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Resumen

RESUMEN

La tesis elaborada centra su objeto de estudio en la financiacion ilegal de los partidos
politicos, en particular, en la intervencion y respuesta penal en este ambito. La principal
meta que persigue el estudio es dilucidar si el Derecho penal es el instrumento adecuado
para hacer frente a tal problemética. Para lograr tal objetivo, se ha realizado un analisis
desde tres perspectivas distintas; la constitucional, examinando los partidos politicos
como instituciones, la administrativa, analizando la financiacion de los mismos, y la
penal, estudiando el tratamiento correspondiente frente a una ilegal financiacion de estos.
Ademas, se ha investigado dicha cuestion tanto a nivel de Derecho comparado, como de
Derecho espariol, hecho que ha permitido extraer los principales modelos normativos que
a dia de hoy regulan tal materia. Por supuesto, todos ellos presentan ventajas, pero
también inconvenientes. Principalmente, desde la optica de la dogmatica-penal general,
inquieta la falta de identificacion y justificacion sobre el bien juridico protegido, mientras
que, desde la perspectiva técnico-juridica especifica, preocupa especialmente la cuestién
de la ley penal en blanco. Ante tal coyuntura, la tesis ofrece en ultima instancia una
propuesta de regulacién alternativa con la que pretende, en la mayor medida posible,

superar dichos obstaculos.

ABSTRACT

The constructed PhD thesis establishes its focal point on the illegal financing of political
parties, in particular, on penal intervention and response regarding this subject. The main
goal pursued by the study is to elucidate whether criminal law is the appropriate means
to deal with said problems. To achieve this objective, an analysis has been carried out
from three different perspectives; the constitutional one, examining political parties as
institutions, the administrative one, analyzing their financing, and the criminal one,
studying the corresponding action against their illegal financing. In addition, this issue
has been investigated both at the level of Comparative Law and Spanish Law, which has
allowed to extract the main normative models that currently regulate this matter. Of

course, all of them have advantages, but also disadvantages. Mainly, from the point of
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view of general criminal-dogmatics, the lack of identification and justification of the
protected legal right is of concern while, from the specific technical-legal perspective, the
issue of blank criminal law is of particular regard. Given this situation, the PhD thesis
ultimately offers an alternative regulation proposal with which it intends, to the greatest

possible extend, to overcome these obstacles.
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Introduccion

INTRODUCCION

A dia de hoy, resulta innegable que la financiacion ilegal de los partidos politicos es una
cuestion que suscita un enorme interés. Si bien es cierto que tales practicas irregulares
vienen existiendo desde la misma aparicion de los sistemas politicos, parece que en la
actualidad despiertan un especial desasosiego en nuestra sociedad. Sin lugar a dudas, uno
de los factores que infortunadamente mas ha contribuido a su popularizacion, como tema
de debate y preocupacién, ha sido la continua sucesién de casos y escandalos de

corrupcion que han estallado en los Gltimos tiempos, sobre todo en nuestro pais.

Por supuesto, tal circunstancia constituye una de las principales razones por las cuales
decidi escoger la mencionada cuestion como objeto de estudio de la presente tesis, pero
no fue la Unica, ni primigenia. Concretamente, el hecho inicial que consigui6 despertar
mi curiosidad y llamar mi atencion sobre este tema fue la reforma de nuestro Cadigo
Penal (en adelante CP) en el afio 2015. El legislador, a través de la Ley Organica 1/2015,
de 30 de marzo modificaba la Ley Orgénica 10/1995, de 23 de noviembre, del CP, (en
adelante la reforma) y entre otras muchas reformas introdujo los nuevos delitos de

financiacion ilegal de partidos politicos.?

Con ello, la primera observacién que uno advierte es la aparicion del Derecho penal en
un nuevo ambito,® un campo en gran medida desconocido para él, pues hasta la fecha, la
financiacion ilegal de los partidos politicos era una materia que sorprendentemente habia

permanecido al margen de dicha rama del ordenamiento juridico.* Tal circunstancia

1 Sobre la historia de los escandalos de corrupcion y financiacion ilegal de partidos politicos, vid. MAROTO
CALATAYUD, M. (2015). La financiacidn ilegal de partidos politicos. Un andlisis politico-criminal, pp. 23-
85.

2 Concretamente son los arts. 304 bis y 304 ter del CP, introducidos por el niim. ciento sesenta y cuatro y
ciento sesenta y cinco respectivamente, del art. Gnico de la Ley Organica 1/2015, de 30 de marzo, por la
que se modifica la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del CP, los que tipifican como delictivas
las conductas de financiacion ilegal de partidos politicos.

3 En cuanto a las causas de la expansion del Derecho penal, vid. SILVA SANCHEZ, J. M. (2001). La expansion
del Derecho penal. Aspectos de la politica criminal en las sociedades postindustriales, pp. 25-74.

4 En relacion a esta cuestion vid. MAROTO CALATAYUD. Op. cit., p. 129. Asimismo vid. NIETO MARTIN, A.
(2006). «Financiacion ilegal de los partidos politicos (arts. 10-13)», en ARROYO ZAPATERO, L. A. (2006).
Fraude y corrupcién en el Derecho penal econémico europeo, p. 118.
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supone inevitablemente una escasa o, mejor dicho limitada, presencia de estudios
profundos sobre el tema, pues como se podré advertir a lo largo de la presente tesis
solamente existen algunos pocos trabajos que abordan la cuestion de forma integra y
minuciosa. Asimismo, resulta obligado remarcar aqui que la novedad del tema no es el
unico factor que justifique la falta de estudio de la cuestion aqui presentada, pues
histéricamente no ha suscitado un interés excesivo entre la doctrina penalista. Tal
coyuntura representa para esta tesis una oportunidad inmejorable, pues brinda la

posibilidad de indagar en una temaética en gran medida inexplorada e ignota.

Expuestas las principales causas que motivaron la existencia de las lineas que siguen a
continuacion, corresponde aqui enunciar de forma clara y concisa el objeto principal de
la investigacion, que no es otro que el analisis de los delitos de financiacion ilegal de los

partidos politicos.

Ciertamente, el objeto constituye una pieza esencial de cualquier estudio; por ello, debe
aseverarse sin divagaciones ni ambigtiedades de ningun tipo. Sin embargo, de poco sirve
la clarividencia del objeto si este no posee un fin o propdsito que cumplir. En el presente
trabajo, la meta principal que se aspira alcanzar es ofrecer una vision integra, clara y
pormenorizada de los nuevos delitos de financiacion ilegal de los partidos politicos, que
sea capaz de poner de relieve tanto los puntos criticos como fuertes de la recién
introducida regulacién en materia de financiacion ilegal de los partidos politicos. En
ultimo término, lo que se pretende es dilucidar si el actual tratamiento penal es el méas
idoneo para resolver la eterna problematica financiera de nuestros partidos politicos, o,
por el contrario, existen alternativas capaces de solucionar tal controversia de forma méas

eficiente.

Para ello, el estudio que sigue a continuacién se ha estructurado en tres partes bien
diferenciadas. La primera de ellas, trata de ofrecer una aproximacion inicial sobre los
partidos politicos y el respectivo sistema en el que se integran. No por introductoria debe
ser infravalorada su trascendencia dentro del estudio, pues resulta imprescindible la
inclusion de una primera parte como esta, ya que es la encargada de ofrecer una base
solida sobre el nacimiento y naturaleza juridica de los partidos politicos, asi como de su
evolucion a lo largo del tiempo, tanto desde una dptica legislativa, jurisprudencial y

doctrinal, como desde una perspectiva comparada y nacional. Todo ello con el fin de
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conseguir proporcionar una predisposicion inmejorable para poder abordar el analisis de
la actual regulacion —extrapenal o administrativa— de la financiacion de los partidos
politicos en la segunda parte del estudio. EI examen de dicha cuestion concreta, aungque
pueda parecer superfluo, no es en absoluto gratuito, pues como se podra advertir en un
estadio méas avanzado del presente trabajo, resulta fundamental e imprescindible para la

nueva regulacion penal, ya que esta reposa y se alza sobre la primera.

Una vez analizada cuidadosamente la cuestion de la financiacion de los partidos politicos
—desde su vertiente administrativa—, corresponde en una tercera parte entrar en el
estudio de la regulacién penal de la misma. Es este apartado el que constituye la esencia
o el nacleo del estudio, pues en él se analiza el nuevo tratamiento penal introducido por
el legislador para castigar criminalmente la financiacion ilegal de nuestros partidos
politicos. Tal tarea no resulta en absoluto sencilla; por ello, se deviene crucial afrontarla
de una forma ordenada, cuidadosa y metddica, principalmente para facilitar la claridad y
comprensidn del estudio. Con la intencidn de satisfacer en la mayor medida posible las
exigencias citadas anteriormente, se ha optado por examinar la cuestion primeramente
desde un punto de vista legislativo, analizando los modelos de tratamiento penal
existentes en Derecho comparado de dichas conductas, para seguidamente entrar en el
estudio de nuestro propio y novedoso modelo.

Tal labor de andlisis sobre los recientemente introducidos delitos de financiacion ilegal
de partidos politicos en Espafia, comprende una gran variedad de cuestiones a examinar.
Sin embargo, en el presente apartado introductorio no resultard necesario enunciar cada
una de ellas, pues para poder ofrecer una buena panordmica del estudio que sigue a
continuacion, bastard con revelar que estas se ocupan inicialmente de aspectos
dogmaticos, para de forma subsiguiente afrontar el examen de los tipos concretos objeto
de estudio. A lo anterior, se debe afiadir ademas un analisis y revision de la doctrina y
jurisprudencia existentes sobre la materia, pues para poder ofrecer una vision amplia y
prolija del tema de estudio no basta indagar en la legislacion, hay que estimar y tener en
cuenta todas y cada una de las manifestaciones existentes en los distintos &mbitos, en
especial, las opiniones doctrinales mas trascendentes, asi como las resoluciones judiciales

mas relevantes.
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Por Gltimo, tras haber elaborado el estudio y andlisis de la cuestién que centra aqui la
atencion, asi como sus oportunas y respectivas conclusiones, se tratara, en ultima
instancia, de formular una propuesta alternativa que, tomando en consideracion todas las
reflexiones concebidas a lo largo del presente estudio, ofrezca una solucion lo mas

plausible, adecuada y eficiente posible.

Con todo ello, la mayor esperanza que albergo respecto al trabajo que prosigue a
continuacion, es que este sea capaz de ofrecer una buena dilucidacion de la materia objeto
de estudio, procurando contribuir, en mayor o menor medida, a la mejoria y

enriquecimiento del tratamiento penal de la financiacion ilegal de partidos politicos.
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Parte 1.2 Los partidos politicos

PARTE 1.2 LOS PARTIDOS POLITICOS

Si uno toma en consideracién los términos «partido politico», quiza a dia de hoy no
advierta una gran dificultad en atribuir significado a dicha expresion, pues la gran mayoria
de personas posee una nocién basica y bastante nitida de tal conjunto de vocablos. Sin
embargo, la clarividencia es solamente aparente, como se podré observar a lo largo del
presente titulo, el concepto de partido politico entrafia una inmensa complejidad.
Teniendo en cuenta tal circunstancia, las lineas que siguen a continuacion se afanaran en
ofrecer una vision cuidadosa de la realidad que verdaderamente representa dicho grupo

de palabras.
Capitulo I. Nacimiento y consideraciones historicas

La conquista del poder es uno de los grandes anhelos que persigue el hombre desde
tiempos inmemoriales. El afan por ejercer direccion y determinacion en la comunidad
donde convive con sus semejantes es una cuestion capital desde el inicio de los tiempos.
Ya sea a través de la forma mas simple y primitiva, sic volo, sic iubeo, uno ordenay los
demas obedecen, o de las democracias mas modernas y avanzadas, la ambicion de poder

siempre ha estado presente.®

Tal pretension es la que constituye nuestro punto de partida, pues de ella nacen las
distintas formas de toma y ejercicio de poder. De entre todas las existentes, la que posee
un interés prominente para este estudio sin duda son los partidos politicos. Tratar de
descubrir la primera manifestacion de estos no resulta en absoluto claro ni sencillo, pues
a lo largo de la historia se ha empleado tal expresion para referirse a multitud de
instituciones y entidades, desde las facciones que dividian las republicas antiguas,
pasando por los clanes que se agrupaban alrededor de un condotiero en la Italia del
Renacimiento, los clubes donde se reunian los diputados de las asambleas

revolucionarias, o0 los comités que preparaban las elecciones censatarias de las

5 En particular, acerca de esta cuestion vid. MICHELS, R. (2010). Los partidos politicos, tomo I, pp. 49-59.
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monarquias constitucionales, hasta llegar a las vastas organizaciones populares que

enmarcan a la opinién publica en las democracias modernas.®

No obstante, a pesar de la naturaleza confusa y en gran medida equivoca de la
terminologia, de los ejemplos precedentes se pueden advertir diversos rasgos comunes
que deben ayudar a conformar una primera nocion béasica y general de lo que representan

los partidos politicos.

En efecto, ademas de la ya enunciada semejanza teleoldgica —tratar de obtener el poder
de una sociedad para después ejercerlo—, el parecido de tal conjunto de realidades no
concluye con este primer factor comdn. Si uno reflexiona de forma mas detenida,
rdpidamente observa que todas las instituciones mencionadas previamente se constituyen
a través de una pluralidad de individuos. Asi pues, la cualidad asociativa se erige como
segundo gran rasgo de los partidos politicos, ya que en esencia estos se fundan en un
colectivo movido por iguales o semejantes intereses, siendo el principal dirigir y
determinar el desarrollo de la actividad politica comunitaria. Sin embargo, resulta
obligado remarcar que el rasgo asociativo no siempre acompafié a los partidos politicos,
pues la aparicion del liberalismo a finales del siglo XVII, acompafiado de sus ideas de

libertad individual e iniciativa privada, supuso una rehuida frente a tal cualidad.’

No obstante, con el transcurso del tiempo, dicha vision liberal de los partidos cedi6 frente
a la concepcidn de estos como agrupaciones de personas que tienen creencias, actitudes
y valores similares. Uno de los pioneros en propugnar tal avance fue sin ninguna duda
BURKE quien ya en el siglo XVIII definié los partidos politicos como: «un cuerpo de
hombres unidos para promover, mediante su trabajo conjunto, el interés nacional sobre la

base de algln principio particular acerca del cual estan de acuerdo».®

® Sobre el origen y primeras manifestaciones de lo que hoy en dia se conoce como partidos politicos vid.
DUVERGER, M. (2012). Los partidos politicos, p. 15.

" En relacién a la naturaleza asociativa de las formaciones politicas vid. VALLESPIN, F. (1995). Historia de
la teoria politica 3, pp. 11 y ss., asi como vid. ROMERO FLORES, B. (2005). Partidos politicos y
responsabilidad penal. La financiacion irregular electoral, p. 46.

8 Concretamente, vid. BURKE, E. (1770). «Thoughts on the Causes of Present Discontent», en WARE, A.
(2004). Los partidos politicos y sistemas de partidos, p. 31.
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Como puede observarse la definicion recogida supra, a pesar de ser uno de los primeros
intentos de conceptualizacion y descripcion de una realidad tan sumamente compleja
como son los partidos politicos, logra sintetizar de una forma extraordinaria la esencia de
tal institucion. Sin embargo, resultaria un tanto osado quedarse en una primera
aproximacion como esta, pues parece evidente que ella no basta para poder atribuir una
significacion apropiada a los partidos politicos actuales, principalmente por su caracter
primigenio, general y amplio. Ante tal coyuntura, pues, parece forzoso el surgimiento de
la siguiente cuestion: ¢cuando aparecen los partidos politicos, en un sentido mas estricto,
tal y como se conciben en la actualidad? Para intentar dar respuesta a esta pregunta se
debe seguir avanzando en el tiempo y situarse sobre el siglo XIX, en un contexto histérico
marcado por la revolucién estadounidense y francesa, donde la democracia aflora y
ahonda sus raices decididamente; desterrando a su vez el sistema prexistente del Antiguo

Régimen.®

Como cabe imaginar, la concepciéon moderna o, mejor dicho, contemporanea, de los
partidos politicos se encuentra inexorablemente ligada a la idea de democracia, ya que
son estos los que, tras la quiebra del sistema feudal imperante hasta la fecha, se encargaran
de sustituir las antiguas estructuras estamentarias, propias del Antiguo Régimen, por
nuevos modelos de organizacién politica mas afines a la nueva sociedad democratica. Tal
vez uno de los mejores ejemplos, quizas por inaugural, de la anterior aseveracion sean las
sucesivas reformas electorales y parlamentarias efectuadas en Gran Bretafia en 1832,
puesto que permiten apreciar como los partidos politicos se alzan con una doble

funcionalidad primordial dentro del sistema democratico.

Por un lado, responden a la necesidad electoral de canalizar a los electores de pensamiento
comun hacia algun tipo de organizacion que capte, aglutine y retina sus votos bajo un
mismo resguardo. Del mismo modo operan en la vertiente parlamentaria, pues agrupan a
los integrantes de las asambleas politicas que comparten una ideologia analoga dentro de

un mismo conjunto, conformando de esta forma los distintos grupos parlamentarios. Asi

° Por lo que se refiere al contexto en el cual aparecen los partidos politicos, en una concepcién mas estricta,
vid. VON BEYME, K. (1986). Los partidos politicos en las democracias occidentales, pp. 310 y ss.

10 En particular, sobre la vinculacion de los partidos politicos con la democracia y su desarrollo conjunto o
paralelo, vid. CARDENAS GRACIA, J. F. (2016). Partidos politicos y democracia, pp. 15-18.
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las cosas, no resulta excesivamente dificil percatarse de que el vinculo existente entre
ambos aspectos, electoral y parlamentario, constituye un punto de inflexion en el devenir
de los partidos; concretamente marca la aparicion de los partidos politicos tal y como se
entienden hoy en dia. En efecto, la comunicacién entre sociedad civil y sociedad politica
es una exigencia ineludible para el correcto funcionamiento del sistema democratico y
son los partidos politicos los encargados de cumplir con semejante cometido,
convirtiéndose este en el rasgo principal que los distingue de la vaga e imprecisa

concepcion historica del término partido.*

En suma, después de todas las consideraciones expuestas anteriormente, tal vez sea este
el punto méas idoneo para ofrecer una definicién que trate de sintetizar el alcance de la
significacion actual de los partidos politicos. La idea de tal pretension no es presentar un
concepto abstracto con aspiraciones dogmaticas, de caracter absoluto e inmutable, tarea
por otra parte francamente complicada, mas bien se trata de brindar una definicién de
naturaleza estricta, pero a la vez capaz de englobar la indole versatil propia de los partidos.
Con ello, lo que se pretende no es mas que introducir una adecuada referencia inicial

sobre la cual poder emprender el presente estudio.

Para llevar a cabo tal propo6sito debe partirse de la definicion propuesta por WARE, el cual
entiende por partido politico: «una institucion que busca influencia en el seno de un
Estado, a menudo intentando ocupar posiciones en el gobierno, y puesto que normalmente

defiende mas de un Gnico interés social, intenta, hasta cierto punto, “agregar intereses”».'?

Como se puede apreciar, la proposicion definitoria expuesta previamente contiene, en
gran medida, los principales rasgos caracteristicos recogidos a lo largo del presente
epigrafe, esto es, una organizacion de individuos que intenta alcanzar el poder y ejercerlo.
Pero, ademas, esta incluye, con especial realce, la referencia a la reunién de intereses,
atribucion que comprende de forma soberbia el aspecto relacional propio de los partidos

politicos.

11 Por lo que respecta a la doble vertiente entre sociedad civil y politica, en la cual los partidos politicos
ejercen de medio comunicante, vid. ROMERO FLORES. Op. cit., pp. 46-47. En el mismo sentido vid.
CARDENAS GRACIA. Op. cit., pp. 15-18.

12 Concretamente, vid. WARE. Op. cit., p. 32.
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Capitulo I1. Evolucion y avance de los sistemas de partidos

Tras la exposicion previa sobre la significacion de los partidos politicos, corresponde en
este segundo epigrafe adentrarse en un estadio sutilmente mas avanzado, esto es, abordar
el estudio de los sistemas de partidos. Introducir un minimo andlisis sobre la teoria
organizativa y socioldgica de los partidos politicos resulta imprescindible para
posteriormente poder afrontar con éxito el examen de la cuestion objeto de estudio, los
delitos de financiacion ilegal de partidos politicos. Lo mismo sucede con la vertiente
legislativa, analizar la relacién que ha venido existiendo a lo largo del tiempo entre
partidos politicos y Derecho, es decir, su encaje en el marco juridico, se convierte en una

cuestion capital.

Diversos son los motivos que fundamentan la trascendencia de los anteriores puntos de
analisis. En primer lugar, apuntar que la financiacion ilegal de los partidos politicos, como
es obvio, nace y evoluciona de forma conjunta a estos. Consecuentemente, el
conocimiento del desarrollo de los partidos —en los aspectos aludidos supra— se deviene
indispensable para poder obtener una buena interpretacion de su financiamiento, pues se

trata de dos cuestiones indivisas y dependientes.

Ademas, hay que remarcar la importancia de realizar dicho estudio desde distintas
perspectivas, pues es lo que permitira confeccionar una visién mas amplia y transversal
de la problematica de su financiamiento. De este modo, enriqueciendo el plano juridico
con aportaciones de otros campos de estudio, como la ciencia politica o socioldgica, se
puede ofrecer una mayor variedad de respuestas y alternativas. Pues bien, no hay que
olvidar gue los problemas que aqui aspira solventar el Derecho tienen su base y origen en
la sociedad y los sistemas de partidos, por lo tanto, su analisis es ineludible si se pretende

afrontar la problematica con rigor y garantias.®

En efecto, resultaria un tanto exiguo limitarse simplemente al analisis de la panoramica

juridica del problema, pues esta se construye bajo rigidas interpretaciones de tallo

13 Sobre la introduccidn de la teoria politica y socioldgica en el analisis de la corrupcion de partidos vid.
MAROTO CALATAYUD. Op. cit., pp. 112-113. En ellas se expone de forma precisa la necesidad de incluir
tales disciplinas en el estudio de la mencionada cuestion.
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legislativo, desvirtuando en ciertas ocasiones la verdadera realidad latente de la
problematical®. Por ello, en las lineas que siguen se tratara de exponer la cuestion objeto
de estudio desde distintos angulos, combinando la evolucion organizativa y de bases —
principalmente a través de la vertiente politica y sociolégica—, junto con el encaje y

desarrollo de su situacion legal —vertiente juridica— a lo largo del tiempo.

No obstante, cabe remarcar que tal combinacion no resulta en absoluto sencilla ni exacta,
pues como es previsible, entre las distintas Opticas no existe una armonia coral, sino que
aparecen divergencias y ciertos puntos discrepantes. Habida cuenta de lo anterior, el
planteamiento que sigue dedicard un especial empefio a esclarecer tales zonas grises,
tratando de conjugarlas con la mayor avenencia posible.*®

Seccion 1.2 Naturaleza de los sistemas de partidos

Si uno se adentra en el estudio de los sistemas de partidos, una de las primeras
observaciones que seguramente deba realizarse es la distincion entre partido y sistema de
partidos. En efecto, en el apartado anterior la atencion se centraba en conseguir una
nocion de partido politico, es decir, en concretar su vertiente institucional individual; por
el contrario, lo que resulta de interés en este punto es el analisis desde otra perspectiva,
concretamente desde los modelos de competicion y cooperacion entre los diferentes
partidos, esto es, el estudio de los distintos tipos de partido a través de las diversas

interacciones existentes entre ellos.'®

Cuantiosa y dilatada es la cantidad de estudios y analisis que brindan tanto la ciencia
politica como la sociologia en el campo de los sistemas de partidos. Por ello, no resulta
simple hallar un punto de partida claro, pues a pesar de los grandes esfuerzos realizados

en ambos ambitos, estos siguen sin converger en multitud de aspectos. Un claro ejemplo

14 De nuevo, sobre este extremo vid. ibid. Especialmente resefiable es la observacion realizada por MAROTO
CALATAYUD acerca de la limitada perspectiva del discurso anticorrupcion dominante, asi como de la
pérdida de significacion de determinados conceptos cuando estos son juridificados.

15 En relacion a las divergencias y desajustes inherentes a esta cuestion vid. ROMERO FLORES. Op. cit., p.
47.

16 En particular, acerca de las diferencias entre partidos, sistemas de partidos y sus multiples perspectivas
de estudio vid. WARE. Op. cit., pp. 32-34. Especialmente interesante resulta la distincion que recoge entre
las diversas vertientes de los partidos: institucional —organizacién de partido—, social —partido en el
electorado— y politica —partido en el gobierno—.
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de la aseveracion anterior es la discusion en torno cual es la funcion de los sistemas de
partidos; una cuestion bésica y sin duda de las primeras a plantearse: ¢cudl es su razon de

existir? ¢su principal cometido?

Una buena referencia para responder a la anterior interrogacion es la ofrecida por
MACPHERSON, el cual entiende que la principal funcion de los sistemas de partidos es:
«suavizar las aristas de los conflictos de clase», es decir, segin el mismo autor su principal
cometido es: «moderar y aquietar un conflicto de intereses de clase con el objeto de
proteger las relaciones de propiedad existentes y el sistema de mercado contra todo ataque
eficaz».}” Como cabe observar, parece evidente que tal enunciacion hace referencia al
caracter integrador y estabilizador del sistema de partidos, pues apunta a que estos sirven
de instrumento para paliar las diferencias de clases y a la vez mediar entre los conflictos

de intereses de las mismas.1®

Esta primera incursion tedrica sin duda ilustra la esencia primaria de los sistemas de
partidos, pero como cualquiera puede advertir la realidad no es un escenario inmavil y
estatico, mas bien todo lo contrario, es lugar de cambio y continua transformacion. Es por
ello por lo que para tratar de comprender en su totalidad los sistemas de partidos sera
menester seguir la evolucion de estos, tomando como génesis el planteamiento recogido

en el parrafo anterior.

Ahora bien, para emprender tal tarea no basta con poseer un punto de inicio sélido, antes
habrd que escoger algin planteamiento o sistema de teorizacion que se encargue de
analizar la evolucién de los sistemas de partidos de forma metddica y rigurosa. Muchas
son las categorizaciones o tipologias elaboradas a lo largo del tiempo por la ciencia
politica y sociologica sobre esta cuestion. Sin embargo, por lo que aqui respecta, la
exposicion se vertebrara a través de dos grandes bloques, uno referente a los sistemas de

partidos existentes en su primera etapa decimondnica y liberal, y otro correspondiente a

7 Concretamente, vid. MACPHERSON, C. B. (2009). La democracia liberal y su época, pp. 87-88.

18 Aunque parezca indudable que la funcién principal de los sistemas de partidos sea la aludida supra,
resulta imprescindible remarcar que esta lleva aparejada al mismo tiempo su vision antagénica, esto es, el
propio sistema de partidos puede servir tanto como mecanismo de integracion y estabilizacion, como de
eliminacién y sustitucion, es decir, se puede hacer uso de él para su propia abolicién y posterior reemplazo
por una nueva estructura. Sobre esta cuestion en particular vid. MAROTO CALATAYUD. Op. cit., pp. 115-
116. En especial, vid. sus referencias a la tipologia de partidos elaborada por KIRCHHEIMER.
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su época contemporanea méas avanzada, del siglo XX en adelante. Dentro de cada uno de
ellos, se ilustrara la tipologia de partidos propia de cada etapa, tratando de revelar, una
vez mas, el enlace existente entre las multiples vertientes que poseen los sistemas de

partidos.®
Seccion 2.2 Los primeros sistemas de partidos en el Estado liberal

En las postrimerias del siglo XIX, donde impera un Estado liberal antagonico y
contrapuesto en relacion con la sociedad, caracterizado esencialmente por la
concentracion del poder en manos de unos pocos, es donde se halla, por primera vez, la
semilla que dara como fruto a los sistemas de partidos. En efecto, en un contexto marcado
profundamente por el sufragio censatario, es decir, solo algunos ciudadanos —de clase
elevada— ostentaban y podian hacer uso del derecho a voto, y con una institucion como
el Estado reducida a su minima expresion, relegada en esencia a la preservacion del orden

y la seguridad, aparece una primera forma de partido politico.?

Esta primera expresion de entidad politica, denominada y reconocida como partido de
notables, se caracteriza principalmente por la ausencia de estructuras organizativas
permanentes, se trataba en la mayoria de los casos de asociaciones de caracter local y
provisional durante el periodo electoral, impulsadas y formadas habitualmente por un
conjunto de la burguesia con aspiraciones de cambio. Por supuesto tal maquinaria politica
no se encontraba sujeta a ningln tipo de regulacion, es mas, ni siquiera gozaba de
reconocimiento. En efecto, durante esta época la institucion politica pasaba
absolutamente desapercibida, pues la distincion entre lo politico y lo civil resultaba
inexistente. Eran las propias élites las que copaban el aparato politico de la época,
imponiendo una relacion directa entre dirigentes politicos y grupos aristocraticos. De esta

forma quedd afianzado un sélido sistema de clientelismo que operaba en exclusiva dentro

19 por lo que se refiere a esta cuestion vid. DUVERGER. Op. cit., pp. 234y ss.; KATZ, R. S.y MAIR, P. (1995).
«Changing Models of Party Organization and Party Democracy. The Emergence of the Cartel Party», en
Party Politics, vol. 1, nim. 1, pp. 8 y ss.; LAPALOMBARA, J. y WEINER, M. (eds.) (1966). Political Parties
and Political Development, pp. 137 y ss.; MICHELS. Op. cit., pp. 47 y ss.; SARTORI, G. (2005). Partidos y
sistemas de partidos, pp. 152 y ss.; WEBBER, M. (1993). Economia y sociedad, pp. 663 y ss.; entre otros
muchos.

20 Sobre el contexto histdrico en el cual aparecen las primeras formas o embriones de partido politico vid.
CARDENAS GRACIA. Op. cit., p. 25.
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del &mbito politico. Ante tal coyuntura, de pocas opciones disponian las clases populares,
mas que quedar totalmente apartadas y al margen de la vida politica.?

En un escenario como el arriba descrito cabria imaginar que el papel desempefado por el
Derecho de la época era cuando menos irrelevante. Si bien es cierto que los partidos
disfrutaron de una época de pasividad e intrascendencia con respecto al Derecho, también
tuvieron que hacer frente a una etapa de oposicién por parte de este. En efecto, pues la
primera reaccion del Estado liberal frente a los partidos politicos fue la de rechazo y
confrontacién. Pues tal y como se ha expuesto en las lineas precedentes imperaba una
concepcion de desvinculacion entre la politica y el pueblo, siendo la primera entendida
como un asunto exclusivamente entre el Estado y sus élites. Por ello, no debe sorprender
que el primer tratamiento juridico que enmarco los partidos politicos optase por su mas

absoluta restriccion, puesto que desafiaba el modelo politico y estatal del momento.?
Seccion 3.2 Los nuevos sistemas de partidos en el Estado contemporaneo avanzado

No fue hasta la llegada del nuevo siglo XX cuando se intensificaron los movimientos para
cambiar el sistema social y politico establecido. A través de una constante y apasionada
lucha, la clase obrera y trabajadora consigue de forma progresiva satisfacer sus
reivindicaciones. De todas ellas, es una la que destaca especialmente, la ampliacion del
derecho a voto. En efecto, la extension del sufragio, aln censatario, genero el escenario

idoneo para el nacimiento de los conocidos como partidos de masas.?®

Estos se crean por pura necesidad, pues ante la avalancha de nuevos actores politicos
resulta imprescindible algun tipo de institucién o entidad que canalice y agrupe esta
reciente fuerza politica emergente. Por el contrario, en la otra cara de la moneda se

encuentran los tradicionales partidos de notables que ven como su sistema politico queda

21 En referencia a esta cuestion vid. MAROTO CALATAYUD. Op. cit., p. 117. En especial, su nota a pie de
pagina nim. 13 confrontando los planteamientos de MICHELS y GRAMSCI.

22 En cuanto se refiere a las primeras relaciones entre Derecho y partidos politicos vid. ROMERO FLORES.
Op. cit., p. 49. En especial, su nota a pie de pagina nim. 93, la cual hace referencia al tratamiento juridico
de la época, en concreto al art. 317 CP de 1822, precepto que prohibia el derecho de asociacion. Asimismo,
sobre esta cuestion vid. GIL CASTELLANO, J. (2001). «La financiacién de los partidos politicos: estado de la
cuestion», en Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furié Ceriol, nim. 36/37, pp. 253 y ss.
23 De nuevo, sobre la coyuntura histérica en la cual aparecen y se desarrollan los partidos politicos vid.
CARDENAS GRACIA. Op. cit., p. 26.
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absolutamente desubicado y obsoleto, pues la aparicion de nuevos sujetos politicos rompe
con su equilibrio de élites y evidencia el inmenso distanciamiento entre lo politico y lo
civil, obligando a recapacitar profundamente sobre la vision de la politica como asunto
de Estado.?

Por su parte, los partidos de masas se erigen como los representantes de los intereses de
los trabajadores, como canalizadores de la voluntad de las clases obreras y populares. Tal
circunstancia supone que estos nuevos partidos gocen de una fuerte y amplia base social
y ciudadana, o lo que es lo mismo, una gran fuerza extraparlamentaria. A diferencia de lo
que sucedia con sus antecesores, los partidos de notables, que ostentaban un menor
namero de integrantes y benefactores, mas de gran poder e influencia, los novedosos
partidos de masas se nutren de un inconmensurable conjunto de seguidores, pero de clase
mas sencilla, con menores recursos.?® Es precisamente la aparicion de este rasgo, la
relacion de los partidos con su base social, el que a partir de ahora se consolidara como
criterio para distinguir un partido, o incluso un sistema de partidos, de otro.

De este modo, el partido de masas se extiende y afianza como modelo hegemédnico
durante las primeras décadas del siglo XX. Su conceptualizacién tedrica encuentra su
origen en Alemania, en gran parte como consecuencia de las reflexiones de algunos
autores germanos sobre la crisis parlamentaria del momento. De ahi que el modelo de
partido obrero aleman, en la actualidad conocido como Partido Socialdemdcrata de
Alemania (Sozialdemokratische Partei Deutschlands, en adelante SPD), se alce como

referencia de partido de masas.?®

En esencia podria definirse el partido de masas como una entidad organizada y
solidamente estructurada, conformada por una amplia base social, pero de identidad bien

definida. En efecto, uno de los rasgos mas prominentes de este tipo de partidos es su fuerte

24 Sobre este primer tipo de partidos politicos vid. MAROTO CALATAYUD. Op. cit., p. 117. En particular su
nota a pie de pagina nim. 14 en referencia directa a MACPHERSON.

25 Por lo que respecta a este tipo de partido vid. MAROTO CALATAYUD. Op. cit., p. 118. Asi como KATZ y
MAIR. Op. cit., p. 8y ss.

26 En particular, acerca de esta cuestion vid. CARDENAS GRACIA. Op. cit., p. 26. En relacion con el hecho
de establecer el SPD como referencia de partido de masas vid. MAROTO CALATAYUD. Op. cit., p. 118.
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vinculacion con la clase social a la que representa.?’” De este modo, cada una de ellas, a
través de los oportunos partidos politicos, pugnara por la conquista del poder politico, con

el fin altimo de satisfacer sus intereses.

Precisamente, es esta funcion catalizadora —encauzar los deseos e intereses de los
ciudadanos hacia las instituciones— la que otorga a los partidos de masas su principal
legitimacion, convirtiéndolos de este modo en los agentes encargados de ejercer de enlace
entre la sociedad y el Estado. Es en este punto donde aparece el concepto de
representacion politica, pues la idea que subyace es la de encarnar los intereses e
inquietudes de un grupo social, para de este modo poder trasladarlos a la esfera
institucional o parlamentaria y que sean debidamente atendidos.?®

Tal coyuntura perturbaba la posicion mantenida por los partidos tradicionales, ya que
estos disentian sobre la idea de representacion politica de clase. En efecto, eran contrarios
a la vinculacion entre grupo social y partido, pues resultaban mas proximos a los grupos
aristocraticos y, por lo tanto, minoritarios, hecho que les obstaculizaba mantener su
posicién de dominio. En efecto, puesto que ellos ya ocupaban los puestos de gobierno, en
nada les seducia esta nueva corriente de fuerza extraparlamentaria.?® No obstante, dado
el extraordinario avance y asentamiento de los nuevos partidos de masas, los tradicionales

no disponian de otra alternativa que no fuera modificar su concepcion del sistema.

El resultado no fue otro que una adaptacion del modelo originario establecido por los
partidos de masas. Es decir, adoptaron su organizacion mediante una estructura organica,
con la celebracion de asambleas y congresos, ademas de dotarse de una base de militantes.
Sin embargo, una diferencia les distingue, y es que mientras en los partidos de masas el
grupo parlamentario era un instrumento a través del cual satisfacer los intereses de las

clases representadas, en el renovado partido de notables el planteamiento era justo el

27 Sobre la conceptualizacion y definicion del partido de masas vid. DUVERGER. Op. cit., pp. 15y ss., asi
como vid. MAROTO CALATAYUD. Op. cit., p. 118.

28 En concreto, acerca de esta idea vid. ibid., p. 119.

29 Sobre el rechazo y oposicion de los partidos representantes de la aristocracia frente a la vinculacion entre
grupo social y partido vid. KAtz y MAIR. Op. cit., pp. 12y ss.
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opuesto, eran las bases y la organizacion del partido las que se encontraban al servicio del

grupo parlamentario.*

De este modo la cuantia de miembros y simpatizantes poco tard6 en convertirse en caballo
de batalla de ambos tipos de partido, surgiendo de este modo los nuevos partidos catch
all o partidos de todos. En efecto, a mitad del siglo XX, los partidos tradicionales, en su
afan por adaptarse a las nuevas circunstancias, optaron por ampliar su alcance ideoldgico
y de este modo incluir dentro de su espectro politico una mayor gamma de ciudadanos,
sin importar su clase o estatus social. Para ello, su mejor aliado fue el interés nacional.
Sin duda, esa antigua y a priori superada concepcion, bastd para sobrepasar las barreras
e intereses particulares de clases y reunir individuos de muy diversa procedencia, siempre

bajo la premisa de un interés superior y comun.3!

Como consecuencia de esta nueva tendencia aglutinadora y absorbente, que difuminaba
la union de individuos de una misma clase, los partidos de masas vieron como su posicion
predominante se tambaleaba. Diversos y variados fueron los factores que contribuyeron
a generar esta nueva coyuntura, pero sin lugar a dudas la aparicién del Estado del bienestar
merece una mencion destacada. Ciertamente, la aparicién de un Estado capaz de hacerse
cargo de las necesidades mas bésicas y primordiales de la ciudadania ayudd en gran
medida a diluir la abismal disparidad entre clases, y a su vez, a difuminar el sélido vinculo

de fraternidad entre individuos de un mismo estrato social.%?

Frente a tal situacion de cambio y mejora, tanto de las condiciones sociales como
econdmicas, los partidos de masas se vieron obligados a reaccionar. Es por ello por lo

que, ante un nuevo escenario, como es la sociedad postindustrial de consumo, optaron por

30 De nuevo, por lo que respecta a esta cuestion vid. ibid.

31 El concepto de partido catch all fue introducido por KIRCHHEIMER a mediados del siglo XX, mas
concretamente en los afios 60, tal y como manifiestan sus «Notes on the Political Scene in Western
Germany» de 1954, pp. 306-321. Sobre este punto en particular vid. KROUWEL, A. (2003). «Otto
Kirchheimer and the Catch-All Party», en West European Politics, vol. 26, issue 4, p. 26.

En concreto, sobre la apertura ideoldgica de los partidos en busca de un mayor alcance e impacto sobre
personas de cualquier clase o estrato social vid. MAROTO CALATAYUD. Op. cit., p. 120.

32 Sobre los factores que propiciaron el declive de los partidos de masas vid. MAROTO CALATAYUD. Op.
cit., p. 120.
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dar un paso al frente y renovarse. De este modo adoptaron como suyo —tal y como
hicieron en su momento los partidos de notables— el modelo de partido catch all.®

Por consiguiente, el modelo de partido catch all se alza como el gran referente dentro de
los sistemas de partido durante mediados del siglo XX. Como puede advertirse de las
lineas precedentes, su principal rasgo definitorio reside en la desconexion que propugna
entre partido politico y su clase social més afin. En particular, aboga por suprimir esa
solida y tradicional identificacion entre los intereses de un estrato social determinado y el
correspondiente partido politico, y sustituirla por una ampliacion de la posicion del
partido dentro del espectro politico, para de esta forma poder abarcar el mayor nimero de

electores posible.3*

Es en esta circunstancia donde los partidos politicos —todos ellos ya bajo un modelo de
partido catch all— se erigen como las grandes instituciones intermediarias del poder.
Pues aduefiados de la zona intermedia existente entre las instituciones del Estado y la
sociedad, se encuentran perfectamente situados para realizar una doble funcién, de un
lado, construir y canalizar las demandas de la sociedad a través de los cauces
administrativos pertinentes, y, por otro lado, consolidarse ellos mismos como los unicos
operadores de dichos procedimientos, esto es, confirmarse al frente del sistema politico.®
Tal percepcion, asumida por parte de los propios partidos, conlleva una consecuencia

33 Al respecto, acerca de esta cuestion, vid. ibid., p. 121.

34 En referencia a esta cuestion en particular KIRCHHEIMER, O. en su obra de 1966, «The Transformation of
Western European Party Systems», en LAPALOMBARA, J. y WEINER, M. (eds.) (1966). Political Parties and
Political Development, pp. 190 y ss. resalta que tal rasgo caracteristico de los partidos catch all conlleva
necesariamente modificaciones adjuntas en el plano organizativo de los mismos. Concretamente, destaca
cinco grandes cambios dentro de su estructura: A) La drastica reduccién del bagaje ideoldgico del partido,
B) Promover el fortalecimiento de las principales élites del partido, cuyos actos y omisiones son ahora
juzgados desde el punto de vista de su contribucién a la eficiencia de todo el sistema social, en lugar de la
identificacion con los fines del partido, C) Degradacion del papel del miembro individual, un rol
considerado una reliquia histdrica que puede oscurecer la imagen del nuevo partido catch all, D) Rechazo
de las referencias a la clase gardée, grupos sociales especificos o clientela nominal, en favor de reclutar
miembros entre el conjunto de la poblacion y E) Asegurar el acceso a una variedad de grupos de interés por
razones financieras y electorales.

Ademas de ello, también cabe destacar la aparicion y utilizacion de los nuevos medios de comunicacién o
mass media como instrumento de difusion de este nuevo y dilatado mensaje ideoldgico de los partidos, tal
y como apunta MAROTO CALATAYUD. Op. cit., p. 122.

35 En concreto, sobre la posicion de intermediarios alcanzada por los partidos catch all y su respectivo poder
vid. KIRCHHEIMER. «The Transformation of...», ép. cit., pp. 191 y ss. Por lo que respecta a la doble funcion
desempefiada por estos vid. MAROTO CALATAYUD. Op. cit., p. 122.
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inevitable, la defensa de dicha posicion prominente y los intereses inherentes al propio

partido como institucion.

De este modo se fortalece una democracia pluralista, donde los partidos politicos se
configuran como instituciones competitivas que pugnan por imponerse en un mercado
politico. Es en este punto donde la financiacion de los partidos politicos adquiere un rol
destacado, pues para poder reunir la mayor cantidad de electores posible resultara
indispensable disponer de una buena cantidad de recursos econémicos. De lo contrario,
el partido no podréa afrontar los gastos que conlleva la oportuna maquinaria electoral para

cumplir con tal fin.®

Es en este tipo de coyuntura donde surge el ultimo, y todavia valedero, sistema cartel de
partidos o partidos empresa. En efecto, a finales del siglo XX con los partidos politicos
afianzados practicamente como instituciones estatales y dotados de un alto grado de
organizacion y profesionalizacion, estos pasan a adoptar un funcionamiento analogo al
de una gran empresa.®” De este modo, los partidos son capaces de relacionarse entre ellos,
y a través del entendimiento mutuo y la colaboracion, garantizarse su supervivencia, asi
como su posicién de dominio. Tal tarea no les resulta complicada, puesto que son ellos
mismos los que legislan y elaboran las normas que regulan el acceso al poder, asi que

poco les cuesta moldearlas a su favor y conveniencia.

Se entra de esta forma en un terreno donde los partidos politicos han ocupado de forma
permanente las instituciones del Estado. De ahi que para los partidos dominantes o
hegemanicos el hecho de no ganar —o, es mas, no obtener unos buenos resultados— en
unas elecciones no suponga un reves insalvable, puesto que, gracias a las nuevas practicas

pactistas entre ellos, el partido derrotado y por lo tanto en la oposicion, sigue manteniendo

3 En relacion a este punto en particular MAROTO CALATAYUD en la dp. cit., pp. 122-123, expone de forma
precisa como autores con un punto de vista muy divergente —tales como DOWNS 0 ACKERMAN en
contraposicion a MACPHERSON— convergen en afirmar que la democracia, a partir de este momento, adopta
como propio el modelo de la economia neoclasica o «mercantil», en donde los partidos politicos se
comportan como entidades egoistas en un entorno de recursos limitados.

37 En concreto, acerca de esta nueva tipologia de partidos vid. KATz y MAIR. Op. cit., pp. 22 y ss.
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esa posicién hegemaonica por concesion del partido vencedor, esperando este el mismo

trato cuando la situacion se produzca de forma inversa.®

Por lo tanto, se asiste a una clara institucionalizacion de los partidos. Con su futuro y
posicionamiento mas que protegido, y esforzandose por evitar la entrada de nuevos
sujetos en el sistema politico, se genera incluso una ruptura entre partido y electorado. En
efecto, ante tal robustecimiento de los partidos, el valor del voto se devalla notablemente,
lo cual supone irremediablemente una pérdida de poder e influencia de las bases en favor
de las élites del partido. Tal coyuntura, favorable para los intereses de los partidos, se
mantiene, bajo la premisa de estabilidad y bienestar, casi inmutable practicamente hasta

nuestros dias.®®

Paralelamente a la evolucion organizativa y social de los sistemas de partidos transcurria
su transformacion en lo que al tratamiento juridico se refiere. Si en los primeros sistemas
de partidos decimondnicos se afirmaba una relacion de oposicidn de estos con el Derecho,
en esta segunda etapa el trato inicial se sitda en la indiferencia. En efecto, antes de que
los partidos de masas alcanzaran su punto algido, el Estado los observaba distante e
impasible. Se encontraban los partidos en una fase todavia inmadura, de latencia, donde

el Estado no percibia la necesidad de su regulacion y ubicacion dentro del marco legal.*°

No obstante, pronto cambi6 ese juicio por parte del Estado. Ante el extraordinario
crecimiento de los partidos de masas y su mayuscula influencia en la constitucion de las
estructuras de poder, atras quedo la actitud de indiferencia, puesto que resultaba patente
la necesidad de dar amparo legal a un fenédmeno inusitado como eran los nuevos partidos

politicos.*! Este nuevo enfoque por parte del Estado es conocido como periodo de

38 Sobre esta cuestion en particular, vid. KATz y MAIR. Op. cit., pp. 23y ss., asi como DELLA PORTA en su
articulo de 1996 titulado «Los actores de la corrupcién: politicos de negocios en Italia», en Gestion y
Anélisis de Politicas Publicas, nim. 21, pp. 24 y ss., donde se encarga de analizar tales conductas de los
partidos desde la dptica de la corrupcion y la delincuencia.

3 Por lo que respecta a la institucionalizacion de los partidos y sus consecuencias vid. MAROTO
CALATAYUD. Op. cit., p. 125. Sobre este punto en particular, el autor, muy atinadamente, expone los
NUMerosos rasgos en comin que mantiene el sistema de partidos espafiol con el modelo tedrico del cartel
de partidos.

40 Sobre la posicion de indiferencia del Estado sobre los partidos politicos vid. ROMERO FLORES. Op. cit.,
p. 49. Asimismo, vid. TRIEPEL, H. (2015). La Constitucién y los partidos politicos, pp. 14 y ss.

41 De nuevo, acerca de la actitud por parte del Estado vid. ibid. Ademas, sobre esta cuestion vid. GiL
CASTELLANO. Op. cit., pp. 253 y ss.
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legalizacion, dado que supone el reconocimiento y regulacion de dichas instituciones. En
esencia, fueron dos las principales vias por las que se intento articular el encaje juridico
de los partidos politicos, por una parte, la legislacién en materia electoral, y por otra, la
regulacion de los grupos parlamentarios. Ambos, aspectos primordiales y de destacada

prominencia dentro del ambito de los partidos.

Con el paso del tiempo la regulacion en materia de partidos politicos fue en claro
aumento. Conforme estos iban incrementando su influencia en la organizacion del poder
y del propio Estado, mayor se volvia el interés en regular el funcionamiento de estas
instituciones. De este modo, prontamente se manifiesta como ineludible la necesidad de
constitucionalizar los partidos, y con ella la aparicion de la relacion Estado-partidos mas
préxima a nuestros dias, aquella en que estos se encuentran integrados dentro de la

organizacion estatal y regulados de una forma integra y minuciosa.*?
Capitulo I11. El encaje juridico de los partidos politicos

Seccion 1.2 Aspectos generales

Tal y como se apuntaba en las lineas precedentes, los partidos politicos se han visto
obligados a realizar una larga evolucién juridica antes de hallar su ubicacion definitiva
dentro del marco legal estatal, pues no es hasta bien entrado el siglo XX, tras el fin de la
Segunda Guerra Mundial, cuando por fin alcanzan su maximo reconocimiento juridico y

consiguen asentar su posicion dentro de la gran mayoria de textos constitucionales.

Distintas son las causas a las que obedece un enclave tan privilegiado dentro del orden
juridico que rige un Estado.*® Pero en esencia, su caracter bicipite, conformado, por una
parte, por su capacidad de aglutinar y representar la voluntad popular dentro del seno del

Estado —Ilo que habitualmente se conoce como derecho de asociacion y participacion

42 Al respecto, sobre esta cuestion vid. ibid.
4 Sobre las distintas causas que propiciaron y dieron lugar a la constitucionalizacion de los partidos
politicos vid. MORODO, R. y V. AA. (1979). Los partidos politicos en Espafia, pp. 261y ss.

16



Parte 1.2 Los partidos politicos

politica—, y por otra, su carécter de elemento basico dentro de la organizacion estatal, es

lo que motiva su presencia en la mayoria de constituciones.*

Sin embargo, a pesar de figurar en practicamente la totalidad de normas constitucionales,
su tratamiento en ellas —y en su oportuno desarrollo legislativo— no ha destacado ni por
su abundancia, ni por su calidad. Aunque pueda parecer un hecho extrafio, son dos los
factores que propician esta escasez de intensidad sobre la regulacion de los partidos
politicos en los cuerpos legales de la mayoria de los Estados. Por un lado, la falta de
certeza sobre la naturaleza juridica de los propios partidos politicos, pues humerosos son
los planteamientos que difieren sobre su caracter de asociacion, institucion u 6rgano

estatal.*®

Por otro lado, también suscita interrogantes el propio alcance de su regulacién juridica;
qué ambitos debe abarcar y con qué intensidad debe hacerlo. Diversas son las opiniones
que abogan por la mera reglamentacion de su vertiente externa, aquella que se refiere a la
actividad de caracter mas publico y de interés general. Sin embargo, numerosos son los
planteamientos que, por el contrario, apuestan por una regulacion mas integra, que
abarque tanto su vertiente externa como interna, es decir, legislar también sobre aspectos

de la estructura y organizacion intrinseca de los propios partidos politicos.*

Como resulta légico, ante los diversos obstaculos existentes a la hora de establecer una
regulacion juridica para los partidos politicos, no todos los Estados configuran su
tratamiento legal de la misma forma, ni con la misma intensidad, dentro de sus textos
constitucionales y pertinentes normas de desarrollo. En efecto, su caracter de institucién

bésica para el Estado puede materializarse de diversos modos dentro del ordenamiento

4 En cuanto al extremo de la naturaleza bicipite o bifronte de los partidos politicos cabe tomar en
consideracidn las reflexiones y apuntes realizados por ROMERO FLORES en la ép. cit., pp. 52 y ss.

4 Muchos son los autores que difieren a la hora de determinar cual es la naturaleza juridica que reside tras
un ente tan particular como son los partidos politicos. Sobre esta cuestion vid. MORODO y wv. AA. Op. cit.,
pp. 264 y ss.

46 Del mismo modo, sobre el alcance que debe cubrir la regulacion juridica de los partidos politicos también
existen divergencias notables entre planteamientos que se podrian calificar de restrictivos, o, por el
contrario, de mas expansivos. Sobre esta cuestion vid. MORODO y VV. AA. Op. cit., p. 263.
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juridico; hecho que, de entrada, en una primera aproximacion, obliga a distinguir entre

dos modalidades de articulado dentro del orden constitucional.*’

La primera de ellas es el reconocimiento constitucional, encaje juridico en el cual la
propia Constitucion nombra y reconoce a los partidos como asociaciones resultantes del
ejercicio del derecho subjetivo de asociacion, otorgdndoles una serie de prerrogativas
como consecuencia de sus especiales funciones al servicio de la democracia y
conformacién de la voluntad popular. Es decir, se les emplaza en una ubicacién de
privilegio dentro del marco constitucional, pero no se les incorpora dentro del sistema

estatal.*®

Por su parte, la incorporacion constitucional, segunda via a través de la cual cabe
configurar una institucién como son los partidos politicos, si prevé una adopcion de los
partidos dentro del seno constitucional y estatal. Es decir, en este segundo tipo de encaje,
a diferencia de lo expuesto en el parrafo anterior, se eleva a las instituciones politicas por
encima de las meras asociaciones, otorgandoles un estatus superior, tanto desde el punto
de vista constitucional —ubicacién dentro del propio texto—, como estatal —institucion
propia del sistema—. Es por ello por lo que ante una mayor trascendencia de los partidos
en la estructura del Estado, este no solo les reconoce ciertas prerrogativas, sino que, en
esta segunda configuracion, opta por establecer la gran mayoria de sus funciones, hecho

que a su vez permite distinguir entre meras asociaciones y partidos politicos.*®

Como cabe observar, este Ultimo encaje es el que reviste a los partidos de un estatus
constitucional integro y pleno, pues les otorga formalmente un lugar privilegiado dentro
de la organizacion estatal; posicion que de facto ya venian ocupando durante un dilatado
periodo de tiempo, pues su papel dentro del sistema democratico es indiscutible

practicamente desde sus inicios. No obstante, no es hasta su incorporacién formal en

47 De esta forma lo considera ROMERO FLORES, en la 6p. cit. pp. 52 y ss. donde expone una clara division
entre las dos vias de encaje constitucional de los partidos politicos. Por un lado, el reconocimiento
constitucional y por otro, la propia incorporacion constitucional. Tal clasificacion sera tomada aqui como
referencia inicial para poder enmarcar, en un primer momento, la variedad de formas que pueden adoptar
los distintos procesos de constitucionalizacién de los partidos politicos.

“8 Sobre la modalidad del reconocimiento constitucional de los partidos politicos vid. ROMERO FLORES. Op.
cit. pp. 52-53.

% De nuevo, sobre este punto vid. ibid.
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Derecho cuando se instaura totalmente el sistema de partidos como parte fundamental e
indisociable del sistema democratico y estatal.

Seccion 2.2 Derecho comparado

Partiendo de la base expuesta en el epigrafe anterior, parece meridianamente clara la
diferencia entre las dos vias de encaje constitucional de los partidos politicos. No
obstante, cabe recordar aqui que los modelos tedricos no siempre rigen con fidelidad en
la realidad y la experiencia practica. Es por ello por lo que resulta de gran trascendencia
analizar cémo ambos encajes juridicos han sido verdaderamente implantados vy
desarrollados en diferentes paises a la hora de constitucionalizar sus respectivos partidos
politicos, pues serd a través del andlisis de los modelos précticos y reales mediante los
cuales se podra extraer una imagen nitida y precisa de como verdaderamente se han

inserido las formaciones politicas en los distintos ordenamientos juridicos existentes.
1. Alemania

Un primer caso a analizar seria la experiencia alemana de constitucionalizacion de los
partidos politicos. A pesar de haber manifestado cierta indiferencia en un primer
momento, es el ordenamiento juridico aleman el que mas ha profundizado en la
legislacion sobre partidos politicos, tanto a la hora de definir su naturaleza juridica como
de delimitar el alcance y &mbitos de regulacion de estos.*

De inicio, una primera referencia—no expresa— a los partidos politicos dentro del orden
constitucional aleman puede ser ya localizada en la Constituciéon del Imperio aleman o
Constitucién de Weimar (Verfassung des Deutschen Reichs oder Weimarer Verfassung,

en adelante VDR), de 1919. En efecto, concretamente sus arts. 17 y 22° son los

50 Sobre la constitucionalizacion de los partidos politicos y su impacto vid. MORODO y V. AA. Op. cit., pp.
265y ss.

51 Tales arts. de la VDS no recogen en sus respectivos enunciados a los partidos politicos de forma explicita,
pero su vocacion e inclinacion hacia ellos es mas que notable. En concreto establecen, por un lado, el art.
17: «Cada pais debe tener una Constitucién democratica (freistaatliche). La representacion popular debe
ser elegida por medio del sufragio universal igual, directo y secreto de todos los alemanes, hombres y
mujeres y segun los principios de la representacion proporcional. EI Gobierno del pais debe contar con la
confianza de la representacién popular. Los principios para las elecciones de las representantes populares

19



Antoni Garriga Rosales

encargados de abrir la puerta a un profundo debate sobre cuél debe ser la posicion y
regulacion de los partidos dentro del ordenamiento juridico.>?

En particular, una vez destapado el debate juridico sobre los partidos, son diversos los
factores que impulsan el afan por ofrecer una regulacion juridica clara y concisa sobre los
mismos. En un primer lugar, la corriente de pensamiento juridico alemén, de corte
marcadamente positivista, sirve de base y estimulo a la hora de dar el paso hacia la
insercion de los partidos politicos dentro del ordenamiento juridico, tanto en el nivel
constitucional como ordinario. En segundo término, y no por ello de menor trascendencia,
se encuentra la experiencia del nazismo y la Segunda Guerra Mundial, ambos
acontecimientos historicos que marcan un antes y un después en practicamente la
totalidad de ambitos propios del Estado, pero muy especialmente en campos como el
politico, juridico y socioldgico. Ante una coyuntura como esta, el anhelo por evitar y

prevenir la repeticion de una situacion de totalitarismo se vuelve indefectible.>®

Por ello, durante los afios venideros, momento en que se construiran los pilares basicos
del Estado social, democréatico y de derecho, predominara la idea de reconocer a las
asociaciones politicas dentro del ordenamiento juridico, pues disponer de un sistema
politico sélido y concluyente parece un requisito imprescindible para configurar y asentar
el nuevo modelo de Estado, y a la vez tratar de evitar nuevos episodios de totalitarismo.>*

se aplicaran asimismo a las elecciones municipales. Sin embargo, cada ley del pais puede subordinar el
ejercicio del derecho de sufragio a la condicidn de residencia en el municipio de un afio cuando mas.».
Por otro lado, el art. 22 recoge: «Los Diputados seran elegidos por sufragio universal, igual, directo y
secreto de hombres y mujeres de mas de 20 afios de edad y segin los principios de la representacion
proporcional. Las elecciones se verificaran en domingo u otro dia de fiesta. Los detalles seran regulados
por la ley electoral del Imperio.».

La presente traduccion ha sido tomada de vv. AA. (1930). Textos constitucionales espafioles y extranjeros,
pp. 3y ss.

Como cabe apreciar, ambos preceptos recogen disposiciones de caracter preeminentemente electoral, sin
dirigirse en ningin momento a los partidos politicos. Sin embargo, servirdn de antesala e inspiracion para
la futura constitucionalizacion de las formaciones politicas. Sobre esta cuestion vid. FERNANDEZ VIVAS, Y.
(2013). «El régimen de los partidos politicos en Alemania», en Teoria y Realidad Constitucional, nim. 31,
p. 467y ss.

52 Sobre esta cuestion, vid. ibid. En especial, la nota 18 a pie de pagina que recoge las distintas corrientes
doctrinales que abogan por una constitucionalizacién de los partidos politicos.

%3 Sobre los factores que propiciaron la constitucionalizacion de los partidos politicos vid. MORODO y vv.
AA. Op. cit., pp. 265y ss.

5 Por lo que respecta a la linea de pensamiento partidaria de la creacion de un conjunto de normas que
regule a las formaciones politicas vid. FERNANDEZ VIVAS. «El régimen de los partidos politicos...», 6p. cit.,
pp. 467y ss.
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Es por ello por lo que abunda un consenso generalizado acerca de que los grupos y
formaciones politicas deben ser regidos por un sistema de normas claro y preciso que,
ademas de velar por su salvaguarda y a la vez por la de la propia democracia, se ocupe de
regular sus aspectos principales, tales como su creacion, disolucion, organizacion y

funcionamiento.

Asi las cosas, la Ley Fundamental de la Republica Federal alemana (Grundgesetz fur die
Bundesrepublik Deutschland, en adelante GBD), de 8 de mayo de 1949,% dedica su art.
21 a la regulacion de dichas instituciones. En su apartado 1° establece que los partidos
participan en la formacion de la voluntad politica del pueblo, siendo su fundacion libre y
debiendo su organizacion interna responder a los principios democraticos. Ademas, afiade
que los partidos deben dar cuenta pablicamente de la procedencia y uso de sus recursos,

asi como de su patrimonio.>®

De este primer apartado pueden observarse diversos aspectos de capital trascendencia. De
todos ellos, el que més destaca es la institucionalizacion formal en Derecho de los partidos
politicos. En efecto, y es que la norma constitucional alemana apuesta de entrada por la
incorporacion de los partidos como 6rgano o institucion estatal, pues les reconoce su
funcion de instrumento formador y canalizador de la voluntad politica popular y les otorga
una posicion juridica privilegiada, ubicandoles dentro del capitulo Il del texto
constitucional, destinado a la regulacion de la Federacion y los Lander.>’

Establecida su principal funcion, la norma constitucional alemana apuesta por una
clausula de salvaguarda de la pluralidad politica, y recoge que la fundacién de los partidos
es libre, dando entrada y cabida a las distintas ideologias politicas que alberga una
sociedad de corte contemporaneo. Sin embargo, esta queda subordinada a la disposicion

gue verdaderamente ejerce como proteccién tltima y final, la que vela por los valores de

55 Cabe destacar que, con anterioridad a la aprobacién y entrada en vigor de la Ley Fundamental de la
Republica Federal alemana, en 1949, la Constitucion de Baden (Verfassung des Landes Baden), de 1947,
ya recogié en su seccion IX, arts. 118-121, muchas disposiciones dedicadas a los partidos politicos,
referentes a su creacion, organizacion, funcionamiento y prohibicion. Sobre esta cuestion en particular, vid.
MARTIN MERCHAN, D. (1981). Partidos politicos, p. 23.

% La traduccién del precepto ha sido tomada de GARCIA MACHO, R. y VV. AA. (trad.) (2010). Ley
Fundamental de la Republica Federal alemana, p. 31.

57 Sobre este extremo vid. FERNANDEZ VIVAS. «El régimen de los partidos politicos...», 6p. cit., pp. 468 y
ss., asi como ROMERO FLORES. Op. cit., p. 53, nota a pie de pagina nim. 106.
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la democracia y establece que la organizacion de los partidos debe regirse
irrenunciablemente a través de los principios democraticos, evitando de este modo la
entrada en el sistema politico de agentes o formaciones que no compartan el fundamento

basico democratico.>®

Pero no satisfecha con lo anterior, la norma constitucional alemana avanza a un estadio
superior y ya en su propio articulado entra a regular el aspecto financiero de las
formaciones politicas. En efecto, muy consciente de la trascendencia de los recursos
econdémicos para los partidos, establece ya en el propio orden constitucional una
disposicion dirigida a garantizar la transparencia y control de la obtencion y gestion de
los recursos financieros y patrimoniales de estas entidades, precepto que servird de base
para el posterior desarrollo legislativo, doctrinal y jurisprudencial sobre este aspecto de

los partidos.>®

Por su parte, en su apartado 2°, la GBD, recoge que los partidos que por sus fines o por el
comportamiento de sus adherentes tiendan a desvirtuar o eliminar el régimen fundamental
de libertad y democracia, 0 a poner en peligro la existencia de la Republica Federal de
Alemania, son inconstitucionales. Ademas, establece que sobre su constitucionalidad

debera decidir la Corte Constitucional Federal.®°

Del apartado expuesto anteriormente existe un aspecto que resalta sobre los demas, su
caracter protector hacia el Estado y su forma de democracia social y de Derecho. En
efecto, esta disposicion evita la entrada a formaciones u individuos que no compartan los
valores fundamentales sobre los cuales se erige el Estado aleméan y persiguen de algin
modo destruirlo o alterarlo. Para ello, contempla el mecanismo de la inconstitucionalidad
de los partidos, instrumento ultimo de garantia y defensa del Estado frente a los partidos,

el uso del cual queda reservado para la Corte Constitucional Federal del pais.5*

% De nuevo, acerca de esta cuestion vid. ibid.

%9 Una vez mas, vid. ibid. En especial, vid. la nota a pie de pagina niim. 21.

8 |_a traduccion del presente precepto ha sido tomada de GARCIA MACHO y V. AA. Op. cit., p. 31.

51 Al respecto, vid. FERNANDEZ VIVAS. «El régimen de los partidos politicos...», dp. cit., pp. 468 y ss.
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Por ultimo, en su apartado 3°, la GBD, dispone que la regulacion sobre dicha materia se
haré por leyes federales. Una clausula final de cierre destinada a garantizar que el marco

juridico que rija a las formaciones politicas ostente el rango de ley federal.®

Ahora bien, en la Republica Federal alemana, en materia de partidos politicos, ademas de
las disposiciones constitucionales contenidas en la GBD, expuestas y analizadas en los
parrafos precedentes, hay que tomar en muy alta consideracion la labor del Tribunal
Constitucional Federal aleman (Bundesverfassungsgericht, en adelante BVerfG) al
respecto. Definitivamente, el Alto Tribunal ha desempefiado un rol crucial a la hora de
configurar y desarrollar el régimen juridico de las formaciones politicas. A través del
tiempo, su vision sobre estas ha ido progresando y evolucionando, pasando por distintos
estadios hasta la conformacion definitiva de su estatus juridico. En un primer momento,
el BVerfG concibi6 a los partidos como 6rganos estatales, posicion que fue ratificada
tanto por la mayoria de la doctrina como jurisprudencia.®® Sin embargo, con el paso del
tiempo su perspectiva cambid y situd a los partidos en un estadio intermedio, como
instrumento comunicante entre el Estado y la sociedad. Tal vision fue ratificada en la
jurisprudencia constitucional venidera, asi como por la gran mayoria de la doctrina.®* De
este modo, quedo consolidada la vision del BVerfG en la cual se concibié a los partidos
politicos como entidades de accion politica capaces de agrupar a los electores y
posibilitarles la participacion e influencia dentro del seno del Estado.®

De acuerdo con lo expuesto hasta este punto, son dos los pilares que sobre los cuales se
construye el estatus juridico-constitucional de los partidos politicos en la Republica
Federal de Alemania, el art. 21 de la GBD Yy la linea jurisprudencial marcada por el
BVerfG. Ahora bien, a estos dos hay que afnadirles un tercer pilar al que la doctrina
alemana ha denominado como metadogmatica constitucional, construccion propia

destinada a conjugar las disposiciones constitucionales especifica sobre partidos, con el

62 Por lo que se refiere a este apartado, vid. ibid.

83 Sobre esta cuestion, referente a la posicion doctrinal y jurisprudencial mayoritaria, vid. FERNANDEZ
VIvAs. «El régimen de los partidos politicos...», 0p. cit., p. 468, en especial, su nota pie de pagina nim. 23.
8 De nuevo, sobre tal vision vid. ibid. En especial, vid. la nota a pie de pagina nim. 24.

% En el mismo sentido, vid. ibid. En particular, sobre el pronunciamiento del BVerfG acerca de los partidos
politicos vid. la nota a pie de pagina nim. 25, asi como la BVerfGE 41, 399, des Zweiten Senats, de 9 de
marzo de 1976 (ref. 2 BvR 89/74), pp. 416 y ss. o la BVerfGE 44, 125, des Zweiten Senats, de 2 de marzo
de 1977 (ref. 2 BVE 1/76), pp. 145y ss.
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resto de normas constitucionales con las cuales mantiene una relacion indisoluble, tales
como el principio de Estado democratico, igualdad, separacion de poderes, pluralidad de
partidos, etc. Se trata de un levantamiento tedrico que va mas alla del propio derecho
positivo, apostando por un mayor nivel de abstraccion y una configuracion del estatus
juridico-constitucional de los partidos en forma de principios, capaces de vertebrarlos de
forma integra dentro del ordenamiento juridico, tomando en consideracion todos sus
aspectos, tanto los que figuran expresamente en las normas, como aquellos que subyacen
tras ellas, para de este modo ofrecer un tratamiento juridico completo a una realidad tan

compleja como es la de las formaciones politicas.®

Acorde con lo planteado en las lineas precedentes, son cuatro los principios esenciales a
través de los cuales se arma la teoria de la metadogmatica constitucional. EI primero de
ellos, por supuesto, el principio de libertad de los partidos, una premisa basica dentro del
sistema de formaciones politicas, pues resulta una exigencia constitucional
imprescindible para que estas puedan dar cumplimento a su principal funcion, la libre
formacion y canalizacion de la voluntad popular. Como tal, el principio se encuentra
incardinado dentro del art. 21 de la GBD, ejerciendo de clausula de salvaguarda de los
partidos frente al Estado, impidiendo que este Gltimo influya, coarte o se apodere del
principal instrumento de direccion e influencia popular sobre el poder del Estado. De este
modo, se exige no solo la libre concurrencia de partidos, sino también la neutralidad del

Estado frente a estos, garantizando una posicion de partida lo mas equitativa posible.®’

Con todo, cabe resaltar aqui que la libertad que se otorga a los partidos es de caracter
funcional, es decir, la ostentan como consecuencia de las funciones que les son
encomendadas, no por su naturaleza o condicién. Por ello, el principio de libertad de los
partidos debe operar en todos sus ambitos y aspectos, pues para que estos pueden
desarrollar diligentemente sus atribuciones deben disponer de ella en todas y cada una de

sus areas. De ahi que el principio de libertad de los partidos, en un sentido amplio, pueda

% Sobre la cuestion de la metadogmatica constitucional de los partidos en la Republica Federal alemana,
vid. FERNANDEZ VIVAS. «EIl régimen de los partidos politicos...», 6p. cit., pp. 469y ss., en especial, su nota
pie de pagina nim. 28, asi como las referencias doctrinales que aparecen en ella y suscriben este
planteamiento tedrico.

67 Acerca de este primer principio de la metadogmatica constitucional, vid ibid. En especial, su nota a pie
de pagina nim. 31y la BVerfGE 85, 264, des Zweiten Senats, de 9 de abril de 1992 (ref. 2 BVE 2/89), pp.
287y ss.
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ser desglosado o derivado en varias libertades accesorias. Ademas de la libertad de
creacion y formacién de partidos politicos —plasmada en el art. 21 GBD—, hay que
considerar, por un lado, la libertad a la hora de definir sus fines y objetivos, asi como a la
determinacion de su ideologia y programa politico, pues resulta evidente que sin libertad
en esta parcela los partidos carecerian de sentido, puesto que seria imposible cumplir con
sus objetivos y deberes. Por otro lado, también se reconoce la libertad de accién de los
partidos, libertad entendida en el sentido de actuar conforme a voluntad en el ejercicio de
sus respectivas funciones, siéndoles solamente exigible que cumplan con su funcion
ultima, la de actuar como enlace entre la sociedad y el Estado, a través de la participacion

en los procesos electorales.®®

El segundo principio suscrito por la metadogmatica constitucional de los partidos es la
igualdad. Por supuesto, una igualdad entendida tanto entre los propios partidos, como
entre los ciudadanos y las formaciones politicas que los representan. En efecto, pues
resulta indispensable para el correcto funcionamiento del sistema democratico y de
partidos que estos gocen de una situacion de equilibrio, sin privilegios ni diferencias que
adulteren la carrera electoral hacia la direccion del Estado. Concretamente, tal igualdad
es entendida por la doctrina y jurisprudencia constitucional alemana como igualdad de
oportunidades politica (politische Chancengleichheit), que opera tanto desde una
perspectiva objetiva, igualdad de los partidos politicos en el proceso de formacién y
canalizacion de la voluntad popular dentro del sistema estatal, garantizando su libertad y
transparencia, asi como desde la dptica subjetiva, asegurando la igualdad entre todos los
individuos a la hora de ejercer sus facultades politicas, protegiendo la justicia e integridad
del sistema politico. Si bien es cierto, que este segundo principio no viene explicitamente
enunciado en la GBD, se entiende imprescindible para el correcto funcionamiento del

sistema democratico y politico, pues estos nacen a partir de la idea de respeto y mismo

% Sobre el caracter funcional de la libertad reconocida a los partidos politicos y las libertades accesorias
reconocidas a estos vid. FERNANDEZ VIVAS. «EI régimen de los partidos politicos...», 6p. cit., pp. 470-471.
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reconocimiento de derechos y oportunidades al adversario que a uno mismo,

deviniéndose la igualdad el Gnico resorte para lograr garantizar tal premisa.®®

Un tercer principio constitucional a tener en cuenta seria el denominado principio de libre
concurrencia o Estado multipartidista. Anclada su base en el art. 21 de la GBD, asi como
también en su art. 38, donde se reconoce el derecho de participacion politica, este tercer
principio vela por proteger a las minorias politicas, porque estas sean tomadas en cuenta
y tratadas de forma conveniente e igual al resto de sus competidores politicos. En
particular, se pretende evitar que los partidos mayoritarios, a través de su gran poder y
control dentro del sistema politico y estatal, opongan trabas e impedimentos a los partidos
que no gozan de tal situacion de privilegio. Se pretende de este modo asegurar una
participacion justa e integra, sin permitir que la formacién politica dominante someta u
elimine al resto por el hecho de no haber obtenido su mismo éxito. Con ello, se consolida
como mecanismo de defensa de los partidos minoritarios, pero también como defensa del
propio sistema politico-electoral, pues asegura una justa presencia de competidores
politicos como alternativa a la formacion dominante, iguales en derechos y

oportunidades, tanto durante el periodo electoral como fuera de é1.7°

Por Gltimo, el cuarto principio esencial que conforma la metadogmatica constitucional
alemana, seria el principio de publicidad. En efecto, arraigado en el propio art. 21 de la
GBD, apuesta por que el proceso de formacion de la voluntad politica de la sociedad debe
revestir un caracter libre y abierto, donde los ciudadanos puedan acceder y participar de
forma clara y transparente, teniendo a su entera disposicion toda la informacion y
conocimientos necesarios para hacer un bueno uso de sus derechos politicos. Por ello, se

convierte en imprescindible que todas las formaciones politicas hagan publicas sus

8 En particular, sobre el principio de igualdad politica que rige entre las formaciones politicas vid.
FERNANDEZ VIVAS. «El régimen de los partidos politicos...», 0p. cit., pp. 471-472, muy en especial, la nota
a pie de pagina nim. 38, en la cual se apunta que la igualdad, ademas de concebirse como un principio
constitucional también lo hace como derecho fundamental auténomo, planteamiento que viene refrendado
tanto por la jurisprudencia del BVerfG, como por la doctrina mayoritaria, que se indica en la misma nota a
pie de pagina.

0 Por lo que se refiere al principio de libre concurrencia de los partidos politicos vid. FERNANDEZ VIVAS.
«El régimen de los partidos politicos...», 6p. cit., p. 472, en especial, sus referencias bibliograficas de origen
aleman recogidas en la nota a pie de pagina nim. 43, las cuales profundizan sobre esta cuestién.
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actividades, tales como sus estatutos, programa politico u obtencién y origen de sus

recursos financieros.

Asi las cosas, de lo expuesto anteriormente, se puede observar que el encaje juridico de
los partidos politicos en Alemania se cimienta, en primer lugar, por lo establecido en el
orden constitucional, principalmente a través del art. 21 de la GBD, asi como por la linea
jurisprudencial marcada por el BVerfG, ademés de la construccién metadogmatica
constitucional sobre los propios partidos, que los enlaza con el resto de disposiciones

legales a través de la forma de principios.’

Pero el régimen juridico de los partidos no se completa solamente con lo expuesto
anteriormente. En efecto, pues el legislador aleman, consciente de la trascendencia de las
formaciones politicas y de la necesidad de una regulacién a su altura, aposto desde un
primer momento por desarrollar el mandato constitucional que recoge el art. 21 apartado
3°de la GBD, el cual establece que su regulacion se realizara a través de leyes federales.
Llevar a cabo tal tarea no result6 en absoluto sencillo, pues debe tomarse muy en cuenta
que se trataba de una tarea pionera en Europa. Ciertamente, legislar por primera vez sobre
una materia como son los partidos politicos no tardd en convertirse en una labor delicada
y compleja, de largo recorrido politico, principalmente por la falta de apoyo y voluntad
por parte de los propios partidos, pues carecian de interés en someterse ellos mismos bajo
el paraguas de una regulacion especifica, discrepando en numerosos aspectos y

cuestiones, muy particularmente en el &mbito de la financiacion.”

No fue hasta dieciocho afios después de la entrada en vigor de la GBD, que el legislador
aleméan aprobo la Ley de Partidos Politicos, de 24 de julio de 1967. Una norma que supuso
el punto de partida para la legislacion sobre una materia que culminaria a dia de hoy con
la vigente Ley de Partidos Politicos, (Parteiengesetz, en adelante PartG), de 31 de enero
de 1994. Una ley mediante la cual el legislador ofrece desarrollo a la norma constitucional

(art. 21 GBD) y brinda una regulacion amplia y profusa para los partidos, que ahonda en

"L En concreto, acerca del principio de publicidad de las formaciones politicas vid. FERNANDEZ VIVAS. «El
régimen de los partidos politicos...», op. cit., pp. 472-473.

"2 Tales disposiciones legales que la metadogmatica constitucional relaciona con los partidos a través de
principios pueden ser tanto de orden constitucional como ordinario. Al respecto, vid. ibid., p. 473.

73 Sobre el arduo e intrincado proceso de legislar y llevar a cabo el desarrollo normativo de los partidos
politicos en Alemania vid. MARTIN MERCHAN. Op. cit., p. 23.
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la gran mayoria de cuestiones trascendentes de las formaciones politicas, tales como la
organizacion interna, nominacion de candidatos, financiacion, contabilidad,
procedimientos investigadores y sancionadores o ilegalizacion de los partidos

inconstitucionales.’

Por otra parte, al encaje juridico de los partidos en Alemania también hay que afadir
algunas previsiones dispuestas en la Ley Electoral (Bundeswahlgesetz), de 23 de julio de
1993, que se encargan de regular distintos aspectos de las formaciones politicas dentro
del proceso electoral (§ 6, 8 18, § 20, § 21, 8 27, § 30 y 8 49b), asi como algunos preceptos
del Cédigo Civil (Burgerliches Gesetzbuch), de 2 de enero de 2002, que recogen
disposiciones acerca de las asociaciones (8§ 21 a § 89) y que son de aplicacion a los
partidos politicos. Ademas, también hay que tomar en consideracién algunas previsiones
del Codigo Penal (Strafgesetzbuch, en adelante StGB), de 13 de noviembre de 1998,
relativas a los delitos electorales (§ 45, § 107 y 8 108) y a algunos de los delitos en el
ejercicio de cargo pulblico (§ 156 a § 162).7

Por ultimo, a todo ello hay que sumarle las propias normas internas de cada partido
politico. En efecto, pues la legislacion alemana exige a las formaciones politicas la
aprobacién de sus respectivos estatutos y programas ideoldgicos y politicos, a los cuales
deben someterse y adecuarse, tanto por lo que se refiere a su funcionamiento como a su

organizacion interna.’

Asi las cosas, con lo hasta aqui expuesto, en una primera reflexion cabria pensar que el
pais germano apuesta por un modelo de incorporacidn constitucional de partidos, pues su
solida y férrea regulacion —tanto en el orden constitucional como ordinario—, con
configuracién de sus principales funciones y formas de organizacion, asi parece

manifestarlo. Sin embargo, resultaria un severo desatino quedarse en esa primeray simple

4 Sobre la PartG, cabe apuntar que en el presente estudio solamente se abordara el andlisis de la cuestion
relativa a la financiacion de los partidos politicos, ambito que centra el foco de estudio y serd objeto de
examen en el siguiente apartado. Sobre el resto de cuestiones que regula la PartG vid. FERNANDEZ VIVAS.
«El régimen de los partidos politicos...», 6p. cit., pp. 473y ss., asi como vid. MARTIN MERCHAN. Op. cit.,
pp. 24 y ss., donde se brinda un analisis detallado de todos los aspectos regulados por la misma.

> Lo mismo cabe observar sobre el resto de leyes que completan el régimen juridico de los partidos
politicos, pues solamente seran objeto de analisis, en los venideros y correspondientes apartados, aquellas
que incidan sobre la financiacion ilegal de las formaciones politicas.

7® De nuevo, sobre esta cuestion vid. ibid.
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catalogacion. En efecto, el régimen juridico alemén parte de una inicial incorporacién
constitucional de los partidos para posteriormente elaborar un modelo propio y mucho

mas rico de lo que cabe apreciar a simple vista.

Avanzando en este sentido, y gracias principalmente a la metadogmatica constitucional
de los partidos y a la linea jurisprudencial marcada por los pronunciamientos del BVerfG,
esa primera tendencia inclusiva parece abandonarse, y obliga a una segunda reflexion; los
partidos ya no se conciben como 6rganos estatales propios del sistema, sino como
instrumentos, de orden constitucional, que ejercen funciones fundamentales dentro del

Estado social, democrético y de derecho.””

Precisamente por ello, el legislador aleman apuesta por ofrecer a los partidos un régimen
juridico propio y diferenciado del resto de asociaciones, hecho que conduce a una tercera
consideracién mas osada. En efecto, se podria aseverar que la particularidad mas
destacada del modelo teuton estriba en la especialidad que brinda a sus formaciones
politicas, elevandolas a un estatus superior en comparacion a las demas asociaciones,
revistiéndolas de un encaje juridico particular y distinto, tal y como se ha expuesto
anteriormente. Por consiguiente, es de ahi de donde se infiere que en Alemania impera
un modelo de regulacién de partidos politicos que podria denominarse de legislacién
especial. Un esquema que apuesta por ofrecer un trato privilegiado a los partidos,
ofreciendo una fuerte y extensa regulacion en la mayoria de sus aspectos —especialmente
en materia de funciones, organizacion y financiacion—, pero sin incorporarlos dentro del
sistema y organizacion estatal, ubicandolos en un punto intermedio entre el Estado y la

sociedad.
2. ltalia

Un segundo caso a analizar seria la experiencia italiana de constitucionalizacion de los
partidos politicos. De nuevo, es una coyuntura como la finalizacion de la Segunda Guerra
Mundial la que marca un antes y un después en la configuracion de los partidos politicos

en dicho pais. Dejando atras las correspondientes fases de oposicion e indiferencia por

7 Para un analisis mas pormenorizado sobre la evolucion y etapas de la naturaleza juridica de los partidos
en Alemania vid. GARCIA PELAYO, M. (1986). El Estado de partidos, pp. 67 y ss.
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parte del legislador italiano frente a dichas entidades, es tras la conclusion del mencionado
conflicto bélico cuando este realmente se propone realizar un paso firme a la hora de
regular el tratamiento juridico al que quedaran sujetas sus formaciones politicas. Es
ciertamente destacable, que antes de este punto, el ordenamiento juridico italiano nunca
habia abordado de una forma, mas o menos rigurosa, el anclaje normativo de unas
instituciones tan sumamente importantes como son los partidos politicos. Pues a pesar de
que las primeras formaciones politicas significativas del pais datan de 1892, en concreto
el Partido Socialista Italiano (Partito Socialista Italiano), estas no gozaron en ningun
momento de un régimen juridico a través del cual regirse. Como cabe imaginar, tal
circunstancia tampoco se produjo durante la etapa fascista liderada por Benito Mussolini,
entre los afios 1928 a 1943, pues la novedad mas resefiable de ese periodo radico en la
instauracion del Partido Nacional Fascista (Partito Nazionale Fascista) como unica

formacion politica.”

Es por ello por lo que a mediados de los afios cuarenta se presentaba una oportunidad
Unica, no solo para evitar una futura repeticion de las atrocidades que se derivaron del
ascenso al poder del fascismo, sino de dotar, ademas, al sistema politico de una nueva
configuracién mas solida, segura 'y ordenada, caracteristicas de las cuales no habia gozado
alo largo de toda su existencia.” Sin embargo, la respuesta de la Asamblea Constituyente
resulta altamente sorprendente, pues sigue una linea considerablemente opuesta a la

ofrecida por su homdlogo germano y expuesta en el apartado anterior.

En particular, es la Constitucion de la Republica italiana, de 27 de diciembre de 1947
(Costituzione della Repubblica italiana, del 27 dicembre 1947, en adelante Cl) la que
recoge en su art. 49 la unica referencia dedicada a los partidos politicos. Concretamente,

el precepto establece que todos los ciudadanos tendran derecho a asociarse libremente en

8 Acerca de la situacion normativa de los partidos politicos antes de su constitucionalizacion vid.
BONFIGLIO, S. (1993). Forme di governo e partiti politici. Riflessioni sull’evoluzione della dottrina
costituzionalistica italiana, pp. 10 y ss.

9 En particular, sobre los origenes y regulacion de la constitucionalizacién de los partidos politicos en Italia
vid. MELONI, G. y GAMBALE, P. (2017). «La regolamentazione dei partiti e la loro democrazia interna in
Italia: dal regime di applicazione convenzionale alla prima legge di attuazione dell’art. 49 Costituzione»,
en Amministrazione in Cammino: Rivista Elettronica di Diritto Pubblico, di Diritto dell'Economia e di
Scienza dell'Amministrazione, 27 settembre 2017, pp. 1 y ss. En este mismo sentido, vid. CAPELLI, A.
(2012). La democrazia interna ai partiti politici. Bilanci e prospettive (tesi di dottorato), pp. 54 y ss.
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partidos para concurrir con método democratico a la determinacion de la politica nacional.
Como cabe apreciar, de entrada, resulta una prevision breve y escueta, que de una forma
muy general regula la base principal del marco juridico de los partidos politicos. En
efecto, con una escasa oracion se da forma al ndcleo esencial que marcara la legislacion

de las formaciones politicas de una manera inusitada hasta el momento.2°

De entrada, una primera observacion a realizar sobre la citada prevision constitucional,
es la referente al cambio de tratamiento juridico que supone para las formaciones politicas
italianas. Pues de una situacion de fragmentacion e incertidumbre se transita hacia un
reconocimiento constitucional de los partidos. Se reconoce, por tanto, que estos son el
principal instrumento a través del cual la ciudadania puede ejercer un derecho
fundamental como es la determinacion de la politica nacional. Ademas, se erigen como
mecanismo comunicador entre Estado y sociedad civil, permitiendo al conjunto de

ciudadanos que integran esta Gltima ejercer su derecho de participacion politica.®

Asimismo, otra puntualizacion que cabe sefialar antes de entrar en el analisis del propio
articulo 49 de la Cl, es su caracter marcadamente vago. En efecto, si en el primero de los
parrafos dedicados a esta cuestidn ya se entreveia tal particularidad, en este punto resulta
imprescindible remarcarla, pues la generalidad e indeterminacion del propio precepto
constitucional condiciona de forma notable tanto su propia naturaleza como el analisis
que a continuacion prosigue. Asi las cosas, son dos las controversias que suscita la
vaguedad del art. 49 de la CI.%2

La primera de ellas es la que subyace tras su clausula primera, la cual recoge el derecho

de los ciudadanos a asociarse libremente en partidos. No cabe duda, de que se trata de

8 Sobre este extremo vid. RossANO, C. (1990). «Partiti politici», en vv. AA. (1990). Enciclopedia
Ggiuridica Treccani, vol. XXII, pp. 8 y ss. Asimismo, sobre el proceso de elaboracién y aprobacion del art.
49 de la Constitucion de Italia vid. PASQUINO, G. (1992). «Art. 49», en BRANCA, G. y P1zzORUSSO
ZANICHELLI, A. (1992). Commentario della Costituzione, pp. 12 y ss., asi como, RIDOLA, P. (2008).
Evoluzione storico-costituzionale del partito politico, pp. 24 y ss.

81 Por lo que respecta al estatus y funciones que se derivan de la constitucionalizacion de los partidos
politicos en Italia vid. ZANON, N. (1991). 1l libero esercizio del mandato parlamentare, pp. 219y ss.

Cabe remarcar que en el caso italiano la Carta Fundamental opta claramente por un reconocimiento
constitucional, descartando por completo una posible incorporaciéon constitucional, pues si bien se les
reconocen ciertas especialidades en sus funciones, en ningin momento dejan de ser consideradas como
meras asociaciones para ser elevadas a instituciones de caracter estatal.

82 En particular, acerca de la vaguedad propia del art. 49 de la Cl vid. CAPPELLI. Op. cit. pp. 66 y ss.
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una articulacion cuando menos sorprendente, pues sigue unas pautas notablemente
distintas a las establecidas por la norma suprema alemana. En efecto, de la redaccion de
dicha prevision se desprende que los partidos politicos son una manifestacion del mismo
derecho de asociacion, regulado en el art. 18 de la propia Constitucion italiana. En
particular, este articulo recoge que los ciudadanos tienen derecho a asociarse libremente,
sin necesidad de autorizacién previa, para aquellos fines que no estén prohibidos por las
leyes penales.®® Como cabe imaginar, tal vision genera cierto debate por parte de la
doctrina, y suscita una primera controversia. Determinar la naturaleza de los partidos
politicos se deviene una vez mas como cuestion central a la hora de poder determinar su

régimen juridico.

No obstante, dentro de la situacién de divergencia mantenida en este punto por parte de
la doctrina, parece existir un posicionamiento gque se alza por encima de los demas y es
capaz de imponerse en cierta medida. Este consiste en concebir a los partidos politicos
como una modalidad o expresion reforzada del derecho de asociacion previsto en el art.
18 de la CI, pues serian sus funciones publicas y democraticas las que justificarian tal
especialidad. De este modo, el art. 18 de la CI representaria el gen asociativo (gene
associativo) de las formaciones politicas mientras que el art. 49 de la misma Carta
Fundamental plasmaria el caracter especial y publico de los partidos. Una linea de
pensamiento que, como se verd en los distintos apartados del presente estudio, es una

constante en el ambito del Derecho comparado.®*

Todo ello, conduce a que los partidos politicos deben entenderse dentro del ordenamiento
juridico italiano como asociacion de hecho no reconocida. En efecto, una visién que
puede chocar notablemente después de lo expuesto en el apartado anterior, pues este
tratamiento constitucional se encuentra en el extremo opuesto al de la perspectiva
germana. Como resulta evidente, esta concepcién conlleva ciertas consecuencias y

afectaciones a la naturaleza de las propias instituciones politicas. Quizas las mas

8 En concreto, sobre la consideracién de los partidos politicos como manifestacion del derecho de
asociacion vid. AMATO, G. (2012). «Nota su una legge sui partiti in 1’attuazione dell’art. 49 della
Costituzione», en Rassegna parlamentare, nim. 4, pp. 7 y ss.

8 Sobre el debate constitucional que suscita el reconocimiento de los partidos politicos en relacién con el
derecho de asociacion vid. RuoTtoLo, M. (2006). Le liberta di riunione e associazione in i Diritti
costituzionali, pp. 493 y ss. Asimimsmo, vid. BARTOLE, S. (2013). «Problemi costituzionali della liberta di
associazione», en VV. AA. (2013). Scritti scelti, pp. 509 y ss.
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trascendente es la que hace referencia a la ausencia de personalidad juridica.
Indiscutiblemente, la condicién de asociacion de hecho no reconocida, comporta
irremediablemente a una falta o carencia de personalidad juridica, pues de este modo lo
prevé el Codigo Civil italiano (Codice Civile italiano) en sus arts. 36 a 42. No obstante,
cabe remarcar aqui que los mencionados articulos tratan de equiparar, en la medida de lo
posible, el tratamiento previsto para las asociaciones de hecho no reconocidas con el

dispuesto para las que si tienen reconocida personalidad juridica.®®

Por otra parte, una segunda cuestion de capital importancia, y derivada de nuevo de la
vaguedad del art. 49 de la Cl, es la relativa al método democréatico (metodo democratico).
En efecto, tal mecanismo se encuentra previsto por la ultima clausula que integra el
mencionado articulo constitucional. En particular, esta recoge que los partidos deberan
concurrir con método democratico a la determinacion de la politica nacional. Como cabe
imaginar, tal prevision no ofrece una interpretacion Unica e inequivoca, mas bien todo lo
contrario, pues se consagra como el punto de discusién por excelencia dentro de la
doctrina constitucionalista italiana. En concreto, son hasta tres las interpretaciones

ofrecidas a esta Gltima formula contenida en el art. 49 de la C1.86

La primera de ellas, es la denominada interpretacion minima o el método democrético en
la competicion a determinar la politica nacional (il metodo democratico nel concorso a
determinare la politica nazionale). En particular, tal vision del método democratico hace
referencia a su vertiente externa, es decir, se entiende que la imposicion del uso de la
democracia Unicamente esta prevista para los actos o actividades que los partidos realizan
hacia el exterior. En particular, de entre todas ellas la mas destacable sin duda es la
determinacion de la politica nacional. Se trata en esencia de una concepcion del método
democratico exclusivamente extrinseca, la cual pretende garantizar una competicion
electoral libre e igualitaria, donde se pueda encajar el pluralismo politico del pais, asi

como evitar comportamientos antidemocraticos indeseables, tales como los violentos,

8 De hecho, asf lo expone MARTIN MERCHAN en la 6p. cit., pp. 37 y ss. En particular, recoge que tal carencia
de personalidad juridica es suplida por la figura civil de la representacion, en concreto, por el negocio
juridico del mandato. Ademas, en este mismo sentido, también afiade que la doctrina extranjera parece
mantener una sostenida tendencia en orden a equiparar la reglamentacion positiva de las asociaciones no
reconocidas a la de las personas juridicas.

8 En particular, acerca de la clasificacion en tres interpretaciones del denominado método democratico vid.
CAPELLI. Op. cit. pp. 72y ss.
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amenazantes o totalitarios, los cuales ponen en serio riesgo la integridad del sistema

democrético.?’

De esta forma, esta primera interpretacion del método democratico ofrece una aplicacion
minima de los principios democréaticos, unicamente empleados en las manifestaciones
externas llevadas a cabo por los partidos, y quedando excluidos en el &mbito interno de
los mismos. EI argumento principal que sostiene tal interpretacion radica en la propia
redaccion y expresion del precepto constitucional, pues los maximos defensores de esta
interpretacion se escudan en el hecho de que si se hubiera querido extender el método
democrético a todas las vertientes de los partidos asi se hubiera dispuesto en el misma Cl,
tal y como sucede en otras materias, como por ejemplo la relativa a la regulacién de los

sindicatos, prevista en el art. 38 de la misma CI.%8

Por otra parte, una segunda interpretacion ofrecida sobre el método democratico es la que
lo concibe como imposicion teleoldgica, o, en otros términos, los limites a los fines de
los partidos (il metodo democratico come imposizione teleologica: i limiti ai fini dei
partiti). Sin ninguna duda se trata de una interpretacion altamente controvertida, que ha
generado un amplio debate dentro de la doctrina. En esencia, la idea principal que subyace
tras esta interpretacion es la referente a imponer el método democréatico como limite a los
fines de los partidos, es decir, la democracia como barrera ideoldgica inquebrantable. Esto
supone que un partido no podra perseguir fines que atenten o sean incompatibles con la
propia democracia. Algo que sin duda trasciende a la interpretacion vista anteriormente,
pues no se trata de un simple respeto institucional del método democrético, sino que este
se eleva al nivel teleol6gico, imponiendo limites a las ideas y pensamientos de los
partidos.%

87 Cabe destacar aqui, que los partidos no solamente se encuentran sujetos a la imposicion del método
democréatico previsto por el art. 49 de la Cl, sino también a los limites impuestos a las asociaciones,
previstos en el art. 18 de la misma ClI, asi como también a las correspondientes previsiones del Cédigo
Penal italiano (Codice Penale). Sobre este extremo, vid. CAPELLI. Op. cit., pp. 76 y ss.

8 De entre los principales defensores de esta interpretacion del método democratico podrian destacarse
FERRI, G. D. en su obra de 1950 Studi sui partiti politici, pp. 87 y ss., y RIDOLA, P. en su obra de 1982
«Voce partiti politici», en Enciclopedia del Diritto, vol. XXXII, pp. 110y ss.

8 En particular, sobre esta interpretacion del método democratico vid. CAPELLI. Op. cit., pp. 82y ss.
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Sin ninguna duda, un punto espinoso, pues el hecho de interferir en la orientacion
ideoldgica de los partidos nunca resta libre de controversia. La gran mayoria de la doctrina
era reticente, de inicio, a una interpretacion como la aqui expuesta, realizando multitud
de aportaciones sobre un punto tan atrayente como el presente. Todas ellas resultaban
variadas, y con notables matices entre ellas, eso si, algunas con mas acierto que otras. Sin
embargo, el posicionamiento que aqui merece ser destacado, por su trascendencia y
aplicacion es el realizado por la Corte Constitucional italiana (Corte Costituzionale
italiana, en adelante CCI). En particular, en su SCC 114/1967 establecié que, en un estado
de libertad, la actividad est4 permitida en asociaciones que también proponen el cambio
de drdenes politicos existentes, siempre que este propdsito se persiga democraticamente,
a través del libre debate y sin apelacion directa o indirecta a la violencia. Una linea que,
como cabe apreciar, Unicamente limita los fines mas manifiestamente antidemocraticos y
perjudiciales para el propio sistema democratico, sin embargo, si reconoce y permite la
existencia de asociaciones que persigan un cambio de modelo politico, siempre y cuando,
no hagan uso de la violencia y no se impongan de forma antidemocratica. Una vision que
fue posteriormente reafirmada en las SCC 1/1957, 74/1958, 15/1973, en las cuales se

prohibia Ginicamente la reconstruccion del partido fascista.®

Tal jurisprudencia de la CCl viene confirmando la interpretacion del método democratico
aqui expuesta, hecho que, con el paso del tiempo, finalmente ha supuesto también la
adopcion por parte de la gran mayoria de la doctrina. En particular, los mas recientes
pronunciamientos de la CCI sobre este tema, de entre los cuales cabe destacar el recogido
en la SCC 243/2001, se decantan por dar legitimidad a los movimientos politicos que
persigan fines que no estén prohibidos por el Derecho penal. Sin ninguna duda, un paso
que permite una menor intromisién en la orientacion ideoldgica de los partidos, pues
solamente se vetan aquellas formaciones que claramente tengan unos objetivos injustos y

perjudiciales, ensanchando de este modo al méximo la cabida del sistema democratico,

% Entre la doctrina reticente mas destacada sobre esta interpretacion del método democratico vid. RIDOLA.
«Voce partiti...», Op. Cit., pp. 74 y ss., asi como CRISAFULLI, V. (1969). «l partiti nella Costituzione», en
VV. AA. (1969). Studi per il ventesimo anniversario dell’Assemblea costituente, pp. 132 y ss.
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pues permite la inclusion de todo aquel pluralismo politico que no caiga dentro de lo

ilicito.%

Finalmente, la Gltima interpretacion acerca del método democréatico es la denominada
obligacion de democracia interna (il “metodo democratico” come obbligo di democrazia
interna). Como cabe suponer, esta es la vision méas extensiva posible del método
democrético, pues entiende que los principios generales de la democracia deben regir
tanto en la vertiente externa de los partidos como en el ambito y organizacion interna de
los mismos.% Es decir, se trata de dar respeto a la voluntad de los integrantes de cada una
de las formaciones politicas, respetando a través de procedimientos democraticos tanto

los derechos de las mayorias como los de las minorias.

Algo que puede parecer a priori légico y sensato, no obtuvo el apoyo previsto en las
primeras etapas de la ClI, pues la gran mayoria de la doctrina apostaba por evitar la
intromision del Estado dentro de la organizacién y estructura de las formaciones politicas,
pues se entendia como un riesgo que podia vulnerar el propio derecho de asociacion,
reconocido en el art. 18 de la Cl, sobre el cual se construyen los partidos politicos, ya que
sobre este no se prevé ninguna disposicion, ni limite en cuanto a sus principios de

organizacion se refiere.%

Sin ninguna duda, este punto se convirtié en el debate mas prominente durante los
primeros afos de la Cl, una situacién que sorprende, pues en paises vecinos, como, por
ejemplo, Alemania, se habia incidido de forma notable en regular el caracter democratico
de la estructura interna de los partidos, una cuestion que en absoluto habia generado tanto
revuelo en el pais germano. Asi las cosas, en Italia se confié en el buen hacer de los

propios partidos para que estos se autorregularan de forma interna con respeto y diligencia

%1 Sobre la doctrina que finalmente acabé aceptando la interpretacién del método democratico aqui expuesto
vid. MERLINI, S. (2008). «I partiti politici, il metodo democratico e la politica nazionale», en Partiti Politici
e Societa Civile, pp. 95y ss.

%2 Por lo que respecta a esta Ultima interpretacion del método democratico vid. Rossl, E. (2010). «Per una
disciplina legislativa dei partiti», en Democrazia nei Partiti, pp. 48 y ss.

% De este modo lo recoge CAPELLI en la 6p. cit. pp. 85y ss. Una especial mencidn merece su referencia a
la vision constitucional ofrecida por BARILE, P. en su obra Corso di diritto costituzionale de 1964, pp. 249
y ss., sobre este posicionamiento inicial de la doctrina italiana.
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al ordenamiento juridico, pues en ningun momento se consiguid extender ni implantar

esta Gltima interpretacion del método democratico aqui expuesta.®*

De este modo, se puede concluir aqui que los partidos politicos en Italia, a pesar de haber
obtenido un reconocimiento constitucional gracias al art. 49 de la propia CI, no han
logrado conseguir una regulacion plena. Una situacion francamente sorprendente, pues a
pesar de disponer de una prevision constitucional propia —aunque algo escueta e
indeterminada— y de ser recogidos tanto en la correspondiente normativa electoral como
financiera, se encuentran todavia sumidos en el mas profundo caos legislativo. Algo que
sin duda aporta graves confusiones e incertidumbres, de entre las cuales destaca sobre
todo determinar la naturaleza juridica de tales entidades. En efecto, pues existen razones
para considerarlas tanto asociaciones privadas, como instituciones publicas, puesto que
en esencia disponen de una naturaleza hibrida. Aunque si bien es cierto que existen
multitud de posicionamientos doctrinales, tanto a favor de una vision como de la otra, la
que mas sentido y protagonismo cobra es la sostenida por la CCI en sus ultimos

pronunciamientos sobre esta materia.*®

En particular, a modo de sintesis, se podria aseverar que la CCI conceptua a los partidos
politicos como organizaciones propias de la sociedad civil, a las cuales les son atribuidas
funciones de caracter publico a través del citado mandato constitucional, tales como son
la concurrencia a elecciones, el funcionamiento de los organismos representativos y la
formacion de la politica nacional, canalizando la voluntad popular a través del método
democratico. Una vision, esta, recogida en la ordenanza 79/2006 de la misma CCI,% la
cual viene a alinearse con mayor armonia con los posicionamientos ofrecidos a nivel de
Derecho comparado, en particular, con el aleman, visto y expuesto en el apartado

precedente.

% Tanto es asf que el propio CAPELLI, en la ép. cit., p. 83, ofrece una contraposicién en Derecho comparado
sobre la cuestion. En particular, en su nota a pie de pagina nim. 133, compara el tratamiento constitucional
ofrecido, en términos de democracia interna de los partidos, en paises como Alemania, Grecia, Portugal o
Espafia, llegando a la misma conclusién que la aqui expuesta.

% Sobre este extremo, vid. ibid., pp. 88 y ss.

% En cuanto se refiere a la ordenanza 79/2006 de la CCl, vid. RIDOLA, P. (2006). «La legittimazione dei
partiti politici nel conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato: organamento dei soggetti del pluralismo o
razionalizzazione dei principi costituzionali del processo politico?», en Giurisprudenza Costituzionale, pp.
lyss.
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En la actualidad, y tras el posicionamiento de la CCI sobre la naturaleza de los partidos
politicos, la perspectiva general adoptada por la doctrina més destacada acerca de estos
parece haber cambiado. La idea, y foco principal del debate, parece haberse centrado en
la regulacion juridica que merecen las formaciones politicas, superando en cierto modo,
la controversia sobre su naturaleza. Siguiendo la corriente mas extendida en Derecho
comparado, aparecieron con fuerza las tesis que abogaban por el establecimiento de un
marco juridico por ley que desarrollara el mandato constitucional. Tal fue asi que el
propio Gobierno, adelantandose al correspondiente proceso de elaboracion y aprobacion
de ley por parte de las Cortes Generales, aposto por la creacion del Decreto Ley ndam.
149, de 28 de diciembre de 2013 (Decreto Legge nim. 149, pubblicato in Gazzetta

Ufficiale nim. 303 del 28 dicembre 2013) para que se encargara de abordar tal cuestion.®’

En concreto, el citado decreto, quiso tratar la cuestion de una forma algo particular. En
lugar de abogar por la creacion de una norma de partidos que ordenase todos los aspectos
de los mismos, se apost6 por la heterogeneidad en las materias reguladas. En efecto, el
decreto afronta el reto de establecer previsiones para una pluralidad de materias
vinculadas a los propios partidos, de entre las cuales destacan la abolicién de la
financiacion publica sobre los mismos (art. 1), algunos beneficios derivados del respeto
a la democracia interna, transparencia y control (arts. 2-9) y ciertas disposiciones sobre
disciplina de la contribucién voluntaria y la contribucion indirecta (arts. 10-13). Una
estructura o sistematizacion que sin duda sorprende, pues no es la forma habitual de
proceder a la hora de ordenar el marco juridico de los partidos politicos, por lo menos en
el ambito del Derecho comparado.®® Asi las cosas, en el pais italiano, tras haberse asumido
la necesidad de una intervencion legislativa para la regulacion de los partidos politicos,
el debate parece haberse instalado ahora en la cuestion de cuél es la via mas acertada para
realizar tal actuacion por parte del legislador, pues a la luz de las criticas, la intervencion

realizada en el afio 2013, y expuesta en este mismo parrafo, no parece haber satisfecho en

%" En particular, sobre el cambio en la linea de pensamiento de la gran mayoria de la doctrina sobre este
extremo vid. CAPELLI. Op. cit., pp. 210y ss.
% Sobre la particular forma en que el legislador italiano decide regular el marco juridico de los partidos,
esto es, a través de real decreto que aborda distintos ambitos de los que conforman la materia de las
formaciones politicas vid. ibid., pp. 211y ss.
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absoluto las demandas de una disciplina tan exigente como es la de las formaciones

politicas.

A modo de clausura, podria resumirse que, a dia de hoy en Italia, el encaje juridico de los
partidos politicos se encuentra compuesto por el art. 49 de la Cl, que contiene el nucleo
basico de la articulacion normativa de los partidos politicos, asi como por la
jurisprudencia de su CCI sobre la materia, la cual complementa en cierta medida la
escueta prevision constitucional. Por otra parte, debe tomarse en cuenta que, al ser
consideradas asociaciones de hecho no reconocidas, quedan sujetas al régimen previsto
en los arts. 36 a 42 del Cédigo Civil italiano (Codice Civile italiano). Ademas, a todo ello
se le debe sumar la reciente intervencion legislativa realizada a través del Decreto Ley
nam. 149 (Decreto Legge nam. 149, pubblicato in Gazzetta Ufficiale num. 303 del 28
dicembre 2013), la cual solamente aborda la regulacion de ciertos aspectos sobre la
financiacion de los partidos, tales como el financiamiento, organizacion interna,
transparencia y control. Un marco juridico que sin duda alguna dista mucho del
examinado anteriormente en Alemania, pues en este caso la incertidumbre y la confusién
siguen rigiendo sobre el anclaje normativo de las formaciones politicas, ofreciendo una
regulacion fragmentaria e insegura, que en ningin momento ha conseguido aportar orden
y claridad al asunto, algo que sin duda si se ha conseguido, en mayor 0 menor medida, en

el caso germano.®
3. Francia

Una tercera experiencia digna de analisis en el presente estudio es la que concierne al
caso de Francia. Con unos antecedentes algo particulares, la experiencia de la ubicacion
normativa de los partidos politicos en el pais galo parte de una coyuntura singular. En
concreto, esta proviene de la mas absoluta limitacion del derecho de asociacién durante
todo el siglo XIX, pues de ello se encargd con gran vehemencia la conocida como Ley
Chapelier, de 14 de junio de 1791 (Loi Le Chapelier du 14 juin 1791), pues si bien aboga

por reconocer la libertad de empresa era realmente reticente a la implementacion y

% Sin embargo, el caso 0 modelo italiano, con sus virtudes y deficiencias, sirve como excelente referencia
para poder observar el contraste en la forma de conceptuar e intervenir en la construccién del encaje juridico
que da cabida a los partidos politicos dentro del ordenamiento normativo.

39



Antoni Garriga Rosales

ejercicio del derecho de asociacion. Una situacion que se mantuvo inalterable a lo largo
de un extenso periodo de tiempo y no fue hasta la llegada de la Ley de 1 de julio de 1901,
sobre el contrato de asociacion (Loi du ler juillet 1901 relative au contrat d'association)
cuando, a traves de su art. 21, se derogd todo el régimen limitativo antecedente referente

a la materia asociativa.'®

Una ley, la mencionada anteriormente, que constituye el punto de partida en el encaje
juridico de los partidos politicos en Francia, pues a pesar de ser aprobada en 1901, sigue
todavia vigente, encontrandose incardinada dentro del propio Codigo Civil francés (Le
Code civil des francais), también conocido como Codigo de Napoledn (Code Napoléon).
De este modo, es la citada ley de 1901 la cual provee de regulacion a las asociaciones y
rige para todas ellas, incluyendo a los partidos politicos. Sin embargo, antes de entrar en
el andlisis del trato ofrecido por la misma, resulta imprescindible estudiar como se

encuentran anclados dentro del marco juridico los propios partidos.%

En efecto, y como no podia ser de otro modo, de esta tarea de capital importancia se ocupa
la norma suprema francesa. Es la Constitucion francesa de 1958, de 4 de octubre
(Constitution francaise du 4 octobre 1958, en adelante CF), la que en su art. 4 recoge una
mencidén expresa a los partidos politicos. En particular, establece que los partidos y las
agrupaciones politicas concurren a la expresion del sufragio. Se constituiran y ejerceran
su actividad libremente dentro del respeto a los principios de la soberania nacional y de
la democracia. Ademas, recoge que estas entidades contribuiran a la aplicacion del
principio enunciado en el segundo parrafo del art. 1 de acuerdo con lo dispuesto por la
ley. Estableciendo, por Gltimo, que la ley garantizara las expresiones pluralistas de las
opiniones y la participacion equitativa de los partidos y las agrupaciones politicas a la

vida democrética de la Nacién.102

100 En particular, sobre el tratamiento del derecho de asociacion previo a la constitucionalizacion de los
partidos politicos en Francia vid. MARTIN MERCHAN. Op. cit., pp. 32 y ss.

101 Sobre el destacado rol de la Ley de 1 de julio de 1901, sobre el contrato de asociacion, en el encaje
juridico de los partidos politicos vid. ibid., p. 33.

102 En concreto, sobre el redactado final del art. 4 de la CF, asi como sus antecedentes, vid. MARCILLOUX-
GIUMMARRA, S. (2011). «Droit constitutionnel et vie politique. Le financement des partis politiques», en
Revue Francaise de Droit Constitutionnel, nim. 85, pp. 163 y ss.
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Como cabe apreciar, son distintas las partes que integran la prevision constitucional en
materia de partidos politicos, cada una de ellas dirigida a la regulacion de un &mbito o
principio concreto relacionado con estos. De esta forma, y como resulta natural, la
primera clausula del primer parrafo del art. 4 CF va destinada al establecimiento de la
funcion principal de las agrupaciones politicas, esto es, la expresion del sufragio
(I'expression du suffrage). Esta primera disposicion no sorprende en absoluto, pues si por
algo se caracterizaron los procesos de constitucionalizacion de partidos, durante el
periodo de posguerra, en Derecho comparado es precisamente por apostar y reconocer el
rol capital que ejercen las entidades politicas dentro del sistema democratico. Sin
embargo, de la redaccion dada a esta primera oracién del precepto constitucional puede
extraerse que los partidos en Francia solamente contribuyen a la expresién del sufragio,
es decir, Unicamente manifiestan la voluntad popular ejerciendo de intermediarios entre
el pueblo y el Gobierno (intermédiaires entre le peuple et le gouvernement), sin ninguna
referencia a la construccion o formacion de dicha voluntad popular. Un primer inciso de
caracter teleoldgico que ya parece entrever que las agrupaciones politicas no ostentaran
en el pais galo una posicién tan preeminente como pueden disfrutar en Alemania. No
obstante, cabe afiadir que, con el paso del tiempo, si se ha reconocido, por la mayor parte
de la doctrina, cierta funcion de liderazgo (fonction de direction) a las agrupaciones
politicas sobre la voluntad del pueblo, pues es a través de ellas que se estructura la propia

opinion publica.t%®

Si se sigue con el analisis del citado precepto constitucional, se observa como en su
segunda oracién o clausula, el primer parrafo del art. 4 CF apuesta por establecer la
prevalencia del principio de libertad tanto en la creacion de los propios partidos como en
el ejercicio de sus actividades (ils se forment et exercent leur activité librement), el cual
solamente encontrard como limites la soberania nacional y la propia democracia (ils
doivent respecter les principes de la souveraineté nationale et de la démocratie). Una
prevision que, a pesar de su brevedad, recoge de forma solvente la idea subyacente detras

103 Por lo que respecta a la expresion del sufragio por parte de los partidos politicos vid. CAMBY, J.P. (1998).
«L'article 4 de la Constitution: d'une reconnaissance de la liberté des partis politiques a des exigences de
droit», en Revue du droit public et de la science politique en France et a I'etranger, nim. 2, pp. 321 y ss.
Asimismo, sobre las el rol o las funciones reconocidas a las agrupaciones politicas vid. vv. AA. (2018).
«Quel est le role des partis politiques?», en Vie Publique, 30 de junio de 2018, pp. 1y ss.
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de este principio, esto es, el reconocimiento de la libre creacion de las formaciones
politicas, asi como su libertad a la hora de ejercer su actividad, pero siempre
manteniéndose estas dentro del marco establecido tanto por la soberania nacional, como
por el sistema democratico. De esta forma, se garantiza, por un lado, el respeto al
pluralismo politico gracias a la libertad de creacion de partidos y, por el otro, la libertad
de ideas y actuacion gracias al reconocimiento de su libertad en el ejercicio de sus
actividades. Ademas, con la fijacion de limites como el respeto a la soberania nacional y
la democracia, se garantiza la evitacion de comportamientos inadmisibles, tales como los
violentos o totalitarios, pero sin coartar de forma excesiva la libertad de las agrupaciones
politicas. Una formula que, a diferencia de lo que sucedia con el método democrético en
Italia, no parece ofrecer serias dudas a la hora de entender su direccion de interpretacién

y aplicacion.1%

Por otra parte, una clausula verdaderamente innovadora propia de la CF, y que no se
encuentra presente en el resto de principales textos constitucionales en Derecho
comparado, es la remisién que recoge el art. 4 CF en su segundo parrafo, la cual redirige
hacia el segundo parrafo del art. 1 del mismo texto constitucional (ils contribuent a la
mise en ceuvre du principe énoncé au second alinéa de l'article ler). En este Gltimo
articulo se recoge que la ley favorecera el igual acceso de las mujeres y los hombres a los
mandatos electorales y cargos electivos, asi como a las responsabilidades profesionales y
sociales (acces des femmes et des hommes aux mandats électoraux et fonctions électives,
ainsi qu'aux responsabilités professionnelles et sociales). Sin ninguna duda, una
prevision tan altamente innovadora como necesaria, pues reafirmar la igualdad entre
hombres y mujeres a nivel politico dentro de la norma suprema constituye toda una
declaracion de intenciones, muy avanzada para la época en que se introdujo y aprobd la

CF, ante la cual solamente cabe mostrar encomio y admiracion.%®

104 Sobre la cuestion del principio de libertad y sus limites en relacidn con los partidos politicos vid. ibid.,
pp. 328 y ss. Ademas, vid. CHEVALLIER, J. (2001). «Droit constitutionnel et institutions politiques: les
mésaventures d’un couple fusionnel», en AVRIL, P. (2001). La république, pp. 183y ss.

105 En particular, para un mayor detalle de esta prevision innovadora sobre la igualdad entre hombres y
mujeres en el ambito de la politica vid. ARDAN, P. y MATHIEU, B. (2018). Droit constitutionnel et
institutions politiques, pp. 432y ss.
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Finalmente, el altimo pérrafo del art. 4 de la CF se ocupa de dar cabida dentro del rango
constitucional a los principios de pluralidad de opiniones y equidad entre las agrupaciones
politicas. Dos principios que, pese a desprenderse del primer parrafo del mismo art. 4 CF,
el texto constitucional prefiere manifestarlos y recogerlos de una forma expresa. Una
decision sin ninguna duda acertada, pues evita malinterpretaciones y confusiones, algo
que, como se ha visto anteriormente, no se puede decir de la norma suprema italiana. Asi
las cosas, son dos las puntualizaciones mas trascendentes a realizar sobre estos dos
principios. La primera de ellas, en relacion al principio de pluralidad de opiniones (la loi
garantit les expressions pluralistes des opinions), destacar que la citada prevision no
solamente garantiza tal heterogeneidad sobre las ideas y el pensamiento de los individuos
que integran la sociedad, sino que asegura la expresion de la misma. Una observacion
capital, pues de este modo se confirma que esta pueda ser canalizada y debidamente
integrada dentro del sistema politico. En segundo lugar, en cuanto se refiere al principio
de equidad entre los partidos (la participation équitable des partis et groupements
politiques a la vie démocratique de la Nation), se debe destacar la prevalencia de la
equidad en lugar de la igualdad. Una diferencia significativa, pues no se trata de un simple
cambio terminoldgico, sino que materialmente, los conceptos de igualdad y equidad
entrafian sus distinciones. En efecto, mientras que la igualdad implica la misma
participacién por parte de todos los partidos politicos, la equidad dispone el grado de
intervencion adecuado para cada uno teniendo en cuenta sus caracteristicas. De esta
forma, el art. 4 de la CF apuesta por un principio de equidad que ofrezca un trato adaptado
a cada sujeto politico en particular, es decir, le corresponde de la forma mas justa tomando
en consideracion sus particularidades, pues entiende que es esta la via a través de la cual
poder lograr una igualdad efectiva y real en la participacion democratica de las

agrupaciones politicas.'%®

Una vez analizado el precepto constitucional relativo a los partidos politicos, corresponde
en este apartado entrar en el estudio sobre como estos quedan conceptuados y cuél es su
papel, y funciones, dentro del sistema democratico. Al contrario de lo que sucedia en

paises como Alemania o Italia, en el pais galo la naturaleza y funciones de tales entidades

106 Sobre la apuesta de la CF por la equidad como instrumento a través del cual conseguir una efectiva
igualdad, vid. ibid., pp. 437 y ss.
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no produjo un debate tan profundo. En efecto, pues se entiende a las agrupaciones
politicas como simples mecanismos electorales de caracter ocasional.'®” Una vision que
dista mucho de la concebida, por ejemplo, en el pais germano, donde se entienden como
instituciones con una prominente funcion publica, como instrumento de comunicacion
democratico imprescindible entre sociedad y Estado. Si bien es cierto que en Francia
también se reconoce su rol electoral, este no es apreciado como una funcién capital que

merezca elevarles a nivel de instituciones juridico-constitucionales destacadas.

De este modo, frente a esta primera aproximacion a la concepcion de los partidos
politicos, resulta imprescindible realizar una primera observacién. Los partidos politicos
en Francia, pese a verse incluidos en el propio articulado de la CF, no gozan de un estatus
0 reconocimiento especial que les destaque sobre las meras asociaciones. Es decir, se
entienden como una simple manifestacién de la naturaleza asociativa. Un hecho que
puede contrastar con las experiencias de Derecho comparado vistas hasta este punto; sin
embargo, en el pais galo la apuesta por este tratamiento particular parece firme y
considerablemente aceptada, pues la concepcion de las agrupaciones politicas como una

asociacion ha perdurado, en cierta medida, hasta el dia de hoy.%®

Asi las cosas, una vez determinada la naturaleza de las agrupaciones politicas, tal y como
se anunciaba al inicio del presente apartado, dichas entidades vienen reguladas por la ya
citada Ley de 1 de julio de 1901, relativa al contrato de asociacion. En primer lugar, esta
prevé la existencia de dos tipos de asociaciones, de un lado, las no declaradas, previstas
en su art. 2, las cuales no ostentaran capacidad juridica, puesto que no cumplen con la
exigencia principal de publicidad ni con el resto de requisitos recogidos en el art. 5 de la
misma ley. Y por el otro lado, las asociaciones declaradas, previstas en este mismo ultimo
articulo, las cuales al cumplir con todas las formalidades requeridas por los arts. 5y 6 de

la citada ley pueden gozar de personalidad juridica. Como cabe imaginar, los partidos

107 En particular, acerca de esta concepcion instrumentalista tan reducida de los partidos politicos en Francia
vid. MorRODO y WV. AA. Op. cit., p. 266.

108 Sobre la concepcidn aqui expuesta de las agrupaciones politicas en Francia vid. ibid. Asi como, vid. vv.
AA. (2018). «Quel est Ie statut d’un parti politique?», en Vie Publique, 29 de enero de 2018, pp. 1y ss.
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politicos quedan encuadrados dentro de esta ultima categoria de asociaciones, es decir,
las declaradas y con personalidad juridica reconocida.'®

Asimismo, cabe destacar que, en esta misma ley, se regulan las cuestiones mas esenciales
relativas a las asociaciones, tanto declaradas como no declaradas, incluyendo en estas
ultimas a los partidos politicos. Por lo que respecta a ellos, destacar que aspectos como
su constitucion, organizacion, disolucion e incluso prohibicion quedan establecidos por
la presente norma. En particular, sobre su creacion, recogida en su art. 5, merece la pena
destacar la necesidad de presentar la declaracion (déclaration) de la asociacion ante la
prefectura o subprefectura y publicar la misma en el Diario Oficial de Asociaciones y
Fundaciones Comerciales (Journal officiel des associations et des fondations
d’entreprises), debiendo esta incorporar la documentacion e informacion mas esencial
sobre la misma, de entre la cual merece destacar los estatutos de la asociacion, los cuales
se encargaran de determinar, en lineas generales, la organizacién interna de la

asociacion. 0

En segundo lugar, por lo que se refiere a la prohibicion de los partidos politicos, si el art.
4 de la CF establecia que estos deben respetar los principios de la soberania nacional y de
la democracia, el art. 3 de la citada ley, siguiendo esta misma linea, prevé que toda
asociacion fundada en una causa o que tenga un fin ilicito, contrario a las leyes, a las
buenas costumbres, o que se propusiera alterar la integridad del territorio nacional y la
forma republicana de gobierno, es absolutamente nula y sin efecto. Asimismo, sobre este
aspecto debe tomarse en consideracion tanto el art. 1 de la Ley de 10 de enero de 1936,
sobre grupos de combate y milicias privadas (Loi du 10 janvier 1936 sur les groupes de
combat et milices privées), el cual tipifica como delictivas a las organizaciones que
provocan manifestaciones armadas en la calle, grupos de combate o milicias privadas y

organizaciones cuya finalidad sea atentar por la fuerza a la forma republicana de gobierno

109 En particular, acerca de este extremo vid. MARTIN MERCHAN. Op. cit., pp. 33 y ss.

110 Cabe destacar aqui que si bien los estatutos contienen las directrices a través de las cuales debe regirse
la organizacion interna de las asociaciones, estos no tienen la obligacion de reflejar los términos precisos
en que esta debe desarrollarse, pues de esto se encarga el texto constitutivo (texte constitutif) de cada
asociacion. Un documento imprescindible para cualquier partido que desee establecerse permanentemente
en el ambito electoral, pues en él se fijan las estructuras a nivel nacional y local que componen la
organizacion del mismo partido. Sobre esta cuestién vid. ibid. Asi como, vid. vv. AA. (2018). «Comment
s’organise un parti politique?», en Vie Publique, 14 de enero de 2018, pp. 1y ss.
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0 atentar contra la integridad del territorio nacional, asi como el art. 9 de la Ley num. 72-
546, de 1 de julio de 1972 relativa a la lucha contra el racismo (Loi n°® 72-546, du 1 julliet
1972, relative a la lutte contre le racisme), el cual prohibe las asociaciones que persigan

fines racistas.!!

A pesar de que todas las anteriores previsiones contribuyen de forma notable a determinar
la concepcion, el rol y la organizacion de las agrupaciones politicas, no es hasta la entrada
envigor de la Ley nim. 88-227, de 11 de marzo de 1988, sobre la transparencia financiera
de la vida politica (Loi n°® 88-227 du 11 mars 1988 relative a la transparence financiére
de la vie politique) cuando se ahonda un poco mas en la naturaleza de estas entidades.
Concretamente, en su art. 7, ademés de remarcar la libertad en su formacion y ejercicio
(forment et exercent leur activité librement) ya prevista en el art. 4 CF, les atribuye
personalidad juridica (personnalité morale). Sin duda una condicién remarcable, pues les
habilita como plenos sujetos con capacidad para asumir responsabilidades juridicas,
hecho que confirma el mismo articulo, pues reconoce a continuacion su capacidad para
emprender acciones legales, tales como demandar (droit d'ester en justice) o el derecho a
adquirir, a titulo gratuito u oneroso, bienes muebles o inmuebles (droit d'acquérir a titre

gratuit ou a titre onéreux des biens meubles ou immeubles).1!2

Una disposicion, la anterior, que sin duda alguna ayuda a perfilar la concepcién de los
partidos politicos como entidad. Sin embargo, a todo lo expuesto y examinado
precedentemente, tal y como ocurria en el resto de paises objeto de estudio, resulta
indispensable para terminar de concebir la figura de los partidos politicos, afiadirle el
posicionamiento del Consejo Constitucional de la Republica francesa (Conseil
constitutionnel de la République francaise, en adelante CCRF). En particular, fue tras la
entrada en vigor de la regulacién sobre transparencia en la financiacion de los partidos
politicos de 1988, a través de la ley citada en el parrafo anterior, que el CCRF decidid
pronunciarse sobre la naturaleza y concepcion de las agrupaciones politicas. En concreto,
fue en su Decision nam. 97-2535 AN, de 19 de marzo de 1998 (Décision n° 97-2535 AN

111 Sobre las prohibiciones de los partidos politicos en Francia, asi como sobre las posibles formas de
disolucién de una agrupacion politica vid. MARTIN MERCHAN. Op. cit., pp. 34 y ss.

112 por lo que respecta al reconocimiento de personalidad juridica a los partidos politicos en la Ley nim.
88-227, de 11 de marzo de 1988, sobre la transparencia financiera de la vida politica vid. MARCILLOUX-
GIUMMARRA. Op. cit., pp. 163y ss.
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du 19 mars 1998) donde se recoge que una entidad juridica de derecho privado con un
objetivo politico puede considerarse como un partido o grupo politico, a tenor del articulo
L. 52-8 del Cédigo Electoral (Code Electoral) y siguiendo los arts. 8, 9y 9-1 de la ley del
11 de marzo de 1988 citada anteriormente, siempre y cuando cumplan con los requisitos

previstos en los arts. 11 a 11-7 de la misma ley.3

Asi las cosas, y tomando en cuenta todo lo expuesto precedentemente, se podria concluir
que en el pais galo un partido politico es una persona juridica regida por el derecho
privado que cumple con la legislacion sobre la financiacion de los partidos politicos y que
se beneficia del apoyo publico. Es decir, se entiende como un tipo de asociacion
declarada, con personalidad juridica, y con la funcion encomendada de manifestar y
estructurar la voluntad popular. Sin embargo, se puede observar rapidamente como esta
vision propia de las formaciones politicas se asemeja en mayor medida a la sostenida en
Italia, pues en ambas parece prevalecer el caracter privado de las agrupaciones politicas,
frente a la vision de instituciones publicas y cuasiestatales que predomina en un pais como

Alemania. '
4. Estados Unidos de América

Finalmente, una ultima experiencia a estudiar sobre el encaje de los partidos dentro del
ordenamiento juridico de un pais es la referente a la de los Estados Unidos de América
(United States of America, en adelante USA). Antes de entrar en materia, resulta
imprescindible remarcar que este Gltimo modelo de regulacién de partidos dista
ostensiblemente de los hasta aqui expuestos, pues como se podrd comprobar, tanto la
concepcién, como el rol, o incluso el propio tratamiento de los mismos, poco o nada tiene

que ver con el ofrecido en el Derecho comparado europeo o continental.

Una distincion que sin duda nace de la diferencia de base entre los propios sistemas de
Common Law y Civil Law. Como cabe imaginar, no seran objeto de analisis en el presente

estudio las diferencias existentes entre ambos sistemas juridicos, pues escapan

113 En particular, acerca del posicionamiento del CCRF, asi como su vision de los partidos politicos en su
jurisprudencia vid. vv. AA. «Quel est le statut...», 6p. cit., pp. 1y ss.

114 Siempre teniendo en cuenta los muchos matices que caracterizan cada uno de los modelos de encaje
constitucional llevados a cabo por los diferentes paises.
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notablemente al alcance del mismo. Sin embargo, si cabe apuntar que las principales
caracteristicas del Derecho anglosajon, de entre las cuales merece la pena destacar la
jurisprudencia o, mejor dicho, el Case Law condicionaran ostensiblemente tanto el

anclaje juridico como las funciones de las formaciones politicas.'*®

Tal y como sucedia en las anteriores experiencias de Derecho comparado, una primera
cuestion a determinar en el analisis de la implementacion juridica de los partidos es
precisamente el punto de partida de este. Sin embargo, en el caso de USA, tal extremo no
resulta tan sencillo, pues la Constitucion de dicho pais, no contiene ninguna referencia
directa a las formaciones politicas. Una primera diferencia notable, pues todos los textos
constitucionales vistos hasta este momento si recogen una mencién expresa para tales
entidades. No obstante, tal ausencia de prevision no debe resultar del todo extrafa, pues
resulta imprescindible remarcar que la Constitucion estadounidense (United States
Constitution, en adelante USC) data del 17 de septiembre de 1787, fecha en que esta fue
creada. Como cabe apreciar, una época muy temprana que imposibilitaba la prevision de

unas entidades como las agrupaciones politicas.'*®

En efecto, pues a pesar de que hoy en dia resulta inconcebible representarse el sistema
politico americano sin sus dos grandes partidos politicos predominantes, de un lado el
Partido Republicano (Republican Party, también conocido como, Grand Old Party, en
adelante GOP), y por el otro, el Partido Demdcrata (Democratic Party, en adelante DP),
sin embargo, en los tiempos de creacion y elaboracidn del texto constitucional americano
estas dos agrupaciones politicas apenas contaban con una reconocida presencia. Ante tal
situacion, su regulacion juridica era inexistente, pues desde finales del siglo XVII1I hasta
mediados del siglo XIX las formaciones politicas se consideraron como entidades

privadas no reguladas. En efecto, permanecieron practicamente ajenas a la actividad del

115 En cada uno de los extremos abordados por el analisis que sigue a continuacion, sobre el anclaje y
regulacion juridica de los partidos politicos en USA, se puntualizar4 oportunamente cada una de las
particularidades propias del sistema juridico de Common Law que tengan una incidencia o relevancia
destacada para el punto concreto objeto de estudio.

116 Sobre la situacion de los partidos politicos en la primera etapa de la USC vid. CHAMBERS, W. N. (1963).
«Political Parties in a New Nation: The American Experience, 1776-1809», en The American Historical
Review, vol. 69, issue 2, nim. 1, January 1964, pp. 475y ss.
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legislador, pues ninguna norma se ocupO de proporcionarles su debido tratamiento

legal 1’

No obstante, a pesar de su menor notoriedad en esta primera etapa constitucional, los
partidos politicos no quedaron absolutamente desamparados frente al ordenamiento
juridico americano, sino que quedaron bajo la proteccion de la primera enmienda de la
USC. En particular, tal disposicion protege la libertad en el ejercicio del derecho de
asociacion y expresion, impidiendo la limitacion legal de dichos derechos al Congreso.
Por consiguiente, y como resulta natural por su esencia asociativa, el punto inicial de
sujecion juridica de los partidos politicos fue la citada enmienda constitucional, algo que

evidencia una primera vision imperante de caréacter privado sobre los mismos.8

Tal situacion se mantuvo practicamente inmutable hasta la década de 1860, cuando los
partidos politicos se volvieron mas visibles en América, gracias principalmente a sus
propias elecciones primarias, asi como a sus fuertes y agresivas campafas publicitarias.
Dos factores que sin duda alguna contribuyeron de forma notable a evidenciar su
trascendencia dentro del sistema, algo que el legislador no pasé por alto y le obligo

finalmente a entrar en su regulacion.!*®

A pesar de lo que cabria esperar, vistas las anteriores experiencias constitucionalizadoras
europeas, en USA no se aposto por reformar la USC e introducir a los partidos dentro de
su norma suprema, sino que el proceso de regulacion de las formaciones politicas siguio
por otros derroteros. En efecto, fueron los estados quienes se ocuparon de ofrecer un
tratamiento a dichas entidades, es decir, cada uno de ellos, a través de sus propias leyes
—estatales— opté por proporcionar un particular marco regulatorio a los partidos.
Claramente, esta via legislativa, en contraposicion a la federal o incluso a la

constitucional, ofrece un tratamiento sumamente heterogéneo, pues cada uno de los

117 En particular, acerca de la ausencia de regulacion juridica de las entidades politicas hasta mediado del
siglo XIX vid. WINGTON, R. C. (1999). «American Political Parties Under the First Amendment», en
Journal of Law and Policy, vol. 7, issue 2, art. 2, pp. 412 y ss.

118 Sobre el amparo de los partidos politicos bajo la primera enmienda de la USC vid. ibid., pp. 417 y ss.
119 Acerca de este extremo, vid. ibid. p. 413.
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estados fija el conjunto de leyes que cree y estima oportuno, abarcando una serie de

materias bastante variadas entre ellas.*?°

Sin embargo, a pesar de la anterior aseveracion si que es posible apreciar una similitud o
linea directriz coman entre los &mbitos en que han venido legislando dichos estados.
Principalmente han sido dos los frentes de actuacion legislativa, en primer lugar, uno
dedicado a la reforma del comportamiento de los partidos (party behavior), esto es, un
conjunto de normas destinado a regular la vertiente interna de los mismos,'?
principalmente cuestiones como los requisitos de afiliados y miembros, los avisos de
requisitos para las reuniones, asi como las prohibiciones de soborno en los comites del

propio partido.

Tras esta primera corriente de actuaciones legislativas por parte de los estados subyace
claramente una concepcion privada de las entidades politicas. Si se parte de su falta de
regulacion hasta alrededor de 1860, hecho que no hace otra cosa que manifestar la vision
puramente privada que se tiene de las mismas, pues se evita la intervencion de un poder
publico —como es el legislativo— en el seno de asociaciones de naturaleza civil, hasta
esta primera oleada de actuaciones legislativas estatales —centradas en una minima
intervencion sobre la esfera interna de las agrupaciones politicas—, se puede observar
como impera de forma evidente una percepcion de naturaleza privada sobre las mismas.
No obstante, ya puede apreciarse cierta flexibilizacion de esta concepcion, pues las
intervenciones legislativas suponen un reconocimiento tacito de que los partidos politicos
no solamente disponen de un caracter privado, sino que es manifiesta su esencia

publica.!??

120 Merece la pena resefar en este punto que el presente estudio solamente ofrecera una vision general y
sintetizada de la regulacion estatal de los partidos politicos en USA, pues su vasta extensién y variedad
imposibilitan y escapan al objeto del presente estudio. Sin embargo, con el extracto que aqui y a
continuacion se recoge bastard para formarse una idea aproximada de coémo se encuentra configurado el
marco normativo de los partidos politicos en el pais americano y de esta forma poder establecer una
comparacion con sus homdlogos europeos.

121 por lo que se refiere a la cuestion de la regulacion sobre la vertiente interna de los partidos politicos
(party behavior) vid. HOFSTADTER, R. (1955). The Age of Reform, pp. 5y ss. Asi como, vid. WINGTON. Op.
cit., p. 413.

122 5obre el inicio del cambio de perspectiva, de la estrictamente privada hacia la publica, sobre la naturaleza
de las formaciones politicas vid. CONLAN, T. (1985). «State Parties in the 1980s: Adaptation, Resurgence,
and Continuing Constraints», en National Civic Review, July-August 1985, pp. 303-309. Asimismo, vid.
WINGTON. Op. cit., p. 413y ss.
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No fue demasiado el tiempo que tardd en calar esta idea en USA, pues la naturaleza
publica de los partidos politicos no podia permanecer por més tiempo encubierta e
ignorada. Con unas regulaciones estatales en constante crecimiento y expansion, las
cuales asumian cada vez mas cuestiones internas de gobierno de los partidos, fue con la
entrada en el nuevo siglo (1900) y el establecimiento de las elecciones primarias directas
de los partidos, cuando la intervencion legislativa no dud6 en abordar la regulacion de la
vertiente externa de las entidades politicas, es decir, el comportamiento de las mismas
ante las elecciones (electoral behavior). Principalmente, trataron de asegurar la igualdad
en el acceso y participacion de las formaciones politicas en los comicios. Las medidas
adoptadas sobre este ambito fueron diversas y de lo méas variadas, siendo unas mas

efectivas que otras.*?3

Asi las cosas, ante un despliegue legislativo tan particular como el expuesto
anteriormente, cabe remarcar que la implementacion no ha resultado en absoluto pacifica.
En efecto, el singular anclaje juridico desarrollado a lo largo de los afios en territorio
americano ha generado no pocas controversias, pues a medida que iba creciendo y
ampliandose la regulacién de las formaciones politicas las problematicas y colisiones con
otras normas del ordenamiento juridico se han ido sucediendo. De este modo, para poder
ofrecer el mejor analisis sobre el tratamiento legal de las formaciones politicas en USA,
a continuacion, se abordaran las controversias esenciales, asi como sus respuestas mas
trascendentes, las cuales terminaron por dar forma y configurar de manera definitiva el

marco legal de los partidos en dicho pais.?*

En este sentido, uno de los primeros puntos de conflicto claramente destacable fue la
determinacion de la naturaleza de los partidos dentro del sistema politico americano. Una
primera cuestion que asalta constantemente cualquier intento de normativizar a unas

entidades como son los partidos politicos. Las opciones ante tal interrogante no resultan

123 A titulo de ejemplo, sobre la regulacion estatal en materia de partidos politicos vid. Cédigo Electoral de
California (California Elections Code) §8§ 5000-8944, en los cuales se prevén normas sobre creacion de
partidos politicos, votaciones y elecciones, o la Ley Electoral de Nueva York (New York Election Law) art.
2 y ss., los cuales proporcionan directrices para la creacion y organizacion de los comités estatales y del
condado, asi como para las nominaciones de eleccién y recaudacién de fondos.

124 Cabe remarcar de nuevo sobre este punto que no todas la controversias o problematicas van a ser objeto
de analisis en el presente estudio, sino solamente aquellas méas trascendentes desde el punto de vista del
encaje juridico de los partidos politicos.
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nuevas, pues o bien se conciben las formaciones politicas como parte integrante del
sistema o por el contrario se entienden como sujetos privados sin ninguna relevancia
publica. Parece obvio que esta Gltima opcion no resulta la mas apropiada, pues sus
relevantes funciones democraticas indican la imposibilidad de ser consideradas como
estrictas asociaciones civiles puramente privadas. De este modo parece percibirse a los
partidos en USA tras la superacion de la primera fase constitucional, pues a partir del
siglo XX se asienta la vision de las formaciones politicas como parte informal del sistema
politico, entendido este en un sentido amplio.'?® Es decir, se les reconoce un rol politico
relevante, y a pesar de no considerarlas instituciones publicas formalmente, se les concede
un estatus de parte dentro de la estructura politica estadounidense. En esencia, vuelven a
ser sus funciones quienes atpan a los partidos politicos a dicho rango intermedio dentro
del marco politico, pues son estas las que manifiestan y evidencian la parte publica

contenida dentro de la naturaleza hibrida de dichas entidades.

Como cabe observar, a pesar de sufrir un proceso de reconocimiento e integracion juridico
completamente distinto al experimentado por los partidos europeos, a la practica, y desde
un punto conceptual, su posicion y funciones son sumamente similares. Sin embargo, un
segundo punto polémico a destacar dentro del caso americano es la independencia de los
partidos. Una cuestion que en Europa no despertd el interés esperado, pero que en USA
supuso un foco de discusion trascendente. Con su fuerte idea de separacion de poderes,
rapidamente aparecid el pensamiento que manifestaba la exigencia de independencia e
integridad de los partidos, dado el reconocimiento como parte en el proceso politico.
Como tal, el partido no deberia verse condicionado por los otros poderes, en especial, por
el judicial, debiendo extremarse su independencia en su vertiente privada y pudiéndose

modular en cambio en su esfera publica y electoral .2

125 En particular, acerca de la naturaleza juridica de los partidos politicos vid. WINGTON. Op. cit., p. 417 y
SS.

126 por otra parte, acerca de la independencia de los partidos politicos, existe otra corriente de pensamiento
minoritaria en USA, la cual sostiene que las formaciones politicas, como asociaciones privadas que son
restan completamente fuera del sistema constitucional y, por lo tanto, deben conservar en cualquier caso su
total y completa independencia, pues al fin y al cabo no son una fuerza gubernamental. Se concebirian
como un actor social parecido a los medios de comunicacion, los cuales tienen una incidencia en politica,
pero no son parte de la misma. Sobre esta cuestion vid. ibid., p. 415y ss.
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De nuevo, la cuestion capital recae sobre la naturaleza de las propias entidades politicas,
dependiendo la incidencia de su regulacién de la determinacién de la misma. Algo a lo
que se han dedicado profusamente los tribunales americanos en practicamente todas sus
instancias. En efecto, un punto que resulta ineludible para terminar de conformar la
regulacion juridica de los partidos politicos en USA es analizar el Case Law existente
sobre esta materia, pues se erige como el elemento clave a través del cual cerrar el marco

juridico de las formaciones politicas en dicho pais.?’

Una primera cuestion clave sobre la que debieron pronunciarse los Tribunales americanos
fue en relacion a si la primera enmienda de la USC comprendia dentro de la libertad al
derecho de asociacién a las entidades politicas. Tal extremo, fue confirmado de forma
positiva en 1968 por la Corte Suprema estadounidense (Supreme Court of the United
States, en adelante SCUS) en la decision Williams v. Rhodes, 393 U.S. 23, 30-31
(1968).128 Un pronunciamiento que venia a ratificar lo que parecia obvio, la primera
enmienda de la USC como norma legal a través de la cual los partidos politicos podian

encontrar amparo Yy anclaje dentro del ordenamiento juridico estadounidense.

Sin embargo, a pesar de que a través de este primer pronunciamiento se clarificaba la
norma que aportaba sujecion juridica a las entidades politicas, de ella se desprendian
algunas cuestiones controvertidas. La que mas rapidamente se manifest6 fue la colision
entre la regulacion estatal y el respeto al derecho de libertad de asociacion reconocido a
los partidos a través de la primera enmienda de la USC. En efecto, pues un mayor alcance
y profundidad de dicha regulacién se traducia indefectiblemente en una mengua de su
libertad de asociacion. Es por ello por lo que la SCUS prontamente se pronuncié sobre
este aspecto, en particular, fue a traves de la decision McMenamin v. Philadelphia County
Democratic Executive Comm., 405 F. Supp. 998, 1001 (E.D. Pa. 1975), donde se

determind que el legislador no podia entrar en la regulacion de las normas internas

27 En concreto, en los parrafos venideros se expondran aquellos pronunciamientos que resultaron
determinantes para la configuracion definitiva del sistema normativo referente a las formaciones politicas.
128 Tras esta primera decision se sucedieron otras muchas ratificando este extremo. En particular, sobre esta
cuestion vid. WINGTON. Op. cit., p. 425y ss.
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(internal rules) de los partidos, pues tal actuacion constituiria una intrusion en el derecho

a la libertad de asociacion de los mismos partidos.'?°

En los afios posteriores a esta Ultima decision la SCUS tuvo que dedicarse a delimitar
cuales de las funciones y normas internas de los partidos politicos quedaban amparadas
por el derecho reconocido en la primera enmienda, pues parecia claro que no todas ellas
quedaban dentro del &mbito de proteccion de dicha norma.*® De este modo lo recogié
por ejemplo la decision Marchioro v. Chaney, 442 U.S. 191 (1979), en la cual la Corte
Suprema decidié que el establecimiento del requisito legal de diversidad geografica —
dos personas de cada condado— en la composicién de los comités de estado no resultaba
una afectacion al derecho de libertad de asociacion de los partidos politicos, puesto que
no se trata de una pura actividad politica interna, sino que esta debe entenderse como un

simple deber delegado.

Sin embargo, no fue hasta la decision Eu v. San Francisco County Democratic Central
Committee, 489 U.S. 214 (1989) cuando la SCUS marcé un antes y un después acerca de
la actuacién legislativa en el d&mbito interno de los partidos politicos. En esencia,
establecio que las leyes electorales de California, recientemente elaboradas, constituian
unas cargas inconstitucionales para los partidos politicos, puesto que, a través de la
excesiva regulacion de sus funciones publicas, se los convertia en entes al servicio del
Estado, desposeyéndolos en gran medida de los derechos reconocidos en la primera
enmienda de la USC. Un hecho que la Corte Suprema entendia como inaceptable, pues
atentaba contra los derechos mas elementales de los partidos. Asi las cosas, tal linea de
pensamiento fue conformada por posteriores decisiones de la SCUS como, por ejemplo,
Tashjian v. Republican Party of Connecticut, 479 U.S. 208, 210-11 (1986).3!

129 En concreto, en el caso aqui citado la SCUS niega la participacion del legislador en una disputa interna
partidista sobre la seleccion de un lider, absteniéndose de tomar en consideracion cualquier aspecto racial,
geografico o de indole similar.

130 Tal labor de determinacion no resultd en absoluto sencilla en el pais americano, pues si se toma en
consideracion la multitud de actividades desarrolladas por los partidos, asi como la fina linea que delimita
su caracter interno y externo, su discernimiento se convierte en una labor altamente compleja.

181 En concreto, el Cddigo Electoral de California, ya mencionado anteriormente, recogia normas que
regulaban desde la organizacién de los cuerpos electorales de los partidos politicos hasta limitaciones en
las legislaturas de las sillas del comité central estatal (state central committee chairs). Sobre este extremo
vid. WINGTON. Op. cit., p. 427 y ss.
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Por otra parte, otra direccion de pronunciamientos de la SCUS es la que concierne a las
controversias surgidas entre las leyes estatales y las normas nacionales de los propios
partidos politicos. Principalmente, tal discusion aparecio en el ambito de la seleccién de
delegado, a nivel estatal, para la convencidon nacional del partido. La decision mas
trascendente sobre este extremo es la O'Brien v. Brown, 409 U.S. 1 (1972),1%2 en la cual
la Corte Suprema entiende que dicha labor concierne exclusivamente al propio partido,
guedando dentro de su esfera interna, por lo que consiguientemente, de forma general,

deben prevalecer las normas de los propios partidos frente a las leyes estatales.

Otra cuestion altamente relevante desde el punto de vista judicial en USA es la carrera de
los candidatos hacia las elecciones primarias de los partidos. En efecto, este punto resulta
notablemente mas controvertido que el resto de los expuestos, pues las decisiones de la
SCUS no siguen una linea definida e inequivoca. La dificultad principal en esta cuestion
vuelve a recaer sobre el caracter privado o publico de dichas elecciones, siendo la Corte
Suprema de nuevo la encargada de determinar qué actividades deben englobarse dentro
de la esfera privada, o interna, de las formaciones politicas y cuales restan fuera, pudiendo
ser reguladas mediante leyes estatales. La decision mas trascendente sobre esta cuestion
es la citada anteriormente Eu v. San Francisco County Democratic Central Committee,
489 U.S. 214 222-29 (1989) en la cual se realizan diversos juicios de deslinde, destacando
especialmente su vision negativa de la prohibicion relativa al respaldo partidista (party

endorsement).t33

Si hasta este punto las decisiones expuestas venian pronuncidndose sobre extremos
relacionados con la vertiente interna de los partidos politicos americanos, tampoco faltan
dentro del Case Law resoluciones que decidan sobre los aspectos electorales, o publicos,
de las formaciones politicas. En las siguientes lineas, se presentan las decisiones mas
trascendentes en este &mbito, las cuales ayudaran a terminar de conformar el esquema

legal al cual quedan sometidas las entidades politicas en USA. 13

132 En este sentido, ademas de la decision aqui expuesta, otras como, por ejemplo, Cousins v. Wigoda, 419
U.S. 477 (1975), vienen a confirmar tal linea de pensamiento adoptada por la SCUS sobre esta cuestion.
133 obre este extremo, vid. WINGTON. Op. cit., p. 431y ss.

134 Merece la pena apuntar de nuevo que solamente seran expuestas en los parrafos que prosiguen a
continuacidn aquellas decisiones de la SCUS que hayan contribuido de forma relevante a la configuracién
del marco legal bajo el cual quedan sujetos los partidos politicos americanos.
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Una primera puntualizacion a realizar antes de abordar el anlisis de las decisiones de la
SCUS sobre esta materia es que la regulacion estatal referente a las elecciones y la
concurrencia de los partidos a estas, despierta mucho mas interés que su vertiente privada.
En efecto, tanto para el legislador, como para la Corte Suprema, esta segunda esfera
pablica de las entidades politicas centra mucho mas su atencion, pues de ella depende en
gran medida la correcta aplicacion y despliegue de todo el sistema democrético. En
particular, son varios los intereses que tanto el poder legislativo como judicial se centran
en proteger en el pais americano. De entre todos ellos, merece la pena destacar la
integridad del proceso electoral, el mantenimiento de los partidos mayoritarios, la
evitacion de confusion en los votantes, la prevencion de fricciones internas de los
partidos, el mantenimiento de la estabilidad politica, o, por ultimo, y no menos

importante, la preservacion de un acceso justo a votaciones y elecciones. '

Asi las cosas, una de las primeras cuestiones a determinar por la SCUS era el hecho de
distinguir entre las elecciones primarias de los propios partidos frente a las elecciones
generales. En efecto, pese a que en un primer momento la mayoria de jueces no prestaron
un gran interés a las elecciones primarias, pues entendian que se trata de un proceso
esencialmente interno de los partidos, con el paso del tiempo se evidencié que estas
también precisaban de ciertos pronunciamientos judiciales, pues las controversias en su
seno no eran pocas. Una de las primeras decisiones que aborda este tema fue Anderson v.
Celebrezze, 460 U.S. 780 (1983), la cual expuso que existia una diferencia entre los
intereses del Estado en las elecciones primarias y las generales. Lo cual exigia de una
mayor justificacion a la hora de legislar sobre las elecciones primarias, pues estas, como
expresion interna de los partidos, ostentaban una mayor proteccion ante la intervencion

regulatoria estatal.**

135 Resulta interesante observar como los intereses principales a preservar en USA, en relacion al sistema
politico, difieren ligeramente de los defendidos en Europa. Especialmente Ilamativo resulta la defensa del
mantenimiento de los dos grandes partidos en favor de una mayor estabilidad del propio sistema politico,
una concepcion que desde luego no se presenta como predominante, por lo menos de forma expresa, en el
pensamiento europeo continental. Sobre este extremo vid. WINGTON. Op. cit., p. 433y ss.

136 |_a decision aqui citada fue de las primeras en romper la linea de pensamiento de la SCUS —centrada
en obviar los problemas de la fase primaria—, estableciendo su diferenciacién con la general, y entrando
por primera vez sobre su fondo. Acerca de esta cuestion vid. ibid., pp. 436 y ss.
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De este modo, la posibilidad de una diferencia en el tratamiento regulatorio estatal entre
las elecciones primarias y generales se consolidd en la decision Morse v. Republican
Party of Virginia, 517 U.S. 186 (1996).13" No fue una tarea facil, pues la Corte Suprema
quedo dividida entre los partidarios de una regulacion minima de la fase de primarias,
pues entendian que los partidos no eran entes subestatales que debian regirse
estrictamente por las normas exigibles a este; frente a los defensores de una intervencion
legislativa estatal fuerte en esta materia, entendiendo que el proceso de primarias
constituye una parte inseparable del sistema electoral, mereciendo, por lo tanto, una
regulacion acorde a su trascendencia dentro de la estructura democratica. A modo de
sintesis, se podria aseverar que tal controversia encontré cierto punto de equilibrio en el
pensamiento que exige unos mayores estandares de proteccion a la hora de regular el
proceso de primarias de los partidos, pues a pesar de tener cierta incidencia en el sistema
electoral, constituye una de las partes internas mas importantes de los partidos, la cual
dispone de una especial proteccion por parte de la primera enmienda de la USC.

Por altimo, una cuestién final que también merece ser analizada es la regulacion estatal
en materia de acceso de terceros partidos a las elecciones. Un asunto que pretende cerrar
el sistema politico estableciendo unos minimos requisitos de entrada para todos aquellos
partidos que no sean los dos mayoritarios. En particular, tal intervencion estatal se escuda
en argumentos como proteger la integridad del sistema de partidos, evitar listas de
«lavado de candidatos», minimizar la confusion del votante y promover la celebracién de

elecciones justas, honestas y ordenadas.'®

Esencialmente, la labor judicial sobre esta regulacion se ha centrado en asegurar el respeto
hacia el derecho de libertad de asociacion de los partidos politicos recogido en la primera
enmienda de la USC y evitar un tratamiento injusto o discriminatoria sobre los terceros
partidos o candidatos independientes con respecto a los dos partidos mayoritarios. El Case
Law relacionado con este punto resulta cuantioso y amplio, sin embargo, resulta
destacable la decision Buckley v. Valeo (424 U.S. 1, 74), de 30 de enero de 1976, en la

187 A pesar de encontrar cierto punto de equilibrio, sigue existiendo cierta controversia en relacion a los
estandares exigibles a cada una de las fases electorales del sistema politico estadounidense. En relacién a
este punto vid. ibid., p. 437.

138 Unas previsiones, que, a pesar de ser necesarias, no dejan de sorprender por la férrea defensa que
suponen en favor de los dos grandes partidos estadounidenses.
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cual se impide la creacion de una exencion general para los terceros partidos en relacion
con los requisitos de acceso a los comicios. No obstante, si contemplaba cierta
flexibilizacion de los mismos para que estos ofrecieran un trato justo y proporcionado.
Sin embargo, no fue hasta la decision Anderson v. Celebrezze, 460 U.S. 780, 787-90
(1983), cuando se establecio un test de equilibrio (balancing test) mediante el cual poder
determinar el grado de exigibilidad en el cumplimiento de los requisitos de acceso a las

elecciones para los terceros partidos.**

Asi las cosas, y una vez examinado tanto el sistema normativo de los partidos politicos,
como su respectivo Case Law, se podria concluir aqui que en USA la naturaleza hibrida
de los partidos politicos es la causa principal a partir de la cual nacen la mayoria de
controversias. Con un sistema de Common Law consolidado, la tarea principal de los
jueces ha recaido en la delimitacion y distincion de los aspectos que componen cada una
de sus vertientes, tanto la interna, o privada, como la externa, o publica. Pero no solamente
eso, sino que una de sus labores capitales ha consistido en perfilar el grado de proteccién
juridica que merece cada una de las actividades que conforman las dos esferas de las
entidades politicas, permitiendo en cada supuesto un grado de intervencion distinto por
parte del legislador estatal, actor principal a la hora de elaborar las normas en materia de
partidos politicos.4

De este modo, se puede finalizar afirmando que la regulacion juridica en USA es
altamente variable y diversa, pues del anclaje juridico basico de los partidos politicos,
fijado en la primera enmienda de la USC, brota en cada estado, a través del ejercicio de
su poder legislativo, una normativa mas o menos extensiva. Aungue si bien es cierto que
existen puntos o ambitos regulatorios comunes en las legislaciones estatales, el méas
destacable es que en todas ellas se realizan previsiones tanto de vertiente privada como
publica para las entidades politicas. Una intervencion en expansion que encuentra su
contrapeso en los tribunales de justicia, los cuales, a través de sus pronunciamientos o,

mejor dicho, de sus decisiones —Ilas cuales dan lugar al conocido Case Law—, delimitan

139 El mencionado test de equilibrio (balancing test) se extiende desde un escrutinio estricto hasta un anélisis
de base racional. Sobre esta cuestion en particular vid. WINGTON. Op. cit., p. 441y ss.

140 En particular, acerca de las conclusiones aqui extraidas vid. ibid., pp. 450 vy ss., en donde el autor se
esfuerza por sintetizar la esencia de cada una de las decisiones judiciales expuestas.
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o perfilan el alcance constitucionalmente admisible de todo el conjunto normativo sobre
partidos politicos. Sin duda, la experiencia estadounidense resulta la mas particular de las
hasta aqui expuestas. Probablemente, sus notables diferencias en lo que se refiere a
tradicion y cultura juridica, respecto de los sistemas normativos europeos, hayan sido la
principal causa de una respuesta tan distinta ante unas problematicas tan sumamente

parecidas.#
5. Conclusiones

Una vez expuestas las diferentes experiencias en Derecho comparado en relacion a la
incorporacion de los partidos politicos dentro de su respectivo marco juridico v,
especialmente, el constitucional, corresponde en este apartado tratar de extraer las
conclusiones mas relevantes para el objeto de estudio. Por supuesto, de inicio debe
reflejarse aqui la heterogeneidad de los territorios examinados, pues como se ha expuesto
cada uno de los territorios ha abordado el tratamiento juridico de dichas instituciones en
un contexto histérico-juridico determinado.#? Si bien algunos de ellos pueden compartir
cierta proximidad espacio-temporal, como son los paises europeos o continentales, cada
uno de ellos dispone de su propia coyuntura inicial, distinguiéndose especialmente el caso
de USA. Sentada esta primera observacion, debe anotarse aqui que pese a sus
diferenciadas situaciones histérico-politicas parece existir un punto de partida comun en
todos los territorios, la percepcion de una doble naturaleza en el ser de las instituciones

politicas.

En efecto, y es que resulta evidente que todos los legisladores, a la hora de aventurarse
en la creacion de un marco juridico para los partidos, han apreciado el caracter bifronte

de las instituciones politicas, nacidas como asociaciones privadas, pero con una clara

141 En este mismo sentido vid. ibid., p. 453. Especial atencién merece su tabla-resumen sobre decisiones
judiciales acerca de las actividades de los partidos politicos.

142 En particular, sobre la situacion histérica, politica y normativa de cada uno de los Estados objeto de
estudio y comparacion vid. supra, apartados «1. Alemania», «2. Italia», «3. Francia» y «4. Estados Unidos
de América», respectivamente, pues es en ellos donde se recoge y describe de forma sucinta el contexto
donde nacen las primeras ideas o concepciones que daran lugar a los posteriores encajes juridicos de los
partidos politicos en los referidos paises.
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vocacion de desempefio de funciones publicas.’*® Sin lugar a dudas, este parece ser el
punto inicial de referencia compartido por los legisladores de todos los paises analizados,
sin embargo, ahi parecen tomar un receso las similitudes entre ellos. Efectivamente, y es
que, tras anclar esta idea como punto de partida, cada Estado la ha concebido y
desarrollado de un modo distinto y particular. Si bien es cierto, que en algunos casos
puede existir cierta proximidad, como en la experiencia italianay francesa, por lo general,
cada territorio ha construido su modelo de integracion juridico-constitucional de los
partidos politicos. Un hecho que sin duda queda innegablemente reflejado en los
apartados anteriores y sirve para extraer aqui una clara conclusion, el diferente
posicionamiento de cada legislador a la hora de preponderar la prevalencia de cada una
de las vertientes de los partidos, la publica sobre la privada o la privada sobre la publica.
Asi es, pues segun la historia, contexto y tradicion juridica de cada uno de los territorios,
su respectivo legislador ha considerado otorgar un mayor peso a su naturaleza publica o

privada a la hora de disefiar el acomodo normativo-constitucional de estas instituciones.

Por un lado, puede observarse una posicion muy tendente a ensalzar su vertiente pablica,
como es el caso de la experiencia alemana, donde se concibe a los partidos como
instituciones cuasiestatales, debido a las funciones publicas y democraticas que deben
desempefiar, distinguiéndolas y elevandolas sobre las meras asociaciones, quedando
situadas en un nivel juridico especial entre los 6rganos estatales y las asociaciones
privadas.** Por otro lado, existe una corriente inversa, aquella en la cual se concibe y
entiende a las formaciones politicas como un tipo de asociacion privada que puede ser
constituida por los ciudadanos para intervenir y participar en la vida politica. Por
supuesto, se trata de una vision que, de inicio, se centra en la naturaleza privada de los

partidos para construir su marco normativo constitucional y no en su caracter pablico.

143 Sin ninguna duda este es el elemento esencial y comun a partir del cual los legisladores de cada uno de
los paises analizados iniciaran la normativizacion o, mejor dicho, constitucionalizacion de los partidos. Si
bien, cada uno de ellos identificard y abordard, con un mayor o menor grado de dedicacion, el examen y
estudio de esta misma cuestion fundamental, todos ellos confluyen en percibirla como nuclear y primaria.
De nuevo, acerca de este punto crucial vid. ibid.

144 Concretamente, sobre esta primera concepcion o modelo de la naturaleza juridica de los partidos
politicos vid. supra, apartado «1. Alemania.
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Como se ha visto, son exponentes, en mayor o menor medida, de este segundo modelo

paises como ltalia, Francia o, incluso, USA .14

A raiz de estas dos visiones primigenias de la naturaleza juridica de los partidos se crearan
distintas formulas juridico-constitucionalizadoras de los mismos, de las cuales, tal y como
se ha vislumbrado en el parrafo anterior, pueden abstraerse dos modelos principales, un
primero que entendera las formaciones politicas como entes especiales vy
preeminentemente publicas, por las funciones que desempefian, y un segundo que
concebira las formaciones politicas como asociaciones privadas que, si bien deben llevar
a cabo funciones electorales esenciales para el correcto funcionamiento del Estado, siguen
constituyéndose en base a su caracter privado. Es precisamente este elemento discordante
entre un modelo y otro el que terminara por ejercer de guia y referencia a la hora de
construir el resto de legislacion relativa a los partidos politicos. Asi las cosas, cada una
de las concepciones 0 modelos recorrera una senda normativa distinta con el paso del
tiempo, en la cual el legislador incidird, en mayor o menor medida, a la hora de dotar de
regulacion los distintos aspectos que presentan las formaciones politicas. Un hecho que,
por supuesto, marcard sobremanera la normativizacion de las distintas materias que
integra el Derecho de partidos, tales como su financiacion y tratamiento penal, dos
ambitos que centran el interés de las dos siguientes partes del presente estudio.4®

Seccion 3.2 El régimen juridico de los partidos politicos en Espafia

Tras haber sido expuesta en los epigrafes anteriores una perspectiva comparada sobre

coémo se encuentran juridicamente configuradas y reguladas las formaciones politicas en

145 Para una vision mas amplia y detallada de este segundo posicionamiento acerca de la compresion de la
naturaleza juridica de los partidos vid. supra, apartados «2. Italia», «3. Francia» y «4 Estados Unidos de
Ameérica», muy especialmente el primero de ellos, relativo al pais transalpino, pues se muestra como la
maxima expresion de esta segunda linea de concepcion de la naturaleza de las formaciones politicas.

148 En efecto, y es que el escenario aqui esbozado, a través de los dos modelos de concepcion de la naturaleza
juridica de los partidos, resultara esencial para poder comprender adecuadamente los posteriores modelos
de regulacion financiera de los partidos politicos, asi como la subsiguiente intervencién en materia penal
llevada a cabo por el legislador en cada uno de los territorios, ya que la respuesta normativa, en cada una
de estas materias, se derivara necesariamente de una o de otra de las concepciones contenidas en los
modelos tedricos aqui recogidos, siendo esta, por tanto, la que decida, en gran medida, el marco juridico
que regira a los partidos en cada uno de los paises.
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los principales paises de nuestro entorno, corresponde en este apartado entrar en el estudio
del modelo espafiol de regulacion de partidos politicos.

1. Consideraciones previas

Antes de adentrarse en el encaje juridico actual que rige en Espafia, conviene dedicar un
primer epigrafe a precisar ciertas cuestiones de caracter histérico-politico que tuvieron
una notable influencia en el desarrollo juridico y legislativo de las formaciones politicas

en nuestro pais.

De entrada, cabe sefialar que los primeros antecedentes sobre la regulacion juridico-
constitucional de las asociaciones en Espafia se remontan a la Constitucion de 1869,
norma que contempla tal derecho exclusivamente para las 6rdenes religiosas. Con el paso
del tiempo, el Derecho espafiol no present6é un gran avance sobre esta materia, pues las
normas que prosiguieron en los afios venideros no ofrecieron una mayor acogida, desde
el punto de vista legal, a las asociaciones, ni por supuesto, a las formaciones politicas.
Solamente, la Constitucion de 1876 y la Ley de Asociaciones de 1887, mostraron un
timido intento de reconocimiento del derecho de asociacion, pero sin ofrecer un amparo
legal especifico a las formaciones de caracter politico. Tal linea de indiferencia hacia los
partidos se mantuvo practicamente inmutable hasta la guerra civil espafiola, tras la cual
las formaciones politicas quedaron prohibidas. EI Decreto nim. 108 de la Junta de
Defensa Nacional, de 13 de septiembre de 1936, abria el camino a una dilatada sucesion
de normas dirigidas a continuar tal régimen prohibitivo, culminado por el Cddigo Penal
de 1944, que a través de sus arts. 172-177 establecia un severo régimen de ilicitud tanto

para asociaciones, grupos, como partidos politicos.**

No es hasta la entrada en vigor de la Ley Organica del Estado, nimero 1/1967, de 10 de
enero y el Decreto-ley 7/1974, de 21 de diciembre, sobre Asociaciones Politicas, cuando
empiezan a aparecer en Espafia los primeros intentos por arraigar, aunque sea de forma
muy limitada, un minimo amparo y reconocimiento legal a las asociaciones de caracter

politico. Pero no es hasta la aparicion de la Ley 21/1976, de 14 de junio, de Asociaciones

147 Por lo que se refiere a los primeros antecedentes de regulacion juridica en materia de partidos politicos
y formaciones politicas, asi como su posterior evolucion y desarrollo vid. MARTIN MERCHAN. Op. cit., pp.
41y ss. Del mismo modo vid. MORODO Yy VV. AA. Op. cit., pp. 78y ss.
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Politicas cuando verdaderamente se encuentra un antecedente sélido del que es, a dia de
hoy, nuestro encaje juridico para los partidos. En efecto, dicha ley fue la primera en
ofrecer un tratamiento juridico a una realidad indiscutible de la época como eran las
asociaciones politicas. Sin embargo, su acogida se tradujo en un estrepitoso fracaso —
principalmente por parte de las propias asociaciones—, pues las limitaciones y reservas
que disponia hacia la promocién y constitucion de las mismas en su art. 2, precipitaron
su caida en el rechazo y la falta de aceptacion. No obstante, a pesar de su infortunio, cabe
destacar el caracter emprendedor a la hora de legislar, pues con la entrada en vigor de esta
ley, se apostd también por una adecuacion del propio Codigo Penal, promulgada a través
de la Ley 23/1976, de 19 de julio, sobre modificacion de determinados articulos del
Cadigo Penal relativos a los derechos de reunidn, asociacion, expresion de las ideas y
libertad de trabajo, la cual se encargé de armonizar el tratamiento juridico de las

asociaciones politicas.'4®

Asi las cosas, en 1977, ante la situacion de animadversion frente el vigente tratamiento
juridico de las asociaciones politicas, el legislador no tuvo maéas opcién que el
replanteamiento del marco juridico. Con la Ley 1/1977, de 4 de enero, para la Reforma
Politica y su correspondiente Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre Normas
Electorales, realiz6 los primeros pasos en refuerzo del reconocimiento y establecimiento
de los partidos politicos como mecanismo esencial dentro del sistema constitucional y
electoral, pero no es hasta la entrada en vigor de Real Decreto-ley 12/1977, de 8 de
febrero, sobre el Derecho de Asociacién Politica, que elimina gran parte del conjunto de
restricciones de la ley antecesora, cuando realmente se ofrece un tratamiento legal

plausible y aceptable por parte de las propias asociaciones politicas. 4

2. La Constitucién espafiola de 1978

Una vez situados dentro de nuestro orden constitucional, establecido mediante la

Constitucion espariola (en adelante CE), de 27 de diciembre de 1978, procede en este

148 Sobre esta cuestion vid. ibid. En particular, para mas detalles sobre la evolucion legislativa de los partidos
politicos en Espafia, asi como su correspondiente cronologia vid. MORODO y wV. AA. Op. cit., pp. 85y ss.
149 Acerca de este punto, vid. ibid. Concretamente, sobre la transicion democratica llevada a cabo sobre el
régimen juridico de los partidos politicos entre los afios 1976-1977 vid. MORODO Yy WV. AA. Op. cit., pp. 102
Y SS.
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apartado entrar en el analisis del régimen juridico-constitucional del cual disponen los
partidos politicos en nuestro pais, es decir, como son configurados y a la vez entendidos
a dia de hoy los partidos dentro del marco legal mas elemental, esto es, el de caracter

constitucional.

Concretamente, son los arts. 6 y 22 de la CE los que se ocupan de la regulacion de los
partidos politicos dentro del orden constitucional espafiol. EI primero de ellos, el art. 6,
ubicado dentro del titulo preliminar, establece que los partidos politicos expresan el
pluralismo politico, concurren a la formacion y manifestacion de la voluntad popular y
son instrumento fundamental para la participacién politica. Ademas, afiade que su
creacion y el ejercicio de su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucion y a
la ley. Recogiendo por Gltimo que su estructura interna y funcionamiento deberan ser

democraticos.

Antes de entrar en el analisis del precepto, cabe apuntar de entrada que el articulo conto
con un proceso de creacién marcado por el consenso y la coincidencia por parte de la
Ponencia constitucional, sin la presencia de ningun voto particular, y con unas escasas
seis enmiendas presentadas en el Congreso de los Diputados. La Unica de estas que
finalmente modifico el articulo fue la enmienda presentada por el Grupo Mixto, la cual,
tras ser aprobada, introdujo la clausula final: «Su estructura interna y funcionamiento
deberéan ser democraticos.».**° La misma linea consensual sigui6 el articulo en el Senado,
pues solamente se modificd la expresion «pluralismo democratico» por «pluralismo
politico». Sin otras discrepancias, el precepto transcurrido por la Comision Mixta
Congreso-Senado, para después volver a ser aprobado separadamente por ambas
Camaras, asi como refrendado por el pueblo espafiol el 6 de diciembre de 1978.1%!

Centrando el foco en el examen del propio precepto, cabe apreciar como el texto
constitucional sigue la linea técnico-juridica predominante en Europa tras la Segunda

Guerra Mundial, adoptando los pilares basicos de la constitucionalizacion de partidos

150 En cuanto se refiere a la mencionada clausula final, asi como para una mayor profundizacion sobre esta
cuestion, vid. vv. AA. (1978). «Debate en la Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas
del texto de la Ponencia y enmiendas sobre el art. 6», en Diario de Sesiones del Congreso de Diputados,
nam. 67, sesién num. 6, pp. 2y ss.

151 Sobre el proceso de creacion y aprobacion del art. 6 CE vid. MORODO y V. AA. Op. cit., pp. 113y ss.,
donde se ofrece un andlisis detallado de la cuestidn, asi como su correspondiente cronologia legislativa.
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previamente establecidos en paises como Alemania, Italia y Francia, pero estableciendo
a la vez sus rasgos o matices propios. De este modo, la primera observaciéon que cabe
realizar sobre el precepto es la relevancia y trascendencia constitucional de los partidos
dentro del sistema democratico y estatal. En efecto, pues asi se esfuerza en demostrarlo
el propio articulo, ya que, a traves de la sintesis de los principios y funciones que sostienen
y recaen sobre los partidos, ofrece una primera idea de la importancia de las formaciones

politicas dentro del marco estatal.*>

Asi las cosas, si uno se adentra en el analisis el art. 6 CE puede observarse como este se
divide en tres grandes partes u oraciones. La primera de ellas, incluye: «Los partidos
politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la formacion y manifestacion de la
voluntad popular y son instrumento fundamental para la participacién politica.». Como
se puede observar esta primera parte del articulo se estructura a través de tres grandes
pilares, recayendo sobre cada uno de ellos una funcion principal de los partidos. Es decir,
el precepto se configura a través de la atribucién funcional sobre las formaciones
politicas. Tal sistematizacion apuesta de entrada por el reconocimiento de las propias
formaciones politicas como expresion del pluralismo politico. Por lo tanto, se puede
observar como un primer pilar del régimen constitucional de los partidos en Espafa
descansa sobre el principio de libre concurrencia y estado multipartidista. Y es que no
podia ser de otro modo, pues el pluralismo politico se erige como valor superior dentro
de la CE, recogido en su art. 1.1, es garantia de variedad y riqueza de ideoldgica,
fundamento esencial y requisito imprescindible dentro de un sistema democratico. Asi las
cosas, se puede advertir como se trata de una atribucion funcional de carécter general,
pues recoge una idea universal y genérica intrinsecamente conectada con los
planteamientos democraticos, siendo el pluralismo politico un factor indisociable de

estos. 153

152 En particular, acerca de la linea predominante de constitucionalizacion de los partidos politicos en la
Europa de posguerra vid. ibid., pp. 17 y ss.

153 En concreto, sobre la vertebracion del art. 6 CE a través de la atribucion funcional, dividida en tres
grandes pilares basicos, vid. RODRIGUEZ-VERGARA DiAz, A. J. (1992). «El articulo 6 de la Constitucion:
los partidos politicos», en Revista de Derecho Politico, nim. 36, pp. 47 y ss. Asimismo, sobre la cuestion
del pluralismo politico, recogida en la primera parte del art. 6 CE, vid. SANTANO, A. C. (2013). El analisis
constitucional del sistema de financiacién publica de partidos politicos en Espafia (tesis doctoral), pp. 48
Y SS.
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Por otra parte, un segundo pilar que se alza dentro del art. 6 CE es el referente a la
concurrencia de los partidos politicos en la formacion y manifestacion de la voluntad
popular. En efecto, este segundo factor enunciado por el mismo precepto se deviene como
la funcidn principal de las formaciones politicas, pues entre sus tareas mas esenciales se
encuentra la de ejercer como via o canal de comunicacion entre sociedad civil y Estado,
conformando y estableciendo la direccion a seguir por parte del Gobierno. Cabe destacar
que este segundo pilar se distingue del anterior por su caracter especial. Es decir, a
diferencia del pluralismo politico, la formacion y manifestacion de la voluntad popular es
una funcidn especifica, un cometido particular encargado a las formaciones politicas, que
las eleva a una posicion de privilegio frente a otros actores o agentes que también
contribuyen a la formacion de la voluntad popular.’® Es precisamente en ese mayor
protagonismo donde recae la relevancia de este segundo pilar, pues la funcién especifica
que aqui se expone, la capacidad de aglutinar y filtrar todas las demandas sociales, para
canalizarlas e introducirlas dentro del cauce publico para que estas sean escuchadas y
satisfechas por el Estado, es la que recoge y manifiesta la singularidad de una institucién

como son los partidos politicos.

Tras este segundo factor elemental de los partidos, se encuentra su tercer y ultimo pilar,
el que se refiere a las formaciones politicas como instrumento fundamental de la
participaciéon politica. En efecto, este tercer elemento es el encargado de reconocer
formalmente la posicién privilegiada de los partidos politicos dentro del sistema
democréatico. Como cabe observar, se trata de una atribucion funcional de caracter
general, pues establece a los partidos como mecanismo principal a través del cual debe
articularse la democracia representativa, es decir, sita a las formaciones politicas al
frente de la organizacion estatal. Definitivamente, esta Ultima cualidad reconocida a los
partidos se convierte en decisiva en el momento en que de ella derivan los dos primeros
pilares, pues la expresion del pluralismo y la formacion y manifestacion de la voluntad

popular son una consecuencia necesaria de este estatus especifico brindado a las

15 Por lo que se refiere a este extremo, vid. ibid.
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instituciones politicas, pues sin este Gltimo reconocimiento posicional y funcional

resultaria del todo imposible ejercer el resto de atribuciones establecidas.>®

A su vez, el art. 6 CE, ademas de establecer las principales funciones de los partidos
politicos en su primera parte, en su segunda y tercera oracion también dispone ciertos
limites y barreras a las formaciones politicas. En efecto, tal y como sucede en todos los
textos constitucionales europeos posteriores a 1945, la introduccion de ciertas clausulas
de salvaguarda del sistema constitucional y democratico resulta imprescindible, y el caso
espafol no es una excepcion. De este modo, en su segunda oracion, el precepto recoge:
«Su creacion y el ejercicio de su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucion
y a la ley». Resulta evidente que son dos los rasgos que caracterizan esta segunda parte
del articulo. Por un lado, se observa como se enuncia y reconoce la libertad de creacién
y funcionamiento de los partidos politicos. Una disposicion ineludible para el correcto
funcionamiento del Estado social, democrético y de derecho, pues a través de la libertad,
tanto de creacion como de funcionamiento, se asegura dar cabida a todas las ideas y
demandas sociales, pudiéndose desarrollar estas de forma completa e integra, sin estar
sujetas a restricciones o controles por parte de la Administracion. Sin embargo, al final
de esta segunda oracidn, el texto constitucional introduce una clausula de salvaguarda del
sistema democratico. De igual forma que sucede en la gran mayoria de constituciones
europeas, la CE apuesta por limitar dicha libertad al marco establecido por la propia
Constitucién y la Ley, protegiendo y resguardando de esta forma la estructura basica
estatal frente a ideologias o partidos que no compartan los valores méas elementales a

partir de los cuales se erige el propio concepto de Estado.>®

Por ultimo, en su tercera y Ultima parte, el art. 6 CE dispone: «Su estructura interna y
funcionamiento deberan ser democraticos.».'®” Como cabe apreciar, esta Gltima oracion
del precepto actia también a modo de limitacion. Pues se trata de una clausula que apuesta

por proteger el principio democréatico. En efecto, la democracia, entendida como valor

155 Acerca de la cuestion aqui expuesta, vid. ibid. En especial, sobre este tercer pilar tomar en alta
consideracion el apunte realizado por SANTANO en El anélisis constitucional del..., 6p. cit., pp. 57-58,
acerca de la no exclusividad de los partidos politicos como Unico instrumento de la participacion politica.
156 Sobre la libertad de creacion y actividad de los partidos politicos vid. MARTIN MERCHAN. Op. cit., pp.
43 y ss. En especial, el apunte que se refiere a la imposibilidad de control previo por parte de la
Administracién en la creacidn de partidos politicos.

157 Acerca de la Gltima parte del art. 6 CE, vid. ibid.
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superior y elemental del sistema estatal debe imperar incluso en el &mbito interno de los
partidos politicos, convirtiéndose en un mandato de obligado cumplimiento para tales

formaciones politicas.

A su vez, junto al andlisis del art. 6 CE, debe tomarse en consideracion el art. 22 de la
misma. En efecto, pues cabe aqui recordar que los partidos politicos, a pesar de su notable
trascendencia democratica, siguen manteniendo su naturaleza y génesis asociativa. Es por
ello por lo que su relacion con el art. 22 CE resulta indispensable, pues es este precepto
el que se encarga de regular a nivel constitucional la materia referente a las asociaciones.
En concreto, el precepto reconoce el derecho de asociacion y a la vez establece limites
sobre este —ilegalidad de las asociaciones que persigan fines o utilicen medios ilicitos,
obligacion de inscripcion en el registro, disolucion o suspension a través de resolucion
judicial y prohibicién de asociaciones secretas o paramilitares—. Todo ello, cabe destacar
que resulta de aplicacién a los partidos politicos, pues a pesar de ser asociaciones
privilegiadas quedan obligadas por su naturaleza asociativa a cumplir con lo establecido

para las asociaciones genéricas.>®

A la luz de lo expuesto anteriormente, cabe concluir que de entrada el régimen juridico
de los partidos politicos se configura a través de lo establecido en el art. 6 de la CE, que
se encarga de regular especificamente la materia de los partidos, pero siempre tomando
en consideracion las previsiones de caracter general sobre las asociaciones establecidas
enel art. 22 CE.

Si bien estos dos articulos de la Constitucién conforman el ndcleo esencial del régimen
juridico de los partidos en Esparia, con ellos no basta para configurar de forma integra y
plena su estatus juridico. En efecto, para completar tal tarea resulta imprescindible tomar
en consideracion los pronunciamientos del Tribunal Constitucional (en adelante TC).
Definitivamente, la jurisprudencia del Alto Tribunal ha contribuido en gran medida a la
definicion y posicionamiento de las formaciones politicas dentro del marco juridico e

institucional.

158 por lo que se refiere a la naturaleza asociativa de los partidos politicos vid. ROMERO FLORES. Op. cit.,
pp. 55 y ss. Particular atencion merece la sintesis realizada por la autora en relacién con la evolucién del
derecho de asociacion dentro de la legislacién espafiola.
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De este modo, el TC a lo largo del tiempo se ha ido pronunciando sobre los principales
aspectos controvertidos de los partidos, tratando de aportar luz sobre estos y facilitando a
su vez una interpretacion de los preceptos constitucionales que versan sobre ellos. A
continuacion, se recogen los principales pronunciamientos del TC en relaciéon a las

cuestiones basicas planteadas y analizadas precedentemente sobre los arts. 6 y 22 CE.

Siguiendo el mismo orden y sistematizacion que en el analisis de los articulos, el primer
punto en entrar a examinar por parte del TC fue la cuestion de la relevancia constitucional
de los propios partidos politicos. En efecto, ya en una temprana sentencia del Tribunal
Constitucional (en adelante STC) 3/1981, de 2 de febrero, se puede observar como este,
en su fundamento juridico 1 (en adelante FJ), afirma: «la importancia decisiva que esas
organizaciones tienen en las modernas democracias pluralistas.». En esta misma linea
sigue la STC 32/1985, de 6 de marzo, la cual avanza a un estadio superior y asevera en
su FJ 2 que: «la consagracién constitucional de los partidos politicos como expresion de
tal pluralismo, cauces para la formacién y manifestacién de la voluntad popular e
instrumentos fundamentales para la participacion politica de los ciudadanos». Como cabe
apreciar, en este segundo pronunciamiento, el Alto Tribunal ademas de reafirmar la

relevancia constitucional de los partidos también opta por consolidar sus atribuciones.

Sin embargo, no sera hasta la STC 75/1985, de 21 de junio, cuando realmente el TC
realice una primera configuracion juridica completa de los partidos politicos.
Concretamente, en su FJ 5 recoge que: «Los partidos, en efecto, quedan definidos por
dicho precepto como sujetos que “expresan el pluralismo politico™, pero se les atribuye,
asimismo, la funcion de concurrir “a la formaciéon y manifestacion de la voluntad
popular”, siendo, por todo ello, considerados como “instrumento fundamental para la
participacion politica”. Aparece claro, asi, que en su misma razon de ser tienen inscrita
tales asociaciones la tarea de ir agregando diversidad de intereses individuales y
sectoriales en proyectos y actuaciones de alcance politico, esto es, generales, pues de esta
manera, sobre la base de que sean reflejo del esencial principio pluralista, no resulta
incongruente con la funcionalidad misma de los partidos exigir, para su acceso a 6rganos
en gque también ha de manifestarse la voluntad popular y materializarse la participacion,
que cumplan por encima de cierto limite esa tarea agregativa.». Es precisamente de este

pronunciamiento de donde se induce el caracter funcional de los partidos, es decir, estos
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se conciben a partir de las tareas que les son encomendadas, haciéndolos reconocibles del

resto de asociaciones.®®

ElI TC a lo largo de sus pronunciamientos también se ha ido manifestando sobre los tres
pilares que integran la primera parte del art. 6 CE de forma méas pormenorizada y precisa.
Sobre el primero de ellos, el pluralismo politico, cabe destacar la linea marcada por la
STC 85/1986, de 25 de junio, la cual afirma en su FJ 2 que: «La colocacion sistemética
de este precepto expresa la importancia que se reconoce a los partidos politicos dentro del
sistema constitucional, y la proteccidn que de su existencia y de sus funciones se hace, no
s6lo desde la dimension individual del derecho a constituirlos y a participar activamente
en ellos, sino también en funcion de la existencia del sistema de partidos como base
esencial para la actuacion del pluralismo politico.». Como se observa, el Alto Tribunal
no alberga ninguna duda a la hora de asentar a los partidos como eje principal a través del

cual la diversidad de ideas puede ser expresada.t®®

Asimismo, sobre el segundo pilar que conforma la primera oracion del art. 6 CE, referente
a la concurrencia a la formacién y manifestacion de la voluntad popular, el Alto Tribunal
también abord6 distintas cuestiones que albergaban cierta controversia. En esencia, la
jurisprudencia constitucional se centra en arrojar luz sobre las dos principales tareas a
ejercer por parte de las formaciones politicas. Por una parte, en cuanto a la concurrencia
a la formacion de la voluntad popular, esta queda constituida, en esencia, por la
participacion de los partidos politicos en el proceso electoral. Regulada con un régimen
especial en los arts. 44-48 de la Ley Orgéanica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General, su intervencién en el proceso electoral queda nitidamente delimitada.
Asi se observa, por ejemplo, en la STC 10/1983, de 21 de febrero, la cual en su FJ 3
enuncia que: «la legislacion electoral [en razon de su funcion constitucional de cauce
fundamental para la participacion politica] otorga a los partidos la facultad de presentar

candidaturas en las que, junto con el nombre de los candidatos, figure la denominacién

159 Sobre la configuracion de los partidos politicos recogida en la STC 75/1985, de 21 de junio, vid. ROMERO
FLORES. Op. cit., pp. 54 y ss. Muy especialmente, sobre la definicion funcional de los partidos, tomar en
consideracion el apunte que estima que no se obliga a las formaciones politicas a dar cumplimiento a tales
tareas para ser estas consideradas como partidos politicos.

160 Destacada resefia merece la idea planteada por RODRIGUEZ-VERGARA DIAZ en «El articulo 6 de la
Constitucidn...», 6p. cit., pp. 52-53, consistente en concebir a los partidos politicos no como formaciones
que expresan el pluralismo politico, sino como una expresion resultante del mismo.
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del Partido que los propone.». Por su parte, en cuanto se refiere a la concurrencia en la
manifestacion de la voluntad popular, el Alto Tribunal no ofrece una respuesta tan clara.
En efecto, pues se trata de una cuestion notablemente delicada, atribuir un papel
protagonista a los partidos en la funcion de manifestacion de la voluntad popular choca
con lo dispuesto en el art. 23.2 CE, donde dicha tarea queda atribuida a los ciudadanos
elegidos democraticamente como representantes politicos. Es por ello por lo que el TC,
en sus pronunciamientos, nunca ha llegado a profundizar sobre el tema, sin aportar en
ningn momento una conclusion definitiva. Un ejemplo de lo aqui expuesto se encuentra
en la STC 36/1990, de 1 de marzo, la cual en su FJ 1, afirma que: «ostentan la titularidad
del derecho fundamental comprendido en el art. 23.2 de la Constitucion los propios
ciudadanos, primero como candidatos a un cargo representativo y luego como
parlamentarios, y, en su caso, incluso los Grupos Parlamentarios en que éstos se integran

y que ellos mismos constituyen».6!

Finalmente, sobre el Gltimo pilar configurador del art. 6 CE, el referente a que los partidos
son instrumento fundamental para la participacion politica, solamente apuntar que existe
una linea de pensamiento consolidada por parte del TC. Esta consiste en conceptuar a los
partidos politicos a modo de instrumento o canal y no de sujeto, pues asi se establece en
el art. 23 CE.1%2 Asi las cosas, se puede aseverar que las formaciones politicas quedan
erigidas como mecanismos a través de los cuales los verdaderos titulares de los derechos
de politicos —es decir, los ciudadanos (art. 23 CE)— pueden efectivamente ejercerlos.
Tal linea de pensamiento se induce de la gran mayoria de resoluciones del TC, pero es
especialmente apreciable en la ya citada STC 32/1985, de 6 de marzo, la cual, en su FJ 3,

recoge que: «tales derechos los ostentan solo las personas fisicas o juridicas, no los grupos

161 En particular, sobre la cuestion de la concurrencia a la formacion y manifestacion de la voluntad popular
de los partidos politicos observar los planteamientos ofrecidos por RODRIGUEZ-VERGARA DIAZ en «El
articulo 6 de la Constitucion...», 6p. cit., pp. 54 y ss., el cual ademas de aportar un andlisis de la
jurisprudencia constitucional ofrece una vision alternativa del texto constitucional, asi como una propuesta
de reforma.

162 Concretamente, el art. 23 CE estable que: «1. Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los asuntos
publicos, directamente o por medio de representantes, libremente elegidos en elecciones periddicas por
sufragio universal.

2. Asimismo, tienen derecho a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos, con
los requisitos que sefialen las leyes.»
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politicos carentes de personalidad, como son las fracciones politicas presentes en un

6rgano colegiado».163

En cuanto se refiere a la segunda oracion del art. 6 CE, que reconoce a los partidos su
libre creacion y ejercicio de su actividad dentro del respeto a la Constitucion y la Ley.
Como cabe observar, esta segunda parte del precepto, ademas de reconocer la libertad de
los partidos, introduce dos criterios de constitucionalidad sobre estos, el respeto a la
propia Constitucion y a la Ley. Sobre este punto, el TC se ha pronunciado en diversas
ocasiones. En un primer momento, para afirmar que tras los partidos politicos existe un
deber de acatamiento reforzado frente a la CE —dificilmente enlazable con el deber
genérico de respeto a la CE establecido en el art. 9.1 de la misma—.1%* En particular, la
STC 101/1983, de 18 de noviembre, en su FJ 3, recoge que: «se traduce en un deber de
distinto signo para los ciudadanos y los poderes publicos; mientras los primeros tienen un
deber general negativo de abstenerse de cualquier actuacion que vulnere la Constitucion,
sin perjuicio de los supuestos en que la misma establece deberes positivos (arts. 30 y 31
entre otros), los titulares de los poderes publicos tienen ademas un deber general positivo
de realizar sus funciones de acuerdo con la Constitucion, es decir que el acceso al cargo

implica un deber positivo de acatamiento entendido como respeto a la misma.

Sin embargo, el pronunciamiento realmente trascendente sobre este punto se realiza a
través de la STC 85/1986, de 25 de junio, de la cual se desprende que el régimen basico
de creacion y funcionamiento de los partidos se configura a través del propio art. 6 CE,
pero también del art. 22 CE. En efecto, el Alto Tribunal entiende que para poder ofrecer
un tratamiento completo a los partidos debe relacionarse el art. 6 con el art. 22 CE, pues
a pesar de ostentar roles diferentes, ambos preceptos son imprescindibles para interpretar
las dos vertientes de las formaciones politicas, la de caracter publico (art. 6 CE) y la de
caracter privado-asociativo (art. 22 CE). En concreto, el FJ 1 de la STC 85/1986, de 25

163 En el mismo sentido, sobre la cuestion de los partidos politicos como instrumento fundamental de la
participacion politica, debe tomarse en muy alta consideracion la exposicién realizada por RODRIGUEZ-
VERGARA DiAz en «El articulo 6 de la Constitucion...», op. cit., p. 55, donde ofrece una interpretacion
completa sobre cémo cabe conceptualizar a los partidos, partiendo de la premisa que no son sujetos titulares
de los derechos politicos contenidos en el art. 23 CE. Especial atencién merecen sus notas a pie de pagina,
las cuales recogen los pronunciamientos mas relevantes del TC sobre dicha cuestion.

164 En concreto, el art. 9.1 CE establece que: «1. Los ciudadanos y los poderes plblicos estan sujetos a la
Constitucion y al resto del ordenamiento juridico.».
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de junio, recoge que: «De la lectura conjunta del art. 6 de la Constitucion Espafiola en
conexion con el art. 22 de la misma, resulta una proteccion reforzada de la libertad de
partidos politicos que debe entenderse afecta no s6lo a la actividad de los mismos, sino a
su propia creacion.». Asimismo, también apunta en su FJ 2 que: «los partidos politicos se
incluyen bajo la proteccion de este art. 22, cuyo contenido conforma también el nicleo
basico del régimen constitucional de los partidos politicos.».1%°

Por altimo, por lo que respecta a la parte final del art. 6 CE, la referente a que su estructura
interna y funcionamiento deberan ser democraticos, cabe remarcar que se trata de una
clausula o mandato general, que no aporta detalle alguno al respecto. Es por ello por lo
que el Alto Tribunal, ya en una de sus primeras sentencias en materia de partidos politicos,
establece que debera ser la Ley y los correspondientes érganos judiciales los que se
encarguen de que las formaciones politicas respeten y estén efectivamente sujetas a los
principios democraticos. En particular, la STC 3/1981, de 2 de febrero, en su FJ 9, recoge
que: «Precisamente la apelacion al Poder Judicial, que puede decretar, como se acaba de
decir, su suspension provisional y, en ultimo término, su disolucidon, constituye el medio
con que cuenta el Estado para su defensa en el caso de que sea atacado por medio de un
partido que, por el contenido de sus estatutos o por su actuacion al margen de éstos, atente

contra su seguridad.».16®

Finalmente, el Gltimo extremo que aqui corresponde abordar es el referente al art. 22 CE.
En efecto, pues tal y como se ha expuesto previamente, este Gltimo articulo resulta
imprescindible a la hora de conformar el régimen juridico de los partidos politicos. Por
ello, no se podia concluir el presente apartado sin observar el posicionamiento del TC
sobre este punto. En particular, el Alto Tribunal apuesta por conjugar ambos preceptos,
entendiendo que estos deben ser interpretados de forma enlazada, pero siempre teniendo
en cuenta sus particularidades. Por un lado, el art. 6 CE se concibe como garantia

institucional, que asegura las instituciones politicas dentro de la norma constitucional y

185 De igual modo, merece la pena remarcar el analisis que ofrece RODRIGUEZ-VERGARA DiAz en «El
articulo 6 de la Constitucion...», 6p. cit., pp. 59 y ss., sobre el punto de la creacion y funcionamiento libre
de los partidos, siempre sujeto al respeto de la Constituciény la Ley. En particular, mencién especial merece
su perspectiva sobre el deber de respeto de la propia CE por parte de las formaciones politicas, la cual
acompafa de una profusa seleccion de jurisprudencia constitucional a pie de pagina.

166 De nuevo, sobre esta cuestion vid. ibid., pp. 63y ss.
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del propio Estado. En cambio, por su parte, el art. 22 CE se entiende como un derecho
subjetivo, concretamente el de libertad de asociacion, pero no en un sentido ordinario,
sino que este adquiere un caracter reforzado cuando se manifiesta dentro del ambito de
los partidos politicos. Tal vision puede observarse en la STC 56/1995, de 6 de marzo, la
cual, en su FJ 3, recoge que: «Los arts. 6 y 22 deben interpretarse conjunta y
sistematicamente, sin separaciones artificiosas y, en consecuencia, debe reconocerse que
el principio de organizacién y funcionamiento interno democratico y los derechos que de
él derivan integran el contenido del derecho de asociacion cuando éste opera sobre la
variante asociativa de los partidos politicos.». Esta misma linea sigue la STC 85/1986, de
25 de junio, la cual en su FJ 2 expresa que: «La creacion de los partidos politicos no esta,
pues, sometida constitucionalmente a limites mas estrictos que los de las demas
asociaciones; antes bien, en la Constitucion existe un cierto reforzamiento de garantias de
los partidos, respecto a demas asociaciones, en cuanto que el art. 6 sefiala y garantiza el
ambito de funciones institucionales que a aquéllos corresponden. De la lectura conjunta
del art. 6 de la Constitucion Espafiola en conexidn con el art. 22 de la misma, resulta una
proteccién reforzada de la libertad de partidos politicos que debe entenderse afecta no

solo a la actividad de los mismos, sino a su propia creacion.».1®’
3. Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos Politicos

Aparejada con el texto constitucional, y como norma pionera en materia de regulacion de
partidos politicos, asi como en practicamente todos los dmbitos que abordan sus
disposiciones, principalmente por su temprana existencia, aparece la Ley 54/1978, de 4
de diciembre, de Partidos Politicos, la cual se fija como principal objetivo sentar las bases
del sistema politico espafiol. Fundamentalmente, su cometido iba dirigido al desarrollo
de la prevision constitucional en materia de partidos politicos, concretamente el art. 6 de
la CE. De este modo lo que se pretendia era ofrecer un buen marco regulatorio que
asentara el proceso de constitucionalizacion de los partidos que tan raudamente habia

tenido lugar en Esparia durante la época de la transicion.

167 En particular, sobre la relacion del art. 22 CE con el art. 6 de la misma Constitucién, vid. ROMERO
FLORES. Op. cit., pp. 55 y ss., donde se expone la evolucion interpretativa de dichos preceptos en relacion
con la legislacion ordinaria complementaria.
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La normativa, ante un reto mayusculo, como era la regulacién primeriza de los partidos
politicos poco tardd en evidenciar sus carencias. La primera cuestion controvertida en
aparecer era la que versaba sobre su caracter constitucional. En efecto, pues la ley aqui
analizada fue promulgada con una fecha anterior a la de la CE, hecho que suscita la
posibilidad de que esta pueda ser considerada preconstitucional. Sin embargo, poco tardd
la doctrina en consensuarse en sentido contrario, pues se entiende que ambas normas,
elaboradas por el mismo legislador, unicamente difiriendo en su fecha de aprobacion, y
teniendo en cuenta que una ejerce el desarrollo de la otra, debe considerarse la Ley
54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos Politicos como materialmente posterior a la
CE.168

Por su parte, la segunda cuestion controvertida que suscita la presente ley, tal y como
cabe imaginar, es su naturaleza general e incompleta. En efecto, se trata de una norma
que adolece de cierta indeterminacion, asi como de numerosas cuestiones sin resolver. Si
a ello se le suma una técnica legislativa malograda en gran parte de sus aspectos, se
obtiene una regulacion fragil y vulnerable, blanco de numerosas criticas, que destacan

especialmente la inseguridad juridica que conlleva aparejada esta primera ley.'®°

Para corroborar la aseveracion anterior basta con observar el articulado de la propia ley.
Este se encuentra formado solamente por 6 articulos, nimero sorprendentemente
reducido para regular una realidad tan compleja como son los partidos politicos. El art. 1
de la citada ley, se ocupa de consolidar la libertad de creacion de los partidos politicos,
vinculandola al ejercicio del derecho fundamental de asociacion. Una prevision

indispensable que se encarga de reconocer y remarcar de entrada los dos derechos

168 En cuanto se refiere a la posible preconsitucionalidad de la Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos
Politicos cabe destacar que esta fue promulgada en fecha del 9 de diciembre del 1978, en cambio, la CE
fue promulgada el 29 de diciembre de ese mismo afio. Sobre que esta misma ley es materialmente posterior
ala CE vid. SANTANO, A. C. (2016). La financiacion de los partidos politicos en Espafia, p. 185. Asi como
MORODO, R. (1983). «Articulo 6», en ALZAGA VILLAAMIL, O. (1983). Comentarios a las Leyes Politicas:
Constitucion Espafiola de 1978, tomo |, pp. 244 y ss. Por su parte, el TC en su STC 85/1986, de 25 de junio
de 1986, también se posiciona en una linea similar, pues de su FJ 4 se desprende que, a pesar de estar
delante de una ley preconstitucional, esta debe quedar integrada dentro de los preceptos constitucionales.
169 Sobre el objetivo de desarrollo del art. 6 de la CE a través de la Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de
Partidos Politicos y su proceso de elaboracién vid. SANTANO. La financiacion de los partidos..., 6p. cit., p.
184. Asi como vid. CASTILLO VERA, P. (1986). «La financiacién puablica de los partidos en Espafia», en
Revista de Derecho Politico, nim. 22, p. 166y ss.
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constitucionales, establecidos en los arts. 6 y 22 CE, a través de los cuales se enarbolara
el resto de previsiones recogidas en la presente ley.!"

Por su parte, el art. 2 si introduce un aspecto novedoso, hasta la fecha desconocido para
los partidos politicos, la forma de adquisicion de su personalidad juridica. En concreto, el
precepto establece en su apartado 1° que la personalidad juridica del partido serd adquirida
el vigésimo primer dia siguiente a aquel en que los dirigentes o promotores depositen, en
el Registro que a estos efectos existira en el Ministerio del Interior, acta notarial suscrita
por los mismos, con expresa constancia de sus datos personales de identificacion y en la
que se inserten o incorporen los Estatutos por los que habra de regirse el partido. Por su
parte, el apartado 2° recoge que, dentro de los veinte dias siguientes al depoésito aludido
en el apartado precedente, el Ministerio del Interior procedera a inscribir el partido en el
Registro, sin perjuicio de lo que se le dispone en el articulo siguiente. Si la inscripcion se
produjese antes de dicho término, el partido adquirira personalidad juridica a partir de la
fecha de la misma. Una disposicion sin duda innovadora, la cual iniciaba un cambio de
tendencia en la inscripcion de los partidos, pues cabe recordar aqui, que la anterior norma
sobre esta materia, la Ley 21/1976, de 14 de junio, sobre el Derecho de Asociacién
Politica, preveia un tramite de inscripcion puramente administrativo, circunstancia que
no se produce en su totalidad en esta nueva ley, pues introduce elementos jurisdiccionales
que refuerzan en cierta medida la posicién de los partidos frente a la Administracion del

Estado.'’!

Por otra parte, el art. 3 de la misma ley se ocupa de la posible ilicitud penal del partido
politico que pretende inscribirse. En efecto, el apartado 1° establece que ante indicios
racionales de que asi sea, el Ministerio del Interior lo pondra en conocimiento del
Ministerio Fiscal remitiéndole los documentos oportunos en el plazo de 15 dias. En el
apartado 2° se determina que, transcurrido dicho plazo, el Ministerio Fiscal acordara su

devolucidn al Registro si estimase que no existen indicios de ilicitud penal. En caso

170 En cuanto al art. 1 de la mencionada ley, simplemente se limita a recoger la base constitucional a partir
de la cual poder construir el resto de la norma y dar, de este modo, el desarrollo correspondiente al propio
mandato constitucional.

171 Por lo que respecta a la cuestion de la adquisicion de la personalidad juridica de los partidos politicos y
su evolucién en la legislacion espafiola vid. FERNANDEZ SEGADO, F. (cood.) (2008). Dignidad de la
persona, derechos fundamentales, justicia constitucional y otros estudios de Derecho publico, pp. 677 y ss.
En especial, merece la pena destacar su analisis sobre la jurisprudencia del TC sobre esta cuestion.
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contrario, instara de la autoridad judicial competente la declaracion de ilegalidad del
partido. Por ultimo, el apartado 3° recoge que el ejercicio de la accion por el Ministerio
Fiscal suspendera el transcurso del plazo previsto en el apartado 1°. Una prevision que
ademas de evitar la introduccion en el sistema politico de formaciones con
comportamientos ilicitos, muestra de nuevo la introduccion de la via judicial como

elemento de control del acceso e inscripcion de los mismos partidos politicos.!’

Diferente linea sigue el art. 4 de la citada ley, pues trata de implementar el principio de
democracia, asi como el de igualdad, dentro del seno de los propios partidos. Siguiendo
el espiritu del art. 6 de la CE, en su apartado 1° el resefiado precepto establece que la
organizacion y funcionamiento de los partidos politicos debera ajustarse a principios
democraticos. Una disposicion previsible y de caracter general que viene a consolidar el
mandato constitucional de funcionamiento democratico de los partidos politicos. Sin
embargo, en su apartado 2° se apuesta por reafirmar también el principio de igualdad entre
los miembros del partido. En particular, se recoge que el érgano supremo del partido
estara constituido por la asamblea general del conjunto de sus miembros, que podran
actuar directamente o por medio de compromisarios. Afiadiendo en su segundo parrafo
que todos los miembros del partido tendrén derecho a ser electores y elegibles para los
cargos del mismo y acceso a la informacidn sobre sus actividades y situacion econémica,
previéndose en todo caso los 6rganos directores mediante sufragio libre y secreto.
Finalmente, también apunta que los estatutos de los partidos regularan los anteriores

extremos.1’3

De nuevo, el art. 5 de la Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos Politicos regresa
sobre el ambito de la ilicitud de los partidos politicos, en este caso para abordar su
suspension y disolucion. En esencia, establece, en su apartado 1°, que solo podran
acordarse por decision de la autoridad judicial competente y segun su apartado 2° bajo los
siguientes casos: A) Cuando incurran en supuestos tipificados como de asociacion ilicita

en el CP y B) Cuando su organizacion o actividades sean contrarias a los principios

172 Sobre lailicitud penal en la que pudieran concurrir los partidos politicos espafioles resulta un punto de
interés remarcado por el legislador, pues debe tenerse en cuenta que de seis articulos que conforman la Ley
54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos Politicos, dos de ellos van dedicados a regular dicha cuestion.

173 En particular sobre este extremo, vid. FERNANDEZ SEGADO. Dignidad de la persona..., 6p. cit., pp. 679
Y SS.
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democréticos. Por ultimo, su apartado 3° prevé la posibilidad de poder acordar la
suspension provisional del partido hasta que se dicte sentencia.’

Finalmente, dicha ley destina su articulo 6, y ultimo, al aspecto financiero de las
formaciones politicas, previendo diversas normas sobre como el Estado puede contribuir
al sustento econdmico de los partidos, una cuestion que sera mas ampliamente analizada
en el correspondiente apartado de la siguiente parte del presente estudio.!”® Con todo ello,
la conclusion principal que cabe extraer sobre esta primera ley sobre los partidos politicos
es su caracter basico y primigenio. Destinada a asentar las bases de las propias entidades
politicas, asi como del mismo sistema en su conjunto, se podria afirmar que consiguid
este primero, y general, objetivo, sin embargo, evidencié un conjunto de claras carencias

fruto de su brevedad, amplitud y falta de precision.
4. Ley Organica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos

A pesar de su evidente falta de contenidos, la Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos
Politicos permanecié en vigor casi un cuarto de siglo, nada més y nada menos que
veinticuatro afios. Sin embargo, llegd un punto en el que sus previsiones se vieron
claramente superadas por una realidad que avanzaba con paso firme. Es por ello por lo
que el legislador se decantd por introducir una nueva ley que regulara de forma mas
profunda dicha materia. Asi se introdujo la Ley Organica 6/2002, de 27 de junio, de
Partidos Politicos (en adelante LOPP), una norma que venia para aportar claridad y
sistematizacion a la regulacion, renovar las normas, fortalecer y mejorar el estatuto
juridico de los partidos politicos y concretar las exigencias constitucionales de
organizacion y funcionamiento democraticos, tal y como viene recogido en la exposicion

de motivos de la misma ley.

Con el fin de conseguir los anteriores objetivos, la nueva ley se estructura en cuatro
capitulos, cada uno de ellos dedicado a la regulacién de los distintos ambitos que

conciernen a las formaciones politicas. El primero versa, como no podia ser de otro modo,

174 Una muestra mas de lo apuntado anteriormente, la preocupacion del legislador por un comportamiento
licito y diligente de las entidades politicas, previendo en este caso un régimen de suspension y disolucion
para aquellos que no actden de forma debida.

175 Sobre el analisis del art. 6 de la Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos Politicos, vid. infra, apartado
«Seccidn 2.2 Legislacion sobre la financiacion ordinaria de los partidos politicos».
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sobre la creacion de los propios partidos. De esta forma, su art. 1 establece que los
ciudadanos de la Union Europea podran crear libremente partidos politicos siempre y
cuando se respete lo establecido en la CE y la presente ley organica. Una primera
prevision gque no estuvo exenta de polémica, pues en su redactado original esta facultad
se preveia Unicamente para los nacionales espafioles, un hecho que sin ninguna duda
generaba discriminacion sobre los nacionales de los Estados miembros de la Union
europea al privarles de tal derecho politico. Una situacion que fue subsanada a través de
la Ley Orgéanica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econdémico-financiera
de los Partidos Politicos, la cual se encargd de sustituir el término espafioles por
ciudadanos de la Union Europea.t’®

Siguiendo esta misma linea, el art. 2 de la LOPP incide sobre la cuestion de la capacidad
a la hora de constituir un partido politico.}”” En concreto, su apartado 1° establece que
deben ser personas fisicas, mayores de edad, que se encuentren en el pleno ejercicio de
sus derechos, sin estar sujetos a ninguna condicion legal para el ejercicio de los mismos
y que no hayan sido penalmente condenados por asociacion ilicita, o por alguno de los
delitos graves previstos en los titulos XXI a XXIV del CP, sin afectar esta ultima causa
de incapacidad a quienes hayan sido judicialmente rehabilitados. Por su lado el apartado
2° del mismo art. 2 preve la posibilidad de creacion y reconocimiento de organizaciones
juveniles en los estatutos de los partidos.

En particular, es el apartado 1° del art. 2 el que suscita cierta controversia a través de su
enunciado, pues cabria pensar en la posibilidad de que la prohibicién de constituir
partidos sobre los condenados penalmente por asociacion ilicita, o por alguno de los
delitos graves previstos en los titulos XXI a XXIV del CP resulta ciertamente extensa, y

poco relacionada con la diversidad de delitos recogidos en dichos titulos de la norma

176 De este modo, sobre el trato discriminatorio ofrecido por la redaccion original del art. 1 de la LOPP
merece la pena remarcar que dicho reconocimiento del derecho de creacion de partidos politicos en favor
de los espafioles, obtuvo desde el inicio, grandes respaldos, tanto por parte de la doctrina como por el propio
TC (STC 48/2003, de 12 de marzo), pues al entender que el derecho de creacion de partidos politicos supone
una especialidad, o una forma privilegiada, frente a la creacién de meras asociaciones, resulta razonable la
limitacion en el reconocimiento de tal derecho. En particular, sobre este extremo vid. FERNANDEZ SEGADO,
F. (2004). «Algunas reflexiones sobre la Ley Organica 6/2002, de Partidos Politicos, al hilo de su
interpretacion por el Tribunal Constitucional», en FORO. Revista de Ciencias Juridicas y Sociales, Nueva
Epoca, nim. 0, pp. 200y ss.

177 En referencia a la capacidad requerida para la constitucion de un partido politico vid. ibid., pp. 202 y ss.
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penal, algo que puede inducir a apreciar cierta desproporcionalidad. Un extremo que se
esmera en rebatir el propio TC, pues en la ya citada anteriormente STC 48/2003, de 12
de marzo, concretamente en su FJ 19, donde expone gque no se trata de una prohibicién
absoluta sobre el derecho de participacion politica, sino solamente de la concurrencia de
una causa de incapacidad a la hora de constituir partidos, que Unicamente restringe dicha
facultad dentro de las muchas que atina el derecho de participacion politica.’®

Por otra parte, el art. 3 de la LOPP se encarga de regular tres aspectos capitales para las
entidades politicas como son su constitucion, sus estatutos y la adquisicion de su
personalidad juridica. Todos ellos resultan elementos imprescindibles para poder erigir
formalmente un partido politico, sin embargo, antes de entrar en su anélisis, resulta
indispensable remarcar aqui la importancia del principio de intervencion minima. En
particular, este aparece ya en la ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos Politicos, y
consiste en una vertiente del principio de intervencion minima impuesta al Estado en
relacion con el derecho a la creacion de los partidos politicos. En efecto, en esta ocasion,
dicho principio tiene como principal cometido salvaguardar a las formaciones politicas
de una posible actuacion estatal dirigida a coartar o limitar tal derecho.'”® En otros
términos, procura que las formalidades previstas y exigibles a toda agrupacion politica,
por parte del Estado, respeten y no vulneren la libertad de creacion de los partidos.

Una vez puntualizado lo anterior, el art. 3.1 LOPP inicia su regulacién abordando el
extremo sobre la constitucion de los partidos. En concreto, recoge que el acuerdo de
constitucion habra de formalizarse mediante acta fundacional, que debera constar en
documento publico y contener, la identificacion personal de los promotores, la
denominacion del partido que se propone constituir, los integrantes de los dérganos

directivos provisionales, el domicilio y los estatutos por los que habra de regirse el partido

178 Resulta cuando menos curiosa la simpleza a través de la cual el TC en la mencionada STC 48/2003, de
12 de marzo, FJ 19, resuelve la problematica de la proporcionalidad frente a la prohibicion de constituir
partidos por parte de los condenados a los delitos anteriormente expuestos, pues su pronunciamiento se
basa Gnicamente en la falta de capacidad como consecuencia de la sentencia condenatoria, sin entrar en un
estudio mas profundo y detenido sobre tal extremo. En concreto, sobre este aspecto vid. ibid., pp. 202 y ss.
179 En relacidn con el principio de intervencion minima del Estado en la creacion de partidos vid. SANCHEZ
FERRO, S. (2005). «El complejo régimen juridico aplicable a los partidos politicos tras la aparicién de la
Ley Organica de Partidos Politicos de 27 de junio de 2002», en Revista Juridica Universidad Auténoma de
Madrid, nam. 12, p. 239.
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que trata de constituirse. Por su parte, el apartado 2° de este mismo art. 3 se encarga de
establecer una serie de previsiones en relacién a la denominacion de las formaciones
politicas. En esencia, trata de evitar los equivocos sobre los nombres de los distintos
partidos, y por ello dispone que la denominacion de los partidos no podra incluir términos
0 expresiones que induzcan a error o confusion sobre su identidad o que sean contrarias
a las leyes o los derechos fundamentales de las personas. Sin poder estos coincidir,
asemejarse o identificarse, aun fonéticamente, con la de ningun otro partido, con la de
algun partido integrante, o con la de algun partido declarado ilegal, disuelto o suspendido
por decision judicial. Tampoco con la identificacion de personas fisicas, o con la

denominacion de entidades preexistentes o marcas registradas.

Por otra parte, el apartado 2° del mismo art. 3 de la LOPP se encarga de regular los
estatutos de los partidos politicos. Tal precepto realiza una enumeracién del contenido
minimo que deberan recoger los mencionados estatutos. La lista no es en absoluto exigua,
y contiene los siguientes elementos: A) Su denominacion vy siglas, B) El simbolo, C) El
domicilio, D) Su sitio web y direccion electronica, E) EI &mbito de actuacién, F) Sus
fines, G) Los requisitos y modalidades de admision y baja de los afiliados, H) Los
derechos y deberes de los afiliados y su régimen disciplinario, I) Los érganos de gobierno
y representacion, J) El procedimiento para la eleccion de los 6rganos directivos, K) El
cargo u 6rgano al que corresponda la representacion legal del partido politico asi como el
responsable econdmico-financiero del partido, L) El régimen de administracion y
contabilidad, M) EI régimen de documentacién, N) Indicacion del patrimonio
fundacional, la procedencia de los recursos econémicos y el procedimiento de rendicion
de cuentas, O) El procedimiento y el 6rgano competente para la aprobacion de las cuentas
anuales, P) Las causas de disolucion del partido politico, Q) El procedimiento de
reclamacion de los afiliados, R) El cargo u 6rgano encargado de la defensa y garantia de

los derechos del afiliado, S) El régimen de infracciones y sanciones de los afiliados y el

180 En cuanto se refiere a la denominacidn de los partidos politicos y sus limites vid. ibid., pp. 248 y ss.
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procedimiento para su imposicion, y T) Cualquier otra mencion exigida por ésta u otra
|ey 181

Sobre este 2° apartado cabe destacar que sufrié una profunda reforma a través de la Ley
Organica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad economico-financiera de los
Partidos Politicos, pues antes de su entrada en vigor, la LOPP no disponia de un articulo
concreto que fijara el contenido minimo que debia componer los estatutos de las entidades
politicas. A pesar de ser un hecho que pueda sorprender, la estructura, organizacion y
sistematizacion original de la LOPP apostaba por una ubicacién diseminada de las
diferentes previsiones referentes al contenido estatutario de los partidos, encontrandose
estas dispersas a lo largo de todo su articulado. Un modelo que, con el paso del tiempo y
a la luz de la reforma de 2015, se mostré excesivamente confuso y un tanto ineficaz. De
este modo, el legislador decidié reunir los elementos estatutarios esenciales de los
partidos, tanto los ya existentes, como algunos introducidos ex novo, bajo un mismo

paraguas, en este caso el del art. 3.2 LOPP.1#2

En la misma direccion apunta el apartado 3° del articulo aqui analizado, pues este recoge
la obligacién de los partidos politicos de comunicar al Registro cualquier modificacién
de sus disposiciones estatutarias o de la composicién de sus 6rganos de gobierno y
representacion, debiendo, ademas, hacerlo pablico a través de su respectiva pagina web.
A priori, puede no parecer una prevision demasiado destacable, sin embargo, su interés
recae en el factor de control y transparencia. En efecto, pues la legislacion, ante una
alteracion de los elementos estatutarios de la formacion politica, responde con las
exigencias de comunicacion y publicidad, para de este modo poder conocer de la
actividad que afecta al seno del partido. Un hecho, este, que no puede suponer otra cosa
gue un mayor grado de supervisién y vigilancia sobre la entidad politica, algo que puede

devenirse un arma de doble filo, pues si bien es cierto que incrementan la seguridad, si se

181 E| contenido del art. 3.2 de la LOPP aqui expuesto fue introducido a través de la Ley Organica 3/2015,
de 30 de marzo, de control de la actividad econdémico-financiera de los Partidos Politicos, afiadiendo al
texto original una previsién concreta destinada a recoger el contenido minimo estatuario de los partidos. En
particular sobre este extremo vid. SANCHEZ FERRO. Op. cit., pp. 241y ss.

182 Cabe destacar aqui que antes de la modificacion introducida a través de la Ley Organica 3/2015, de 30
de marzo, de control de la actividad econdémico-financiera de los Partidos Politicos, el contenido estatutario
minimo de los partidos venia determinado de forma supletoria por el art. 7 de la Ley Organica 1/2002, de
22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacion.
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elevan demasiado, pueden suponer una intromision o limitacion excesiva por parte del

Estado hacia el libre funcionamiento del propio partido.'®

Buena muestra de estas dos caras de una misma moneda se encuentra también en el
apartado 4° del mismo articulo 3 de la LOPP. En efecto, dicho precepto se encarga de una
cuestion trascendental para las formaciones politicas, la adquisicion de la personalidad
juridica de las mismas. Concretamente, la prevision recoge que los partidos adquieren
personalidad juridica por la inscripcion en el Registro de Partidos Politicos que, a estos
efectos, existira en el Ministerio del Interior, previa presentacion del acta fundacional
suscrita por sus promotores, acompafiada de aquellos documentos que acrediten el

cumplimiento de los requisitos previstos en la presente ley. 8

De este 4° apartado del articulo, lo primero que cabe resaltar es que la inscripcion en el
Registro tiene un caracter constitutivo, es decir, el partido politico adquiere su
personalidad juridica a través y gracias al propio acto de inscripcion. Un hecho sin duda
dificil de conjugar con lo dispuesto en el art. 22.3 CE, el cual establece que las
asociaciones solo deben inscribirse en el registro a los meros efectos de publicidad. Tal
forma de adquisicion de la personalidad juridica es una herencia directa de la ley 54/1978,
de 4 de diciembre, de Partidos Politicos, la cual en su art. 2.1 ya preveia dicho mecanismo
a través del cual dotar a las entidades politicas de su correspondiente personalidad
juridica.'®®

Como cabe apreciar, a pesar de no resultar una problematica novedosa, lo cierto es que
causa una engorrosa controversia a dilucidar, ya que, al excederse la norma de la simple
inscripcion a efectos publicitarios, se sitda en un escenario de posible intromision de la
Administracion del Estado dentro del derecho a la libre creacion de partidos,

transgrediendo el principio de intervencion minima al que anteriormente se ha aludido en

183 Tal y como se vera en los parrafos siguientes, un mayor grado de intervencion por parte del Estado, o la
Administracion del mismo, en la creacidn o funcionamiento de los partidos puede suponer un recorte o
limitacion sobre estos mismos derechos, ambos recogidos en el art. 6 CE.

184 En cuanto a la inscripcion de los partidos en el Registro, sus efectos y formalidades vid. SANCHEZ FERRO.
Op. cit., pp. 241-242.

185 En particular, sobre el mecanismo de adquisicion de personalidad juridica a través de la inscripcion en
el Registro, asi como sus respectivos antecedentes histdricos vid. FERNANDEZ SEGADO. «Algunas
reflexiones sobre la...», ép. cit., p. 206.
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el presente estudio. Una problemaética, la aqui citada, que prontamente se ofrecié a
solventar el TC. Y es que ya en su STC 3/1981, de 2 de febrero, concretamente en su FJ
5, matiz6 que el Registro de Partidos Politicos: «no tiene méas funciones que las de
verificacion reglada, es decir, le compete exclusivamente comprobar si los documentos
que se le presentan corresponden a la materia objeto del Registro y si retinen los requisitos
formales necesarios.». Siguiendo esta misma linea de pensamiento, el TC se vuelve a
manifestar de nuevo en la STC 85/1986, de 25 de junio, particularmente en sus FJ 2y 3.
En primer lugar, manifiesta que los partidos politicos gozan de una proteccion reforzada
sobre los derechos reconocidos en los arts. 6 y 22 CE, entendiéndose esta no solo a la
actividad de los mismos, sino a su propia creacion. En otros términos, el Registro no
puede entrar sobre el control material y decidir sobre el reconocimiento o legalizacion de
la entidad. De este modo, apunta que: «la mejor forma de llevar a cabo la dificil tarea que
supone armonizar ambos extremos es a través de un control formal externo y de

naturaleza estrictamente reglada por parte de la autoridad administrativa.».1&

Sin embargo, a través de la mas reciente STC 48/2003, de 12 de marzo, concretamente
ensu FJ 17, desvincula la inscripcién en el Registro con la adquisicion de la personalidad
juridica por parte de los partidos, sin que ello afecte al derecho de libertad de creacion de
los mismos reconocido en el art. 6 CE. Un pronunciamiento que resulta cuando menos
sorprendente e incomprensible, pues hay que apuntar aqui que la personalidad juridica
constituye un elemento esencial para la propia formacién politica, ya que sin él se ve
despojada del atributo que le reconoce como sujeto legitimo y autorizado para asumir las
funciones publicas constitucionalmente encomendadas.'®” Mas alla de ser contraria a toda
I6gica, e incluso a la propia jurisprudencia del TC, este pensamiento supone despojar a

los partidos de su forma legal prevista, convirtiéndolos en una figura desnuda y desvalida.

Una desconexién, la anterior, que le sirve al TC para razonar la no intromision del Estado
dentro de la libertad de creacion de los partidos, a la cual afiade que la funcion registral

unicamente se cifie a la comprobacion formal de los requisitos exigidos por la ley,

18 Sobre la problematica respecto a la adquisicion de personalidad juridica por parte de los partidos
politicos a través de la inscripcion en el Registro —asi como todas las controversias que de ella se derivan—
y los respectivos pronunciamientos que el TC ha realizado a lo largo del tiempo vid. ibid., pp. 207 y ss.

187 En cuanto a la falta de l6gica y continuidad por parte del TC en los pronunciamientos citados en este
punto sobre la materia objeto de debate vid. ibid., pp. 209 y ss.
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tratdndose exclusivamente de una actuacion de constatacion rigurosamente reglada, que
en ningln caso entra a conocer sobre la vertiente material. Una reflexion constitucional
altamente polémica, pues en absoluto parece la mejor via interpretativa el sacrificio en el
reconocimiento de derechos fundamentales constitucionalmente establecidos, para poder
ser estos compaginables con las leyes que los desarrollan y regulan. Pues, a pesar de la
insistencia del TC en el mero control formal por parte de la intervencion administrativa,
parece evidente que este puede derivar, de facto, y sin demasiada dificultad en una barrera
sobre la libre creacion de partidos, ya que resultan demasiadas las facultades que se
depositan en las manos del Estado a la hora de constituir plenamente una formacion

politica.'8®

Precisamente, los dos articulos que a continuacion prosiguen en la LOPP se ocupan de
regular el procedimiento a seguir para la efectiva inscripcion de los partidos en el Registro
(art. 4) y el examen de los requisitos para poder efectuar la mencionada inscripcion (art.
5). Como cabe imaginar, son estos dos preceptos los que estableceran los limites sobre
las potestades reconocidas a la Administracion ante tal procedimiento, despertando de
nuevo la controversia abordada en los parrafos anteriores. En particular, el art. 4, apartado
1°, LOPP establece que los promotores de los partidos politicos realizaran las actuaciones
necesarias para su inscripcion, respondiendo estos, personal y solidariamente de las
obligaciones contraidas con terceros, cuando hubieren manifestado actuar en nombre del

partido.'8°

Sin embargo, no es la anterior prevision la que suscita debate, sino la del apartado 2° del
mismo art. 4, la cual regula que, dentro de los veinte dias siguientes a la presentacion de
la documentacion completa en el Registro de Partidos Politicos, el Ministerio del Interior
procedera a practicar la inscripcion del partido. No obstante, prevé que dicho plazo
quedara, sin embargo, suspendido si se considera necesario iniciar alguno de los

procedimientos previstos en el articulo siguiente. Esta Gltima disposicion, la cual faculta

188 Tal y como se ha venido anunciando este resulta el punto de vista mayoritario por parte de la doctrina,
pues de este modo lo recogen autores como los ya resefiados anteriormente, SANCHEZ FERRO. Op. cit., pp.
243y ss. y FERNANDEZ SEGADO. «Algunas reflexiones sobre la...», 0p. cit., pp. 212 y ss.

189 Cabe destacar que el art. 4 LOPP se vio modificado por la entrada en vigor de la Ley Organica 3/2015,
de 30 de marzo, de control de la actividad econdmico-financiera de los Partidos Politicos, ofreciendo a
partir del 1 de abril de 2015 el contenido aqui analizado.
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al Ministerio de Interior para suspender el plazo de inscripcién, es la que evidencia un
mayor grado de intervencion estatal sobre la creacion de los partidos, cercando de forma
manifiesta al derecho de libre creacion de los partidos. Como resulta l6gico tal injerencia
es la que evidencia y pone de relieve de forma mas palmaria las preocupaciones hasta
aqui expuestas en relacion al derecho de libre creacidn de partidos. Sin embargo, antes de
pronunciarse sobre la misma resultard imprescindible observar los presupuestos que

conducen a tal suspension sobre el proceso de inscripcion. %

Estos vienen recogidos en el art. 5 de la LOPP, el cual prevé, en esencia, dos supuestos
ante los cuales puede operar la suspensién del plazo de inscripcién. El primero de ellos,
recogido en el apartado 1° del resefiado articulo, interviene cuando se adviertan defectos
formales en el acta fundacional o en la documentacion que la acompafia, o cuando los
proponentes carezcan de capacidad, debiendo el Ministerio del Interior ponerlo en
conocimiento de los interesados para que puedan subsanar los defectos advertidos. En
segundo término, el apartado 2° del mismo articulo, prevé la aplicacion de la suspension
cuando de la documentacidn presentada se deduzcan indicios racionales en relacion con
la ilicitud penal del partido. Ante esta situacion, el Ministerio del Interior debera ponerlo

en conocimiento del Ministerio Fiscal mediante resolucion fundada.t®?

Ante estos dos supuestos, en los que la LOPP habilita a la Administracion para suspender
el proceso de inscripcion de un partido, el TC en la ya mencionada STC 48/2003, de 12
de marzo, se pronuncia sobre ellos y trata de sortear la dificil conjuncion que suponen

frente al derecho a la libre creacion de partidos. En particular, es en el FJ 20 de la citada

19 A lo expuesto anteriormente, debe afiadirse que los apartados 3° y 4° del art. 4 LOPP recogen la
continuacién y terminacion del procedimiento de inscripcidn de los partidos, para todos aquellos que no
incurran en la suspension del plazo de inscripcion. En esencia, se entiende efectuada la inscripcion
transcurrido el plazo de 20 dias anteriormente expuesto, desplegando esta todos sus efectos, tales como la
adquisicion de personalidad juridica por parte del partido, o la publicacidn de su constitucién y estatutos.
191 Asimismo, cabe destacar que los apartados 3° y 4° del art. 5 LOPP regulan la actuacion a realizar por
parte del Ministerio Fiscal ante estos casos. En particular, el apartado 3° recoge que el Ministerio Publico
optara, en el plazo de 20 dias desde la comunicacion, por ejercer ante la jurisdiccion penal las acciones que
correspondan o por devolver la comunicacién al Ministerio del Interior a los efectos de completar la
inscripcion. Por su parte el aparatado 4° prevé la suspension del plazo de 20 prevista en el apartado 2° del
mismo articulo, hasta la remision de la comunicacidn por parte del Ministerio Fiscal.

Por otra parte, el apartado 5° del mismo art. 5 LOPP prevé como cauce legal para posibles recursos sobre
esta materia la jurisdiccidon contencioso-administrativa. Por Gltimo, el apartado 6° del mismo articulo
establece que a los partidos que pretendan continuar o suceder la actividad de otro declarado ilegal y
disuelto les sera de aplicacion lo dispuesto en el art. 12 LOPP, relativo a los efectos de la disolucidn judicial
de los mismos.
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STC donde el Alto Tribunal aborda tal cuestion, de la cual se entiende que no se trata de
una potestad discrecional del Ministerio de Interior, sino de una actuacién de constatacion
rigurosamente reglada, dirigida en exclusiva a la subsanacion de los posibles defectos
formales en el proceso de inscripcién. Una reflexion, la efectuada por el Alto Tribunal,
que no acaba por vencer todas las dudas que acechan a tal facultad, y en particular a la
posible discrecionalidad del 6rgano estatal, pues, como cabe apreciar, de los dos
supuestos de suspension se deriva una amplia capacidad decisoria por parte de la
administracion, ya que lejos de ofrecer un listado de causas tasadas que conduzcan a la
paralizacion de la inscripcion, recogen dos casos genéricos notablemente maleables a

voluntad del 6rgano estatal.'%2

De este modo, cabria concluir sobre este punto que la LOPP articula un régimen de
creacion e inscripcion de los partidos politicos un tanto peculiar, principalmente por el
establecimiento de un control o, mejor dicho, una barrera de acceso que verifica sus
condiciones de nacimiento y acceso a la esfera juridica.'®® Sin ninguna duda, un sistema
curioso, y especialmente polémico, pues a pesar de los forzados intentos por parte del TC
por compatibilizar dichas facultades de control con el derecho a la libre creacién de los
partidos, lo cierto es que el éxito en lograr dicha tarea es mas que discutible, pues la
injerencia sobre el derecho aludido es manifiesta, aunque se trate de enmascarar su

verdadera afectacion.

Dando por concluida la anterior cuestion y avanzando en el articulado de la LOPP, el art.
6 de la misma abre un nuevo capitulo dedicado a la organizacién, funcionamiento y
actividades de los partidos politicos. En efecto, todas ellas materias distintas a las vistas
anteriormente, haciéndose cargo de regular el art. 6 los principios de democracia y de
legalidad.'® Ninguno de estos dos constituye una novedad, pues ambos vienen ya

recogidos en el mismo art. 6 de la CE, sin embargo, el art. 6 LOPP se encarga de

192 Un claro ejemplo de ello es el que manifiesta FERNANDEZ SEGADO en «Algunas reflexiones sobre la...»,
op. cit., p. 213 en relacién a la denominacion como una posible causa de suspension del plazo de inscripcion
de un partido politico.

193 Sobre la rareza del presente sistema de creacion e inscripcion previsto en la LOPP vid. ibid., pp. 216 y
ss., donde se realiza un brevisimo anélisis de Derecho comparado sobre esta cuestion.

194 Cabe remarcar que este precepto se vio modificado por la Ley Organica 3/2015, de 30 de marzo, de
control de la actividad econdmico-financiera de los Partidos Politicos, la cual introdujo la segunda oracién
que integra el articulo.
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establecerlo de nuevo y manifiesta que los partidos politicos se ajustaran en su
organizacion, funcionamiento y actividad a los principios democraticos y a lo dispuesto
en la Constitucion y en las leyes. Los partidos politicos tienen libertad organizativa para
establecer su estructura, organizacion y funcionamiento, con los Unicos limites

establecidos en el ordenamiento juridico.

Como resulta obvio, respetar el principio democratico y de legalidad por parte de los
partidos resulta una exigencia imprescindible dentro del propio sistema democratico, pues
para que este pueda operar de forma efectiva, uno de los requisitos indispensables es que
los entes que ostentan las principales funciones puablicas crean y sigan las premisas
béasicas en las que se fundamenta el marco democrético. Esta concepcion elemental, esta
presente desde los inicios de la legislacion en materia de partidos politicos, pues ya el art.
4 de Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos Politicos, recogia un contenido similar
al aqui expuesto. Cabe destacar que este tipo de prevision democrética, de caracter amplio
y general —Ila cual quedard algo mas delimitada por el siguiente articulo objeto de
analisis—, no ha sufrido grandes o profundos cambios ni en su contenido, ni en su
formulacién, en gran parte debido a que su caracter basico y esencial, el cual no deja

demasiada libertad o margen sobre el que porfiar.1%®

Asi las cosas, el art.7 de la LOPP ahonda en cierta medida sobre la aplicacion del principio
democrético en relacién al funcionamiento interno de los partidos politicos. Sin duda se
trata de una labor delicada, pues una sobreactuacion por parte de la normativa podria
suponer un incumplimiento del principio de intervencién minima estatal en esta materia.
De esta forma, el apartado 1° del mencionado articulo, opta por establecer una estructura
interna y un funcionamiento del partido de cardcter democratico, puntualizando que
deberan existir formulas para la participacion de los afiliados. Por su parte, el apartado 2°
del mismo articulo, recoge como drgano superior de gobierno del partido la figura de la
asamblea general, compuesta por el conjunto de sus miembros, que podran actuar a través
de compromisarios para adoptar las decisiones mas trascendentes sobre la formacion

politica. Del mismo modo, el art. 7 en su apartado 3° establece que los 6rganos directivos

1% Por lo que se refiere a este extremo, y en particular a los antecedentes histdricos del principio
democratico y de legalidad en relacion con la organizacion y funcionamiento de los partidos politicos, vid.
SANCHEZ FERRO. Op. cit., pp. 250 y ss.
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de los partidos se determinaran en los estatutos y deberan ser provistos mediante sufragio
libre y secreto. Finalmente, los apartados 4° y 5° del referido precepto prevén los
elementos o presupuestos minimos de funcionamiento de tales dérganos, los cuales
deberan ser recogidos por los estatutos o reglamentos internos de las propias formaciones
politicas. En general, puede afirmarse que el presente articulo, a pesar de intentar perfilar
con mayor precision la influencia del principio democrético sobre el funcionamiento
normal y cotidiano de los partidos, este no logra aportar demasiadas innovaciones con

respecto a las normativas precedentes.*%

Siguiendo adelante con el andlisis de la LOPP aparece el art. 8 de la misma, el cual se
encarga de recopilar los derechos y deberes de los afiliados al partido. A diferencia de lo
que sucedia con el art. 7 de esta misma ley, el articulo que aqui nos ocupa si supone una
novedad resefiable, pues amplia de forma sustancial el contenido relativo a derechos y
deberes de los afiliados. Si bien algunos de ellos no suponen una irrupcion innovadora,
como son los recogidos en los tres primeros apartados, referentes a la capacidad,
modalidad y constancia, respectivamente, de sus afiliados, si lo hacen en cambio los
apartados 4° y 5° del citado articulo. De este modo, el primero de ellos, el apartado 4°, se
dedica a enumerar los derechos de los afiliados, los cuales deberan quedar expresados en
los estatutos. En esencia, recoge como tales: A) La participacion en actividades y 6rganos
del partido, ejercer el derecho de voto y asistencia a las asambleas generales, B) Ser
electores y elegibles a los cargos del partido, C) Ser informados acerca de la composicion,
administracion y acuerdos adoptados por los 6rganos del partido, D) Impugnar los
acuerdos de los mismos, y E) Acudir al 6rgano encargado de la defensa de los derechos
de los afiliados. Ademas, cabe resefiar que el conjunto de derechos aqui enunciados
solamente constituye el contenido o la base minima de los mismos, pues los estatutos

pueden ampliar tal régimen, pero en ningdn caso reducirlo.®’

1% Para comprobar tal extremo basta con comparar el contenido del articulo aqui analizado con las
previsiones ya recogidas en el art. 4 de la Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos Politicos. En
particular, sobre este punto vid. ibid., pp. 251 y ss. Asimismo, cabe resefiar que el apartado 1° del art. 7
LOPP fue modificado por la Ley Organica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econémico-
financiera de los Partidos Politicos, la cual introdujo la redaccion definitiva aqui examinada.

197 Del mismo modo cabe resefiar que el art. 8 LOPP, dirigido a la regulacion de los derechos y deberes de
los afiliados, sufrié una modificacion debido a la entrada en vigor de la Ley Organica 3/2015, de 30 de
marzo, de control de la actividad econémico-financiera de los Partidos Politicos.
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Por otro lado, el apartado 5° y ltimo del art. 8 de la LOPP se encarga de reunir los deberes
u obligaciones de los afiliados al partido. En efecto, se constituye como la segunda cara
de una misma moneda, como un contrapeso a los derechos reconocidos en el apartado
anterior. En particular, este precepto dispone cuatro deberes imprescindibles a recoger
por parte de los estatutos de los partidos: A) Compartir las finalidades del partido y
colaborar para la consecucion de las mismas, B) Respetar lo dispuesto en los estatutos y
en las leyes, C) Acatar y cumplir los acuerdos validamente adoptados por los érganos
directivos del partido, y D) Abonar las cuotas y el resto de aportaciones correspondientes.
Sin embargo, a pesar de este nuevo catalogo de derechos y deberes de los afiliados al
partido, asi como las restantes disposiciones introducidas en busca de una mayor
democracia interna en el funcionamiento de los partidos, estos siguen distantes a
conseguir tal fin, pues no parece aventurado afirmar que el actual sistema operativo de
las formaciones politicas sigue maniatado por grandes figuras que consiguen retener

considerables cotas de poder.1%

Hasta este punto, los articulos examinados previamente, concretamente los arts.7 y 8
LOPP, se hacian cargo de regular la esfera interna de los partidos, es decir, se ocupan de
legislar sobre la vertiente interna de los mismos, esto es su forma de organizacion y
funcionamiento particular. Sin embargo, el art. 9 LOPP es el encargado, de asumir, la
dificil tarea, de proporcionar una regulacion para la actividad de los partidos, es decir,
legislar sobre su vertiente externa, o lo que es lo mismo, como acttan las formaciones

politicas de cara al mundo exterior.

Como no podia ser de otro modo, el citado precepto se inicia con un apartado 1° dedicado
a reconocer de nuevo los mismos principios ya recogidos por la propia CE en su art. 6.
Estos, tal y como ha se ha manifestado anteriormente, son la libertad en el ejercicio de
sus actividades, el respeto a los principios democréticos, los derechos humanos y los
valores constitucionales, asi como el desarrollo de las funciones constitucionalmente
atribuidas de forma democratica y con respeto al pluralismo politico. Un contenido, el de
este primer apartado que, a pesar de parecer extremadamente similar al recogido por el

art. 6 CE, establece una diferencia capital. Si uno se centra detenidamente en el precepto

198 En particular, por lo que se refiere a esta cuestion vid. SANCHEZ FERRO. Op. cit., pp. 252 y ss.

90



Parte 1.2 Los partidos politicos

constitucional, podra observar como de la redaccién del mismo se desprende que el
principio democratico Gnicamente se relaciona de forma expresa con la vertiente interior
de los partidos, es decir, su creacion y funcionamiento, mientras que su esfera externa

inicamente queda ligada frente al principio de libertad y respeto a la CE.*%

Este hecho, el cual puede parecer a priori sorprendente, no deberia causar un mayor sobre
salto pues tal diferenciacion en la aplicacion de principios es una consecuencia directa de
la denominada democracia militante. Esta se concibe como un modelo democratico el
cual, no solamente establece para los politicos el deber de respeto a los valores
democréticos y constitucionales, sino que preve para las formaciones politicas deberes
positivos de realizacion de las bases constitucionales y democraticas. Es decir, cifie a los
partidos a la mas ferviente defensa de los valores elementales del sistema constitucional-
democratico, impidiéndoles dirigir sus acciones a un cambio sobre los mismos. Si bien
no es el propdsito del presente estudio elaborar un analisis profundo de tal modalidad de
democracia, resulta imprescindible realizar una pincelada, como la aqui trazada, para
poder comprender la esencia del régimen sobre las actividades externas de los partidos
politicos. De este modo, bastara con apuntar que la democracia espafiola no sigue en
absoluto el modelo de democracia militante, pues a pesar de que el art. 9, apartado 1°, de
la LOPP pueda inducir a tal percepcion, debido a la extension del principio de democracia
y de los valores constitucionales elementales que realiza sobre la vertiente externa de las
formaciones politicas, ello no debe conducir indefectiblemente a un sistema de

democracia militante.2®

Y no debe ser asi, porque tal y como recoge el TC en la ya citada STC 48/2003, de 12 de
marzo, FJ 7: «Falta para ello el presupuesto inexcusable de la existencia de un nucleo
normativo inaccesible a los procedimientos de reforma constitucional». Un elemento,
este, inexistente en nuestro sistema juridico-constitucional, lo cual imposibilita en

cualquier medida la presencia de un modelo de democracia militante. Ademas, y en

199 Esta misma observacion sobre la especial relacién del principio democratico con la vertiente interna de
los partidos politicos puede observarse en ibid. pp. 252-253.

20 En cuanto se refiere a la cuestién de la democracia militante, cabe resefiar que es un extremo
ampliamente discutido por la doctrina, sobre el cual se ha ahondado notablemente en su estudio, un buen
ejemplo de ello es el anélisis que brinda FERNANDEZ SEGADO en «Algunas reflexiones sobre la...», 6p. cit.,
p. 184y ss.
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particular, sobre la LOPP el TC realiza una reflexion sosegada para desvincular a esta de
la concepcion de democracia militante. En concreto, el Alto Tribunal entiende que esta
distingue, en su exposicion de motivos, entre las ideas o fines de un partido y sus
respectivas actividades, un discernimiento capital, pues le permite afirmar que: «cualquier
proyecto es compatible con la Constitucion, siempre y cuando no se defienda a través de

una actividad que vulnere los principios democraticos o los derechos fundamentales.».2%

Anotada la anterior observacion, corresponde avanzar al siguiente apartado del art. 9
LOPP. Concretamente, el apartado 2° del citado precepto, se ocupa de una cuestién
sumamente trascendental sobre los partidos politicos, las causas que conducen a la
declaracion de su ilegalidad. Antes de entrar en el analisis de tal materia, resulta
imprescindible puntualizar, que la redaccion ofrecida por el mencionado articulo no se
puede definir como esclarecedora e inequivoca, mas bien todo lo contrario, conduce a
confusién con suma facilidad. Es por ello por lo que para comprender de forma acertada
su estructura y la configuracion de su contenido resulta fundamental partir de una base
apropiada. De este modo el apartado 2° del art. 9 LOPP establece un presupuesto basico
para declarar ilegal un partido politico y es que su actividad vulnere los principios
democraticos, particularmente cuando con la misma persiga deteriorar o destruir el
régimen de libertades o imposibilitar o eliminar el sistema democréatico. Apuntada esta
premisa general, dicho apartado ahonda con notable precision sobre las conductas

concretas que pueden dar lugar a tal presupuesto de ilegalidad.?%?

En particular, recoge tres comportamientos: A) Vulnerar sistematicamente las libertades
y derechos fundamentales, promoviendo, justificando o exculpando los atentados contra
la vida o la integridad de las personas, o la exclusion o persecucion de personas por razon
de su ideologia, religién o creencias, nacionalidad, raza, sexo u orientacién sexual, B)
Fomentar, propiciar o legitimar la violencia como método para la consecucion de
objetivos politicos o para hacer desaparecer las condiciones precisas para el ejercicio de
la democracia, del pluralismo y de las libertades politicas y C) Complementar y apoyar

201 En particular, sobre la incidencia de la LOPP en la concepcion del sistema democratico espafiol como
una democracia militante, asi como los diversos posicionamientos de la doctrina y el TC al respecto vid.
ibid. pp.185y ss.

202 Acerca de la minuciosidad y precision de la cual goza la redaccion del art. 9 de la LOPP y sus posibles
causas vid. ibid. p. 220.
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politicamente la accion de organizaciones terroristas para la consecucion de sus fines de
subvertir el orden constitucional o alterar gravemente la paz publica, tratando de someter
a un clima de terror a los poderes publicos, a determinadas personas o grupos de la
sociedad o a la poblacion en general, o contribuir a multiplicar los efectos de la violencia

terrorista y del miedo y la intimidacion generada por la misma.?®

Y por si la minuciosidad en la prevision de las anteriores conductas no fuera suficiente,
el apartado 3° del mismo articulo elabora un listado con los comportamientos especificos,
los cuales, realizados de forma repetitiva o acumulada, dan lugar necesariamente a las
conductas reunidas en el apartado anterior. En esencia, entre ellas se recoge: A) Dar apoyo
politico expreso o tacito al terrorismo, B) Acompafiar la accion de la violencia con
programas Yy actuaciones que fomentan una cultura de enfrentamiento y confrontacion
civil, C) Incluir regularmente en sus érganos directivos o en sus listas electorales personas
condenadas por delitos de terrorismo, D) Utilizar como instrumentos de la actividad del
partido simbolos, mensajes o elementos que representen o se identifiquen con el
terrorismo o la violencia, E) Ceder en favor de los terroristas los derechos y prerrogativas
que el ordenamiento concede a los partidos politicos, F) Colaborar habitualmente con
entidades o grupos que actlien de forma sistematica de acuerdo con una organizacion
terrorista o violenta, G) Apoyar desde las instituciones en las que se gobierna a
organizaciones terroristas o violentas, H) Promover, dar cobertura o participar en
actividades que tengan por objeto recompensar, homenajear o distinguir las acciones
terroristas o violentas, y 1) Dar cobertura a las acciones de desorden, intimidacion o

coaccion social vinculadas al terrorismo o la violencia.?%

Una redaccion casuistica y altamente meticulosa que sorprende, pues rompe casi por
completo con la linea general de redaccion de la LOPP, ya que esta se caracteriza
principalmente por un talante comedido y genérico. Si bien es cierto que el anhelo de

precision de estos dos apartados va dirigido a eliminar cualquier rastro de indeterminacion

203 Es en el enunciado de estos tres comportamientos donde mejor puede apreciarse el grado de detalle
empleado por el legislador, difiriendo notablemente del resto del articulado de la LOPP. Una circunstancia
que sin duda sorprende, en cuanto a la técnica legislativa se refiere. Sobre este extremo vid. ibid. pp. 220 y
221.

204 Cabe destacar que el apartado 3° del art. 9 LOPP fue modificado a través de la Ley Organica 3/2015, de
30 de marzo, de control de la actividad econémico-financiera de los Partidos Politicos, dando como
resultado la redaccidn aqui analizada.
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sobre los mismos, para de este modo deshabilitar cualquier via de escape frente a la
ilegalizacion de un partido politico, cabe destacar que este es un objetivo excesivamente
ambicioso, pues no existe una técnica legislativa infalible capaz de sobreponerse frente a

cualquier tipo de presupuesto o interpretacion.?®

Asimismo, cabe destacar que las conductas enumeradas en el parrafo anterior deben
producirse o, mejor dicho, realizarse de forma grave y reiterada a lo largo de la trayectoria
de un partido politico, aunque el mismo haya cambiado de denominacion, para de este
modo poder dar lugar a una vulneracion de principios democraticos suficientemente
relevante como para ser merecedora de un castigo como es la declaracion de ilegalidad
de una formacion politica. De este modo, el apartado 4° del mismo art. 9 LOPP establece
los elementos a tomar en consideracion para la apreciacion y valoracion de la reiteracion
de las conductas descritas en los dos apartados anteriores. En particular, la ley centra su
atencion en las resoluciones, documentos y comunicados del partido, asi como sus actos
publicos y convocatorias ciudadanas, las manifestaciones, actuaciones y compromisos
publicos de sus dirigentes y de los miembros, ademas de las propuestas formuladas tanto
en el seno de las instituciones como fuera de ellas. Segun el precepto, son estos los
indicadores o elementos capaces de evidenciar la reiteracion necesaria para que los
comportamientos precedentemente mencionados puedan desembocar en una declaracién
de ilegalidad de la formacion politica. Por Gltimo, y como no podia ser de otro modo, el
apartado 4° en su Ultimo inciso, también recoge como elementos apreciables de

reiteracion las sanciones administrativas y las condenas penales.?%

205 En concreto, sobre la especial atencion y detalle puesto por parte del legislador en la redaccion del
presente apartado, con el fin de evitar la falta de prevision o indeterminacién de las conductas que pueden
conducir a la declaracién de ilegalidad de un partido vid. FERNANDEZ SEGADO. «Algunas reflexiones sobre
la...», 6p. cit., pp. 220 y ss.

206 Del mismo modo, sobre los factores de gravedad, y muy especialmente de reiteracion, imprescindibles
para la apreciacion y concurrencia de alguno de los comportamientos causantes de declaracion de ilegalidad
a una determinada formacion politica vid. ibid. pp. 221 y ss. Por lo que a la aplicacion practica de este
precepto se refiere, resulta especialmente ilustrativo el caso de ilegalizacion de las formaciones politicas
Herri Batasuna, Euskal Herritarrok y Batasuna. EI TS, en su STS (Sala de lo Sala especial del art. 61 de
la LOPJ), de 27 marzo 2003, FJ 5, se aferra a los elementos recogidos en el art. 9.4 LOPP para poder
apreciar en su razonamiento el factor de continuidad o repeticion exigido para las conductas previstas en
este mismo precepto, a pesar de que estas fueron realizadas con anterioridad a la aprobacion y entrada en
vigor de la misma LOPP. Un hecho, este, que segin el Juez Supremo no impide apreciar la trayectoria
conductual del partido respetando el principio de no retroactividad de las leyes. Sobre este extremo vid.
SANCHEZ FERRO. Op. cit., pp. 270 y ss.
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Finalmente, en relacion a esta cuestion, también resulta remarcable la introduccion que
realiza el art. 9 bis en cuanto a prevencién y supervision sobre este tipo de conductas
indeseadas. De este modo, el citado articulo, prevé que los partidos politicos deberan
adoptar en sus normas internas un sistema de prevencion y supervision de conductas
contrarias al ordenamiento juridico, a los efectos previstos en el articulo 31 bis del Codigo
Penal. Como se vera mas adelante en este mismo estudio,?®’ las formaciones politicas no
escapan a la cultura del cumplimiento normativo, pues si bien es cierto que la extension
de esta a dichas entidades se produjo con cierto retraso, la supervision en su
funcionamiento y la implementacion de un modelo de cumplimiento es, a dia de hoy, una
realidad, siendo el articulo aqui resefiado solamente la puerta de entrada a esta nueva

materia.2%8

Una vez expuestos los comportamientos susceptibles de conducir a la declaracion de
ilegalidad de un partido, los articulos que prosiguen a continuacién en la LOPP son los
encargados de regular la disolucion y o suspension judicial de los mismos. Dos
mecanismos capitales a la hora de defender el ordenamiento juridico de todas aquellas
formaciones que constituyan una amenaza para las bases mas elementales sobre las cuales
se erige y cimienta nuestra sociedad. A pesar de tratarse de dos figuras relacionadas, la
disolucion y suspensién de partidos, mantienen grandes diferencias entre si. Para poder
observarlas de modo detallado, y poder extraer una concepcion adecuada de las mismas,
basta con fijarse sosegadamente en el art. 10 de la LOPP. Este articulo, en su apartado 1°,
y antes de abordar especificamente cada uno de los dos mecanismos, recoge una prevision
de caracter general relativa a los sujetos capaces de ejercer tales acciones. En particular,
establece, de entrada, la decision de los miembros del partido como causa de disolucién
de la formacidn politica, siempre y cuando esta se someta a las previsiones estatutarias

que rigen a dicha entidad. Seguidamente, prevé a la autoridad judicial como 6rgano

207 En particular, este extremo relativo a la prevencion, supervision y cumplimento normativo interno por
parte de los partidos politicos sera abordado especificamente y con la minuciosidad que merece en un
apartado ulterior del presente estudio, dedicado en exclusiva a tal cuestion, vid. infra, apartado «1.4. De la
responsabilidad penal de los partidos politicos como personas juridicas (art. 304 bis apartado 5°)».

208 Ademas, cabe apuntar que el presente art. 9 bis LOPP fue introducido ex novo, a través de la Ley
Organica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econémico-financiera de los Partidos Politicos,
pues con anterioridad no existia ninguna prevision relativa a la prevencidn y supervision de las actividades
de los partidos politicos.
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encargado de pronunciarse sobre la aplicacion de tales mecanismos, tanto por lo que

respecta a la disolucion como a la suspension.?®

Sin embargo, la LOPP no deja esta cuestion al mero arbitrio del juez competente, sino
que en los apartados 2° y 3° del mismo art. 10, enumera de forma cerrada las causas que
pueden llevar a la disolucidn o suspension de un partido. En concreto, el apartado 2° del
citado articulo se ocupa de las causas de disolucidn, de entre las cuales recoge: A) Cuando
incurra en supuestos tipificados como asociacion ilicita en el Codigo Penal, B) Cuando
vulnere de forma continuada, reiterada y grave la exigencia de una estructura interna y un
funcionamiento democréticos, conforme a lo previsto en los arts. 7 y 8 de la presente
LOPP, y C) Cuando de forma reiterada y grave su actividad vulnere los principios
democraticos o persiga deteriorar o destruir el régimen de libertades o imposibilitar o
eliminar el sistema democratico, mediante las conductas a que se refiere el articulo 9 de
la misma LOPP. Por su parte, el apartado 3° del citado articulo, se ocupa de regular la
figura de la suspensién judicial. Dicho precepto establece que solamente procedera la
suspension si asi lo dispone el CP. Ademas, recoge que esta podra ser acordada también
como medida cautelar. De este modo se puede observar, ya de entrada, la diferencia entre
ambos mecanismos, pues mientras la suspension es una figura eminentemente temporal
destinada a desplegar sus efectos durante el correspondiente procedimiento de disolucion
de un partido, la disolucidn, propiamente dicha, es una medida definitiva, conclusiva del
citado procedimiento y que conduce indefectiblemente a la terminacion de la existencia

y vida de la formacion politica.?*

De este modo, y centrando la atencion en la figura de la disolucion, cabe apreciar una
caracteristica comun de las tres causas que pueden conducir a la misma. En efecto, todas

ellas suponen una remision a distintas partes del ordenamiento juridico. La primera de

209 Cabe destacar que el apartado 1° del art. 10 LOPP, aqui citado, fue modificado con la entrada en vigor
de la Ley Organica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econémico-financiera de los Partidos
Politicos. Ademas, hay que resefiar que, segin este mismo precepto, la disolucién de un partido surtira
efectos desde su anotacion en el Registro de Partidos Politicos, previa notificacion del propio partido o del
organo judicial que decrete la disolucion.

210 Splamente con una primera lectura del precepto aqui citado ya cabe imaginar de la existencia de cierto
paralelismo entre el procedimiento de disolucion previsto en la LOPP y el establecido en el CP, cuestion
que, como se vera en los epigrafes que siguen a continuacion, es fuente de notables problemas. Por lo que
se refiere a la distincion entre suspension y disolucion de una formacion politica vid. SANCHEZ FERRO. Op.
cit., p. 255.
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ellas al CP, en concreto, a los supuestos de asociacion ilicita (arts. 515 y ss. CP), y las
otras dos a diversos articulos de la misma LOPP, en concreto, al art. 7 por lo que respecta
a la falta de democracia en la estructura y funcionamiento de los partidos (vertiente
interna), y a los arts. 8 y 9 LOPP en cuanto a la ausencia de democracia en las actividades
de los mismos (vertiente externa). El uso de esta técnica legislativa, para regular un
aspecto de suma trascendencia para las entidades politicas resulta cuando menos
cuestionable, pues no son pocos los problemas que acarrea. En primer lugar, desde el
punto de vista material o de contenido supone una duplicidad a la hora de determinar los
comportamientos susceptibles de conducir a una disolucion de partidos, pues por un lado
existen los supuestos acotados en la presente LOPP y por otro los ilicitos contemplados
en el propio CP, ambos citados en lineas precedentes.?!! Si bien es cierto que los dos
cuerpos legales comparten en un alto grado las conductas que pueden conducir a una
disolucion de la formacion politica, estas no se tipifican de forma idéntica, lo que conlleva
inevitablemente cierta confusion pues el cerco o acotacion trazado por ambas normas no

es exactamente el mismo.

Esta misma problematica se transfiere de forma automatica a la vertiente procedimental,
pues al existir una doble prevision sobre esta materia, consecuentemente existe una
dicotomia procesal al respecto. Por un lado, aparece la disolucion via ilicito penal, y por
el otro, la disolucion por su ilegalidad a través de la LOPP. A pesar de que en los apartados
4°y 5° del propio art. 10 de la misma ley se establezca, respectivamente, que los supuestos
tipificados como asociacion ilicita en el CP (art. 10.2 A) LOPP) seran resueltos por el
Juez competente en el orden jurisdiccional penal, mientras que el resto, como son la falta
de democracia en la estructura y funcionamiento de los partidos (art. 10.2 B) LOPP) y la
ausencia de democracia en las actividades de los mismos (art. 10.2 C) LOPP), seran
resueltos por la Sala especial del Tribunal Supremo (en adelante TS), no se consigue de
este modo dilucidar la problematica que toda duplicidad procesal conlleva, esto es, la
posible obtencion de una solucion dispar sobre una misma controversia. Y no se trata en

este caso de que el legislador haya obviado el establecimiento de una clausula de

211 En cuanto se refiere a la cuestion de la problematica de la duplicidad y solapamiento material entre las
previsiones de la LOPP y el CP a la hora de determinar las conductas que pueden llevar a la disolucién de
un partido politico vid. FERNANDEZ SEGADO. «Algunas reflexiones sobre la...», dp. cit., pp. 222 y ss.
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subordinacion de una via frente a la otra, sino que en el apartado 6° del mismo art. 10 de
la ley se prevé que la eventual coincidencia de ambos procedimientos judiciales
anteriormente citados respecto de un mismo partido politico no interferira en la
continuacion de estos hasta su finalizacion, produciendo cada uno de ellos los

correspondientes efectos.?!?

Como cabe apreciar, se trata de una prevision bastante infortunada, pues no solamente
propicia la consecucién de soluciones juridicas dispares a un mismo problema juridico,
sino que incluso puede plantear problemas a la hora de respetar el principio de non bis in
idem. Un extremo que el TC se esfuerza en desmentir en la ya citada STC 48/2003, de 12
de marzo, en concreto en su FJ 9, en el cual se esgrime el argumento de falta de identidad
subjetiva por lo que respecta a ambos procedimientos, ya que el previsto en los arts. 515
y ss. CP va dirigido a personas fisicas, mientras que el recogido en el art. 10 LOPP afecta
a las formaciones politicas. Ademaés, el Alto Tribunal, afiade en el mismo FJ 9, que la
disolucion de partidos politicos prevista en el art. 10 LOPP, no supone en Gltima instancia
una sancion penal que deba respetar lo contenido en el art. 25 CE, pues destaca que las
previsiones de este precepto constitucional no pueden ser extendidas a cualquier acto o
procedimiento administrativo que suponga una mengua de derechos, sino solamente a
aquellos que supongan un uso del ius puninedi por parte del Estado, esto es, el ilicito
penal o administrativo, circunstancia que bajo el punto de vista del Juez Constitucional

no sucede con lo previsto en el citado precepto de la LOPP.2*

Tras regular las figuras de la disolucion y la suspensién judicial de un partido, la LOPP
en su art. 11 entra sobre el procedimiento a seguir para la aplicacion de las mismas,
siempre en relacion con la disolucién y suspension via LOPP, no a traves de via penal,
donde sera de aplicacion el correspondiente procedimiento previsto en el Real Decreto de
14 de septiembre de 1882 por el que se aprueba la Ley de Enjuiciamiento Criminal (en

adelante LECrim.). De este modo, el apartado 1° del art. 11 LOPP se ocupa de una

212 En particular, sobre la peculiar prevision que efectda el art. 10.6 de la LOPP vid. ibid., p. 222.

213 Tal y como recoge FERNANDEZ SEGADO en «Algunas reflexiones sobre la...», ép. cit., pp. 223 y ss. el
razonamiento del TC sobre este punto, basado en la falta de identidad subjetiva y apreciacion del
componente punitivo, no parecen dilucidar de forma absoluta la problematica, pues el tenor literal del art.
22 CE, parece apuntar hacia otra direccion, la via penal como Unica jurisdiccion idénea para la regulacion
de la disolucién de un partido en base a su ilegalidad.
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cuestion capital sobre el procedimiento a seguir en la declaracion de ilegalidad de un
partido politico y su consecuente disolucion, cuales son los sujetos legitimados para
ejercer tal accion. En este caso, el citado precepto reduce la legitimacion a dos 6rganos,
el Gobierno y el Ministerio Fiscal, apuntando en su parrafo final que el Congreso de los
Diputados o el Senado pueden instar al Gobierno para que solicite la ilegalizacion de un
partido politico.?!*

Tomando en cuenta lo anterior, la accién por la que se pretende la declaracion de
ilegalidad de un partido, y su consecuente disolucion, segun el parrafo 2° del mismo
articulo, se inicia mediante demanda presentada ante la Sala especial del TS prevista en
el articulo 61 de la Ley Orgénica del Poder Judicial. Como cabe observar, sera dicha Sala
del TS la competente sobre la materia que aqui nos ocupa. Una cuestién que no ha estado
exenta de polémica, pues si bien ha superado el filtro de constitucionalidad a ojos del
propio TS, ya que cumple con la garantia del derecho al juez ordinario predeterminado
por la ley, al tratarse de un d6rgano judicial ya existente al que, por medio de la LOPP, se
le atribuye esta nueva competencia, con caracter general y para el futuro, tal y como
recoge la ya mencionada STC 48/2003, de 12 de marzo, en su FJ 17. Aunque sobre este
punto, mas que sobre la constitucionalidad de la atribucién de la competencia a la Sala
especial del TS, cabria preguntarse sobre la adecuacion de la misma, pues parece mucho
mas razonable que sea el TC el encargado de ocuparse de tal materia, pues resulta
innegable su vinculacidn con los principios y derechos fundamentales recogidos en la CE,

muy especialmente con el art. 6 de la misma.?%®

Una vez presentada la demanda ante la Sala especial del TS, este, segun el apartado 3°
del mismo art. 11 LOPP debera proceder inmediatamente al emplazamiento del partido
politico afectado y, en su caso, a las personas electas en candidaturas presentadas por
agrupaciones de electores, dandoles traslado de la demanda, para que puedan comparecer
ante la misma en el plazo de ocho dias. Comparecidos o transcurrido dicho plazo la citada

sala deberd pronunciarse acerca de la admision inicial de la demanda, pudiendo ser

214 Cabe destacar que la legitimacion de dichos sujetos sobre la declaracién de ilegalidad de un partido, y
su consecuente disolucién, siempre es en virtud del art. 10.2 B) y C) de la LOPP.

215 De hecho, la linea de pensamiento aqui expuesta es la que siguen la gran mayoria de paises de nuestro
entorno, siendo la gran referencia Alemania (art. 21.2 GBD). Sobre este extremo vid. SANCHEZ FERRO. Op.
cit., p. 268.
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inadmitida si concurre alguna de las siguientes causas: A) Que se hubiera interpuesto por
persona no legitimada o no debidamente representada, B) Que manifiestamente no se
cumplan los requisitos sustantivos o de forma para su admision, o C) Que la demanda
carezca manifiestamente de fundamento. Cabe resaltar que la concurrencia de alguna de
estas causas debera ponerse en conocimiento de las partes, para que en el plazo de diez

dias puedan formular las oportunas alegaciones.?

Siguiendo adelante con el procedimiento que aqui nos ocupa, el apartado 4° del mismo
articulo, establece que una vez admitida la demanda se emplazara al demandado, si
hubiere comparecido, para la contestacion a la demanda en un plazo de veinte dias. Por
su parte, el apartado 5° del mencionado art. 11 LOPP se ocupa de regular el periodo de
prueba. Dicha prevision establece que este solamente tendra lugar si las partes lo han
propuesto en sus respectivos escritos de demanda o de contestacion, o bien si la Sala lo
considera necesario, debiendo seguir las reglas de los capitulos V y VI del titulo | del
libro 1l de la Ley de Enjuiciamiento Civil (en adelante LEC) por lo que se refiere a plazos
y sustanciacién del procedimiento. A su vez, el apartado 6° del referido articulo, recoge
que del conjunto de la prueba practicada se dara vista a las partes, que podran formular
alegaciones sobre las mismas por plazo sucesivo de veinte dias, transcurridos los cuales,
se hayan formalizado o no, el proceso quedara concluso para sentencia que debera

dictarse en veinte dias.?!’

Como puede observarse los plazos establecidos para el presente procedimiento son, en
general, breves, con lo cual, este, no deberia precisar de un gran lapso de tiempo para
completarse y poder ofrecer una sentencia. Sobre esta precisamente versa el apartado 7°
del art. 11 LOPP,2!8 pues establece que la misma podra declarar la disolucion del partido

politico o desestimar la demanda. Ademas, cabe resaltar que esta no sera susceptible de

216 Cabe resefiar que el apartado 3° del art. 11 LOPP fue modificado a través de la Ley Organica 3/2011, de
28 de enero, por la que se modifica la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General,
ofreciendo la redaccion aqui expuesta.

217 El mejor ejemplo para poder apreciar la aplicacion préctica del procedimiento aqui expuesto, es el caso,
ya citado anteriormente, de la ilegalizacion de las formaciones politicas Herri Batasuna, Euskal Herritarrok
y Batasuna. En especial, vid. la STS (Sala de lo Sala especial del art. 61 de la LOPJ), de 27 marzo 2003,
asi como vid. SANCHEZ FERRO. Op. cit., pp. 270.

218 Cabe destacar que el apartado 7° del art. 11 LOPP se ha visto modificado con la entrada en vigor de la
Ley Organica 3/2011, de 28 de enero, por la que se modifica la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del
Régimen Electoral General.
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recurso alguno, salvo el de amparo ante el Tribunal Constitucional. Por ultimo, el mismo
precepto, ante los dos desenlaces posibles del procedimiento recoge una serie de
previsiones distintas para cada uno de ellos. En el caso de acordar la disolucion de la
formacion politica, establece que la Sala deberd ordenar la cancelacion de la
correspondiente inscripcion registral. Por el contrario, si se desestima la demanda esta
solo podré volver a reiterarse si se presentan ante el TS nuevos elementos de hecho
suficientes para realizar valoraciones sobre la actividad ilegal de un partido diferentes a

las ya contenidas en la sentencia.

Por otra parte, el apartado 8° y altimo del art. 11 LOPP, realiza una prevision sumamente
trascendente para el proceso expuesto en los anteriores parrafos, pues recoge que la Sala
podra adoptar cualquiera de las medidas cautelares previstas en la LEC conforme al
procedimiento previsto en la misma, muy especialmente la suspension cautelar de las
actividades del partido, la cual puede extenderse hasta que se dicte sentencia, con el

alcance y los efectos que la Sala estime oportunos para salvaguardar el interés general.?*°

Una vez expuesto el procedimiento establecido para la disolucion de una formacion
politica, corresponde en este punto entrar sobre los efectos de la misma. Precisamente, de
ello se ocupa el art. 12 LOPP. En el apartado 1° de este mismo articulo se prevé que los
efectos seran los previstos en las leyes, pero en particular los siguientes: A) El cese
inmediato de toda la actividad del partido politico disuelto, B) Los actos ejecutados en
fraude de ley o con abuso de personalidad juridica no impediran la debida aplicacion de
esta, y C) La apertura de un proceso de liquidacion patrimonial. EI primero de ellos, el
cese de actividad del partido, resulta uno de los efectos mas obvios y predecibles por parte
del ordenamiento juridico, pues resulta de una logica incontestable. Sin embargo,
mayores reflexiones suscita el efecto previsto en la letra B). En efecto, tal precepto viene
esencialmente dirigido a evitar la prolongacion de la vida de la formacién politica
disuelta, pues el legislador, advirtiendo la posibilidad de supervivencia a través de
diferentes mecanismos, opta por realizar este tipo de prevision, que impide de forma

absoluta cualquier movimiento de perduracion por parte del partido politico disuelto. De

219 Sobre la adopcion de medidas cautelares en el proceso aqui analizado vid. SANCHEZ FERRO. Op. cit., p.
272.
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esta manera, el precepto realiza una mencién expresa a la creacion de un nuevo partido
politico o la utilizacion de otro ya inscrito en el Registro que continle o suceda la
actividad de un partido declarado ilegal y disuelto, lo cual se presumira fraudulento e

improcedente.??°

A su vez, el apartado 2° del mismo articulo se ocupa de atribuir a la misma Sala
sentenciadora el aseguramiento de la ejecucion de sentencia,??* es decir, que durante el
tramite ejecutorio de la misma se respeten y ejecuten todos los efectos previstos por las
leyes para el supuesto de disoluciéon de un partido politico. Una prevision que puede
parecer de reducida trascendencia, sin embargo, como es bien sabido de nada sirve lo
contenido en una resolucion si no es diligentemente ejecutado, es por ello por lo que el
papel de aseguramiento en la fase ejecutoria se deviene de capital importancia para poder

ofrecer un resultado efectivo y real a la controversia que aqui nos ocupa.

En especial, el apartado 3° del articulo 12 de la misma ley, prevé que sea la misma Sala
sentenciadora, la que se encargue de declarar la improcedencia de la continuidad o
sucesion de un partido disuelto a la que se refiere el parrafo B) del apartado 1° de este
mismo articulo. Para poder acordar tal extremo, el mismo precepto recoge de nuevo
ciertos elementos a tener en cuenta con el fin de poder determinar de forma efectiva la
supervivencia del partido disuelto. Entre ellos destacan, su estructura, organizacion y
funcionamiento, las personas que las componen, asi como la procedencia de los medios
de financiacién. Cabe resefiar que podran instar dicho pronunciamiento de la Sala
sentenciadora tanto el Ministerio del Interior como el Ministerio Fiscal, siempre y cuando
se cumpla con los arts. 4 y 5 de la presente ley. Por ultimo, hay que destacar que el
apartado 4° del mismo art. 12 LOPP establece que la Sala anteriormente mencionada,

rechazara fundadamente las peticiones, incidentes y excepciones que se formulen con

220 En particular, sobre la anticipacion del legislador a las posibles estrategias del partido disuelto para
continuar con su existencia vid. ibid. pp. 273 y ss. Asimismo, resulta de gran interés la aplicacion practica
de tal precepto, y las principales problematicas que comporta —principalmente probatorias—, las cuales
pueden ser observadas en la STC 85/2003, de 8 de mayo, FJ 25, 26 y 27 donde se aborda la continuidad de
un partido politico disuelto a través de una agrupacion de electores. De nuevo, sobre este extremo vid. ibid.
pp. 275y ss.

221 Cabe apuntar aqui que la referida Sala sentenciadora corresponde a la Sala especial del TS anteriormente
citada.
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manifiesto abuso de derecho o entrafien abuso de la personalidad juridica, fraude de ley

0 procesal.??2

Por ultimo, resulta imprescindible hacer referencia al art. 12 bis de la LOPP.??® En
particular, dicho precepto se ocupa de regular la figura de la extincion judicial de un
partido politico. En efecto, si en los anteriores parrafos se habian expuesto tanto la
suspension como la disolucion judicial de una formacion politica, en esta Ultima prevision
se aborda este nuevo mecanismo mediante el cual poner fin a la existencia de un partido.
En esencia, la extincién viene dada por la falta de actividad de la formacién o, mejor
dicho, de la falta de diligencia debida en el actuar del partido. En otros términos, se trata
de una dejadez de las tareas minimas exigidas por la ley para que una asociacién de

caracter politico pueda desarrollarse de forma efectiva.

En concreto, el apartado 1° del art. 12 bis LOPP establece que sera la via contenciosa-
administrativa la encargada de encauzar la declaracion judicial de extincion de un partido
politico, siempre a iniciativa del Registro de Partidos Politicos, y si se cumple con alguna
de las siguientes situaciones: A) No haber adaptado sus estatutos a las leyes que resulten
de aplicacién en los plazos que estas prevean, B) No haber convocado el 6rgano
competente para la renovacion de los 6rganos de gobierno y representacion transcurrido
el doble del plazo previsto en el articulo 3.2, letra i) LOPP, y C) No haber presentado sus
cuentas anuales durante tres ejercicios consecutivos o cuatro alternos, sin perjuicio de las

responsabilidades que pudieran derivarse de la falta de presentacion de las cuentas.??*

En este sentido, el apartado 2° del citado articulo prevé gue el Registro de Partidos realice
un apercibimiento, en el plazo de seis meses, a cualquier partido que haya incurrido en
alguna de las situaciones descritas en el parrafo anterior, para que de este modo sea capaz

de enmendar tal circunstancia. De lo contrario, si la formacion politica no ha realizado

222 De nuevo sobre este punto y, en particular, sobre su aplicacion practica vid. SANCHEZ FERRO. Op. cit.,
pp. 275y ss.

223 Resulta imprescindible apuntar aqui que el art. 12 bis de la LOPP fue introducido a raiz de la entrada en
vigor de la Ley Orgéanica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econémico-financiera de los
Partidos Politicos, pues anteriormente no existia tal previsién.

224 Tal y como se apuntaba en el parrafo anterior, las tres letras recogidas en el art. 12 bis LOPP van
claramente dirigidas a procurar la diligente actuacion del partido por lo que se refiere a sus deberes de
actividad mas esenciales previstos por esta misma ley.
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las actuaciones oportunas para poder enmendar las situaciones descritas en el anterior
parrafo, el Registro de Partidos deberd iniciar el procedimiento de declaracion judicial de

extincion del partido.?®

Por su parte, el apartado 3° del art. 12 bis LOPP se encarga de resaltar que el
procedimiento que aqui nos ocupa se regira, ademas de por lo anteriormente expuesto,
por lo establecido en el articulo 127 quinquies de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa. Un precepto, este ultimo, que
se compone de dos apartados. El primero de ellos establece el procedimiento abreviado,
previsto en el art. 78 de la misma Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa, como via a seguir en los supuestos de
declaracion judicial de extincion de un partido, puntualizando las siguientes salvedades:
A) En la demanda, debera especificarse en cual o cuales de los motivos recogidos en el
articulo 12 bis.1 de la LOPP, se fundamenta la peticion de declaracién judicial de
extincion, B) El plazo de dos meses para la presentacion de la demanda se contard a partir
del dia siguiente al vencimiento del plazo sefialado en el articulo 12 bis.2 de la misma
ley, y C) Cuando la sentencia declare la extincion del partido, serd notificada al registro
para que éste proceda a la cancelacion de la inscripcion. Por otra parte, el apartado 2° del
mismo art. 127 quinquies de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa,??® simplemente se limita a establecer que el Ministerio Fiscal

sera parte del proceso.

Por ultimo, el apartado 4° del art. 12 bis LOPP se encarga de fijar que la declaracion
judicial de extincion de un partido politico surtird efectos a partir de su anotacion en el
Registro de Partidos Politicos, previa notificacion efectuada por el 6rgano judicial.

225 Como cabe imaginar, el mecanismo aqui mencionado supone una via de subsanacion previa frente a
situaciones de dejadez o inactividad por parte de una formacién politica. Una Gltima oportunidad, antes de
iniciar un proceso como el de declaracion judicial de extincion de un partido, el cual pone punto y final a
la existencia del mismo.

226 Cabe resefiar que el art. 127 quinquies de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso-administrativa, asi como todo el capitulo V del titulo V de la misma ley, fue introducido por
la Ley Organica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econdmico-financiera de los Partidos
Politicos.
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Finalmente, un Gltimo extremo que cabe resefiar en relacion a la LOPP es el que aborda
su ultimo articulo. En particular, el art. 13 de la ley aqui analizada se encarga de realizar
unas brevisimas previsiones referentes a la financiacion de los partidos politicos. Tal y
como cabe imaginar, dicha materia no resulta objeto de regulacion por parte de la LOPP,
pues como se verd mas adelante en este mismo estudio, tal tarea corresponde, en esencia,
a la Ley Organica 8/2007, de 4 de julio, sobre Financiacion de los Partidos Politicos y a
la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, las cuales se
encargan de ofrecer las oportunas previsiones en materia de financiacion ordinaria y

electoral respectivamente.??’

No obstante, la LOPP por su parte realiza tres disposiciones sobre este tema de caracter
financiero. En concreto, el art. 13 de la ley, recoge tales previsiones en tres apartados.??
El primero de ellos establece que la financiacion de los partidos politicos se llevara a cabo
de conformidad con lo previsto en la Ley Orgéanica 8/2007, de 4 de julio, sobre
Financiacion de los Partidos Politicos. ElI segundo, por su parte, recoge que de
conformidad con la anterior ley y con lo dispuesto en la Ley Organica 2/1982, de 12 de
mayo, del Tribunal de Cuentas, y con la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, los partidos politicos asumen las obligaciones formales y personales
en lo que se refiere al control de los fondos publicos contenidos en las normativas aqui
citadas. Por Ultimo, el apartado 3° del mismo art. 13 LOPP estipula que todos los partidos
inscritos en el Registro de Partidos Politicos habran de remitir sus cuentas anuales al
Tribunal de Cuentas en el plazo establecido en la Ley Organica 8/2007, de 4 de julio,
sobre Financiacion de los Partidos Politicos. Como cabe apreciar, estas tres escuetas
previsiones finales en materia de financiacion de partidos politicos, ofrecidas por el art.
13 LOPP, no suponen en si mismas una regulacién de contenido sobre este extremo, mas

bien todo lo contrario, actian a modo de referencia y mecanismo armonizador entre la

227 Ambas leyes aqui citadas, encargadas de regular el aspecto financiero de los partidos politicos, seran
analizadas pormenorizadamente en la siguiente parte del presente estudio. En particular, vid. infra,
apartados «3. Ley Orgéanica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General» y «2. Ley Orgéanica
3/1987, de 2 de julio, sobre Financiacion de los Partidos Politicos».

228 Cabe resefiar de nuevo que los apartados 1°y 3° del art. 13 de la LOPP fueron modificados e introducidos,
respectivamente, por la Ley Organica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econémico-
financiera de los Partidos Politicos, adoptando a partir de su entrada en vigor el redactado final aqui
presentado.

105



Antoni Garriga Rosales

propia LOPP vy el resto de normativas que si entran en la regulacion sustancial de esta

materia de caracter econoémico.
5. Conclusiones

De todo lo expuesto hasta este punto, son diversas las conclusiones a las cuales cabe
llegar. De entrada, parece obvio afirmar que el encaje juridico de los partidos politicos en
Espafia no adopta un modelo de incorporacion constitucional. En efecto, pues a pesar de
incluir a las formaciones politicas dentro de la norma suprema del ordenamiento juridico
—arts. 6 y 22 CE— y encomendarles un conjunto de funciones de caracter
eminentemente publico, esta no las contempla como instituciones propias del Estado. De
este modo, a pesar de la gran controversia que suscita este extremo, se podria afirmar que
los partidos politicos se conciben como formaciones asociativas privadas que por

mandato expreso de la Constitucion desempefian funciones o tareas de caracter piblico.??

Una concepcion general que sin duda sigue la linea establecida previamente por el
BVerfG, la cual ha sido expuesta en epigrafes antecesores. Si bien es cierto que sobre la
naturaleza juridica de los partidos se sigue, a grandes rasgos, la tendencia de pensamiento
alemana, menores son las referencias respecto de las funciones de las formaciones
politicas en Espafia. En particular, genera gran confusion el solapamiento o superposicion
de los partidos politicos entre electores y representantes, entre sociedad civil y Estado,
pues las formaciones politicas se encuentran en un punto intermedio, en una falla del
sistema, ejerciendo sus labores sin estar estas nitidamente determinadas y sin
conocimiento de su caracter publico o privado en cada una de las actuaciones en que
toman parte. Asimismo, el nivel de confusion se eleva a un extremo superior por lo que
se refiere a la tarea de la manifestacion de la voluntad popular, pues discernir entre
representante politico y el propio partido —en el cual milita— a nivel de atribucion
funcional se vuelve una cuestion extremadamente oscura y compleja, acerca de la cual el

TC no ha realizado un pronunciamiento concluyente, ya que ha abordado la cuestion de

229 Asi se desprende de la jurisprudencia constitucional mas destacada sobre la naturaleza juridica de los
partidos politicos, ya expuesta y analizada en apartados anteriores, vid. la STC 3/1981, de 2 de febrero de
1981, asi como la STC 10/1983, de 21 de febrero de 1983 y la STC 56/1995, de 6 de marzo de 1995, entre
otras. No obstante, cabe sefialar una vez mas que es un punto que genera un considerable debate, existiendo
lineas de pensamiento divergentes dentro del propio TC. Sobre este extremo en particular, vid. el voto
particular de la STC 10/1983, de 21 de febrero de 1983.
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un modo fragmentario y esquivo, solamente posicionandose sobre algunos extremos

particulares, dejando el resto en el aire.?%

De este modo, desde el punto de vista constitucional, se podria definir a los partidos
politicos como asociaciones de origen privado, que por medio del mandato contenido en
nuestra norma suprema —arts. 6 y 22 CE— se alzan como instrumentos publicos que
desempefian funciones esenciales dentro del sistema democratico que rige y ordena el
Estado; sin ser propiamente sujetos dentro del proceso representativo, actian a modo de
canal comunicante entre elector y elegido, mostrando su faceta pablica en el ejercicio de
las funciones constitucionalmente atribuidas y conservando su carécter privado en el resto

de ellas.

Precisamente, el siguiente punto de interés, tras haber conseguido obtener una
conceptualizacién de los partidos politicos, reside en el conjunto de sus funciones. Y
como no podia ser de otro modo las que centran toda la atencién son las atribuidas por la
CE, esto es, expresar el pluralismo politico, concurrir a la formacion y manifestacion de
la voluntad popular y ser instrumento fundamental para la participacion politica. De forma
general, ninguna de ellas parece entrafiar una problematica profunda, pues basta con
observar la doctrina y jurisprudencia constitucional anteriormente expuesta en este
apartado. Resulta una idea fuertemente consolidada la consistente en representar a los
partidos politicos como eje de nuestro sistema democratico, dirigidos a expresar la
diversidad de pensamientos, asi como a ejercer de canal o via a través de la cual vertebrar
la construccion de la voluntad popular, pudiendo encauzar de este modo la participacién
politica de la ciudadania. Sin embargo, existe un punto de divergencia sobre el cual el TC
no ha podido aportar claridad y consolidar una vision inequivoca al respecto. Se trata de
la cuestion de la manifestacién de la voluntad popular. En efecto, esta segunda vertiente
funcional, encomendada mediante mandato constitucional (art. 6 CE) a los partidos

politicos genera un interesante interrogante, pues segun el art. 23.2 de la misma norma

230 Cuando este apartado se refiere a que el TC aborda la cuestion de forma fragmentaria, intenta expresar
que el Alto Tribunal ha abordado el asunto desde diferentes perspectivas, utilizando en cada una de ellas
un enfoque distinto, el cual le permite pronunciarse sobre unos extremos de la cuestion dejando otros
muchos sin resolucion, siendo uno de estos el que aqui centra la atencidn. Tal fenémeno puede ser apreciado
de la lectura conjunta de todas sus sentencias aqui citadas, pues se observard como el Alto Tribunal no
despeja la totalidad de las incognitas que plantea la regulacion constitucional de los partidos politicos.
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suprema, dicha tarea queda atribuida a los ciudadanos elegidos democraticamente como
representantes politicos, y no a las formaciones politicas. Una contradiccion que, si bien
es cierto que a la practica no ha ocasionado dificultades relevantes, sigue manteniéndose

latente a la espera de una respuesta por parte del legislador o el propio TC.23!

Diferentes conclusiones deben extraerse sobre la creacion de los partidos politicos, v,
sobre todo, del ejercicio de sus actividades. Pues son en estos dos puntos donde aparecen
algunas de las cuestiones mas problematicas a dilucidar sobre esta materia. En efecto,
pues tratar de dibujar los limites a estos dos derechos recogidos en el mismo art. 6 CE no
resulta en absoluto sencillo. Al respecto, la norma suprema se erige a si mismay a la Ley
como frontera intraspasable en el ejercicio de los mencionados derechos. Un aspecto que
se ha esmerado en profundizar el TC, pues tal y como se ha expuesto precedentemente,
este entiende que existe un deber reforzado de acatamiento por parte de los poderes
publicos frente a la CE. Y lo que es mas importante, este deber fortalecido, debe verse
correspondido con unos derechos también reforzados, pensamiento que acoge plenamente
el TC, pues entiende que tanto la creacién como el ejercicio libre de las actividades de los
partidos politicos se encuentran en un nivel de proteccion superior al de las simples
asociaciones, pues su regulacion queda blindada tanto por el art. 22, como por el art. 6
CE. Una vision, la aqui expuesta, que no puede mas que compartirse, pues se trata de las
dos caras de una misma moneda, ya que el caracter y la naturaleza particular de los
partidos exige dotarlos tanto de unos derechos fortalecidos, como de unos deberes

reforzados.23?

En este mismo sentido cabe expresarse respecto de la exigencia democrética sobre su
estructura y funcionamiento interno prevista en el mismo art. 6 CE. Un asunto que tanto
la misma norma suprema, como el propio TC, dejan en manos de LOPP y los 6rganos
judiciales que esta determine, pues nuestra carta magna simplemente ofrece una pincelada

capaz de trazar el contorno basico de tal limite, guardando todos sus matices para la ley

231 Sobre las funciones de los partidos politicos encomendadas a través de mandato constitucional (art. 6
CE), y muy especialmente sobre la manifestacion de la voluntad popular vid. RODRIGUEZ-VERGARA DiAz.
«El articulo 6 de la Constitucion...», 0p. Cit., pp. 54 y ss.

232 Del mismo modo, en cuanto se refiere a los derechos y deberes reforzados de los partidos politicos
recogidos en el art. 6 de la CE, asi como su relacion con el art. 22 de la misma norma suprema vid. ibid.,
pp. 59y ss.
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de desarrollo antes citada. Una circunstancia ideal llegados a este punto, pues permite
enlazar de forma coral las conclusiones extraidas de la CE con las que a continuacion se

ofrecen respecto de su norma de desarrollo principal, la LOPP.

Como no podia ser de otro modo y tal y como se ha expuesto precedentemente, el estatuto
juridico bésico de las formaciones politicas se integra ademéas de por lo recogido en el
texto constitucional, por lo establecido en la LOPP. Una norma, que, en esencia, no
pretende otro fin que consolidar de forma integra el regimen normativo que debe regir a
las formaciones politicas. Como es l6gico, y ha quedado patente en lineas predecesoras,
las cuestiones que suscitan un interés relevante son cuantiosas, sin embargo, en estas
conclusiones pueden acotarse notablemente los puntos de reflexion capitales sobre cada

una de las materias que aborda la citada ley.

En particular, sobre la primera de ellas, relativa a la creacion de los mismos partidos,
existe un extremo sobre el cual resulta imprescindible centrar el foco de atencion. Este no
es otro que la adquisicion de su personalidad juridica. En efecto, tal y como se ha expuesto
precedentemente, para poder conseguir tal rasgo definitorio resulta imprescindible, por
imperativo legal (art. 3.4 LOPP), la inscripcion de dichas formaciones en el Registro de
Partidos Politicos. Una circunstancia que, pese a los insistentes esfuerzos del TC, no logra
alejar el recelo de una posible injerencia de la Administracion sobre la creacion de una
entidad politica, pues su supervision sobre la inscripcion de la misma en el Registro, la
cual lleva aparejada la adquisicion de su personalidad juridica, puede constituirse como
una via limitativa para la creacion de las mismas. Sin duda un temor insostenible que
acecha permanentemente el ejercicio efectivo de un derecho trascendental como es la
creacion de un partido politico en un Estado democratico. Es por ello por lo que aqui debe
sostenerse firmemente la idea de suprimir tal control administrativo sobre la creacion
plena y efectiva de una formacion politica, pues esta no puede estar sujeta a controles
previos estatales y condicionar de un modo tan sensible su propia existencia, restando
como Unica garantia el posicionamiento, a veces confuso, del TC. Una circunstancia
desde luego insostenible y Gnicamente superable a través del ofrecimiento de un marco

normativo claro y conciso, que cierre la puerta a este tipo de elementos invasivos, y brinde
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una proteccion integra y efectiva a un derecho como el de creacion de partidos
politicos.?

Por otro lado, en referencia a un segundo bloque, relativo a la organizacion,
funcionamiento y actividades de los partidos politicos, existe una reflexion que
necesariamente debe imponerse sobre todas las otras. En efecto, mas alla de la redaccion
confusa que envuelve el redactado de la LOPP sobre este segundo aspecto, resulta
inevitable partir de la premisa de que existe una bifurcacion en relacion a los limites
dispuestos para la vertiente interna y externa del actuar de los partidos. En efecto, pues
sobre su organizacion y funcionamiento —ambito interno— se erige como frontera
intraspasable el principio democratico, mientras que para su actividad —ambito
externo— el limite inquebrantable resulta ser el principio de libertad y respeto a la CE.
Una cuestion esta, que representa el fiel reflejo de la inexistencia de la denominada
democracia militante, pues en Espafia, a pesar de existir una exigencia superior de respeto
a la CE por parte de los partidos politicos, no existen frente a estos deberes positivos de
realizacion y defensa de los valores elementales del sistema constitucional-democratico,
pues todos ellos son susceptibles de cambio mediante los procedimientos constitucionales

correspondientes.?*

Un posicionamiento que mas alla de significar un méaximo exponente por lo que a libertad
en las actuaciones de los partidos se refiere, queda intimamente relacionado con las causas
que conducen a la declaracion de ilegalidad de una formacién politica. En efecto, este
tercer tema, sobre el cual resulta imprescindible elaborar una pausada reflexion por su
capital trascendencia dentro del marco normativo de los partidos politicos, exige de tomar
en muy alta consideracion los limites establecidos para las actuaciones de las entidades
politicas, tanto los referentes a su vertiente interna como externa, pues seran estos los que
delimitaran el radio de accion permitido para los mismos. Si bien es cierto que el

articulado de la ley sobre este asunto no es el mas inteligible, si merece la pena remarcar

233 Por lo que respecta a la cuestion de la adquisicion de la personalidad juridica por parte de los partidos
politicos y los principales problemas que esta plantea vid. FERNANDEZ SEGADO. «Algunas reflexiones sobre
la...», 6p. cit., pp. 206 y ss.

234 En cuanto se refiere al extremo de la diversidad de limites de actuacion de los partidos politicos segln
su vertiente interna o externa vid. SANCHEZ FERRO. Op. cit., pp. 252 y ss. Por lo que respecta a la
inexistencia de una democracia militante en Espafia vid. FERNANDEZ SEGADO. «Algunas reflexiones sobre
la...», Op. cit., p. 184 y ss.
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su grado de profundidad y determinacién a la hora de recoger todos y cada uno de los
supuestos ante los cuales un partido puede ser susceptible de ser declarado ilegal.

Y es que tal y como se ha anunciado anteriormente la LOPP se sirve del art. 9.2 y 9.3 para
construir el elenco de circunstancias que pueden dar lugar a la declaracion de ilegalidad
de un partido. Ambos preceptos recogen las conductas merecedoras de tal castigo, siendo
el primero de ellos el que se dedica a enumerar los comportamientos generales, mientras
que el segundo se ocupa de precisar los mismos con mayor grado de minuciosidad y
concrecion, exigiendo siempre los factores de gravedad y reiteracion. Una técnica
legislativa que no parece desde luego la mas indicada, pues dado su caracter farragoso y
repetitivo puede conducir con cierta facilidad hacia la confusion. Pero el infortunio de la
LOPP no termina en este punto, pues es el procedimiento de disolucién judicial de los
partidos el que mayor problematica genera sobre esta materia. Y es que no debe olvidarse
aqui que la técnica legislativa utilizada en este &mbito no es otra que la remision constante
a distintas partes del ordenamiento juridico, tales como los arts. 515 y ss. del CP para los
supuestos de asociacion ilicita, el art. 7 LOPP por lo que respecta a la falta de democracia
en la estructura y funcionamiento de los partidos —vertiente interna—, y a los arts. 8y 9
de lamisma LOPP en cuanto a la ausencia de democracia en las actividades de los mismos

— vertiente externa—.2%°

Una férmula legislativa que, mas all& de ofrecer ciertas dificultades a la hora de encontrar
su encaje constitucional definitivo, implica indefectiblemente un solapamiento entre los
diversos procedimientos existentes, de un lado el penal y del otro el previsto en la misma
LOPP. Una circunstancia que propicia de forma acuciante tanto la duplicidad material
como la dicotomia procesal en materia de disolucion de partidos, pues tal y como se ha
puesto de manifiesto con anterioridad, la delimitacion de comportamientos entre ambos
procedimientos es practicamente coincidente, lo cual introduce un primer componente de
confusion notable. Si a ello se afiade la incapacidad manifiesta de la LOPP a solucionar
la controversia de la doble respuesta procesal ofrecida por la suma de las dos normas del

ordenamiento juridico, no solo por obviar una regla de sumision entre los dos Grdenes

235 En relacion con la duplicidad material y la dicotomia procesal aparecida a raiz de la entrada en vigor de
la LOPP vid. FERNANDEZ SEGADO. «Algunas reflexiones sobre la...», 6p. cit., pp. 221 y ss.
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jurisdiccionales implicados, sino por habilitar la sustanciacién paralela por sendos
procedimientos, se obtiene un segundo elemento perturbador sobre la regulacién de esta
materia.”®® Pero no es este el Gltimo escollo que plantea la LOPP en relacion al
procedimiento de disolucién de partidos politicos. En efecto, no debe descuidarse aqui la
cuestion del rgano competente para conocer de tal materia. Una decision particular la
del legislador en este aspecto, pues elegir la Sala especial del Tribunal Supremo como la
competente para conocer de la disolucion de los partidos no solamente es sorprendente,
sino que ademas es contraria a toda légica. Dando por sentado que tal mecanismo de
disolucion se constituye como un control de constitucionalidad y no de legalidad, pues
para ello ya existe el procedimiento de disolucion de partidos via penal, lo mas natural y
sensato seria encomendar tal funcién de adecuacién constitucional al érgano designado

como maximo intérprete y garante de nuestra Carta magna, el TC.%¥’

En definitiva, se podria concluir afirmando que, mas all de los diversos defectos técnicos
que ofrece la LOPP, esta se caracteriza por un delicado encaje constitucional, pues son
varios los extremos que mantienen alguna divergencia con la Norma suprema. Tal
circunstancia encuadra a los partidos politicos dentro de un marco normativo ciertamente
peculiar, pues la conjuncidon del nicleo constitucional sobre esta materia y su norma de
desarrollo no resulta en absoluto ni pacifica, ni armoniosa, méas bien todo lo contrario,
requiere de un notable esfuerzo de plasticidad en determinados aspectos para que todo el
conjunto, o marco juridico, cobre un minimo sentido y pueda funcionar con una cierta
suficiencia. Una circunstancia que no se deviene, en absoluto, como insalvable, pues
como producto de una accién legislativa desacertada en ciertos puntos, esta puede ser
revertida por el mismo legislador, siempre y cuando este opte por una opcion mas

prudente y razonable que la vista hasta la fecha.

2% En concreto, sobre las principales consecuencias derivadas de la citada duplicidad material y dicotomia
procesal ofrecida por la LOPP vid. ibid., p. 222. Asimismo, cabe sefialar que, tal y como se ha apuntado en
epigrafes antecesores, de tales problematicas se deriva también una preocupacion nada desdefiable, la
posible vulneracion del principio non bis in idem.

237 Por lo que se refiere a la designacion de la Sala especial del TS como 6rgano competente para conocer
sobre la disolucidn de un partido politicos, cabe destacar que en la propia CE no existe ningln precepto que
impida tal determinacion, lo cual avala la constitucionalidad de tal eleccion, sin embargo, no parece atrevido
afirmar, en base a todas las razones expuestas en los anteriores epigrafes, que no resulta la decision mas
acertada y prudente de entre las cuales cabia escoger. Sobre este extremo, vid. FERNANDEZ SEGADO.
«Algunas reflexiones sobre la...», ép. cit., pp. 222-223.
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PARTE 2.2 LA FINANCIACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Hasta este punto, el estudio ha centrado su atencidn y esfuerzo en examinar a los propios
partidos politicos como instituciones, analizando los aspectos méas destacados y
trascendentes de estos. Sin embargo, llegados a este extremo la linea de estudio se
encuentra en disposicion de afrontar el examen de una cuestion mas profunda sobre los

mismos, su financiacion.

La idea subyacente a la financiacion de los partidos politicos, a priori, puede parecer
sencilla, pues a grandes rasgos se refiere a la relacion existente entre los partidos y sus
recursos econémicos —desde su obtencion y gasto, hasta su gestion y regulacion—. No
obstante, supondria un grave error quedarse en esta primera impresion intuitiva, pues
como se verd en las paginas venideras, una de las cuestiones mas controvertidas y
complejas que suscitan y, al mismo tiempo, afecta a los partidos es precisamente su
financiacion. En efecto, pues desde la aparicion de la competicion democratica, el factor
econdmico viene siendo uno de los principales caballos de batalla en el ambito de los

partidos.

Capitulo I. Aparicién y desarrollo de las estructuras financieras de los

partidos

Tal y como se ha expuesto anteriormente,?® a lo largo de la historia se han sucedido
distintos tipos de sistemas de partidos. En cada una de las etapas histéricas de la
democracia y del Estado —desde el liberalismo del siglo XIX hasta nuestros dias—, se
encuentra presente un sistema de partidos predominante. Como cabe imaginar, todos ellos
gozan de estructuras financieras que los sustentan. Sin embargo, hay que remarcar que
estas difieren sustancialmente unas de otras, pues cada modelo de partido se arma con la
que mejor encaja con su idiosincrasia. De este modo, no resulta demasiado complejo

establecer una relacién directa entre una concreta fase de desarrollo de los partidos y su

238 Al respecto, vid. supra, apartados «Seccion 2.2 Los primeros sistemas de partidos en el Estado liberal»
y «Seccién 3.2 Los nuevos sistemas de partidos en el Estado contemporaneo avanzado».
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correspondiente estructura de financiacion. De hecho, su vinculo es tan intenso que
resultaria ilogico y confuso estudiar las estructuras financieras de forma auténoma a los
modelos de partidos, pues estas surgen de forma inherente a ellos, formando parte

consustancial de los mismos.?%°

Por ello, la exposicion sobre las estructuras financieras de los partidos que sigue a
continuaciéon toma como referencia para el estudio los distintos modelos o sistemas de
partidos expuestos en las paginas antecesoras. Si bien tal marco ayudara en gran medida
a proporcionar un analisis mas coherente, ordenado y comprensible, cabe destacar que
este no resulta fijo e inalterable, puesto que del mismo modo que sucedia con los sistemas
de partidos, las estructuras de financiacion no son incompatibles entre ellas, ni entre los
distintos tipos de partidos, pudiéndose combinar y adaptar sin excesivas reservas. A su
vez, no debe olvidarse que lo aqui expuesto constituye modelos o estructuras teoricas,

que en la practica pueden diferir y originar resultados mucho més ricos y heterogéneos.?*°
Seccion 1.2 La financiacion privada como estructura inicial

Establecida como referencia la propia evolucion de los sistemas de partidos, no resulta
dificil imaginar que las estructuras de financiacion privadas fueran las primeras en surgir.
Indudablemente, en un contexto como el de finales del siglo XIX, con los partidos de
notables como Unica expresion politica no cabe pensar en otra via de financiacion. En
esencia, son dos los factores que contribuyen a la inevitable aparicion e imposicion de
este tipo de estructura financiera. De un lado, los propios miembros que conformaban tal
tipo de partidos, ciudadanos burgueses acomodados que disponian de abundantes

recursos econémicos, los cuales no dudaban en dedicar parte de su patrimonio a sus

239 Sobre este punto vid. SANTANO. La financiacién de los partidos..., dp. cit., pp. 27 y ss. Asi como vid.
MAROTO CALATAYUD. Op. cit., pp. 126 y ss.

240 Diversos son los autores que han optado por utilizar esta sistematica en el estudio y explicacion de la
evolucién de la financiacion de los partidos politicos. MAROTO CALATAYUD en la ép. cit., pp. 126 y ss.
toma como referencia el modelo de HOPKIN, J. recogido en su art. de 2004 «The Problem with Party
Finance: Theoretical Perspectives on the Funding of Party Politics» en Party Politics, vol. 10, nim. 6, pp.
627 y ss. Por su parte, SANTANO en La financiacion de los partidos..., 0p. cit., pp. 27 y SS. expone como
modelo el disefiado por MULE, R. en su art. de 1998 «Financial Uncertainties of Party Formation and
Consolidation in Britain, Germany and ltaly», recogido este a su vez en BURNELL, P. y WARE, A. (eds.)
(1998). Funding Democratization, pp. 47 y ss. Cabe remarcar que, a pesar de la existencia de maltiples
sistemas de clasificacién, todos ellos responden a un mismo patrén basico, con lo cual sus discrepancias
son minimas, siendo en gran medida todos ellos compatibles entre si. Por ello, en el presente estudio se
opta por una linea ecléctica que apuesta por ofrecer una vision en la que ambos modelos se complementan.
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propias formaciones politicas. Por otra parte, los ciudadanos con derecho a ejercer el voto
también correspondian a ese mismo estrato social, pues de ello se encargaba el sufragio
universal presente en la época, de ahi que tampoco los electores dudaran demasiado en
contribuir de forma directa a la financiacion de los partidos mediante sus propios recursos

econémicos.?*!

De esta forma, parece evidente que durante esta primera etapa los sistemas de partidos
optan por vertebrar su financiacion a través de una estructura estrictamente privada y de
caracter directo. Es decir, obtienen practicamente la totalidad de sus recursos econémicos
de manos privadas, bien sean propias —miembros— o0 ajenas —simpatizantes—, sin
ningun tipo de intermediario, acudiendo directamente a la fuente. Asimismo, cabe resefiar
la absoluta exclusién de la financiacion pablica o estatal durante este primer periodo, pues
el sistema de partidos de notables se bastaba sobradamente con su entramado financiero

de caracter privado, para nada precisaba recurrir a recursos de tipo publico.?4?
Seccion 2.2 La implantacion de estructuras de financiacion pablica

Sin embargo, limitado fue el periodo en el que los partidos se pudieron permitir el lujo de
prescindir de la financiacion de caracter publico. Progresiva fue la introduccion de fondos
de procedencia estatal en los sistemas de partidos y variadas fueron las causas que les
obligaron a recurrir a ellos. De entrada, cabe remarcar que uno de los principales motivos
fue la fulgurante aparicién y arraigo de los partidos de masas. Ciertamente, su entrada y
consolidacién en la escena politica supuso un vuelco absoluto para las estructuras

financieras existentes hasta la fecha.?*?

De este modo, a las clasicas vias de financiacion privada, tales como las aportaciones de
los miembros —tanto cuotas como donaciones voluntarias— y las contribuciones de

simpatizantes —tanto individuos como empresas—?* fueron afiadidos por parte de los

241 Sobre esta cuestion en particular, vid. MULE. Op. cit., pp. 50 y ss. Asi como vid. SANTANO. La
financiacion de los partidos..., 6p. cit., pp. 30 y ss.

242 De nuevo, acerca de este extremo vid. SANTANO. La financiacion de los partidos..., 6p. cit., p. 31.

243 A\ respecto, sobre esta cuestion vid. VoN BEYME. Op. cit., p. 253.

244 Debe apuntarse aqui que existen diversas clasificaciones acerca de las fuentes de financiacion privada
de los partidos. En este punto, donde meramente se realiza una mencion aclaratoria sobre estas —sin entrar
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partidos de masas nuevos medios financieros de origen publico. Cabe resefiar que no
resulta sencillo identificar con nitidez cual fue la primera de las estructuras de
financiacion publica empleada por los partidos, pues su introduccion fue desigual y
dispersa, variando considerablemente de un pais a otro. Sin embargo, si puede afirmarse
que una de las primeras en aparecer y consolidarse de forma mayoritaria es la conocida

como estrategia de partido clientelista de masas.?*

En un periodo carente de normas que regularan como debian asignarse o distribuirse los
recursos publicos, los partidos optaron por replicar la sistematica que residia detras de los
propios partidos de masas. En particular, se trataba de fomentar la participacion ciudadana
en la vida politica por parte de los partidos, con el fin o propésito de que una vez los
ciudadanos hubieran sido elegidos como cargos electos, estos les pudieran conceder
favores de distinta indole que contribuyeran a la financiacion del partido. Tales favores
iban desde la otorgacion de contratos publicos hasta la asignacion de puestos publicos de

designacion politica entre otros muchos.?4°

Es decir, se utilizaba al ciudadano electo —afin al partido— como llave de acceso a los
recursos del Estado. De esta forma se confeccionaba una vasta red de soporte financiero
para el partido, capaz de extenderse y asentarse de forma estable y efectiva en la mayoria
de circunscripciones electorales, lo que sin lugar a dudas suponia una considerable via de

ingresos para los partidos.?*’

Ciertamente, tal estrategia financiera no es mas que la aplicacion del ideario que reside
tras los partidos de masas a un nuevo ambito, la financiacion. Pues, a través de una fuerte
relacion —clientelista— con sus bases, miembros y simpatizantes, el partido es capaz de

obtener una vez mas beneficios, en este caso de caracter econdmico. A su vez, cabe

en absoluto en el andlisis de las mismas—, se ha optado por la tipologia clasificatoria clasica elaborada por
NASSMACHER, K-H. en su obra de 2003 «The Funding of Political Parties in the Anglo-Saxon Orbit»
recogida en AUSTIN, R. y TIERNSTROM, M. (eds.) (2003). Funding of Political Parties and Election
Campaigns, pp. 36 y ss. Sobre el resto de clasificaciones existentes en relacion con las fuentes de
financiacion privadas de los partidos vid. SANTANO. La financiacion de los partidos..., dp. cit., pp. 34-36.
245 Tal estrategia financiera fue identificada por HOPKIN en la 6p. cit., pp. 630 y ss., siendo considerada esta
como la primera gran estructura financiera de caracter publico por parte del autor.

246 Sobre esta dindmica en particular, vid. ibid. pp. 630-632.

247 Del mismo modo, vid. ibid. En particular, sobre el alcance que fue capaz de lograr la estrategia del
partido clientelista de masas vid. WEINGROD, A. (1968). «Patrons, Patronage, and Political Parties»,
en Comparative Studies in Society and History, nim. 10, issue 4, pp. 377 y ss.
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resefiar que esta estrategia de financiacion encuentra acomodo en coyunturas donde el
marco juridico encargado de dar tratamiento legal a este aspecto de la vida de los partidos
no se encuentra desarrollado, pues de lo contrario tales practicas se encontrarian reguladas
o incluso prohibidas. Asimismo, tal estrategia financiera se basta de un bajo grado de
desarrollo burocratico por parte del Estado y de un alto gasto publico por parte de este,
para asi poder desplegarse de una forma efectiva y obtener ingresos para los partidos.
Ademas, otros factores que aumentan su nivel de eficiencia son la presencia de politicas
redistributivas por parte del Estado y una buena oferta de puestos o cargos de caracter
funcionarial, pues ambos elementos ayudan en gran medida a incrementar los beneficios

econdmicos en favor de los partidos politicos.?*8

En esencia, esta primera estructura financiera de caracter pablico obtuvo su mejor acogida
y aceptacion a inicios del siglo XX, principalmente en paises como los Estados Unidos
de América, Ameérica latina y los paises del sur de Europa, muy especialmente en Italia,

pero también en gran medida en Espafia.?*°
Seccion 3.2 La incorporacion de estructuras financieras elitistas

Tras quedar consolidadas las anteriores formas de financiacion para los partidos, escaso
fue el tiempo que tardd en entrar en escena una nueva estrategia de obtencion de recursos
econdémicos. Ante una extraordinaria revolucion tecnoldgica y un insolito avance de los
medios de comunicacion audiovisuales, la conocida como estrategia de capital-intensivo
se instal6 comodamente en el seno de los partidos. En efecto, con unas organizaciones
politicas provistas de unos instrumentos de comunicacién e influencia desconocidos hasta

la fecha, capaces de llegar practicamente a la totalidad de la ciudadania sin apenas hacer

248 Al respecto, vid. HoPKIN. Op. cit., pp. 631 y ss. Para un mayor conocimiento sobre las condiciones
necesarias para que la estrategia financiera aqui examinada pueda desplegarse de forma adecuada y
plenamente operativa vid. SHEFTER, M. (1994). Political Parties and the State. The American Historical
Experience, pp. 19 y ss. En especial, sobre los casos de origen europeo ibid., pp. 21-60.

249 Sobre la aceptacion de esta estructura vid. HopkIN. Op. cit., pp. 631 y ss. En particular, acerca de la
concreta adopcion en cada uno de los distintos paises de la estructura de financiacion objeto estudio en el
presente epigrafe vid. SHEFTER. Op. cit., pp. 61y ss. para el caso estadounidense; vid. GEDDES, B. (1994).
Politician’s Dilemma, pp. 24 y ss. para los casos latinoamericanos —muy especialmente en Brasil—; vid.
GELLNER, E. y WATERBURY, J. (eds.) (1977). Patrons and Clients in Mediterranean Societies, pp. 6 y ss.
para el caso italiano y, por Gltimo, vid. MAROTO CALATAYUD. Op. cit., pp. 126-127 para el caso espafiol.
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uso de la movilizacién de sus miembros y simpatizantes, se promueve la independencia

de los partidos sobre sus bases, pues estas ya no resultan imprescindibles.?°

Ciertamente, esto supone el reemplazo de un gran nimero de miembros del partido que
ejercen una labor de convocatoria y difusion por un reducido grupo de personas
especializadas que dominan y saben hacer uso de estos nuevos medios y técnicas de
comunicacion de gran alcance e influencia sobre la opinion popular. En esencia, se trata
de una sustitucion de los trabajos colectivos de base capital-extensivos por las labores

especializadas de élites capital-intensivas.?®!

Tal y como puede apreciarse, este giro radical supone en gran medida un abandono del
modelo de partido de masas en favor del esquema seguido por los partidos de corte catch
all. Sin lugar a dudas, esta nueva estructura funcional de tipo capital-intensivo se erige
como propia de los sistemas de partidos catch all. Pues, en esencia, comparte sus mismas
caracteristicas, una organizacion elitista y oligarquica desvinculada de sus bases que
controla el funcionamiento de los partidos, junto con unos medios de informacion y

difusion de repercusion excepcional .25

Sin embargo, este conjunto de nuevas técnicas propias de los partidos catch all, conlleva
necesariamente un efecto negativo en su financiacion, pues irremediablemente supone un
aumento desmesurado de sus costes econdmicos. En efecto, el uso de estas nuevas
estrategias de capital-intensivo implica una fuerte elevacion de los gastos de los partidos,
pues al existir una feroz competencia entre ellos por poder conseguir la maxima influencia
sobre la ciudadania y a su vez obtener los mejores beneficios politico-electorales, estos
apuestan por realizar el mayor uso posible de este tipo de medios de nuevo cufio, lo que

inevitablemente conlleva un aumento de costes econdmicos a los que hacer frente. Si a

250 A respecto, sobre esta cuestion vid. HOPKIN. Op. cit., pp. 631 y ss. Asimismo, vid. PANEBIANCO, A.
(1988). Political Parties: Organization and Power, pp. 41y ss.

251 Acerca de tal cambio en el funcionamiento de los partidos vid. MAROTO CALATAYUD. Op. cit., p. 127.
252 Del mismo modo, sobre este extremo vid. ibid.
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ello se afiade la desconexidn y reduccion de bases, 1o que supone una menor afluencia de

ingresos, inevitablemente surge un severo problema financiero.?*

Es precisamente ante una coyuntura como esta, cuando aparece la estructura financiera
conocida como partido elitista financiado externamente. Con una situacion financiera
adversa y significativamente deficitaria, los partidos optaron por explorar nuevas vias de
obtencion de recursos econémicos. Una de ellas, fue, sin lugar a dudas, hacer uso de la
facultad legislativa —de la cual disponen los partidos— para generar impactos
econdmicos de gran calado, que, de un modo u otro, afectaran de forma considerable a
operadores econémicos de relevante trascendencia —tanto empresas como particulares—

para de esta forma forzarles a implicarse en la vida politica.?*

Tal estrategia financiera, conocida ampliamente como «venta» de decisiones legislativas,
supone un notable impulso financiero para los partidos, pues los agentes econdémicos
beneficiarios de las politicas legislativas adoptadas por los mismos partidos no dudan en
contribuir en los gastos electorales de estos, dado que han ofrecido un tratamiento
provechoso a sus intereses empresariales. Tal inyeccion de capital elitista, externo y
privado, puede revestir multitud de formas, tanto legales como ilegales, pues el abanico
de intercambios entre grupos de presion o lobbies, donantes, contribuyentes financieros
y partidos politicos es practicamente inagotable.?®

Tal estructura financiera encuentra su acomodo en el sistema politico estadounidense a
partir de mediados del siglo XX, erigiéndose pilar fundamental del mismo hasta nuestros
dias. La participacién o contribucion financiera de los grupos de interés o lobbies en los
gastos electorales de los partidos, y su consecuente e inevitable influencia en las politicas
publicas, resulta aceptada debido principalmente a la existencia de una regulacion al

respecto. Si bien esta se muestra precaria en sus inicios, con el paso del tiempo sera capaz

253 Por lo que se refiere a este punto vid. HOPKIN. Op. cit., pp. 631y ss. En particular, sobre la cuestion del
incremento de los gastos econdmicos por parte de los partidos politicos de tipo catch all vid. FARRELL, D.
y WEBB, P. (2000). «Political Parties as Campaign Organizations», en DALTON, R. y WATTENBERG, M.
(eds.) (2000). Parties Without Partisans. Political Change in Advanced Industrial Democracies, pp.102 y
Ss.

254 En particular, sobre el uso de la facultad legislativa cfr. HOPKIN. Op. cit., pp. 632y ss.

25 En este sentido vid. ibid. En particular, sobre la «venta» de decisiones legislativas en Estados Unidos de
América vid. WEST, D. (2000). Checkbook Democracy, pp. 62y ss.
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de desarrollarse y ofrecer un marco legal sélido y férreo, apto para afrontar la dificil tarea
de disponer limites, tanto cuantitativos como cualitativos, a las contribuciones.?®
Asimismo, en tiempos mas recientes, la transparencia y control se configuran como
elementos ineludibles para poder justificar la presencia de capital externo capaz de
distorsionar la funcién pablica. De este modo, se espera que el ciudadano o votante, con
toda la informacion financiera a su disposicidn, actte en politica del mismo modo que un
consumidor en un contexto de libre mercado, ejerciendo de control a través de su voluntad

discrecional.?®’

Asimismo, cabe remarcar que, junto a la estrategia del partido elitista financiado
externamente, existe una version inversa conocida como la estructura de partido elitista
autofinanciado. Esta ultima tactica financiera guarda una gran semejanza con la ya
expuesta en las lineas precedentes, pues en esencia se sustenta sobre un partido politico
dirigido o comandado por una élite social y econdmica capaz de proporcionar al propio
partido los recursos financieros necesarios para que este pueda lograr alcanzar el poder y

mantener esta posicion de privilegio.?®®

Sin embargo, la principal diferencia entre la estrategia de partido elitista financiado
externamente y el autofinanciado, estriba en que este Ultimo obtiene los ingresos
econdmicos directamente de sus maximos dirigentes, 0 en casos extremos,
inmediatamente de su lider. Dicho de otra manera, las fuentes financieras residen dentro

del propio partido politico, a diferencia de lo que ocurria en la anterior estructura

2% Respecto a los limites impuestos sobre las contribuciones de particulares a la financiacion de partidos
politicos vid. WEST. Op. cit., pp. 62-83, pues de especial interés resulta la exposicion de casos concretos
sobre la superacion de limites en contribuciones a candidatos presidenciales.

257 Sobre la influencia de los grupos de interés o lobbies en la politica estadounidense, resefiar que es un
tema clasico, tratado profundamente por las ciencias sociales y la economia americana, ofreciendo una
abundante literatura al respecto. De este modo, cabe vid. ROSE-ACKERMAN, S. (1978). Corruption: A Study
in Political Economy, pp. 33 y ss.; BECKER, G. (1983). «A Theory of Competition among Pressure Groups
for Political Influence», en Quarterly Journal of Economics by The MIT Press, vol. 98, nim. 3, pp. 371y
sS.; SNYDER, J. (1991). «On Buying Legislatures», en Economics and Politics, vol. 3, nim. 2, pp. 93y ss.;
y LOHMANN, S. (1998). «An Information Rationale for the Power of Special Interests», en American
Political Science Review, vol. 92, issue 4, pp. 809 y ss.

258 Por lo que se refiere a la version inversa del partido elitista financiado vid. HopkIN. Op. cit., pp. 634y
Ss.
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financiera, donde los dirigentes del partido debian buscar y encontrar los recursos

financieros en el exterior del ambito de la organizacion politica.?*®

Como se puede apreciar, la estrategia del partido elitista autofinanciado supone un claro
retorno a los planteamientos propios de las primeras estructuras financieras privadas de
los partidos, inherentes a los partidos de notables. Sin embargo, no se trata de un simple
resurgimiento y aplicacion de tal concepcion originaria, sino que la tactica del nuevo

autofinanciamiento de los partidos elitistas incorpora algunas novedades propias.

Una de ellas, y quiza la mas destacada, es hacer uso de las fuentes de financiacion propias
de los dirigentes del partido, principalmente en fase de acceso al poder, pues una vez
alcanzado este, se utiliza el mismo para beneficiar al propio partido, tanto desde el punto
de vista econdmico —obtencidn de los maximos recursos publicos financieros posibles—
como politico —restriccion del control por parte del poder judicial, entre otras muchas—
, con el fin de intentar perpetuar indefinidamente el partido en la posicion preeminente de
poder.260

Otra de las caracteristicas propias del partido elitista autofinanciado que merece ser
resefiada, es la capacidad de control y empleo de los medios de comunicacion, tanto las
nuevas formas audiovisuales, como las tradicionales escritas. En efecto, la inyeccion
propia de capital no se concentra exclusivamente en la aportacion de recursos puramente
econdmicos, sino que se diversifica y favorece a distintos ambitos, siendo el mas
destacado por su influencia sobre la poblacion el dominio de los medios de

comunicacion. 6!

No obstante, cabe remarcar la excepcionalidad de esta variante de estructura financiera,
pues escaso ha sido el arraigo que ha cosechado a lo largo de la historia. Sin embargo,

mencion destacada merece el caso de Italia en tiempos recientes; erigiéndose como

29 Acerca de la diferencia entre uno y otro tipo de partido vid. HOPKIN, J. y PAaoLuccl, C. (1999). «The
Party as Business Firm: Cases from Spain and Italy», en European Journal of Political Research, vol. 35,
nam 3, pp. 307 y ss.

260 Sobre este extremo vid. VELTRI, E. y TRAVAGLIO, M. (2001). L ‘odore dei soldi. Origini e misteri delle
fortune di Silvio Berlusconi, pp. 179 y ss.

261 De nuevo, vid. ibid., pp. 317 y ss.
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maximo exponente de partido elitista autofinanciado, el partido Forza Italia, comandado

por el empresario Silvio Berlusconi.??
Seccion 4.2 La prevalencia de la estructura cartel

Tras la sucesion de las estructuras financieras expuestas en las paginas antecesoras,
solamente resta por resefiar la Ultima de ellas. Como cabe imaginar, esta se corresponde
e identifica principalmente con el més actual sistema de partidos y todavia predominante,

el sistema cartel de partidos.

Numerosas son las causas 0 motivos que influyeron en la aparicion y establecimiento de
esta Ultima estructura financiera. De todas ellas, cabe mencionar de nuevo, en primer
lugar, el factor econémico. En efecto, pues los partidos politicos, a pesar de haber tratado
de hacer frente a sus desmedidos gastos —tanto electorales como ordinarios— mediante
nuevas estrategias financieras —partido elitista financiado externa o internamente—,
estas no fueron en absoluto suficientes para solventar su creciente situacion econémica
deficitaria, por lo que tal circunstancia se constituye como un problema endémico de los
partidos, que lejos de resolverse se cronifica con el paso del tiempo. A ello, debe sumarse
la constante aparicion de escandalos politicos de corrupcion, pues los partidos en un afan
desmesurado por superar sus crisis financieras se ven inmersos en numerosas tramas de
financiacion irregular. Esto supone un segundo factor sociol6gico en contra para los
partidos, pues agrava en gran medida su recesion econdmica, puesto que significa el
desapego y deslegitimacion por parte de la mayoria de la ciudadania hacia los partidos
politicos, transformando una crisis financiera en un problema estructural para el conjunto

de los partidos, es decir, para el propio sistema de partidos establecido.?%

Pero desde luego, el factor clave que decanta la balanza en favor de la instauracion de una

nueva estrategia financiera para los partidos es, sin ninguna duda, el reconocimiento

262 Acerca del fenémeno politico italiano protagonizado por el partido Forza Italia vid. PoLi, E. (2001).
Forza Italia. Strutture, leadership e radicamento territoriale, pp. 125 y ss. Por su parte, sobre la figura en
particular de Silvio Berlusconi vid. VELTRI'y TRAVAGLIO. Op. cit., pp. 25y ss.

263 En particular, sobre la influencia del factor econdmico en la aparicion de la nueva estructura financiera
de partido cértel vid. HoPkIN. Op. cit., pp. 635y ss. Por lo que respecta al factor socioldgico vid. ROMERO
FLores. Op. cit., p. 60, muy especialmente la resefia a pie de pagina nim. 131, en la cual se recoge un
breve, pero exhaustivo andlisis de los principales casos de corrupcion acontecidos en los distintos paises
europeos.
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juridico de los mismos. Ciertamente, tal y como se ha expuesto en apartados
precedentes,?®* los partidos politicos desde mediados del siglo XX en adelante, se habian
instaurado como elementos fundamentales e imprescindibles dentro del sistema de poder
estatal, llegando a alcanzar con el paso del tiempo un alto grado de institucionalizacion,
que concluye irremediablemente con la constitucionalizacion de los mismos.
Precisamente, esta Ultima circunstancia es la que evidencia una acuciosa necesidad de
dotar a los partidos politicos de una adecuada regulacion juridico-econdémica, pues unos
actores de relevancia constitucional tan destacada bien merecen su oportuno y preciso

tratamiento legal 2%

De este modo, el reconocimiento generalizado de la naturaleza constitucional de los
partidos politicos por parte de la gran mayoria de los Estados, abre definitivamente la
puerta a establecer un sistema de financiacion publica y de acceso a los recursos del
Estado para los partidos. Si bien es cierto, que el factor juridico resulta decisivo a la hora
de instaurar una nueva estructura financiera estatal —de caracter publico—, no se debe
por ello olvidar, todo el conjunto de factores econémicos y socioldgicos expuestos
anteriormente, pues sus influjos juegan un rol destacable, siendo la suma de todos ellos

la que aboca a un cambio de sistema financiero para los partidos.?%®

Como cabe imaginar, esta nueva estructura de financiacion se construye a través de la
entente entre los grandes partidos mayoritarios. Es decir, el nuevo marco juridico
encargado de disponer las nuevas medidas positivas sobre financiacion politica es
disefiado por y para los grandes partidos. En efecto, pues en la nueva configuracion del
sistema financiero politico subyace un interés por frenar la dinamica alcista de los costes
econdmicos de los partidos que impone la competencia electoral entre los mismos. Sin
ningun género de dudas, esto supone un refuerzo de la posicion de privilegio de los
partidos mayoritarios dentro del sistema politico de partidos, pues disminuye las

posibilidades de un hipotético fracaso electoral —a expensas de una reduccién del valor

264 Sobre este punto, vid. supra, apartado «Seccion 3.2 Los nuevos sistemas de partidos en el Estado
contemporaneo avanzado».

265 Sobre el factor juridico y su relevancia en la adopcion de la estructura financiera de partido cartel vid.
ROMERO FLORES. Op. cit., pp. 59 y ss.

266 En un mismo sentido, cfr. ibid. Ademas de ello, tampoco hay que desatender a la via de financiacion de
naturaleza privada, pues a pesar de su sustancial pérdida de importancia, sigue presente en la vida
econdmica de los partidos, aunque eso si, jugando un rol eminentemente secundario o0 accesorio.
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especifico del voto—, a la vez que dificulta el nuevo acceso a otros actores politicos en

el sistema.?%’

De este modo, se instaura un sistema financiero de cartel de partidos, pues resulta cuando
menos evidente que un gran ndmero de disposiciones que constituyen la legislacion de
partidos en materia financiera son resultado de lo que se podria denominar acuerdos

colusorios entre partidos mayoritarios.?®

Tal estructura financiera encuentra acogida principalmente en la Europa continental de
mediados del siglo XX en adelante, concretamente paises como Alemania, Suecia,
Finlandia, Dinamarca o Noruega son los pioneros en adoptar un esquema de financiacion
como el expuesto en las lineas precedentes. Con el paso del tiempo y ya en las
postrimerias de este mismo siglo, sobre los afios 70 y 80, se unen a ellos estados como

Italia y Francia, siendo finalmente seguidos por la gran mayoria de paises europeos.%°

Capitulo I1. Algunas consideraciones sobre financiacion publica y

privada

Tal y como se desprende de los péarrafos anteriores, la financiacion de los partidos
politicos es una cuestion polémica, pues el debate a su alrededor es poco menos que
notable. De este modo, de lo expuesto anteriormente, se puede extraer que son dos las
posturas que histéricamente se conforman frente a frente en la discusion sobre este punto,
de un lado los partidarios de la financiacién privada de los partidos y de otro, los prosélitos

del financiamiento publico de los mismos. Tales posicionamientos contrapuestos son

267 Acerca de este extremo, vid. HoPKIN. Op. cit., pp. 635 y ss. Cabe resefiar que el modelo financiero de
cartel de partidos aqui expuesto no goza de una misma aceptacion y esta no es generalizada, pues ha
generado debate y divergencias entre diversos autores, vid. Katz, R. S. (1996). «Party Organizations and
Finance», en LEDuUC, L.; NIEMI, R. y NORRIS, P. (eds.) (1996). Comparing Democracies. Elections and
Voting in Global Perspective, pp.107-133; asi como KOOLE, R. (1996). «Cadre, Catch-all or Cartel? A
Comment on the Notion of the Cartel Party», en Party Politics, vol. 2, issue 4, pp. 507-524; o PIERRE, J.;
SVASAND, L. y WIDFELDT, A. (2000). «State Subsidies to Political Parties: Confronting Rhetoric with
Reality», en West European Politics, vol. 23, issue 3, pp. 1-24.

268 En esta misma linea se muestra HOPKIN en la 6p. cit., pp. 636 y ss.

269 Sobre esta tendencia vid. ROMERO FLORES. Op. cit., p. 62.
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fruto de dos concepciones distintas a la hora de comprender los propios partidos politicos

como institucion.?’°

Por una parte, si se concibe a los partidos como entes asociativas entorno a las cuales se
agrupan individuos con ideas u opiniones similares, es l6gico sostener una financiacion
de carécter privado para los mismos, basada en las aportaciones libres y voluntarias de
sus miembros o simpatizantes. De esta forma, siguiendo esta linea doctrinal y su
correspondiente desarrollo, se puede aseverar que deben ser los propios partidos los que
obtengan sus ingresos a partir de diversas fuentes de recursos privadas, bien sean propias;
como por ejemplo la cuota de los miembros, las aportaciones de sus candidatos o cargos
publicos, el patrimonio del partido o las actividades desarrolladas por el mismo; o ajenas,

como los créditos, las donaciones o los ingresos atipicos.?’*

Como cabe imaginar, esta primera via de financiacion, de naturaleza estrictamente
privada, entrafia ciertas cuestiones problemaéticas. En efecto, pues no resulta dificil
apreciar como la independencia de los partidos se veria seriamente comprometida a través
de este sistema financiero, ya que unas instituciones de relevancia constitucional y estatal
tan destacada quedarian absolutamente sometidas a la voluntad de los sujetos econémicos
encargados de financiarlas. De esta forma, se produciria una situacion de control y
sometimiento indirecto del Estado por parte de tales operadores financieros.?’

Asimismo, un modelo de financiamiento enfocado solamente a la libre obtencion de
recursos privados por parte de los partidos, previsiblemente, ocasionaria una merma
notable en la imparcialidad o neutralidad de su propia legislacion. Ciertamente, la

influencia de los agentes financieros de los partidos y sobre todo estos mismos podrian

210 Acerca de dichas concepciones distintas de comprender los partidos politicos, vid. ibid.

271 Sobre las posibles clasificaciones de las fuentes de financiacién privada de los partidos vid. SANTANO.
La financiacion de los partidos..., 0p. cit.,, pp. 35 y ss., asi como MARTINEZ SOSPEDRA, M. (1996).
Introduccion a los partidos politicos, pp. 64 y ss.

272 por lo que se refiere a esta primera via de financiacion y sus problemas vid. ALBERTO CORDERO, L.
(1999). «La fiscalizacion del financiamiento de los partidos politicos: un asunto de conciencia critica», en
VV. AA. (1999). Administracion y financiamiento de las elecciones en el umbral del siglo XXI. Memoria del
111 Congreso Internacional de Derecho Electoral, tomo I, pp. 396 y ss.
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ejercer de manera interesada su influencia en la creacion y aplicacién de su normativa

financiera.?’®

De igual forma, otro de los elementos comprometidos mediante un régimen de
financiacion de caracter rigurosamente privado seria la igualdad entre los propios
partidos. Efectivamente, pues resulta innegable que los partidos politicos capaces de
conseguir una mayor dotacion econémica de manos privadas seran los que gocen de

mayores oportunidades para triunfar dentro del sistema politico y electoral .2’

Por ultimo, también cabe recordar que la financiacion de procedencia privada siempre ha
generado cierto recelo en cuanto a su transparencia y diligencia se refiere, principalmente
en su forma de obtencidn y origen. De hecho, el paso del tiempo parece evidenciar un

vinculo estrecho y notorio entre fuentes de financiacion privada y corrupcion.?”

Por tanto, de lo expuesto anteriormente parece harto complicado garantizar un correcto y
apropiado funcionamiento del sistema de partidos a través de una regulacién financiera
como la rigurosamente privada, pues todo apunta a un claro favorecimiento politico por
parte de los partidos a las clases econdmicamente dominantes que los financian, lo que
por consiguiente se traduce con una gran influencia y control de las élites financieras

sobre el poder del Estado.?®

Ante las anteriores consideraciones surge como alternativa la financiacion pablica de los
partidos. Esta segunda linea de financiamiento se asienta sobre una concepcion de los
partidos notablemente distinta a la arriba expuesta. Entiende a los mismos como
instituciones fundamentales del propio Estado, con caracter marcadamente constitucional
y un rol prominente dentro del juego democratico. Es por ello por lo que parece mas que
plausible que sea el propio Estado el que deba hacerse cargo de su coste financiero, pues,

al fin y al cabo, los partidos vienen a desempefiar un conjunto de funciones propias del

23 En lo que se refiere a este extremo, vid. SANTANO. La financiacién de los partidos..., 6p. cit., p. 32.

274 Sobre este punto, vid. ibid.

215 A\ respecto, acerca de la vinculacion aqui expuesta vid. ROMERO FLORES. Op. cit., pp. 62-63.

276 Por lo que se refiere a esta idea vid. SANTANO. La financiacién de los partidos..., 6p. cit., p. 32. En el
mismo sentido sobre esta cuestion vid. ALBERTO CORDERO. Op. cit., p. 396.
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Estado, siendo asi, parece légico afirmar que deba ser este el que asuma el coste

econémico de los mismos.?’’

A través de tal linea de pensamiento sobre la financiacion de los partidos, se pretende
hallar soluciones efectivas a la gran mayoria de los puntos conflictivos precedentemente
expuestos sobre el financiamiento privado de los partidos. Los principales argumentos en
favor de una concepcion financiera publica para los partidos sostienen que mediante esta
se eliminaria o, en el peor de los casos, se limitaria la corrupcion e irregularidades en su
financiacion, garantizando un mayor control sobre la misma, asi como una considerable
mejora en su transparencia. Del mismo modo, apuntan a una notable reduccion del
favorecimiento de ciertos grupos elitistas por parte de los partidos, pues al no contribuir
en su financiacién perderian poder y control sobre los mismos y por consiguiente dentro
del seno del Estado. Algo semejante sucede con lo que respecta a la igualdad e
independencia de los partidos, pues al retirar las fuentes de financiacion privada, los
partidos politicos ven como ambos aspectos se incrementan ostensiblemente, ya que no

se ven sujetos a las exigencias y deseos de sus fuentes de ingresos.?’®

No obstante, con el paso del tiempo, ha quedado patente que el anterior conjunto de
argumentos esgrimidos en favor de la financiacion publica de los partidos no ha
conseguido cumplir con su cometido original. En efecto, pues resulta mas que notorio que
la corrupcidn sigue siendo un problema endémico en el financiamiento politico, de poco
ha servido la introduccion de una regulacion financiera de corte puablico, pues las
irregularidades en la obtencion de recursos econdémicos siguen persistiendo. Lo mismo se
podria decir sobre la igualdad entre partidos. Esta sigue viéndose gravemente
comprometida por las regulaciones financieras de naturaleza publica que potencian el

favorecimiento de los grandes partidos, aquellos que cuentan con un mayor éxito electoral

217 Sobre esta cuestion vid. ROMERO FLORES. Op. cit., p. 62. Asimismo, sobre la concepcion de los partidos
politicos como instituciones capitales del Estado y su correspondiente soporte econdmico publico vid.
ForzaATI, F. (1998). Il finanziamiento illecto ai partiti politici. Tecniche di tutela ed esigence di riforma,
pp. 32y ss.

278 Sobre los argumentos esgrimidos por los partidarios de la financiacion publica de los partidos politicos
vid. MUsUMECI, T. S. (1999). 1l costo della politica ed il finanziamento ai partiti, pp. 51 y ss.
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o parlamentario obtienen considerables ventajas de caracter econdmico, perpetuandose

de este modo en una posicion de privilegio.?”

Pero no solo la igualdad entre partidos sigue viéndose comprometida con la via de
financiacion publica, sino también su independencia. En efecto, pues una estructura
financiera rigurosamente publica acaba por generar una notable dependencia de los
partidos frente al Estado, lo que indefectiblemente conduce a una desconexion de los
partidos con sus bases. Tal circunstancia supone en gran medida la pérdida de buena parte

de la naturaleza democratica y constitucional de los partidos.?®

Asi las cosas, también cabe recordar que los partidos politicos son asociaciones de
personas que comparten ideas o intereses comunes, por lo tanto, persiguen objetivos
propios y concretos, lo que habitualmente se identifica como intereses de partido. De esta
forma, no pretenden alcanzar intereses generales, hecho que contraviene su estatus o
naturaleza de institucion estatal, entrando a la vez en conflicto con el caracter publico de
su financiacion. De ahi puede inferirse que el Estado deba contribuir en la financiacién
de los partidos en periodo electoral, pues es cuando realmente desempefian funciones y
tareas de gran calado econdémico y de naturaleza verdaderamente publica y estatal. Por el
contrario, siguiendo esta misma linea, durante su fase de funcionamiento ordinario el
coste econdmico de los partidos deberia recaer sobre estos mismos, o en todo caso en el
ambito privado, puesto que es cuando mas desarrollan y manifiestan su dimension parcial

y partidista.?8!

Por consiguiente, se puede colegir que, con el paso del tiempo, tanto la financiacion

privada como publica se han devenido manifiestamente incapaces de dar una solucion

279 Sobre la persistencia de la corrupcion en los sistemas de financiacion de naturaleza publica de los
partidos vid. ALVAREZ CONDE, E. (1993). «Algunas propuestas sobre la financiacion de los partidos
politicos», en vv. AA. (1993). «La financiacién de los partidos politicos. Debate celebrado en el Centro de
Estudios Constitucionales. Madrid, 23 de noviembre de 1993», en Cuadernos y Debates, nim. 47, pp. 13
y ss. En cambio, sobre la situacion de privilegio de los partidos mayoritarios vid. Musumect. Op. cit., pp.
58y ss.

280 Por lo que se refiere a la idea de desconexion del partido con sus bases y sus consecuencias mas
inmediatas vid. KIRCHHEIMER. «The Transformation of...», op. cit., pp. 190 y ss.

281 En este sentido vid. GARCIA-ESCUDERO MARQUES, P. y PENEDAS GARCIA, B. (1988). «Consideraciones
sobre la naturaleza y financiacion de los partidos politicos», en Revista de Administracion Publica, nam.
115, pp. 170 y ss. En particular, sobre el derecho de los partidos politicos a obtener ayuda financiera por
parte del Estado vid. PRESNO LINERA, M. A. (2000). Los partidos politicos en el sistema constitucional
espafiol. Prontuario de jurisprudencia constitucional 1980-1999, pp. 45y ss.
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efectiva y definitiva al conjunto de probleméticas de las cuales adolecen los partidos
politicos a la hora de financiarse.

Capitulo I11. La financiacién mixta como alternativa

Ante una coyuntura financiera como la expuesta en los parrafos anteriores, no cabe duda
de la complejidad que acarrea elaborar una regulacion financiera 6ptima y funcional para
los partidos politicos. Tratar de evitar todo el conjunto de problematicas expuesto en las
lineas precedentes para asi garantizar la igualdad, independencia y competitividad de los
partidos, en un marco de transparencia y libre de corrupcion, no parece viable mediante
ninguna de las estructuras financieras recogidas anteriormente. Es ante una situacion

como esta cuando se plantea la financiacion mixta como alternativa.

Su premisa inicial no podria ser mas sencilla e intuitiva, se opta por combinar la doctrina
que reside tras la financiacion privada con su pareja antagénica, la financiacion publica;
siempre en busca de un equilibrio entre ambas, que permita potenciar las virtudes de cada

una de ellas, a la vez que aminorar sus principales inconvenientes y debilidades.?®

Encontrar y fijar un punto de equilibrio como el aqui mencionado no resulta sencillo, pues
se trata de un asunto delicado y complejo, capaz de generar un intenso debate. El foco
central de la controversia queda fijado en la distribucién de los recursos econémicos, es
decir, en como debe de efectuarse el reparto financiero. Descartado el uso exclusivo de
vias financieras extremas, tanto estrictamente privadas como publicas, el mayor uso de
una u otra estructura variara en funcion del contexto en que esta vaya a instaurarse. En
efecto, factores como el tipo de Estado, el sistema electoral o el sistema de partidos
existente seran determinantes a la hora de realizar una ponderacion sobre ambas vias de
financiacion.?®

De ahi que, atendiendo siempre a los criterios de igualdad, independencia y transparencia,

asi como a la destacada funcion democrética y constitucional de los partidos, en un Estado

282 En particular, acerca de este posicionamiento, vid. SANTANO. La financiacidn de los partidos..., 6p. cit.,
pp. 73y ss.

283 En cuanto se refiere a la dificultad de establecimiento de un punto de equilibrio entre ambos tipos de
financiacion vid. ibid.
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liberal, por sus caracteristicas, se opte por un mayor uso de medidas de financiacion
privada, en detrimento de las de naturaleza publica. Sin embargo, todo lo contrario, ocurre
en un Estado de corte social, pues en este priman las medidas publicas por encima de las

de carécter privado.?®

No obstante, a pesar de la existencia de una preponderancia a favor de una estructura de
financiamiento u otra, en un sistema de financiacion mixto se deberd abogar por impedir
el favorecimiento financiero de partidos mayoritarios en pro de la igualdad, controlando
la diligencia en la obtencidn de recursos privados, asi como la correcta proporcionalidad
en la distribucion de subvenciones y reparto de fondos publicos. Ademas, deberd de
establecer medidas que garanticen la suficiente independencia econémica a los partidos
para desarrollar la totalidad de sus funciones, sin quedar sujetos ni a los dictados de la

esfera financiera privada ni publica.?®

Asimismo, debera apostar por la férrea defensa del principio de transparencia y control
financiero de los partidos, tanto interno como externo, siendo capaz de detectar con
eficiencia las conductas irregulares, asi como aplicando y haciendo cumplir las
correspondientes sanciones, para de este modo reducir la presencia de corrupcion al

minimo.288

En suma, se puede afirmar que la esencia de la financiacion mixta reside en el uso de una
estructura financiera no dominante —publica o privada— como instrumento correctivo
del sistema principal —publico o privado respectivamente—, evitando, o por lo menos
contrarrestando los principales problemas endémicos de este. Ante una naturaleza
eclectica tan evidente como la que reside tras la financiacion mixta de los partidos, resulta
también obvia la gran variedad de formas que esta puede adoptar segun el contexto en el

que se implante.

284 Sobre el mayor o menor uso de una via de financiacion u otra en relacion con el contexto en el que son
aplicadas vid. ALEXANDER, H. y SHIRATORI, R. (eds.) (1994). Comparative Political Finance among the
Democracies, pp. 103y ss.

285 Acerca de este punto, vid. SANTANO. La financiacion de los partidos..., 6p. cit., pp. 76 y ss. Asi como
ALVAREZ CONDE, E. (2005). El Derecho de partidos, pp. 380y ss.

286 En particular, sobre la transparencia y control vid. ibid.
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De este modo, durante las Gltimas décadas del siglo XX, la opcién de la financiacion
mixta de los partidos se alza como via predominante en la gran mayoria de los paises
europeos. La busqueda de una formula mixta que combine en su justo equilibrio
financiacion publica y privada, se erige como aspiracion basica y principal en la
persecucion por hallar una solucion definitiva a la problemética de la financiacion de los

partidos politicos.

Capitulo IV. La financiacion de los partidos politicos en Derecho

comparado

De la exposicion de las principales estructuras financiero-politicas efectuada en los
epigrafes antecesores, puede observarse como la diversidad de planteamientos tedricos a
través de los cuales las formaciones politicas pueden obtener recursos econdémicos es
cuantiosa. Sin lugar a dudas, el estudio de la gran variedad de sistemas teoricos expuesto
constituye una parte ineludible de la cuestion que aqui centra el interés, la financiacion
de los partidos, pero no puede obviarse el hecho de que su aplicacién practica ostenta un
rol de igual o superior importancia, pues bien sabido es que en la traslacion de ideas desde
el plano tedrico al practico aparecen con gran frecuencia circunstancias y particularidades
determinantes para el resultado final. Por supuesto, la cuestién que aqui ocupa no resulta
una excepcion, siendo capital la adopcion y aplicacién de los planteamientos tedricos
ofrecidos por cada uno de los paises de nuestro entorno, dando como resultado unos
modelos financiero-politicos propios y particulares, asi como unas experiencias unicas y
caracteristicas que, por supuesto, no pueden escapar al alcance del presente trabajo si se
pretende ofrecer una vision integra y sélida de la financiacion de los partidos. Como es
I6gico, no se podréa recoger en el presente estudio un analisis amplio y profundo de todos
los sistemas de financiacion de partidos de nuestro entorno, pues resultaria un objetivo o
mas bien una ambicion desmedida, sino que se optara por escoger aquellos modelos de
Derecho comparado que mejor ayuden a comprender nuestro propio sistema, examinando

aquellas caracteristicas o elementos de los mismos que mejor contribuyan a tal fin.
Seccion 1.2 La experiencia alemana

Como no puede ser de otro modo, el estudio del modelo aleméan de financiacion de los
partidos politicos debe tomar como punto de partida el encaje juridico de estos,
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presentado, de forma anterior, en el correspondiente apartado del presente estudio.?®’
Atendiendo a ello, el modelo de financiacion de partidos politicos aleman se erige sobre
la misma norma constitucional, en particular, sobre el art. 21 GBD, encontrando su
principal base y desarrollo normativo en la Ley de Partidos Politicos (PartG), de 24 de
julio de 1967.

Sin embargo, antes de entrar en el estudio y examen de tal conjunto normativo, resulta
ineludible dedicar cierta atencion a los antecedentes historico-juridicos que han dado
lugar al marco normativo esencial y vigente, a dia de hoy, en el pais teuton sobre esta
materia. Sin lugar a dudas, el punto inicial de referencia, de la referida regulacion
financiera de los partidos alemanes, se encuentra a mediados del siglo XX, mas
concretamente, en el periodo de posguerra, etapa donde se produce el reconocimiento
constitucional de las formaciones politicas y, por ende, de sus estructuras de
financiamiento. Por supuesto, Alemania encabeza este procedimiento de incorporacion y
consolidacién de los partidos en el ordenamiento juridico, ya analizado en apartados
anteriores, y marca una tendencia financiera para los mismos, que posteriormente sera
seguida por el resto de los principales paises del viejo continente, la de adoptar un modelo
de financiacion mixta, con una marcada prevalencia de la via de financiacion publica

sobre la privada.?®

En este sentido, fue Alemania Occidental la primera gran democracia que aposto por la
introduccion de un sistema de financiacion directo de las formaciones politicas. En
particular, este primigenio modelo aleman establecia fundamentalmente tres fuentes para
la obtencion de recursos econdémicos por parte de los partidos.?®® En un primer lugar, la

cuota de los afiliados, en segundo término, las donaciones de terceros y en ultima

287 En particular, por lo que se refiere al encaje juridico de los partidos politicos en Republica Federal de
Alemania vid. supra, apartado «1. Alemania».

288 Por lo que se refiere al escenario predominante en relacion a los sistemas de financiacién de partidos
politicos en la mayoria de paises europeos después de la Segunda Guerra Mundial vid. MEzzETTI, L. (2009).
«Finanziamento e condizionamento del partito politico», en vv. AA. (2009). Anuario 2008: Partiti Politici
e Societa Civile a Sessant’anni dall entrata in Vigore della Costituzione. Atti del XXIII Convegno Annuale
Alessandria, 17-18 Ottobre, pp. 123 y ss.

289 Acerca de la concreta legislacion que integraba y regulaba este primer modelo de la financiacion de los
partidos politicos en Alemania, asi como su correspondiente proceso de aprobacion vid. CResPI, R. (1971).
Lo Stato deve Pagare i Partiti? 1l Problema del Finanziamento dei Partiti Politici in Italia, pp. 95 y ss.
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instancia, pero no por ello menos importante, los fondos estatales.?*® Cabe apuntar sobre
estos Gltimos que, en un primer momento, consistieron en beneficios fiscales sobre los
sujetos que realizaban donaciones a las formaciones politicas, no en una atribucion directa
de fondos.?®* Por supuesto, a estas principales fuentes de financiacion de los partidos se
incorporaron otras, de menor calado y trascendencia, como las contribuciones especiales
de los diputados o, en un mayor nivel de importancia, las contribuciones especiales del

Estado para las fundaciones de las formaciones politicas.?%?

Sin embargo, este primer sistema de financiacion de los partidos politicos rapidamente
sufrio la intervencion del BVerfG. En particular, el Tribunal alemén considerd
inconstitucional el sistema de desgravacion expuesto en el parrafo precedente, ya que
segun manifestd en la BVerfGE 6, 273, de 21 de febrero de 1957, tal beneficio fiscal
guedaba unicamente reservado para aquellos partidos con representacion parlamentaria,
lo cual suponia una desigualdad evidente con el resto de formaciones politicas.?®
Asimismo, el BVerfG también sefiald, en la misma resolucion, la existencia de una
segunda afectacion al principio de igualdad, esta vez por el lado de los donantes, dado
que las desgravaciones fiscales favorecian manifiestamente a las contribuciones mas
cuantiosas, lo que se traducia en un privilegio para quienes disponian de unos ingresos

mas elevados.?**

Como puede observarse, la incidencia del BVerfG sobre la regulacion de la financiacion
de los partidos resulta decisiva, ya que marcara los limites sobre los insaciables intereses

financieros que las formaciones politicas tratan de satisfacer, en la mayor medida posible,

29 En relacion a las fuentes de financiacion de los partidos politicos en la Alemania Occidental de mediados
de siglo XX, vid. SANTANO, A. C. (2013). «Una breve retrospectiva sobre la financiacion de los partidos
politicos en Alemania», en Parana Eleitoral: Revista Brasileira de Direito Eleitoral e Ciéncia Politica,
Escola Judiciaria Eleitoral do Parand, pp. 218 y ss.

291 En particular, fue la Ley de nueva regulacion tributaria, de 16 de diciembre de 1954, (BGBI. | 1954) la
que introdujo un beneficio fiscal sobre las donaciones a partidos politicos consistente en la desgravacion
de hasta un 10 % de las cantidades declarables en el impuesto sobre la renta de personas fisicas, un 5 % de
las cantidades declarables en el impuesto de sociedades o un 2 % de las sumas de los beneficios y salarios
como gastos extraordinarios. En concreto, sobre esta especifica disposicion de la referida norma vid.
MORLOK, M. (2000). «La regulacion juridica de la financiacion de los partidos en Alemania», en Teoriay
Realidad Constitucional, nim. 6, p. 55.

292 Acerca de las restantes fuentes de financiamiento de los partidos politicos de la época referida vid.
GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S. (1995). La financiacion de los partidos politicos, pp. 20 y ss.

298 En concreto, sobre la lesion al principio de igualdad que suponia el mencionado sistema de desgravacion
fiscal, vid. SANTANO. «Una breve retrospectiva...», 6p. cit., pp. 218-219.

294 En este mismo sentido, sobre la afectacion al principio de igualdad vid. MorLOK. Op. cit., p. 55.
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a través de la legislacion de esta materia. De este modo, siguiendo la linea expuesta
precedentemente, y atendiendo a la BVerfGE 8, 51, de 24 de junio de 1958, donde el
Tribunal Constitucional aleméan entiende que el Estado no tiene el deber de financiar a los
partidos, aungque podria hacerse cargo de su financiacion siempre y cuando respetara el
principio de igualdad de oportunidades,?® el Estado decidio establecer, por primera vez,
en 1959 ayudas publicas directas a los partidos politicos con cargo en los presupuestos

generales.?%

Este nuevo sistema de financiacién tampoco contaria con el respaldo del BVerfG que a
través de la BVerfGE 20, 56, de 19 de julio de 1966, manifestd que la financiacion de la
actividad general de los partidos a cargo de fondos publicos era inconstitucional, pero
que, sin embargo, el Estado podia compensar los costes necesarios para una adecuada
campana electoral.?*” Fundamentalmente, el Tribunal justifico tal posicionamiento en el
hecho de que los partidos son 6rganos (Staats-oder Verfassungsorgane) encargados de la
formacion de la voluntad popular (Volkswillensbildung), debiendo de realizar tal funcion
de forma independiente del Estado, obteniendo, en consecuencia, sus recursos de la

sociedad.2%

A raiz de este nuevo posicionamiento adoptado por el BVerfG, el legislador aleméan
aprobo la Ley de Partidos Politicos (Gesetz tber die politischen Parteien), de 24 de julio
de 1967 (BGBI. | 1967). En particular, era el 8 18 de la norma el que se ocupa de la
financiacion de los partidos y establecia, por lo que se refiere a la financiacion publica,
que los partidos politicos que hubiesen obtenido al menos un 0,5 % de los votos recibirian

una cantidad determinada —2.50 marcos por voto— en concepto de indemnizacion por

29 En relacion a esta concepcion por parte del BVerfG en la BVerfGE 8, 51, de 24 de junio de 1958, vid.
SANTANO. «Una breve retrospectiva...», 0p. Cit., p. 219.

2% En referencia al establecimiento de ayudas publicas directas a los partidos politicos en los presupuestos
generales de 1959 vid. MorLoK. Op. cit., p. 55.

297 De nuevo, sobre esta cuestion vid ibid., p. 56.

2% Acerca de los principales razonamientos que llevaron a posicionar al BVerfG a favor de tal linea
interpretativa vid. FERNANDEZ VIVAS. «El régimen de los partidos politicos...», dp. cit., p. 491.
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gastos electorales. Por otra parte, en cuanto a la financiacion privada, dicho precepto

mantenia las cuotas de los afiliados y las donaciones como principales fuentes.?*®

A diferencia de lo que habia sucedido con los sistemas de financiacion anteriores, este
nuevo modelo de financiamiento, construido sobre la base de la jurisprudencia
constitucional en la materia, si pudo consolidarse y desplegar sus efectos durante un
periodo de tiempo razonablemente extenso.*® Sin embargo, con el paso de los afios
también afloraron sus deficiencias, principalmente, de caracter practico. Esencialmente,
los problemas residieron en el constante endeudamiento de las formaciones politicas,
excesivamente dependientes de las subvenciones estatales y con una escasa financiacion
privada, dada la reducida cuantia de las donaciones por parte de terceros. A ello, también

se uni6 la aparicion de ciertos casos de financiacion ilegal de ciertos partidos.3%

Ante tal coyuntura, y tras un riguroso proceso de deliberacidn por parte de un comité de
expertos en la materia,®%? el legislador impulsé un nuevo cambio en el sistema de
financiacion de partidos a través de la Ley de Partidos de 1983. En particular, aposté por
un modelo conocido como sistema de compensacion de oportunidades
(Chancenausgleich), el cual se basaba en un favorecimiento de aquellos partidos que
menores ingresos obtenian a través de las donaciones privadas y las cuotas de sus
afiliados. En particular, el § 22 de la citada ley contemplaba un diferente trato fiscal para
los citados recursos, de naturaleza privada, de aquellas formaciones que menores ingresos
hubieran obtenido a través de esta via de financiacion. Ademas, contenia, para estas

mismas formaciones, la concesion de una cantidad anual, de origen publico, en concepto

299 por lo que se refiere a las principales regulaciones financieras dispuestas en la Ley de Partidos Politicos
(Gesetz Uber die politischen Parteien), de 24 de julio de 1967 (BGBI. | 1967), vid. ibid. Para un estudio y
andlisis en la doctrina propiamente alemana cfr. vid. VON ARNIM, H. H. (1982). Parteienfinanzierung. Eine
verfassungsrechtliche Untersuchung, pp. 35y ss.

300 En este sentido, contribuyeron notablemente al asentamiento de tal sistema de financiacion de partidos
las sentencias del BVerfG de 19 de julio de 1966 (BVerfGE 20, 56) y de 3 de diciembre de 1968 (BVerfGE
24, 300). Al respecto sobre estos pronunciamientos y su incidencia sobre la jurisprudencia en esta materia
vid. FERNANDEZ VIVAS. «El régimen de los partidos politicos...», 6p. cit., p. 491.

301 Respecto de los principales problemas que pusieron en jaque el referido sistema financiero de los
partidos politicos alemanes en la década de los afios 60 y sus posteriores consecuencias, vid. ibid., pp. 491-
492.

302 Tal y como recoge FERNANDEZ VIVAS en «El régimen de los partidos politicos...», ép. cit., p. 492, en su
nota a pie de pagina num. 135, dicha Comisién de expertos fue nombrada por el mismo Parlamento Federal
aleman (Bundestag) en marzo de 1982. Al respecto, vid. vv. AA. (1983). Bericht zur Neuordnung der
Parteienfinanzierung. Vorschlage der vom Bundesprasidenten berufenen Sachverstandigen-Kommission,

pp. 4y ss.
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de compensacion por las desigualdades existentes entre las distintas formaciones
politicas, siempre y cuando hubieran alcanzado un minimo de un 0,5 % de los votos en
las Gltimas elecciones.®® Por otra parte, la misma norma, en su § 18.6 y § 39.2
contemplaba subvenciones, también de naturaleza publica, para sufragar los gastos
derivados de la campafia electoral de aquellas formaciones politicas que hubiesen
obtenido al menos un 2 % de los segundos votos en los comicios nacionales.®** Se trata,
en esencia, de un modelo concebido para intentar mitigar las grandes diferencias
financieras existentes entre los diversos partidos, con tal de que todos ellos pudieran

competir en igualdad de oportunidades.

El sistema de financiacién de partidos politicos presentado en el parrafo antecesor se
mantuvo vigente durante toda la década de los ochenta. Sin embargo, a principios de los
afios noventa este sufrio un vuelco considerable. Y es que el BVerfG declar6 dicho
sistema financiero inconstitucional en su sentencia de 9 de abril de 1992 (BVerfGE 85,
264).3% En particular, entendia que este, y mas concretamente su sistema de
compensacion de oportunidades (Chancenausgleich) contravenia el principio de igualdad
de oportunidades entre los partidos, afectando su igual competencia dentro del sistema
democratico.3% En la misma linea de pensamiento se posicion6 el Tribunal en relacion al
conjunto de beneficios fiscales previstos para las donaciones y cuotas de los afiliados, al
entender que el sistema establecido para estas favorecia a los partidos con mayores

ingresos y mayor peso electoral, generando méas desigualdades entre las propias

303 Respecto de la nueva regulacion introducida por la Ley de Partidos Politicos de 1983 y sus principales
implicaciones vid. FERNANDEZ VIVAS. «EI régimen de los partidos politicos...», 6p. cit., p. 492. Asimismo,
sobre esta cuestion en la propia doctrina alemana vid. SCHWARTMANN, R. (1995). Verfassungsfragen der
Allgemeinfinanzierung politischer Parteien, pp. 41 y ss., 0 GRIMM, D. (1994). «Politischen Partien», en
BENDA, E.; MAIHOFER, W. y VOGEL, H-J. (1994). Handbuch des Verfassungsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, pp. 601y ss.

304 De nuevo, sobre estas previsiones en materia de financiacion electoral y publica efectuadas por la Ley
de Partidos de Politicos de 1983 vid. FERNANDEZ VIVAS. «EI régimen de los partidos politicos...», op. cit.,
p. 492, asi como el resto de doctrina alemana resefiada en ibid.

305 Respecto a las circunstancias que condujeron a la declaracién de inconstitucionalidad del sistema de
financiacion de partidos establecido por la Ley de Partidos Politicos de 1983 vid. ibid.

306 E] BVerfG en la citada BVerfGE 85, 264, de 9 de abril de 1992, entendia que el principio de igualdad
de oportunidades entre los partidos debia regir en un sentido estricto y formal, no pudiendo compensar la
normativa sobre materia financiera las diferencias preexistentes entre las formaciones politicas con el objeto
de instaurar una igualdad competitiva sin una base que sustentase ese tratamiento juridico diferenciado.
Sobre esta concreta concepcion del Tribunal Constitucional aleman y sus principales implicaciones vid.
ibid.
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formaciones politicas.>*” Asi las cosas, el BVerfG concluy6 que el Estado podia financiar
a los partidos politicos, siempre y cuando respetase el principio de igualdad que debe regir
entre los mismos y la libertad de estos frente al propio Estado, entendiendo que solo caben
dos formas de financiacion que cumplan con tales requisitos, las subvenciones publicas
para gastos electorales y la financiacion estatal parcial para sufragar sus actividades
generales u ordinarias.®®® Tomando en consideracion tales apreciaciones el BVerfG
entendio que el sistema establecido en la Ley de Partidos Politicos de 1983 no satisfacia

las exigencias constitucionales minimas e inst6 al legislador a modificar dicha norma.3°

Tras todo este recorrido, finalmente, en el afio 1994 se aprueba la Ley de Partidos
Politicos (Parteiengesetz), de 31 de enero de 1994, o PartG vigente a dia de hoy, y que
regula actualmente el sistema de financiacion de partidos politicos presente en el pais
germano. En esencia, se trata de un sistema de financiacién mixto, en el cual se conjugan
los fondos de procedencia publica con los de origen privado, tratando de buscar un
equilibrio entre ambas vias financieras.®' Antes de entrar en el examen de la referida
norma, conviene realizar ciertas puntualizaciones sobre la misma. En primer lugar,
apuntar que, desde su entrada en vigor en 1994, la PartG ha sufrido diversas
modificaciones de cierto calado, la gran mayoria de ellas destinadas a la incorporacién de
medidas de control y transparencia sobre la financiacion de los partidos. Unas
disposiciones, todas ellas, que vienen a reforzar el cumplimiento de la Unica exigencia

constitucional que la GBD, en su art. 21, realiza en materia de financiacion de partidos,

307 Asimismo, el BVerfG, en la citada resolucion (BVerfGE 85, 264), también determin6 que la legislacion
financiera de los partidos tampoco podia ser generadora o incentivar las desigualdades entre los partidos,
ya que de este modo se afectaria el principio de igualdad de oportunidades en el marco de la competencia
electoral. En este sentido, sobre esta cuestion vid. ibid.

308 Sobre este nuevo posicionamiento del BVerfG, en la ya citada (BVerfGE 85, 264), en el cual evidencia
que la tnica forma de que la financiacion publica cumpla con las exigencias constitucionales, de igualdad
e independencia de los partidos frente al Estado, es a través de las subvenciones por gastos derivados de las
campafias electorales y la financiacion parcial de sus actividades generales vid. ibid., p. 493.

309 En particular, sobre el procedimiento de declaracion de inconstitucionalidad de la Ley de Partidos
Politicos de 1983 por el BVerfG, a través de la sentencia BVerfGE 85, 264, de 9 de abril de 1992, y sus
posteriores consecuencias legislativas vid. ibid.

310 Acerca de la naturaleza mixta del sistema de financiacion de partidos establecido por la PartG, vid.
GONZALEZ-VARAS. Op. cit., pp. 22 y ss. En el mismo sentido, en la doctrina alemana, vid. JARASS, H. D. y
PIEROTH, B. (2000). «Art. 21: Politischen Parteien», en Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland,
pp. 519y ss.
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esto es, que las formaciones politicas rindan cuentas publicamente del origen y gestion

de sus recursos econémicos.!t

En segundo término, merece la pena realizar un esbozo general de las vias de financiacion
sobre las cuales se erige el actual sistema financiero de los partidos politicos alemanes.
En efecto, y es que tal y como se avanzo precedentemente, este se configura a traves de
dos vias, la financiacion privada, regulada en la PartG y constituida, principalmente, por
las donaciones recibidas por las formaciones politicas, asi como las cuotas de sus
respectivos afiliados; y, por otra parte, la financiacién publica, formada por las
subvenciones a la actividad general de los partidos, regulada en la misma PartG, y por el
reembolso de gastos electorales, recogido en la Ley de Elecciones Federales
(Bundeswahlgesetz), de 7 de mayo de 1956.

De esta forma, y sin perder de vista el plano general expuesto en el parrafo precedente, el
presente estudio iniciara el examen del actual sistema de financiacion de los partidos
politicos alemanes por la propia PartG, puesto que es la norma que concentra el gran
grueso de disposiciones sobre esta materia. Siguiendo el orden dispuesto por la misma
ley, la primera via de financiacion sobre la cual centrar el foco de analisis es la referente
a la financiacion publica y, en concreto, la relativa a la actividad general de los partidos.
Esta fuente de financiacién se encuentra prevista en el § 18 de la PartG y establece, en su
apartado 1°, que los fondos publicos solo pueden destinarse a la financiacion parcial de
las actividades generales de los partidos politicos derivadas de las exigencias
constitucionales. Como puede observarse, se trata de una disposicidn que viene a cumplir
con la linea de pensamiento jurisprudencial ofrecida por el BVerfG en la ya citada
sentencia BVerfGE 85, 264, de 9 de abril de 1992, donde el Tribunal manifestd que el
Estado solamente podia entrar a financiar publicamente aquellos gastos de los partidos
derivados de las funciones constitucionalmente reconocidas para estos, principalmente,

la formacion de la voluntad popular.®'? Se trata, en esencia, de una consecuencia logica y

311 Respecto a esta exigencia de la norma constitucional alemana hacia la financiacion de los partidos vid.
FERNANDEZ VIVAS. «EIl régimen de los partidos politicos...», ép. cit., p. 494.

312 En particular, sobre la justificacion juridico-normativa de esta primera via de financiacion y la especial
influencia de la jurisprudencia constitucional en ella vid. ibid., p. 497. Asimismo, tal y como apunta
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necesaria derivada del respeto a los principios de igualdad entre partidos y de
independencia de los mismos frente al Estado.

Por supuesto, tal financiaciéon puablica y parcial, dedicada a sufragar las actividades
generales de las formaciones politicas, se atribuye mediante subvenciones, para las cuales
la PartG establece dos limites. ElI primero de ellos es un limite absoluto (absolute
Obergrenze), regulado en el mismo apartado 2° de la ley, que fija una cuantia de 190
millones de euros como cantidad maxima abonable a todos los partidos politicos en
concepto de financiacion publica anual.®'® Por otro lado, la misma norma, estipula un
limite relativo (relative Obergrenze), recogido en el apartado 5° del mismo articulo, que
establece que la financiacion publica abonada a un determinado partido no puede
sobrepasar la cantidad de fondos obtenidos por esa misma formacion politica a través de
las vias de financiacion privada enumeradas en el § 24, apartado 4°, numeros 1-7,

principalmente las donaciones y las cuotas de los afiliados.3**

Por otra parte, tal y como se enunciaba en lineas anteriores, la financiacién publica de los
partidos politicos alemanes no solamente consta de las subvenciones parciales dedicadas
a sufragar la actividad general de los partidos, sino que las formaciones politicas también
reciben el reembolso de los gastos electorales. En efecto, y es que la Ley de Elecciones
Federales (Bundeswahlgesetz), de 7 de mayo de 1956, establece que los partidos también
deben nutrirse de ingresos publicos atribuidos en concepto de reembolso de gastos
electorales. En particular, es el § 49b de la mencionada ley electoral el que estipula que

todos los candidatos que hayan recibido al menos el 10 % de primeros votos en un distrito

FERNANDEZ VIVAS en ibid., la formacion de la voluntad popular no es la Unica funcién constitucional
encomendada a los partidos por parte de la GBD, sino que entre sus actividades se encontraran un conjunto
de naturaleza ordinaria y otras, en cambio, derivadas del mandato constitucional; de ahi el caracter parcial
de la financiacion de las actividades ordinarias. Al respecto, acerca de esta cuestion vid. JARASS y PIEROTH.
Op. cit., pp. 520 y ss. En el mismo sentido, vid. STRICKER, G. (1998). Der Parteienfinanzierungstaat, pp.
56y ss.

313 Asimismo, debe apuntarse aqui que la referida cuantia maxima es obtenida a partir de la media anual de
volumen de financiacion publica obtenida en los anteriores ejercicios anuales. En relacion al denominado
limite absoluto (absolute Obergrenze), regulado en el § 18.1 de la PartG, vid. FERNANDEZ VIVAS. «El
régimen de los partidos politicos...», op. cit., p. 498.

314 De nuevo, sobre el limite relativo (relative Obergrenze), regulado en el § 18.5 de la PartG, vid. ibid.
Ademas, cabe remarcar que la cuantia final a percibir por parte de los partidos resulta primero de la
aplicacion del limite absoluto, fijando, seguidamente, el limite relativo de cada partido. Si la suma total
excede el limite absoluto, es la cantidad atribuida a cada partido en concreto la que debera ser aminorada
proporcionalmente para no superar dicho limite absoluto, segin se recoge en el § 19a.5 de la misma PartG.
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electoral tienen derecho a percibir cuatro veces la cantidad especificada en el § 18.3, nim.
1, es decir, 3,32 euros por voto obtenido.3!®

Paralelamente a la financiacion publica de los partidos la PartG regula también en su
articulado la financiacion privada de los mismos. Esta se constituye fundamentalmente
sobre dos fuentes de ingresos; por un lado, las donaciones y, por el otro, las cuotas de los
afiliados al partido. Iniciando el estudio por la primera de ellas, debe remarcarse, de
entrada, que se consideran donaciones todos los ingresos o asignaciones cuantificables
econdémicamente, desde las contribuciones monetarias hasta las prestaciones gratuitas,
exceptuando, eso si, la cuota de afiliacion al partido.3!® Ademas, cabe afiadir que tales
donaciones pueden proceder tanto de miembros del partido como de terceros no afiliados,

tanto si son personas fisicas como juridicas.®!’

Partiendo del concepto de donacidn expuesto, la PartG establece en su § 25.1 que los
partidos politicos tienen derecho a recibir donaciones, estando estas sujetas a los
requisitos y limitaciones previstas por la misma norma. Una de las primeras, recogida en
el propio apartado 1° del citado articulo, es la que fija un limite de 1.000 euros para las
donaciones en efectivo. Por su parte, el apartado 2° del mismo § 25 establece la
prohibicion de efectuar donaciones a los siguientes sujetos, que en esencia son: 1)
Donaciones procedentes de administraciones publicas, grupos parlamentarios o grupos u
organismos municipales, 2) Donaciones de organizaciones o fundaciones sin &nimo de
lucro, o con fines religiosos o asistenciales, 3) Donaciones de empresas con capital
mayoritariamente extranjero o de ciudadanos extranjeros, siempre que la cuantia de la
donacion exceda de los 1.000 euros, 4) Donaciones provenientes de organizaciones
vinculadas al propio partido o de asociaciones profesionales creadas para la financiacion

de un partido, 5) Donaciones procedentes de empresas que sean total o parcialmente

315 En particular, sobre la regulacion establecida en la Ley de Elecciones Federales (Bundeswahlgesetz), de
7 de mayo de 1956, en materia de financiacién publica de partidos en concepto de reembolso electoral, vid.
ibid.

316 |_a conceptualizacion de donacidn aqui presentada corresponde a la linea de pensamiento jurisprudencial
ofrecida por el BVerfG en la ya citada sentencia BVerfGE 85, 264, de 9 de abril de 1992. Para un analisis
mas detallado de la misma, asi como sobre esta cuestién en general vid. ibid., p. 495.

817 En este sentido vid. el § 27 de la PartG. Asimismo, sobre este extremo vid. ibid., 0 en la misma linea vid.
CANO PAROS, M. A. (2019). «La financiacion ilegal de partidos politicos en Alemania. Elementos de interés
para la actual regulacion espafiola», en Cuadernos de Politica Criminal. Segunda Epoca, ndm. 28, pp. 213
Yy Ss.
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propiedad o sean administradas u operadas por el sector publico, siempre que la
participacion directa de este sector supere el 25 %, 6) Donaciones andnimas superiores a
500 euros, 7) Donaciones efectuadas con el fin o interés de obtener una clara
contraprestacion o beneficio econémico o politico, y 8) Donaciones efectuadas por
recaudadores de donaciones remunerado, cuando su retribucion supera el 25 % del valor
de la donacidn recaudada.®'® Como puede apreciarse se trata de unas limitaciones, todas
ellas, bastante razonables y coherentes con los dos principales principios que el BVerfG
se ha esforzado de forma intensa y recurrente en reafirmar, la igualdad de los partidos en

el marco de competencia electoral y la independencia de estos frente al Estado.

Ademas, la PartG, en su § 25.3, establece para los partidos la obligacion de registrar en
los libros de cuentas los datos identificativos del donante, su direccion, asi como la
cuantia donada para todas aquellas donaciones que superen los 10.000 euros en un afio
natural. Asimismo, cuando la donacion sobrepase la cuantia de 50.000 euros, esta debe
ser notificada de forma inmediata al presidente del Parlamento Federal aleman
(Bundestag), siendo identificado el sujeto donante.3® Como puede observarse, tal
disposicion obedece claramente al mandato constitucional del art. 21 de la GBD, basado

en la publicidad y transparencia de los recursos financieros de las formaciones politicas.

Por otra parte, el legislador aleman sigue a dia de hoy otorgando beneficios fiscales a
todos aquellos sujetos que realicen donaciones a los partidos; una medida, sin duda,
dirigida al fomento de tal fuente de financiacién. En particular, es el § 10b.2 de la Ley del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas (Einkommensteuergesetz), de 16 de octubre
de 1934, el que prevé una desgravacion fiscal para aquellas personas fisicas que hayan
realizado alguna aportacion, bien sea una donacidn o las cuotas de afiliacion a un partido

politico hasta un importe maximo de 3.300 euros.®?® Se trata, por lo tanto, de una

318 Respecto de las limitaciones y restricciones de las donaciones a los partidos politicos contenidas en el §
25.2 de la PartG, su naturaleza e implicaciones, vid. ibid., p. 496.

319 Acerca de las medidas de control y transparencia en relacion a las donaciones de los partidos previstas
en el § 25.3 PartG, vid. ibid. Sobre la misma cuestion en la propia doctrina alemana, vid. NiCOLAUS, H.
(2002). Parteienfinanzierung zwischen Krisen und Krisenbehebung, pp. 21y ss.

320 En relacion con los beneficios fiscales previstos en la Ley del impuesto sobre la renta de personas fisicas
(Einkommensteuergesetz), de 16 de octubre de 1934, para las aportaciones de particulares a partidos
politicos vid. FERNANDEZ VIVAS. «EIl régimen de los partidos politicos...», dp. cit., p. 495. En especial, la
nota a pie de pagina nim. 155, en la cual la autora entra en el examen de la limitacion de la desgravacion y
su interpretacién constitucional.
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disposicion tributaria clasica, que mantiene a dia de hoy vigente la larga tradicion del
tratamiento fiscal benévolo a todas aquellas personas contribuyentes en la financiacion

de una determinada formacion politica.

Asimismo, dentro de la financiacion privada de los partidos politicos se encuentra como
fuente de ingresos las cuotas de los afiliados. Reguladas en el § 27.1 de la PartG, son
aquellas aportaciones pecuniarias realizadas de forma regular por los afiliados o
miembros de un determinado partido politico. Se trata de una via de ingresos clasica y
originaria de los partidos, cuyo importe y plazo de devengo viene determinado por los
propios estatutos de las formaciones politicas. Cabe destacar que, contrariamente a lo que
cabria esperar, este tipo de recurso econémico constituye para los partidos politicos
alemanes una via de financiacion de capital importancia, muy arraigada y fuertemente

establecida en el pais germano.®?!

Por Gltimo, un extremo que no puede pasar desapercibido en el presente estudio, es el
deber de rendir cuentas previsto en la PartG para los partidos politicos. Ciertamente, se
trata de una obligacion primaria para las formaciones politicas, que trasciende a las
fuentes o vias de financiacidn expuestas precedentemente, rigiendo sobre todas y cada
una de ellas. En particular, es el § 23 de la PartG la que fija tal obligacion, y contiene su
respectivo desarrollo, con el fin dltimo de controlar y supervisar la influencia financiera
ejercida sobre las formaciones politicas. En esta misma linea, el § 24 de la citada norma,
retne los requisitos a cumplir por el informe de cuentas, asi como el procedimiento de
evaluacion y verificacion del mismo.3?? Se trata, en esencia, del instrumento bésico para
dar cumplimiento a la obligaciéon de rendicién de cuentas por parte de los partidos
politicos y asi poder satisfacer las exigencias fundamentales de publicidad, control y

transparencia recaidas sobre las finanzas de las formaciones politicas.

Finalmente, una Gltima cuestion a analizar de la PartG es la relativa a las consecuencias
del incumplimiento de las disposiciones financieras estipuladas en la misma norma. De

entrada, debe apuntarse, que la ley preve dos tipos de infracciones y, en consecuencia,

321 Respecto de las cuotas de los afiliados como fuente de financiacion privada de los partidos vid. ibid.
322 En particular, sobre las obligaciones contables de los partidos, medidas de control, supervision y
transparencia exigidas a los partidos por la PartG, vid. MORLOK. Op. cit., p. 60.

142



Parte 2.2 La financiacion de los partidos politicos

dos tipos de sanciones. Por un lado, las de caracter no penal, las cuales podrian catalogarse
como administrativas, y por el otro, las de naturaleza penal. Como cabe imaginar, en este
punto seran las primeras las que centraran la atencion del presente epigrafe, pues la
segundas, seran abordadas con una mayor profundidad en la siguiente parte del presente
estudio. Asi las cosas, las consecuencias no penales previstas por la PartG en caso de una
incorrecta financiacion de las formaciones politicas se recogen en los apartados a), b), y
c) del 8 31 de la misma norma. El primero de los apartados citados, incide sobre la
incorreccion del reembolso de los fondos estatales, situacion para la cual prevé un
procedimiento de reajuste de las cuentas publicas llevado a cabo entre la propia formacién
politica y el presidente del Parlamento Federal aleméan. Por su parte, el apartado b) del §
31 PartG aborda los casos en los cuales ha habido una incorreccion en el informe de
rendicion de cuentas, supuesto para el cual establece la reclamacion del doble de la
cuantia incorrecta por parte del presidente del Parlamento Federal aleman al partido. Por
ultimo, el apartado c) del mismo articulo, aborda los supuestos de recepcién de una
donacion ilegal, es decir, contraria a lo dispuesto en el § 25.2 de la misma ley, y los
supuestos de no publicacién de las donaciones recibidas, esto es, contraviniendo lo
establecido en el § 25.3 de la citada norma. Para el primero de los casos, el de donaciones
ilegales, el 8 31c prevé la reclamacion del triple de la cuantia recibida ilegalmente,
mientras que, para los supuestos de falta de publicacion de las donaciones, el mismo

precepto prevé la reclamacién del doble de la cuantia de la donacién no publicada.

De todo lo presentado, si bien a traves de una exposicion un tanto general y panoramica
de la experiencia y modelo de financiacion de partidos politicos alemanes, sirve en gran
medida para poder realizar una apreciacion solida de como se encuentra regulada tal
materia en el pais teuton y cual es la tendencia y practica predominante en el territorio.
Asi las cosas, puede concluirse aqui que el sistema de financiacion de los partidos en
Alemania apuesta por un modelo claramente mixto, donde se persigue el equilibrio entre
las vias de financiacion puablica y privada, manteniendo a dia de hoy su tradicional
tendencia y robustez hacia esta Ultima, tratando el legislador de evitar la excesiva
expansion del financiamiento publico y la dependencia econémica de los partidos frente

al Estado.
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En relacién a la propia legislacion vigente a dia de hoy, hay que apuntar que esta, a pesar
de abordar los principales aspectos de la financiacion de los partidos no dispone de un
conjunto normativo excesivamente desarrollado, sino que las disposiciones contenidas
sobre esta materia, principalmente en la PartG, apuestan por una linea o técnica juridica
sobria y austera, sin entrar en demasiados pormenores o particularidades. Sin duda, esta
forma de proceder aporta ciertas ventajas, como la claridad y, en consecuencia, una mejor
predisposicion hacia el cumplimiento normativo. Sin embargo, también conlleva algunas
problematicas, entre las cuales destaca, especialmente, la posibilidad de incumplir con la
norma a través de comportamientos que explotan sus puntos sombrios, derivados todos
ellos del caracter marcadamente primario de la regulacion. Merece la pena destacar
especialmente esta consideracion, pues no debe olvidarse aqui que la financiacion ilegal
de los partidos es una materia compleja, extensa y con una considerable variedad de
ramificaciones, las cuales requieren y exigen, por parte del legislador, una especial

atencion si se pretende ofrecer una regulacion operativa y eficaz.

Precisamente, siguiendo esta linea, algunos de los aspectos que mas llaman la atencion
del sistema de financiacién de partidos establecido por la PartG serian la ausencia del
establecimiento de un limite maximo absoluto para las donaciones a los partidos o la
posibilidad de que las empresas realicen aportaciones a los mismos.3?® Dos cuestiones
que no resultan, en absoluto, menores, pues dada la notable dedicacion y respeto que ha
profesado la cultura juridica alemana a los principios de igualdad e independencia en el
contexto de las formaciones politicas cuesta concebir la falta de intervencion normativa
sobre estos extremos que, evidentemente, ejercen una influencia decisiva sobre los
citados principios. En la misma linea, cabria manifestarse sobre el principio de publicidad
y trasparencia, pues no resulta necesario expresar aqui de nuevo su crucial trascendencia
tanto en el ambito normativo, como jurisprudencial o doctrinal. Sin embargo, como se ha
expuesto, no todas las donaciones quedan sujetas a las exigencias de publicidad previstas

por la PartG, sino solamente aquellas que sobrepasan unas determinadas cantidades. De

323 En este sentido, acerca de la falta de un limite maximo para las donaciones efectuadas a un partido
politico y la controversia derivada de las donaciones realizadas por empresas, acentuada por el hecho de
que estas no pueden ser miembros de un partido, ni tienen derecho a sufragio activo en el proceso electoral,
vid. CANOS PARos. Op. cit., p. 216.
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nuevo, una prevision que dificilmente puede encontrar justificacion y conjugarse con

dicho principio.

En cualquier caso, estas son solamente algunas reflexiones a tomar en consideracion sobre
el sistema de financiacion de partidos aleman. Por supuesto, existen muchas otras, pues
las controversias y discusiones sobre una materia como esta son practicamente
inagotables.®** Sin embargo, por lo que ha este estudio se refiere, con lo expuesto
anteriormente, resulta suficiente para poder ofrecer una buena panoramica del modelo de
financiamiento de partidos en Alemania, lo cual era el principal objeto del presente

apartado.
Seccion 2.2 La experiencia italiana

Iniciar el estudio del modelo de financiacion de partidos politicos italiano requiere, de
forma previa, realizar ciertas consideraciones ineludibles. De entrada, debe tomarse en
consideracién el particular encaje juridico que ostentan estas formaciones en el pais
transalpino, ya ofrecido de forma precedente el en presente estudio.®? Bastara aqui con
recordar el caracter sumamente disperso y fragmentario de dicha materia en el
ordenamiento juridico italiano, asi como la consideracion de los partidos como
asociaciones de hecho no reconocidas. Dos puntos capitales, a partir de los cuales poder
emprender el analisis de la vertiente financiera de tales entidades.

Situando el punto de partida en el inicio del periodo constitucional italiano, es decir, tras
la entrada en vigor de la Constitucion de la Republica italiana, el 22 de diciembre de 1947
(Costituzione della Repubblica italiana, de 22 de dicembre de 1947) o Cl, debe apuntarse
que no existid una actuacion legislativa que se ocupara de la materia relativa a la
financiacion de los partidos politicos, circunstancia que propicié la perpetuacion del
sistema de financiacion propio de la etapa prefascista, caracterizado por la presencia Gnica
de los recursos de caracter privado, principalmente obtenidos a través de cinco fuentes,

como son: 1) Las contribuciones de socios y simpatizantes, 2) Los subsidios de

324 Para una mayor profundizacidn en las observaciones a realizar sobre la regulacion de la financiacion de
los partidos en el ordenamiento juridico aleméan, asi como algunas recomendaciones o0 propuestas de mejora,
vid. MORLOK. Op. cit., pp. 64y ss.

325 por lo que se refiere al anlisis del encaje juridico de los partidos politicos en Italia, vid. supra, apartado
«2. Italia».
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organizaciones externas privadas, 3) Dinero publico de diversas naturalezas, incluyendo
incluso el dinero «negro», 4) Tasas y otros tributos provenientes de los negocios,
industrias y el comercio controlados por los partidos a través de cooperativas, financieras
y compaiiias, y 5) Ayudas financieras venidas del exterior, de gobiernos extranjeros o de

organizaciones privadas extranjeras.3?

Por supuesto, tal circunstancia generd un airado debate, que gir6 especialmente en torno
a la financiacion publica y sobre cuales de las actividades llevadas a cabo por los partidos
debian ser sufragadas por el Estado. Este debate despertd la primera actividad legislativa
respecto de esta materia, destacando especialmente el proyecto de Ley nim. 128, de 16
de septiembre de 1958, el cual ya preveia en su articulado la distincién de contribuciones
para las actividades ordinarias y extraordinarias de las formaciones politicas, asi como la
rendicion de cuentas por parte de las mismas.®?’ A este proyecto de ley se unieron otros
tantos, sin embargo, no fue hasta 1974 cuando finalmente se aprob6 la Ley num. 195, de
2 de mayo de 1974, de contribucion del Estado al financiamiento de los partidos politicos
(Legge 2 maggio 1974, n. 195 Contributo dello Stato al finanziamento dei partiti politici),
en la cual se establecia formalmente una financiacion de caracter pablico para los
partidos, por supuesto, complementaria a la de naturaleza privada. En esencia, los fondos
publicos iban destinados a cubrir los gastos electorales de los partidos, lo cual ayudaba a
superar las notables dificultades econémicas que atravesaron las formaciones politicas

durante los afios precedentes.3?®

Particularmente, la Ley nim. 195, de 2 de mayo de 1974 establecia dos vias de
financiamiento pablico para las entidades politicas. Por un lado, una atribucion directa de
subvenciones (arts. 1-2 de la misma ley) de hasta 15 mil millones de liras para la

legislatura, dirigidas a sufragar, principalmente, los gastos electorales de los partidos,

326 Sobre este primer sistema de financiacion de los partidos que operé de facto durante la primera etapa
constitucional del pais italiano, asi como sus principales caracteristicas y vias de financiacion vid. CIAURRO,
G. F. (1989). «Public Financing of Parties in Italy», en ALEXANDER, H. E. (ed.) (1898). Comparative
Political Finance in the 1980’s, pp. 152 y ss.

327 En particular, sobre el proyecto de ley nim. 128, de 16 de septiembre de 1958, también denominado
proyecto de ley Luigi Sturzo, asi como el resto de proyectos de ley presentados antes de la aprobacion de
la Ley nim. 128, de 16 de septiembre de 1958, vid. GAMBINO, S. (1977). Partiti politici e forma di governo:
finanziamento pubblico e trasformazione del partito politico, pp. 122 y ss.

328 De nuevo, sobre este extremo, la aprobacion de la Ley ndm. 128, de 16 de septiembre de 1958 y los
motivos que condujeron a ella vid. ibid.
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pero también los gastos derivados de las actividades propias de los mismos. Por otro lado,
se preveia en la misma Ley num. 195, de 2 de mayo de 1974 una segunda via de
financiacion publica dirigida a los grupos parlamentarios (art. 3 de la misma ley) con un
importe de hasta 45 mil millones de liras destinado a cubrir las actividades propias de los

mismos.32

Como cabe esperar, este primer intento del legislador por intervenir en las finanzas de los
partidos evidencio al cabo de un tiempo ciertas controversias, de entre las cuales
destacaba especialmente la referente a los criterios de acceso a las subvenciones estatales,
los cuales resultaban considerablemente desfavorables a los partidos minoritarios.®° En
1978, la ley aqui referida fue sometida a un referéndum abrogativo,®! el cual super6 a
pesar de las numerosas criticas que soportaba, tanto desde la doctrina como desde la

propia sociedad.33?

Principalmente, el problema que acechaba de forma notoria y cada vez més creciente a la
Ley ndm. 195, de 2 de mayo de 1974 era el continuo aumento de la financiacion publica
por parte del Estado hacia los partidos politicos. En efecto, y es que, en los afios venideros,
la norma experimentaria una recurrente ampliacion de los limites maximos previstos para
los fondos provenientes del Estado, en un afan de las formaciones politicas por obtener
la mayor cantidad de financiacién y recursos de caracter publico. Buena muestra de ello,
son las modificaciones introducidas por la Ley nium. 659, de 18 de noviembre de 1981,
sobre modificaciones y adiciones a la Ley num. 195, de 2 de mayo de 1974, sobre la

contribucion del Estado al financiamiento de los partidos politicos (Legge 18 novembre

329 En particular, sobre las principales previsiones en materia financiera de los partidos politicos en la Ley
nam. 195, de 2 de mayo de 1974, asi como sus principales implicaciones vid. BETTINELLI, E. (1974). «La
legge sul finanziamento pubblico dei partiti: note critiche sui rapporti tra sistema politico e diritto dei
partiti», en Il politico, vol. 39, nim. 4, pp. 649 y ss.

330 Basicamente la controversia aludié al umbral minimo de votos validos exigidos para poder tener acceso
a las subvenciones, pues lo partidos municipales, regionales y minoritarios no lograban alcanzar los
minimos previstos por la ley. Sobre esta cuestion, vid. ibid. 143.

331 Sobre la figura del referéndum abrogativo italiano, su conceptuacion y caracteristicas basicas, vid.
GONZALEZ AYALA, M. D. (1988). «EI referéndum abrogativo. Un instituto de democracia directa en el
sistema de gobierno representativo-parlamentario italiano (una dificil adaptacion del mismo)», en Anuario
de la Facultad de Derecho. Universidad de Extremadura, nim. 6, pp. 87 y ss.

332 En particular, acerca de los problemas principales que ofrecié la Ley nim. 195, de 2 de mayo de 1974,
especialmente, su dificil relacion con la concepcién de asociaciones privadas imperante en el pais
transalpino, asi como el desacuerdo general y rechazo que suscitaba el propio sistema de partidos, vid.
CIAURRO. Op. cit., pp. 8 y ss., asi como vid. LANCHESTER, F. (1988). «Il problema del partito politico:
regolare gli sregolati», en Quaderni Constituzionali, anno VIII, nim. 3, pp. 455y ss.
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1981, n. 659. Modifiche ed integrazioni alla legge 2 maggio 1974, n. 195, sul contributo
dello Stato al finanziamento dei partiti politici), la cual aumento el importe maximo
original previsto para la segunda via de financiacion publica, es decir, la relativa a los

grupos parlamentarios, de 45 mil millones a 82. 882 millones en el mismo afio 1981.3%

En los afios sucesivos la tendencia alcista en la financiacion publica de los partidos se
devino desmedida, el sistema politico-financiero se vio arrastrado por unas practicas
econdémicas cuando menos cuestionables, ya que en la mayoria de ocasiones se
adentraban en el terreno de la financiacion fraudulenta e ilegal.®** En este punto, se
conjugaron diversos factores que aumentaron la erosién y desgaste sobre el sistema
financiero previsto en la Ley nim. 195, de 2 de mayo de 1974, algunos de ellos nuevos y
otros clasicos y endémicos. De entrada, la reticencia inicial con la que se recibi6 la norma,
producto de la falta de sintonia entre sus previsiones en materia de financiacién publica
y la concepcidn juridico-constitucional basada en el caracter privado-asociativo de los
partidos; en segundo término, el ingente incremento de esta via o fuente de ingresos para
las formaciones politicas; a ello, se unié una ausencia acuciante de transparenciay control
sobre este tipo de fondos,* lo cual desemboc6 en un distanciamiento y desapego por
parte de la sociedad hacia los partidos. Estos se habian convertido en grandes
instituciones, gigantes politico-financieros alejados de sus bases, instaurados en el seno
del Estado y sus administraciones y centrados en perpetrarse en el poder. Ante tal
contexto, la decadencia del sistema politico y, en especial, de su modelo financiero
resultaba manifiesta, donde las practicas corruptas de obtencion de fondos, en especial,
las clientelares, se volvieron una constante. Asi las cosas, el rechazo de la sociedad frente
a un sistema politico en el cual no se veia reflejada cristalizé en un referéndum abrogativo

llevado a cabo en el afio 1993, el resultado del cual no ofrecié dudas, la financiacién

333 En particular, para un estudio y examen mas detallado de las implicaciones derivadas de la introduccidn
de la Ley nim. 659, de 18 de noviembre de 1981, vid. DE LUCA, R. (1983). La nuova normativa del
finanziamento dei partiti, pp. 18 y ss.

334 Acerca de la evolucion que siguié la Ley nim. 195, de 2 de mayo de 1974 hasta el final de su vigencia,
vid. GONZALEZ BARRERA, F. (2017). «Estudios sobre la financiacion de los partidos politicos. Especial
referencia a la financiacion ilegal», en Aletheia, Cuadernos Criticos del Derecho, nim. 1, pp. 71y ss.

335 En particular, sobre la ausencia de transparencia y control en las finanzas de los partidos en la Ley nim.
195, de 2 de mayo de 1974 y sus posteriores modificaciones, asi como la falta de igualdad en la recepcion
de recursos econémicos, vid. PANARA, C. (2006). «Il rapporto tra il finanziamento pubblico dei partiti
politici ed il principio di eguaglianza delle chances: i casi tedesco ed italiano», en Diritto Pubblico
Comparato ed Europeo, vol. I, pp. 199-200.
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publica ordinaria fue abolida por un contundente porcentaje favorable del 90,3 % de los

votantes.336

Como cabe imaginar, la intervencion del legislador no se hizo esperar tras este
acontecimiento, y como no podia ser de otro modo se dirigié hacia la supresion de la
financiacion puablica ordinaria de los partidos, manteniendo Unicamente las subvenciones
estatales dirigidas a sufragar los gastos electorales. Una decision consecuente, pero que,
en lugar de enmendar la regulacién financiera de los partidos, supuso un elemento mas
de confusion y discordia.®*” En efecto, y es que a través de la Ley nim. 515, de 10 de
diciembre de 1993, sobre la disciplina de la camparia electoral para las elecciones de la
Cémara de diputados y del Senado de la Republica (Legge 10 dicembre 1993, n. 515.
Disciplina delle campagne elettorali per I'elezione alla Camera dei deputati e al Senato
della Repubblica) se introdujeron diversos limites para los gastos electorales de los
partidos y aquellos otros gastos que estuvieran relacionados con los comicios (arts. 7 y
10 de la citada ley). Sin embargo, esta reciente construccion trajo consigo una nueva
problematica, la dificil distincion de lo que podia ser considerado como gastos electorales
y de lo que no. En otros términos, se perdid la distincién clasica entre financiacién de
caracter electoral y ordinaria, una clasificacion presente en materia de financiacion de

partidos desde la Ley nim. 195, de 2 de mayo de 1974338

Con la financiacion puablica ordinaria descartada, la financiacion de naturaleza privada
cogid el relevo y volvid a ocupar un lugar destacado dentro de la financiacion de los
partidos. Tal fue asi, que el legislador introdujo en 1997 la Ley nim. 2, de 2 de enero de
1997, sobre Normas para la regulacién de contribuciones voluntarias a movimientos o

partidos politicos (Legge 2 gennaio 1997, n. 2. Norme per la regolamentazione della

33 para consultar los resultados detallados del referéndum llevado a cabo el 18 de abril de 1993, vid. el
Rapporto Referendario 18/04/1993, elaborado por vv. AA. del Dipartamento per gli Affari Interni e
Territoriali del Ministerio dell’Interno del Governo italiano, pp. 2y ss.

337 En particular, sobre lo que supuso la derogacion de la financiacion publica ordinaria de los partidos y
sus principales consecuencias e implicaciones, vid. PINELLI, C. (2000). «Il punto su disciplina e
finanziamento dei partiti», en Diritto Pubblico, fasc. 1, p. 163.

338 Cabe destacar que a pesar de que la propia Ley nim. 515, de 10 de diciembre de 1993, se adelanto, en
cierta medida, a tal problematica, o por lo menos la advirtid, sus previsiones referentes a la tipologia de los
gastos electorales y lo que debia entenderse como tales (art. 11 de la misma ley), no fueron suficientes, a la
practica, para solucionar tal controversia. Sobre esta cuestion, vid. BIANCO, A. (2001). Il finanziamento
della politica in Italia, pp. 18 y ss.
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contribuzione volontaria ai movimenti o partiti politici) mediante la que habilitd en su
art. 1 un nuevo mecanismo fiscal a través del cual los contribuyentes podian destinar una
parte de su impuesto sobre la renta de personas fisicas (IRPF) a financiar las formaciones
politicas.>*® Por supuesto, tal modificacion sobre el sistema financiero de los partidos
poco tard6 en generar considerables criticas, pues parte de la doctrina entendia que este
nuevo mecanismo tributario era una forma encubierta de reactivar de nuevo la
financiacion ordinaria de las formaciones politicas, esta vez a través de una fuente o via

indirecta como es la fiscal .34

Como cabe esperar, esta nueva via fiscal de financiacion de los partidos no conto, en
absoluto, con el respaldo de la sociedad, por lo que su incidencia en la economia de las
formaciones politicas resultd minima.34* Ante tal situacion, el legislador se vio obligado
a otorgar nuevas sumas de dinero publico a los partidos, pues sus necesidades econémicas
seguian siendo muy altas, mientras que sus ingresos con el nuevo sistema financiero se
habian situado en un nivel muy bajo, lo cual sumio a los partidos en una crisis profunda.
De este modo, se introdujo en el art. 4 Ley num. 2, de 2 de enero de 1997 dos
disposiciones mediante las cuales se atribuia a las formaciones politicas un montante de
160 millones de liras para el afio 1997 y otro de 110 millones para el afio 1998. Sin duda,
unas aportaciones econémicas publicas que no obedecian a financiar la vida electoral de
los partidos, sino que resultaban una tabla de flotacion para las maltrechas cuentas de

estas instituciones.342

Se estaba entonces ante una situacion muy comprometida, especialmente para el
legislador, pues este se veia abocado a hacer uso de una via como la financiacion pablica

ordinaria, la cual habia sido rechazada en referéndum abrogativo unos pocos afos

339 para una estudio y andlisis critico mas pormenorizado del mecanismo tributario que permitia donar parte
de lo recaudado a través del impuesto sobre la renta de personas fisicas (IRPF) a las formaciones politicas,
contemplado en la Ley nim. 2, de 2 de enero de 1997, vid. PuoTl, G. (1997). «Alcune considerazioni
tecniche», en Nomos, fasc. 3, pp. 70 y ss.

340 Concretamente, sobre este posicionamiento vid. BIANCO. Op. cit., pp. 22 y ss.

341 En particular, sobre el rechazo de esta nueva via financiera fiscal y su reducida repercusion en las
finanzas de los partidos politicos, vid. SALVI, C.y VILLONE, M. (2005). Il costo della democrazia: eliminare
sprechi, clientele y privilegi per riformare la politica, pp. 10 y ss.

342 En relacion con las medidas financieras adoptadas por el legislador para los afios 1997 y 1998
incrementando las aportaciones publicas para las formaciones politicas, vid. LANCHESTER, F. (1996). «La
legge sulla contribuzione volontaria ai partiti e ai movimenti Politici», en Nomos, fasc. 3, pp. 59 y ss.
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antes.>*3 No obstante, ello no fue ébice para que fuera aprobada la Ley nim. 146, de 8 de
mayo de 1998, sobre disposiciones para la simplificacion y racionalizacion del sistema
tributario y para el funcionamiento de la administracion financiera, asi como diversas
disposiciones de caracter financiero (Legge 8 maggio 1998, n. 146. Disposizioni per la
semplificazione e la razionalizzazione del sistema tributario e per il funzionamento
dell’Amministrazione finanziaria, nonche' disposizioni varie di carattere finanziario) la
cual en su art. 30, preveia la aportacion publica de 110 millones de liras para los partidos
y los movimientos politicos.®** De nuevo, esta ley fue sometida a referéndum abrogativo
con prontitud, el 21 de mayo del 2000, donde se reflej6 una vez mas el rechazo de la
sociedad frente al sistema financiero-politico imperante, aunque en esta ocasion la
votacion no resulto valida por su escasa cuota de participacion, solamente del 32,19 % de

los votantes.34°

Ante este contexto, con un régimen financiero altamente inestable, con modificaciones e
intervenciones constantes, y una clara desafeccion por parte de la sociedad, debido a la
escasa atencion prestada a su voluntad y exigencias, el legislador volvié a girar la
tendencia hacia la financiacion privada, una via que pese a los continuos intentos por
configurar una financiacion pablica ordinaria, siempre se habia mantenido presente en las
normativas anteriores; asi como la financiacién publica electoral, la cual siguié un
recorrido similar.34® Asi las cosas, se introduce la Ley nim. 157, de 3 de junio de 1999,
sobre nuevas normas sobre reembolso de gastos de consultas electorales y referéndum y
derogacion de las disposiciones relativas a contribuciones voluntarias a movimientos y
partidos politicos (Legge 3 giugno 1999, n. 157. Nuove norme in materia di rimborso

delle spese per consultazioni elettorali e referendarie e abrogazione delle disposizioni

343 De nuevo, sobre esta contradiccion, vid. SALVI'Y VILLONE. Op. cit., pp. 11y ss.

344 Acerca de las causas que empujaron inexorablemente al legislador a introducir la Ley nim. 146, de 8 de
mayo de 1998, a pesar de confrontarse contra la voluntad popular manifestada pocos afios antes a través de
referéndum, vid. Bianco. Op. cit., pp. 29 y ss.

345 por lo que se refiere a los datos arrojados por el referéndum llevado a cabo el 21 de mayo del 2000, vid.
el Rapporto Referendario 21/05/2000, elaborado por vv. AA. del Dipartamento per gli Affari Interni e
Territoriali del Ministerio dell’Interno del Governo italiano, pp. 2y ss.

346 Acerca de las principales criticas realizadas al sistema financiero de los partidos politicos y que
condujeron a la situacion aqui descrita vid. LOMBARDI, G. (1999). «El financiamiento de los partidos
politicos y la equidad en la competencia electoral», en vv. AA. (1999). Administracion y financiamiento de
las elecciones en el umbral del siglo XXI. Memoria del 111 Congreso Internacional de Derecho Electoral,
tomo 11, pp. 545-550.
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concernenti la contribuzione volontaria ai movimenti e partiti politici) la cual toma como
bases para el sistema financiero-politico la financiacion publica electoral y la financiacion
privada. De este modo contiene en su art. 1 un sistema de rembolso por los gastos
electorales de los partidos politicos, el cual, en esencia, otorga subvenciones publicas a
aquellos partidos o movimientos politicos con un minimo de votos o representantes (art.
2). Asimismo, para el célculo del reparto de los fondos toma como criterio basico los
resultados electorales obtenidos por cada formacién politica (art. 1). Ademas, tal y como
se anunciaba precedentemente, contempla las donaciones privadas como via de
financiacion de los partidos. En particular, es su art. 4 el que hace referencia a tales
recursos econdémicos se centra su atencion en las donaciones derivadas del impuesto sobre
la renta de personas fisicas (IRPF), a las que acompafia, en su art. 5, de ciertos incentivos
de caracter fiscal.3" Por supuesto, este nuevo sistema de financiacion, tampoco escapd
de las criticas, ya que comportaba un aumento de la financiacién publica, eso si, esta vez
de cardacter electoral. Una situacion que no supo enderezar la Ley num. 270, de 21 de
diciembre de 2005, sobre modificaciones al reglamento para la eleccion de la Camara de
Diputados y del Senado de la Republica (Legge 21 dicembre 2005, n. 270. Modifiche alle
norme per l'elezione della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica), pues
apenas propicié cambios significativos en el ambito de financiacion de los partidos, ya
que por una parte se limitd a establecer un incremento en el umbral minimo de votos para
el acceso a las subvenciones publicas, mientras que por la otra seguia con la escalada en
el aumento de las cuantias que recibian las formaciones politicas en concepto de

reembolso de gastos electorales.>*8

La situacion llegd a un punto insostenible a principios de la década de los 2010, donde la
cota de financiacidn publica en concepto de reembolso de gastos electorales se situd en
niveles excesivamente altos, nunca antes vistos. A ello se unioé la aparicion de ciertos
casos de gestion fraudulenta de fondos, pues parte de los recursos otorgados para sufragar

los gastos derivados de las elecciones se destinaron a financiar otras actividades, incluso

347 En cuanto se refiere al contenido material de la Ley nim. 157, de 3 de junio de 1999, asi como sus
principales implicaciones vid. SALVI 'y VILLONE. Op. cit., pp. 13 y ss. En la misma linea, vid. BORRELLO,
R. (2008). «La disciplina del finanziamento della vita politica in Italia», en Giornale di Diritto
Amministrativo, nim.12, pp. 1290 y ss.

348 De nuevo, sobre la Ley ndm. 270, de 21 de diciembre de 2005 y sus afectaciones vid. ibid.
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en algunos casos fueron apropiados por algunos de los miembros y dirigentes de los
partidos.34°

Es precisamente, en esta coyuntura donde nace la actual regulacion de la financiacion de
los partidos politicos italianos. En efecto, y es que en el afio 2012 el legislador italiano
decidid interceder con contundencia sobre esta materia e introdujo la Ley nim. 96, del 6
julio de 2012, sobre normas sobre la reduccién de aportes publicos a favor de partidos y
movimientos politicos, asi como medidas para asegurar la transparencia y control de las
declaraciones de los mismos. Delegando en el Gobierno para la adopcién de un texto
unico de leyes relativas a la financiacion de partidos y movimientos politicos y para la
armonizacion del régimen relativo a las deducciones fiscales (Legge 6 luglio 2012, n. 96.
Norme in materia di riduzione dei contributi pubblici in favore dei partiti e dei movimenti
politici, nonche' misure per garantire la trasparenza e i controlli dei rendiconti dei
medesimi. Delega al Governo per I'adozione di un testo unico delle leggi concernenti il
finanziamento dei partiti e dei movimenti politici e per I'armonizzazione del regime
relativo alle detrazioni fiscali). Esta norma, junto con el Decreto-ley nim. 149, de 28
diciembre de 2013, sobre la abolicion de la financiacion publica directa, disposiciones
para la transparencia y democracia de los partidos y regulacién de las contribuciones
voluntarias y contribuciones indirectas a su favor (Decreto-legge 28 dicembre 2013, n.
149. Abolizione del finanziamento pubblico diretto, disposizioni per la trasparenza e la
democraticita’ dei partiti e disciplina della contribuzione volontaria e della contribuzione
indiretta in loro favore), posteriormente convertido en la Ley nim. 13, de 21 febrero de
2014, de conversion en ley, con modificaciones, del decreto-ley de 28 de diciembre de
2013, n. 149, relativo a la abolicion de la financiacion pablica directa, disposiciones para
la transparencia y democracia de los partidos y regulacién de las contribuciones
voluntarias y contribuciones indirectas a su favor (Legge 21 febbraio 2014, n. 13.
Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 28 dicembre 2013, n. 149,
recante abolizione del finanziamento pubblico diretto, disposizioni per la trasparenza e

la democraticita’ dei partiti e disciplina della contribuzione volontaria e della

349 Asi por ejemplo sucedid con el exsenador Luigi Lusi, el cual fue condenado por malversacion de fondos
en el afio 2014, para mas informacién sobre el caso vid. SACCHETTONI, I. (2014). «Lusi condannato a otto
anni, Rutelli: Giustizia ¢ fatta”», en Corriere della Sera, 2 de mayo de 2014, pp. 1y ss.
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contribuzione indiretta in loro favore) constituyen los dos grandes pilares juridicos sobre
los que, a dia de hoy, se sustenta el sistema financiero-politico del pais transalpino. En
esencia, este entramado normativo se introduce con un claro objetivo, reducir
progresivamente la financiacion publica de los partidos, especialmente la de caracter no

electoral, hasta alcanzar su abolicion mediante la Gltima de las referidas leyes.*°

Con esta premisa como punto de partida, debe proseguir el estudio con el examen de la
Ley nim. 96, del 6 julio de 2012. Esta primera norma que inauguraba el mencionado plan
de ruta a seguir por el legislador, ya en su art. 1 hacia muestra de sus intenciones
previendo una marcada disminucion de los fondos publicos concedidos a las formaciones
politicas, situdndolos en los 91 millones de euros como limite maximo. Asimismo,
establecia una subclasificacion para estos recursos, pues fijaba que el 70 % de este
montante se concedia en concepto de reembolso de gastos electorales, mientras que el 30
% restante se adjudicaba en concepto de cofinanciacion, regulada en el art. 2 de la misma
ley.>! De esta forma, el mismo art. 1 de la citada ley dividia a su vez los fondos en
concepto de reembolso electoral en cuatro clases, los gastos para la renovacion del Senado
de la Republica, de la Camara de Diputados, del Parlamento europeo y de los Consejos
regionales, con una asignacién anual para cada uno de ellos de 15.925.000 euros. Por
supuesto, para el reparto de dichos fondos la ley, en el mismo precepto, tomaba en
consideracién, principalmente, los criterios de poblacién y votos, dividiendo dichos
recursos en proporcion a la poblacién relativa y al nimero de votos validos obtenido por
cada una de las formaciones politicas, siempre que estas hubieran obtenido al menos un
representante electo, contemplando eso si, particularidades en la aplicacion de los
criterios segun la clase de gastos electorales a reembolsar. Por otra parte, en cuanto se
refiere al cofinanciamiento, el art. 2 de la ley prevé el abono de 0,5 euros por cada euro
recibido por los partidos a través de cuotas de afiliacién y donaciones, fijando para estas

altimas un limite de 10.000 euros anual por donante. Ademas, el mismo precepto

350 Sobre la necesidad de la financiacién publica de los partidos para sobrevivir y la consecuente reduccion
progresiva de esta mediante las leyes citadas, vid. BIONDI, F. (2012). Il finanziamento pubblico dei partiti
politici. Profili costituzionali, pp. 107 y ss.

351 Acerca de las cuantias maximas establecidas por la Ley nim. 96, del 6 julio de 2012, sus criterios de
fijacion y causas, vid. el dossier realizado en 2012 por vv. AA. del Servizio studi del Senato della Repubblica
sobre el Finanziamento dei partiti: note sul disegno di legge approvato in prima lettura dalla Camera dei
deputati (A.S. n. 3321), nim. 364, junio de 2012, p. 27 y ss.
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establecia la necesidad de obtener al menos el 2 % de los votos validos o por lo menos un
candidato elegido para que el partido tuviera acceso a estos recursos, rigiendo de nuevo

la division en cuatro clases de los fondos anteriormente expuesta.®®?

Como puede apreciarse, se trataba de unas previsiones dirigidas a conseguir una
desescalada en la financiacion publica de las formaciones politicas, para de este modo
reducir su dependencia de los recursos estatales, reafirmar su naturaleza asociativa
privada y cumplir con la voluntad popular expresada previamente en referéndum.
Especialmente destacable resulta la vinculacion del denominado cofinanciamiento
publico a los ingresos privados obtenidos por los partidos, una medida transitoria que de
forma habil redirigia los fondos pablicos hacia el terreno privado, tomando como criterios
de atribucion las fuentes de recursos privadas de los partidos. Tras estos dos primeros
articulos, capitales en la evolucion de la experiencia financiero-politica italiana, se
encontraban algunas previsiones de carécter formal y procedimental en la obtencion de
los fondos referidos anteriormente (arts. 3-5), para ofrecer en el art. 7, apartado 1°, de la
ley un beneficio fiscal consistente en la deduccidn sobre el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas (IRPF) de aquellas donaciones destinadas a los partidos con una cuantia
entre 50 y 50.000 euros del 24 % del importe para el afio 2013 y del 26 % a partir del afio
2014. Si bien esta via de financiacion de los partidos no resultaba nueva en el pais
transalpino, si mostraba con su beneficioso tratamiento tributario la decision del

legislador por potenciar esta fuente de financiamiento.

Por otro lado, el art. 9 de la Ley nim. 96, del 6 julio de 2012 establece una serie de
disposiciones dirigidas a garantizar la transparencia y control de las finanzas de los
partidos. Sin duda, se trata de unas medidas capitales en la supervision de los estados
econdémicos de las formaciones politicas, las cuales, todavia a dia de hoy, siguen
desempefiando un rol trascendental. En este sentido, el apartado 1° del citado precepto
establece que aquellos partidos que hayan obtenido al menos el 2 % de los votos validos
0 que por lo menos hayan obtenido un representante electo, deben realizar una auditoria

por una sociedad registrada en la Comisién Nacional Italiana por la Sociedad y la Bolsa

352 De nuevo, sobre el reparto de los fondos publicos y sus concretos criterios de atribucion segin lo
recogido en los arts. 1y 2 de la Ley nim. 96, del 6 julio de 2012, vid. ibid. En el mismo sentido, sobre esta
cuestion vid. BIONDI. Op. cit., pp. 148 y ss.
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(Commissione Nazionale per le Societa e la Borsa) o CONSOB para de este modo
controlar su gestion contable y financiera. La empresa auditora debera emitir un juicio
sobre el estado financiero del partido verificando toda su documentacién contable. Por su
parte, el apartado 3° del mismo art. 9 de la ley, prevé la creacion de una Comision de
transparencia y control de las cuentas de los partidos. Dicho apartado, ademaés, de
designar el procedimiento de formacion de la citada comision, establece la
documentacién a presentar por cada partido, a traves de sus representantes legales o
tesoreros, entre la que se incluye el informe con la situacion econémica y patrimonial del
partido, una nota complementaria con los estados financieros y balances, asi como el
juicio o los resultados ofrecidos por la sociedad auditora anteriormente citada. Por su
parte, los apartados 4° y 5° del mismo precepto, establecen que la Comision debe
comprobar la veracidad y regularidad de lo reflejado en la documentacion anterior,
confirmando la correspondencia entre los gastos incurridos y los ingresos percibidos. Por
ultimo, los apartados 7° y siguientes del art. 9 de la ley contienen las infracciones y
sanciones derivadas del incumplimiento o contravencion de las exigencias expuestas
anteriormente. Principalmente, la sancidbn mas recurrente en la norma es la multa,
consistente en la cancelacion del pago del reembolso de los gastos electorales a percibir

por parte de la formacion politica.>®3

Finalmente, la Ley nim. 96, del 6 julio de 2012 establece ciertas medidas para ampliar la
transparencia de la financiacion privada de los partidos politicos introduciendo diversas
modificaciones en algunas normas gque no alcanzaban unos estandares minimos en esta
materia. Asimismo, el art. 13 de la misma ley introduce unos limites maximos para los
gastos electorales de los candidatos y partidos politicos a nivel municipal. Para fijar
dichos limites toma como criterio la poblacion del municipio, estableciendo que para
aquellos que cuenten con una poblacion de entre 15.000 y 100.000 habitantes los gastos
electorales para el cargo de alcalde no pueden superar los 25.000 euros, para los
municipios con una poblacion de 100.000 a 500.000 habitantes un maximo de 125.000

euros, mientras que para las ciudades de mas de 500.000 habitantes fija un limite de

358 En cuanto se refiere a las medidas de transparencia y control adoptadas por la Ley nim. 96, del 6 julio
de 2012 en materia de financiamiento politico, vid. FoTi, L. (2012). «Modifiche alla legge sui rimborsi
elettorali e dibattito sul finanziamento pubblico ai partiti», en Rivista dell'Associazione italiana dei
costituzionalisti (AIC), nim. 3, pp. 7 y ss.
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250.000 euros, todos ellos con el importe adicional de 1 euro por cada ciudadano
empadronado en el municipio. Por otra parte, los limites para los gastos electorales al
cargo de concejal son de 5.000 euros, 12.5000 euros y 25.000 euros para cada una de las
respectivas categorias municipales citadas anteriormente en funcién de su poblacion,
viéndose incrementada la cifra con 0.05 euros por cada ciudadano empadronado. Para
terminar, el art. 15 de la misma ley contiene una delegacién al Gobierno que le legitima
para adoptar un decreto legislativo en el que se reinan todas las disposiciones de esta ley
en materia de financiacion de partidos, asi como las dispersas por otras normas del

ordenamiento juridico.®*

Con la predisposicion mostrada por el legislador en la Ley nim. 96, del 6 julio de 2012
hacia la supresion progresiva de la financiacion publica de los partidos politicos, en el
afio 2013 cristaliza la voluntad del mismo con el Decreto-ley nim. 149, de 28 de
diciembre de 2013, el cual posteriormente se convertiria y consolidaria, con ciertas
modificaciones, en la Ley num. 13, de 21 de febrero de 2014. En efecto, y es que si bien
la anterior Ley nam. 96, del 6 julio de 2012 supuso una considerable reduccion del coste
publico de la politica, asi como un notable aumento sobre el control y transparencia de
las finanzas de los partidos, esta se consider6 insuficiente e insatisfactoria, pues seguian
persistiendo numerosos escandalos de corrupcion financiero-politica, situacion ante la
cual el legislador apostd por la abolicion del financiamiento publico directo de los
partidos politicos, eso si, continuando con la disminucion progresiva de los mismos hasta

su completa desaparicion.3>

Con este objetivo como meta Ultima, se introduce el Decreto-ley num. 149, de 28 de
diciembre de 2013 el cual en su art. 1 prevé la supresion de los reembolsos de los gastos

34 Acerca de los limites maximos de gastos electorales de los candidatos y partidos politicos a nivel
municipal establecidos en el art. 13 de la Ley nim. 96, del 6 julio de 2012, vid. el dossier realizado por vv.
AA. del Servizio studi del Senato della Repubblica, en el afio 2012, sobre el Finanziamento dei partiti: note
sul disegno di legge approvato in prima lettura dalla Camera dei deputati (A.S. n. 3321), nim. 364, junio
de 2012, p. 83y ss.

35 En concreto, sobre la evolucién legislativa y las causas mas relevantes y recientes que llevaron al
legislador a dar un paso tan firme y decisivo en materia de financiacion de partidos, vid. MAT, F.y CARANTI,
N. (2019). «ll finanziamento della politica in Italia», en Osservatorio Balcani e Caucaso Transeuropa, pp.
3y ss. En esta misma linea, para obtener una sintesis del desarrollo legislativo en materia de financiacion
de partidos politicos en Italia, vid. P1zzIMENTI, E. (2018). «Finanziamento pubblico e cartellizzazione: il
caso italiano», en vv. AA. (2018). Il finanziamento alla politica in Italia, pp. 60 y ss.
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electorales, asi como las contribuciones publicas desembolsadas por la actividad politica
a través del cofinanciamiento. No obstante, hay que resaltar que el legislador en el art. 14
de la misma ley prevé un régimen de transitoriedad en el cual se establece la reduccién
progresiva de dichos fondos hasta conseguir su total desaparicion. En particular, el
apartado 1°, letra A), de dicho precepto establece que aquellos partidos y movimientos
politicos que a la fecha de entrada en vigor de este decreto cuentan con financiacion
publica, podran seguir utilizandola en su totalidad durante el afio en curso a la fecha de
entrada en vigor de la citada norma, mientras que la letra B) del mismo apartado y articulo
prevé para el primer, segundo y tercer ejercicio econémico sucesivos al en curso en el
momento de la entrada en vigor de la norma una reduccion del financiamiento publico de
un 25 %, un 50 % y un 75 % respectivamente para cada periodo, estableciendo el apartado
2° del mismo art. 1 el cese total de dichos fondos para el cuarto ejercicio financiero del

mencionado curso econémico.3°®

Por otra parte, el art. 4 se refiere al registro especial para los partidos, donde entre otras
muchas previsiones, en su apartado 7° alude a la necesidad de inscripcion y permanencia
de los partidos para que estos puedan disfrutar de los beneficios financieros contenidos
en la presente ley, principalmente los de caracter tributario, los cuales serdn examinados
en lineas posteriores. Se trata de una medida destinada a reforzar la publicidad y
accesibilidad del estado de un partido, cerrando la supervision ofrecida por la Comisién
de transparencia y control de las cuentas de los partidos politicos. Precisamente, sobre
estos dos aspectos, la transparencia y control, incide lo previsto en el art. 5 de la ley, el
cual en su apartado 1° recoge que los partidos politicos deben garantizar la transparencia
y el acceso publico a la informacion relativa a su estructura estatutaria, Organos
asociativos, el funcionamiento interno y balances, unas exigencias que también deben
cumplir las fundaciones y asociaciones vinculadas a las formaciones politicas. Por su
parte, el apartado 2° del mismo precepto, establece que antes del 15 de julio de cada afio,

los partidos deberan publicar en su pagina web, después de las necesarias verificaciones

3% Por lo que se refiere a la abolicion de los reembolsos de gastos electorales prevista en el art. 1 del
Decreto-ley nim 149, de 28 de diciembre de 2013, asi como el régimen de transitoriedad previsto en el art.
14 de la misma norma, vid. DICKMANN, R. (2014). «La contribuzione su base volontaria ai partiti politici
prevista dal Decreto legge n.149 del 2013. Molte novita edalcuni dubbi di costituzionalita», en Federalismi.
Rivista di Diritto Pubblico Italiano, Comunitario e Comparato, nim. 5, pp. 10 y ss.
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de cumplimiento y regularidad efectuadas por parte de la Comisién de transparencia y
control de las cuentas de los partidos politicos, el estado financiero del partido, el informe
de gestion, la nota explicativa, el informe de auditoria externa, la acta de aprobacion de
los estados financieros, asi como el resto de datos relevantes que reflejen la situacién
econOmica, contable y patrimonial de la formacion politica. Asimismo, el apartado 2° bis
del mismo precepto, establece que los sujetos obligados a declarar bienes e ingresos, de
conformidad con la Ley nim. 441, de 5 de julio de 1982, deberan acompariar a las mismas
declaraciones con una indicacion de lo recibido por cualquier importe superior a 500
euros anuales. En una linea parecida, el art. 6 de la misma norma, establece la obligacion,
a partir de 2014, de redactar un balance consolidado que reina tanto el balance del propio
partido, como el de sus ramificaciones regionales y el de las fundaciones o asociaciones
relacionadas con él. Como puede apreciarse todo este nuevo conjunto de medidas
continta la labor en materia de control y transparencia ya iniciada por la normativa
anterior, tratando de dotar al sistema financiero-politico italiano de una mayor

credibilidad y solidez, caracteristicas que nunca han sido propias del mismo.3’

En otro &mbito se sitlan los arts. 10, 11y 12 del Decreto-ley nim 149, de 28 de diciembre
de 2013, posteriormente convertido en la Ley num. 13, de 21 de febrero de 2014, pues
estos abordan las aportaciones voluntarias e indirectas a los partidos politicos.
Primeramente, el art. 10 de la citada norma, en sus apartados 7° a 12° establece la
prohibicion de que las personas fisicas o juridicas realicen aportaciones o donaciones en
efectivo, presten servicios o aporten bienes de cualquier tipo, salvo los legados mortis
causa, a favor de un anico partido, por un valor total superior a los 100.000 euros anuales.
No obstante, el mismo precepto, preve en su apartado 7° bis permitir dichas donaciones
siempre y cuando el pago se efectue a través de una entidad bancaria o de otra forma que
garantice la trazabilidad de la operacién y la identidad del donante. Por su parte, el art. 11

de la citada norma, establece en sus apartados 1° a 8° que a partir de 2014 las donaciones

357 En particular, sobre estas nuevas medidas introducidas por el Decreto-ley niim 149, de 28 de diciembre
de 2013 en el &mbito de la transparencia y control de los partidos politicos vid. ibid., pp. 20 y ss. En general,
sobre esta misma norma y su posterior conversion en ley a través de la Ley nam. 13, de 21 de febrero de
2014, vid. BIGLINO CAMPOS, P. (2015). «Intervencion del legislador y seleccién de candidatos por los
partidos politicos: una perspectiva comparada», en Teoria y Realidad Constitucional, nim. 35, pp. 211y
ss. En este mismo sentido, en la doctrina italiana, vid. ALLEGRI, M. R. (2014). «Democrazia, controllo
pubblico e trasparenza dei costi della politica», en Federalismi. Rivista di Diritto Pubblico Italiano,
Comunitario e Comparato, nim. 9, pp. 1y ss.
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en efectivo que realicen las personas fisicas o juridicas a favor de partidos politicos son
deducibles del impuesto sobre la renta de personas fisicas (IRPF) o del impuesto de
sociedades, respectivamente, en un porcentaje igual al 26 % del importe, para aquellas de
una cuantia situada entre los 30 y los 30.000 euros anuales. Por supuesto, limitando este
beneficio fiscal solamente para aquellas sociedades que no presenten vinculos con la
Administracion, el Estado o con el ambito de lo publico. Asimismo, también se
condiciona la obtencion de tal tratamiento fiscal beneficioso a que las donaciones se
realicen a través de una entidad bancaria u otras formas que garanticen la trazabilidad de
la operacidn, la identidad del donante y, en general, corroboren la veracidad de la
transaccion. Por otra parte, el art. 12 de la misma norma, en su apartado 1°, establece que,
a partir del 2014, cada contribuyente podré destinar el 2 %o de su impuesto sobre la renta
de personas fisicas (IRPF) a un partido politico inscrito en el registro anteriormente
citado. El contribuyente unicamente puede designar un Unico partido al cual destinar su
asignacion tributaria. Asimismo, el citado articulo también regula detalladamente el
procedimiento a seguir para la recaudacién y cobro de estos recursos, fijando ademas en
su apartado 4° un limite para estos gastos de hasta un maximo de 7,75 millones de euros
para el afio 2014, de 9,6 millones de euros para el afio 2015, de 17,7 millones de euros

para 2016 y 25,1 millones de euros a partir de 2017.3%8

Hasta este punto, se han expuesto las principales normas y, en consecuencia, vias de
financiacion de los partidos politicos en Italia, como son los reembolsos de gastos
electorales hasta 2016, la asignacion tributaria del 2 %o, asi como las donaciones privadas
a los mismos y sus correspondientes deducciones fiscales. Sin embargo, a pesar de ser
estas las principales fuentes de ingresos para las formaciones politicas, existen algunas
otras que pese a no ostentar una trascendencia tan elevada no pueden dejar de ser
recogidas, aunque sea de forma breve y sucinta, en el presente estudio. La primera de
ellas es la relativa a las aportaciones econdémicas anuales realizadas por parte de la
Céamara de Diputados y del Senado a los distintos grupos parlamentarios presentes en

ambas instituciones. Reguladas en el art. 15, apartados 3° y 4°, del Reglamento de la

3% En el mismo sentido, sobre las referidas previsiones del Decreto-ley niim 149, de 28 de diciembre de
2013 aqui tratadas, asi como para obtener un estudio mas en detalle de las mismas, vid. DICKMANN. Op.
cit., pp. 14 y ss.
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Cémara de Diputados, (Regolamento della Camera dei deputatti), de 1 de marzo de 1971
y en el art. 16, apartados 1° y 2°, del Reglamento del Senado, (Regolamento del Senato)
de 17 de febrero de 1971, respectivamente, dichas contribuciones se reparten atendiendo,
fundamentalmente, a la consistencia numérica de cada grupo parlamentario en las
camaras y con cargo a los presupuestos de cada una de ellas. De lo dispuesto en los citados
preceptos, se entiende que la finalidad de tales contribuciones es el cumplimiento de los
fines institucionales relacionados con la actividad parlamentaria, asi como a los gastos
del funcionamiento de sus 6rganos y estructuras. Asimismo, también debe sefialarse que
distribuidos de forma desigual por el amplio entramado normativo italiano en materia de
financiacion de partidos se encuentran algunos recursos de caracter indirecto asignados
para los mismos, como podrian ser, por ejemplo, los espacios financiados en periddicos,
emisoras de radio y television, medios de comunicacién en general, utilizacion de salas
publicas, espacios para la colocacion de carteles o facilidades postales para el marco de
las campafas electorales. Ademas de ello, también merece la pena mencionar aqui
algunas otras vias, mas secundarias, y controvertidas de la financiacion de los partidos
politicos como son la obtencion de recursos a través de sus propias fundaciones y
asociaciones o vinculadas a ellos o0 mediante la venta o titulizacion (cartolarizzazione) de
los fondos o sumas desembolsadas o pendientes de desembolsar a los partidos en concepto
de reembolso de gastos electorales, los cuales en virtud del art. 1, apartado 6°, de la Ley

num. 157, de 3 de junio de 1999, pueden ser objeto de transmision a terceros.3>°

Asi las cosas, podria concluirse que el sistema politico-financiero vigente a dia de hoy en
Italia es de tipo mixto, el cual combina la financiacion privada y publica, basando sus
fuentes o vias de obtencidn de recursos, principalmente, en los ingresos derivados de la
asignacion tributaria del 2 %o, las donaciones privadas dirigidas a los propios partidos y
sus respectivas deducciones fiscales, asi como las aportaciones econdémicas anuales
realizadas por parte de la Camara de Diputados y del Senado. Sin duda una construccion
financiera compleja e incluso un tanto enrevesada, la cual a pesar de sus notables
esfuerzos no ha conseguido resolver de forma completa una controversia que persigue a

la regulacion de esta materia desde sus inicios, el poder conjugar satisfactoriamente la

359 De nuevo, para obtener un analisis mas pormenorizado de las fuentes de financiamiento de los partidos
politicos italianos aqui mencionadas, vid. ibid., pp. 25y ss.
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naturaleza preeminentemente asociativo-privada en que son conceptuados los partidos en
Italia con las diferentes fuentes de financiacion mediante las cuales estos nutren sus arcas.
En efecto, y es que a pesar de que, a primera vista, las principales vias de financiamiento
actuales de los partidos pueden reflejar cierta naturaleza privada, especialmente la
asignacion tributaria del 2 %o y las deducciones fiscales sobre las donaciones privadas, si
se examinan mas cuidadosamente puede apreciarse su configuracion como fuente de
ingresos publica e indirecta, pues en ultima instancia son recursos estatales que a través
de un determinado tratamiento fiscal el legislador deja de ingresar en las arcas publicas

para concederlos a los partidos politicos.

Ciertamente, se trata de un modelo singular y particular, fruto de una evolucién
notablemente convulsa y cambiante en la regulacion de la materia, tal y como se ha tratado
de poner de manifiesto en la exposicién anteriormente ofrecida. Por supuesto, esta se ha
elaborado de una forma sumaria y un tanto sucinta, centrando el anélisis en las piezas y
elementos mas relevantes desde el punto de vista financiero de los partidos, para de este
modo ofrecer una visién panoramica suficiente de la cuestion. Sin lugar a dudas, la
legislacion italiana sobre esta materia resulta extremadamente extensa, fragmentaria y
detallista con un contenido material ingente, el cual evidentemente sobrepasa
ampliamente el objeto de este estudio. No obstante, se ha intentado ofrecer aqui una
sintesis bastante como para poder apreciar la esencia del sistema de financiacién de los

partidos politicos en el pais transalpino.
Seccion 3.2 La experiencia francesa

En consonancia con los apartados anteriores, dedicados al estudio de los casos aleméan e
italiano en cuanto a financiacion de las formaciones politicas se refiere, corresponde en
este epigrafe entrar sobre el analisis de la experiencia francesa en la misma materia. Por
supuesto, la recomendacion inicial a realizar en este apartado no varia de la efectuada
sobre sus homologos en Derecho comparado, y no es otra que tomar en consideracion los
apuntes realizados acerca del anclaje legal de los partidos politicos en el ordenamiento

juridico galo en los correspondientes epigrafes de este mismo estudio.®® En favor de una

360 En particular, por lo que se refiere al analisis de anclaje juridico de las formaciones politicas en Francia,
vid. supra, apartado «3. Francia».
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exposicion mas fluida y &gil, no se volverd en este punto a incidir sobre la misma, pues
resultaria redundante, bastard con apuntar la prevalencia del factor privado que rige en la
concepcidn de los partidos politicos en Francia. En efecto, y es que sera la idea consistente
en entender a las formaciones politicas como asociaciones de caracter asociativo y
preeminentemente privado, por supuesto, con la atribucion de ciertas labores de carécter
publico, la que servird como punto de partida para el estudio que a continuacion se ofrece

sobre su financiacién y obtencidn de recursos.

Desde luego, situar la intervencidn del legislador en una materia como la financiacion de
partidos no resulta excesivamente complejo en el caso francés, pues podria decirse que
fue en el afio 1988 cuando este, a través de la Ley num. 88-227, de 11 de marzo de 1988,
—Yya mencionada previamente en este mismo trabajo—, brindé una verdadera y
reconocible regulacion a las formaciones politicas en este ambito.*®* Historicamente, la
financiacion de los partidos no suscito en el legislador galo un especial interés, siendo
esta ignorada a nivel normativo y basandose fundamentalmente en los recursos privados
aportados por sus militantes y personas afines. No obstante, esta situacion sufrio un fuerte
giro durante los afios 80 debido a la aparicién de diversos escandalos de corrupcién
financiero-politica como, por ejemplo, el denominado caso Urba, una trama de
financiacion ilegal relacionada con el Partido Socialista francés (Parti socialiste francais)
consistente en la adjudicacion de contratos publicos a cambio del pago de una comision

de entre un 2 % y un 4 % del montante de los mismos.36?

Es precisamente ante esta coyuntura cuando nace y es introducida por el legislador la Ley
nam. 88-227, de 11 de marzo de 1988, anteriormente citada. Esta norma supuso un firme
paso adelante en la legislacion financiera de los partidos, pues abordo dicha materia de
una forma integra y completa, regulando tanto la financiacion pablica como privada, asi
como la correspondiente a la campafia electoral como la que no (arts. 8-11 de la misma

ley), incluso llegando a establecer determinadas previsiones referentes a transparencia

31 En particular, sobre la introduccién de la Ley nim. 88-227, de 11 de marzo de 1988, asi como sus
principales caracteristicas y causas de adopcion, vid. GONZALEZ BARRERA. Op. cit., pp. 72y ss.

362 Por lo que se refiere a la situacion de las finanzas de los partidos antes de la entrada en vigor de la Ley
nam. 88-227, de 11 de marzo de 1988, asi como de los escandalos de corrupcion que dieron lugar a la
misma vid. LECADRE, R. (2007). «La République corrompue: la grande saga du financement occulte des
partis politiques», en FALIGOT. R y GUISNEL, J. (dirs.) (2007). Histoire secréte de la Ve République, pp.
488y ss.
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financiera (art. 11 de la citada ley), entre otros muchos aspectos. Tal fue su impacto y
alcance que todavia a dia de hoy se encuentra vigente y ostenta la condicion de norma
principal a través de la cual se vertebra el sistema financiero-politico francés. No obstante,
y como es logico, con el paso del tiempo esta ha sufrido ciertas modificaciones para poder
adaptarse a las necesidades de nuestro tiempo. Asimismo, a ella se han unido algunas
otras normas que de forma conjunta y progresiva han construido lo que a dia de hoy es la

regulacion politico-financiera del pais galo.

Infortunadamente el proceso evolutivo de dicha legislacion escapa notablemente al objeto
de este estudio, pues para obtener una perspectiva completa del mismo seria necesario un
analisis sumamente minucioso y profundo, el cual resultaria excesivo, pues la pretension
del presente trabajo es ofrecer una vision panoramica del actual sistema y legislacion de
las finanzas de las formaciones politicas en Francia. No obstante, si se puede y debe
presentarse una sintesis histérico-evolutiva de las principales normas que han venido a
perfeccionar dicho sistema. Partiendo de la base de la ya mencionada Ley nim. 88-227,
de 11 de marzo de 1988, la siguiente en incidir en la financiacion de los partidos fue la
Ley nim. 90-55, del 15 de enero de 1990, relativa a la limitacion de los gastos electorales
y la aclaracién del financiamiento de actividades politicas (Loi n°® 90-55 du 15 janvier
1990 relative a la limitation des dépenses électorales et a la clarification du financement
des activités politiques), sobre la cual debe destacarse que extiende el limite de gastos
electorales a todas las elecciones, asi como la financiacion publica a los partidos politicos
no representados en el Parlamento, atendiendo a su numero de votos y cumpliendo ciertas
exigencias relativas a la presentacion de la candidatura (art. 11 de la misma ley);
asimismo, limita la financiacion privada a una cuantia maxima de 500.000 francos
anuales por persona juridica y 50.000 francos anuales por persona fisica (art. 13 de la
citada ley), entre otras muchas cuestiones. Debe resaltarse, ademas, que es a partir de la
presente ley cuando entra en funcionamiento la denominada Comision Nacional de
Cuentas de Camparias y Financiamiento Politico (Commission nationale des comptes de
campagne et des financements politiques), autoridad administrativa independiente cuyo
principal fin es controlar y supervisar los gastos electorales y la financiacion de los
partidos politicos franceses. Esta encuentra su principal regulacion repartida a lo largo
del articulado de la Ley num. 90-55, del 15 de enero de 1990 (arts. 1, 6 y 13 de la misma
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norma) y se erige como una pieza clave en el control y supervision sobre las finanzas y

contabilidad de las formaciones politicas.>®®

Por otro lado, en 1993 el legislador introduce la Ley nim. 93-122, de 29 de enero de 1993,
relativa a la prevencion de la corrupcion y la transparencia de la vida economica y los
procedimientos publicos (Loi n° 93-122 du 29 janvier 1993 relative a la prévention de la
corruption et & la transparence de la vie économique et des procédures publiques), de la
cual resulta especialmente resefiable una prevision en materia de transparencia, como es
la obligacion de publicar una lista donde se recojan las personas juridicas que han
realizado alguna donacion al partido, debiéndose indicar la identidad del donante, asi
como la cuantia total de la donacion efectuada. Sin duda, una medida que ya dejaba
vislumbrar la preocupacion y recelo del legislador ante esta via o fuente de financiacién
privada. No obstante, no fue hasta la introduccion de la Ley num. 95-65, de 19 de enero
de 1995, relativa a la financiacién de la vida politica (Loi n® 95-65 du 19 janvier 1995
relative au financement de la vie politique) cuando el legislador apost6 por un cambio de
tendencia en lo que se refiere al tratamiento juridico de esta via de financiamiento de los
partidos. En efecto, y es que este introdujo la prohibicion de contribuir por parte de las
personas juridicas a la financiacién de los partidos politicos de forma alguna (art. 16 de
la citada ley). Sin embargo, el mismo precepto preveia una excepcion, que la financiacion
se produjese entre las mismas formaciones politicas, lo cual condujo a la préctica de
ciertas maniobras fraudulentas utilizando a partidos o agrupaciones politicas satélites
como medio para obtener recursos economicos y burlar la mencionada prohibicion.3¢*
Asimismo, el legislador aumentd el reembolso por gastos electorales en un 50 % del limite
de gasto previsto (art. 6 de la mencionada norma), ademas de prever un nuevo tratamiento
tributario de incentivos fiscales para la financiacion privada de las formaciones politicas

(art. 23 de la misma ley). Sin duda, ambas medidas dirigidas a compensar la pérdida de

363 Acerca de la Comision Nacional de Cuentas de Campaiias y Financiamiento Politico (Commission
nationale des comptes de campagne et des financements politiques), su composicion, atribuciones y
funcionamiento, vid. vv. AA. (2018). Commission Nationale des Comptes de Campagne et des
Financements Politiques. Dix-neuvieme rapport d’activité, pp. 6y ss.

364 En particular, sobre la introduccién de la prohibicion de realizar donaciones por parte de las personas
juridicas a los partidos politicos introducida por la Ley nim. 95-65, de 19 de enero de 1995, asi como las
practicas o maniobras fraudulentas para sortear la misma, vid. FERCHICHE, N. (2012). «La rationalisation
du droit du financement des campagnes législatives et le renforcement de la transparence de la vie
politique», en Revue francaise de Droit constitutionnel, nim. 90, pp. 90 y ss.
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ingresos derivada de la prohibicion de realizar donaciones por parte de las personas

juridicas.

En otra linea distinta aparecio la Ley nim. 2000-493, de 6 de junio de 2000, tendente a
promover la igualdad de acceso de mujeres y hombres a los mandatos electorales y
funciones electivas (Loi n® 2000-493 du 6 juin 2000 tendant a favoriser I'égal acces des
femmes et des hommes aux mandats électoraux et fonctions électives), la cual introdujo
algunas novedosas previsiones en materia de financiacion de partidos, relacionadas con
el respeto y fomento de la paridad en la actividad politica. En particular, el art. 15 de la
mencionada norma establece que cuando en un partido la diferencia entre el nimero de
candidatos adscritos de cada sexo supere el 2 % del nimero total de candidatos este ve
reducido en un porcentaje igual a la mitad de esa diferencia una parte de la financiacion
publica que le corresponde. Se trata de una medida cuando menos innovadora, pues a
través de la intervencion en el &mbito financiero pretende salvaguardar la paridad en la

vida politica.

Por otra parte, en el afio 2003 el legislador apost6 por un endurecimiento de los requisitos
para el acceso a la financiacion publica por parte de los partidos politicos, pues si
inicialmente segun la Ley num. 88-227, de 11 de marzo de 1988 bastaba con presentar un
determinado nimero de candidatos en las diversas circunscripciones (art. 9 de la citada
ley), la Ley nim. 2003-327, de 11 de abril de 2003, relativa a la eleccion de consejeros
regionales y representantes al Parlamento europeo y ayudas publicas a los partidos
politicos (Loi n® 2003-327 du 11 avril 2003 relative a I'élection des conseillers régionaux
et des représentants au Parlement européen ainsi qu'a l'aide publique aux partis
politiques) introduce, en su art. 34, el requisito de la obtencion de al menos el 1 % de los

votos emitidos en al menos cincuenta distritos electorales o circunscripciones.

Ya en la década de los afios 2010, el centro de atencion, en cuanto a la financiacion de
los partidos politicos se refiere, vuelve a centrarse sobre las fuentes de ingresos de caracter
privado. Con la aparicion de ciertos casos de corrupcion, como el denominado caso
Cahuzac, relativo a la tenencia de cuentas bancarias en paraisos fiscales y territorios off
shore por parte de Jérdbme Cahuzac, ministro socialista contra el fraude fiscal, el cual

habria depositado en dichas cuentas ciertos fondos provenientes de diversos delitos
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economicos, como el fraude fiscal o el blanqueo de capitales.®®® Asi las cosas, frente a
esta coyuntura el legislador introdujo dos nuevas leyes con un claro objetivo principal,
incrementar el grado de transparencia y control sobre la vida financiera de las
instituciones y los cargos publicos. En particular, estas normas son la Ley num. 2013-
907, de 11 de octubre de 2013, relativa a la transparencia de la vida publica (Loi n® 2013-
907 du 11 octobre 2013 relative a la transparence de la vie publique), la cual a nivel de
financiacion de partidos incorpora ciertas medidas de caracter informativo o publicitario,
como la obligacion de comunicar la relacion de personas que han consentido anualmente
en pagar una o mas donaciones o aportes (art. 15 de la misma ley), entre algunas otras.>®
En el mismo sentido, y siguiendo con el proceso de ampliacién de transparencia iniciado
con la ley citada precedentemente, en el afio 2017 el legislador introduce la Ley ndam.
2017-1339, de 15 de septiembre de 2017, sobre la confianza en la vida politica (Loi n°
2017-1339 du 15 septembre 2017 pour la confiance dans la vie politique), la cual en sus
arts. 25-30 realiza ciertas previsiones en materia de financiacion de partidos politicos, de
entre las cuales merece la pena destacar las referentes a los préstamos de las formaciones
politicas, los cuales solamente pueden ser concedidos por sociedades o entidades de
crédito radicadas en la Union Europea. Ademas, se crea la figura de un mediador de
crédito, el cual se encarga de facilitar el acceso de candidatos y partidos politicos a los
préstamos otorgados por las entidades de crédito.3¢’

Por altimo, para cerrar este breve y sintético periplo a través de la evolucion legislativa
de la financiacion de los partidos politicos en Francia, resulta indispensable realizar una
escueta referencia a la reciente Ley nim. 2019-1269, de 2 de diciembre de 2019, destinada
a aclarar diversas disposiciones de la ley electoral (Loi n°® 2019-1269 du 2 déecembre 2019

visant a clarifier diverses dispositions du droit electoral), la cual en sus arts. 1-6 viene a

365 En particular, acerca del denominado caso Cahuzac, su contexto, principales acciones y elementos, asi
como sus consecuencias politicas, vid. DELAHOUSSE, M. (2016). Code Birdie: les derniers secrets de
I'affaire Cahuzac, pp. 252 y ss.

366 Cabe destacar que, a nivel de transparencia, sin recaer estrictamente en el ambito de la financiacién de
los partidos politicos, una de las medidas mas relevantes adoptadas por la Ley nim. 2013-907, de 11 de
octubre de 2013, es la que se refiere a la obligacion de realizar una declaracion del patrimonio por parte de
los miembros del Gobierno y titulares de ciertas funciones electivas (arts. 1-5 de la mencionada ley).

367 En particular, por lo que se refiere a las novedades mas destacables en materia de financiacion de partidos
politicos introducidas por la Ley nim. 2017-1339, de 15 de septiembre de 2017, vid. PHILIPPE, F. (2017).
«Les lois pour la confiance dans la vie politique», en AMF Association des Maires de France et des
Présidents d'Intercommunalités, de 21 de septiembre de 2017, pp. 2-3.
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precisar determinados extremos sobre la financiacion de las campafas electorales, asi
como la reglas de inelegibilidad de los candidatos que no habian quedado debidamente

detallados en la normativa anterior.

No cabe duda de que la legislacion encargada de regular la financiacion de las
formaciones politicas resulta amplia y cambiante, con un cierto tono irregular y una
dispersion normativa considerable, unos rasgos que, sin duda, se ven acrecentados por la
continua intervencion del legislador en la materia. En los anteriores parrafos se ha
pretendido mostrar las tendencias méas destacadas seguidas por el legislador y, en
consecuencia, por el conjunto de leyes aprobadas por el mismo. No obstante, llegado este
punto corresponde entrar en el analisis de la actual regulacién financiera de los partidos

politicos en Francia.

En un primer lugar, para iniciar el andlisis arriba mencionado debe tomarse como
referencia la citada Ley nam. 88-227, de 11 de marzo de 1988, pues esta, tal y como se
ha referido anteriormente, constituye la base normativa del sistema politico-financiero
actualmente vigente en el pais galo. Siguiendo la propia estructura de la norma, es su art.
8 el primer precepto que versa sobre esta materia. En particular, este recoge que la
financiacion publica de los partidos corre a cargo del presupuesto estatal y el monto
maximo de su desembolso se establece anualmente en la ley de finanzas, en base a las
propuestas presentadas conjuntamente al Gobierno por la Mesa de la Asamblea Nacional
y el Senado. Asimismo, el precepto sefiala que dicha cuantia de recursos publicos se
divide a su vez en dos fracciones iguales. Una primera destinada al financiamiento de
partidos y agrupaciones politicas segln sus resultados en las elecciones a la Asamblea
Nacional y una segunda destinada especificamente a la financiacion de partidos y

agrupaciones representadas en el Parlamento.368

Por otra parte, el art. 9 de la Ley ndm. 88-227, de 11 de marzo de 1988, prevé los

requisitos de acceso a los recursos publicos antes expuestos. En concreto, dicho precepto

368 Cabe destacar que el art. 8 de la Ley nim. 88-227, de 11 de marzo de 1988 ha sido modificado por tltima
vez a través de la Ley nim. 90-55, de 15 de enero de 1990, cambiando los criterios de reparto originales de
la norma. Asimismao, en el precepto también se incluyen diversas previsiones de caracter procedimental en
la atribucion de dichos fondos, asi como algunas excepciones para aquellos partidos que solamente se hayan
presentado en un distrito electoral o circunscripcion.
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establece como requisito principal para acceder a la primera fraccion de la financiacion
publica que el partido haya presentado candidatos en al menos 50 circunscripciones y que
a su vez hayan obtenido al menos el 1 % de los votos emitidos en ellas. Asimismo, la
distribucion de dichos recursos se realiza en proporcion al nUmero de votos obtenidos en
la primera vuelta de estas elecciones por cada uno de los partidos y grupos en cuestion.
Por otra parte, la segunda fraccion de la financiacién publica se otorga a aquellos partidos
0 agrupaciones politicas elegibles para la primera fraccion de los mencionados recursos
publicos, es decir, que cumplan con los mismos requisitos exigidos para acceder a la
primera de las fracciones, siéndoles atribuidos los recursos publicos de la segunda
fraccion en proporcion a su nimero de parlamentarios.®® También merece una breve
mencion la prevision realizada en el art. 9-1 de la misma ley, pues en ella se prevé una
sancion econdmica para aquellos partidos que no respeten una adecuada representacion
femenina entre sus candidatos a las elecciones legislativas. En efecto, y es que tal y como
se avanzaba precedentemente, para aquellas formaciones politicas que no respeten la
paridad entre sus candidatos, el citado precepto prevé para los casos en los que la
diferencia entre el nmero de candidatos de cada sexo supere el 2 % del nimero total de
candidatos adscritos, una reduccion del importe de la primera fraccion de la financiacién

publica asignada al partido igual al 150 % de esa diferencia.®”®

A modo de ilustracién practica, las anteriores previsiones en materia de financiacion
publica de los partidos han supuesto para estos Ultimos, segun las correspondientes leyes
financieras, un total de 80,4 millones de euros entre los afios 1995 y 2003, mientras que
dicha cuantia se ha visto reducida en el periodo de 2003 a 2012, hasta aproximadamente
los 76 millones de euros, monto que en algunos afos se ha visto ain mas disminuido por

el incumplimiento de algunos partidos sobre las normas de paridad en la presentacion de

369 De igual forma, debe apuntarse aqui que el art. 9 de la Ley nim. 88-227, de 11 de marzo de 1988 ha
sido modificado recientemente mediante la Ley nim. 2017-1837, de 30 de diciembre de 2017, sobre
finanzas para 20018 (Loi n°® 2017-1837 du 30 décembre 2017 de finances pour 2018). Asimismo, el
precepto también recoge determinadas previsiones destinadas a regular el procedimiento de solicitud y
atribucion de los recursos publicos.

370 Tal y como se ha mencionado anteriormente en este mismo apartado, la prevision en favor de la paridad
de los candidatos adscritos a un partido, recogida en el art. 9-1 de la Ley nim. 88-227, de 11 de marzo de
1988, fue introducida por la Ley nim. 2000-493, de 6 de junio de 2000. Sin embargo, su ultimo redactado
es el ofrecido por la Ley nim. 2014-873, de 4 de agosto de 2014, para la igualdad real entre mujeres y
hombres (Loi n° 2014-873 du 4 ao(t 2014 pour I'égalité réelle entre les femmes et les hommes).
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candidatos, antes referidas, especialmente durante los afios 2004-2007, donde las
formaciones dejaban de percibir alrededor de siete millones de euros por dicho motivo.3"
En la actualidad, en el afio 2020, a los partidos se les han asignado unos ingresos publicos
con cargo a los presupuestos del Estado de un importe igual a 66 millones de euros
aproximadamente, 32 de ellos correspondientes a la primera fraccion de financiacion
publica y los 34 restantes correspondientes a la segunda fraccion de la misma. Como
puede verse, la tendencia en la atribucion de dichos recursos financieros de naturaleza
publica o estatal es considerablemente bajista, una linea que parece coincidir con la

seguida por el resto de paises vecinos europeos.3’

Por otro lado, debe apuntarse aqui que la financiacion publica de los partidos politicos
franceses no se compone Unicamente por los recursos atribuidos a través de la Ley nam.
88-227, del 11 de marzo de 1988. En efecto, y es que si bien dicha norma representa el
pilar financiero principal a través de la cual las formaciones pueden obtener sus fondos,
esta no es la Unica que preve y habilita vias o fuentes de financiacion para las mismas.
Ademas de ella, deben destacarse aqui el Cadigo electoral (Code électoral), en concreto,
el libro 1, titulo I, capitulo V bis, relativo al financiamiento y limite de los gastos
electorales (arts. L52-3-1 a L52-17), donde se prevé el reembolso de los gastos electorales
en los cuales incurren los candidatos a las elecciones legislativas nacionales, es decir, a
la Asamblea Nacional, asi como en las elecciones a los cantones y municipios de méas de
9.000 habitantes (art. L52-4 del mismo c6digo). En el mismo sentido, el propio Cadigo

electoral, también prevé en su art. L308-1 el reembolso de gastos electorales para las

371 Por lo que se refiere a los recursos financieros plblicos atribuidos por el Estado a los partidos politicos
de forma anual mediante las correspondientes leyes financieras, vid. vv. AA. (2013). «Il finanziamento della
politica in Francia, Germania, Regno Unito, Spagna e Stati Uniti», en Materiali di legislazione comparata,
ndm. 2, pp. 2y ss.

372 En cuanto a los recursos asignados a los partidos politicos en concepto de financiacion publica en el afio
2020, vid. el art. 1 del Decreto nim. 2020-154, del 21 de febrero 2020, adoptado para la aplicacién de los
articulos 8, 9 y 9-1 de la Ley nim. 88-227, del 11 de marzo de 1988, relativa a la transparencia financiera
de la vida politica (Décret n° 2020-154 du 21 février 2020 pris pour I'application des articles 8, 9 et 9-1 de
la loi n° 88-227 du 11 mars 1988 modifiée relative a la transparence financiere de la vie politique).
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elecciones al Senado, al hacer aplicables para esta cAmara las mismas disposiciones

previstas para las elecciones legislativas nacionales.®"

Asimismo, también debe apuntarse aqui que dicho reembolso de gastos electorales, como
es légico, también se prevé para las elecciones a la Presidencia de la Republica, en
particular, en el art. 3 de la Ley nim. 62-1292, de 6 de noviembre de 1962, relativa a la
eleccion del presidente de la Republica por sufragio universal (Loi n° 62-1292 du 6
novembre 1962 relative a I'élection du Président de la République au suffrage universal),
asi como para las elecciones de los representantes al Parlamento europeo, previsto en el
art. 2 de la Ley nim. 77-729, de 7 de julio de 1977, sobre eleccion de representantes al
Parlamento europeo (Loi n° 77-729 du 7 juillet 1977 relative a I'élection des représentants

au Parlement européen).

Para el reembolso de los distintos gastos electorales, cada una de las leyes anteriormente
referidas fija un limite maximo de gastos. En primer lugar, para las elecciones a la
Asamblea Nacional, este se sitda en 38.000 euros por candidato, el cual se incrementara
en 0,15 euros por cada habitante del distrito electoral, tal y como recoge el art. L52-11
del Caédigo electoral.*™* En segundo término, para las elecciones al Senado el limite de
gasto se fija, en el ya citado art. L308-1 del Cddigo electoral, en 10.000 euros por
candidato o por lista, incrementandose en 0,05 euros por habitante del departamento, para
departamentos que elijan dos senadores o menos, o en 0,02 euros por habitante del
departamento, para aquellos departamentos que elijan tres 0 mas senadores. Por otro lado,
en cuanto se refiere al limite de gasto establecido para las elecciones presidenciales, este
queda fijado, por el apartado 2° del art. 3 de la ya citada Ley nim. 62-1292, de 6 de
noviembre de 1962, en 13,7 millones de euros para los candidatos presentes Unicamente
en la primera vuelta y en 18,3 millones de euros para los candidatos también presentes en

la segunda vuelta. Por altimo, en cuanto se refiere al limite de gastos para las elecciones

373 En particular, para un andlisis de esta segunda via de financiacién publica de los partidos politicos
franceses, relativa a los reembolsos de los gastos electorales, vid. vv. AA. (2019). Guide du candidat et du
mandataire, pp. 9 y ss. En el mismo sentido, sobre esta cuestion, vid. CHAMBY, J. P. (1995). Financement
de la vie politique en France, pp. 56 y ss.

374 Ademas, cabe sefialar que el art. L52-11 del Cédigo electoral incluye una tabla que limita el méaximo de
gastos electorales en las elecciones municipales, regionales, y generales atendiendo al nimero de habitantes
de cada distrito electoral o circunscripcién.
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europeas, este, segun el art. 19-1 de la Ley num. 77-729, de 7 de julio de 1977, queda
fijado en 9,2 millones de euros por lista.

Expuestos en el parrafo anterior los limites de gastos electorales, corresponde en este
punto entrar brevemente en el examen de la asignacion de los reembolsos de los mismos.
Este aspecto viene regulado fundamentalmente en el art. L52-11-1 del Cddigo electoral
para las elecciones a la Asamblea Nacional y el Senado. En particular, el precepto
establece que los reembolsos por gastos electorales Unicamente se atribuyen a aquellos
candidatos que obtuvieron al menos un 5 % de los votos emitidos en la primera votacién
y cumplan con algunas exigencias mas previstas en la norma electoral. Asimismo, el
mencionado articulo prevé que el reembolso por gastos electorales equivale al 47,5 % del
limite de gasto fijado para cada candidato, no pudiendo en ningln caso superar esta Gltima
cuantia maxima. En cuanto se refiere a los reembolsos por los gastos de las elecciones
presidenciales, el art. 3, apartado 5°, de la citada Ley num. 62-1292, de 6 de noviembre
de 1962 prevé reembolsar a cada candidato una suma equivalente al 4,75 % del importe
del limite de gasto de campafia que le es aplicable; incrementando esta cantidad al 47,5
% de dicho limite por cada candidato que haya obtenido mas del 5 % del total de votos
emitidos en la primera vuelta. Por ultimo, por lo que se refiere a la asignacion de
reembolsos para las elecciones europeas, debe remitirse aqui a lo expresado sobre las
elecciones a la Asamblea Nacional y el Senado, con la particularidad de que los
candidatos deben obtener al menos el 3 % de los votos emitidos para optar al abono del
reembolso de los gastos electorales, tal y como se recoge en el art. 19-1 de la Ley ndm.
77-729, de 7 de julio de 1977.

Por ultimo, también merece la pena apuntar que todos aquellos gastos derivados de la
campanfa electoral de los partidos, principalmente relacionados con la promocién y
publicidad de la campafia politica, la conocida como propaganda electoral, deben

agregarse al rembolso antes expuesto, siempre que se supere el umbral del 5 % de los
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votos emitidos por parte de los candidatos, tal y como establece el art. L167 del propio

Codigo electoral .3

Una vez examinada en los anteriores parrafos la financiacion publica de los partidos, tanto
la que se obtiene de reembolsos electorales como la que no, corresponde en este punto
entrar sobre el estudio de la financiacion privada de los mismos. En efecto, y para ello
sera necesario volver a la Ley nim. 88-227, del 11 de marzo de 1988, pues, de nuevo, es
esta norma la que brinda el marco legal regulatorio de esta Gltima clase de financiamiento
de las formaciones politicas. En particular, y siguiendo el orden y la sistematica
establecido por la propia ley, las previsiones en materia de financiacion privada de los
partidos politicos se sitian y comienzan en su art. 11. Este establece que los fondos y
recursos econdémicos de los partidos, tanto los privados como los pablicos, deben ser
recaudados exclusivamente a través de un agente designado por ellos mismos, el cual

puede ser una asociacion financiera o una persona fisica.3’®

Asimismo, la ley en sus art. 11-1 y 11-2 realiza ciertas previsiones en relacion con esta
figura propia del sistema financiero politico francés. Entre otros aspectos, regula en
dichos preceptos que las asociaciones financiadoras deben ser aprobadas por la Comisién
Nacional de Cuentas de Campafias y Financiamiento Politico, teniendo como Unico objeto
social el financiamiento de un partido o grupo politico, debiendo ademas contener en sus
estatutos la circunscripcion electoral en la que opera la asociacion y el compromiso de

abrir una Unica cuenta bancaria para depositar todos los recursos recaudados para el

375 La concreta prevision aqui citada hace referencia Unicamente al costo del papel, la impresion de
papeletas, carteles, circulares y los costos de envio para las elecciones a la Asamblea Nacional y el Senado.
Sin embargo, a lo largo del articulado del propio Cadigo electoral se encuentran dispersas otras muchas
previsiones que establecen el reembolso de diversos gastos de publicidad derivados de las diferentes
campafias electorales a las cuales pueden concurrir los partidos. Al respecto, sobre esta cuestion, vid. los
arts. L216, para las elecciones de consejeros generales, L242, para las elecciones de consejeros municipales,
L308, para las elecciones de senadores y L355, para la eleccion de consejeros regionales, todos ellos del
Cddigo electoral. En el mismo sentido, sobre las elecciones europeas, vid. el art. 18 de la ya mencionada
Ley nim. 77-729, de 7 de julio de 1977.

376 Debe anotarse aqui que el Gltimo redactado del art. 11 de la Ley nim. 88-227, del 11 de marzo de 1988,
es el ofrecido por la Ley nim. 2017-1339, de 15 de septiembre de 2017, anteriormente citada.
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financiamiento del partido, exigencias compartidas en caso de que el agente financiero

sea una persona fisica.>’’

Siguiendo adelante en el articulado de la propia norma puede observarse como en su art.
11-4 se prevé una medida clave y es que dicho precepto establece que pueden realizar
donaciones a un partido o grupo politico aquellas personas fisicas de nacionalidad
francesa o residentes en Francia. Por otro lado, no se permiten las donaciones, de ninguna
clase o forma, por parte de personas juridicas; una prohibicion que, tal y como se ha
expuesto precedentemente en este mismo apartado, se introdujo en el presente articulo a
través del art. 16 de la Ley num. 95-65, de 19 de enero de 1995. Asimismo, también se
prohiben por el propio art. 11-4 de la ley aqui analizada, las donaciones de estados
extranjeros 0 personas juridicas regidas por una ley extranjera. Por supuesto, las
donaciones realizadas por personas fisicas también se encuentran sujetas a ciertos limites.
En concreto, el mismo art. 11-4, dispone que las donaciones realizadas o aportaciones
pagadas por una persona fisica a favor de uno o mas partidos politicos no pueden superar
el umbral de los 7.500 euros anuales. Excepcionalmente, el precepto excluye del calculo
de este limite las cotizaciones pagadas por los titulares de cargos electos nacionales o
locales. Asimismo, establece que las donaciones superiores a 150 euros deben realizarse
mediante cheque, transferencia o domiciliacion bancaria, o tarjeta de crédito, abondndose
de forma definitiva y sin contraprestacion alguna. No debe olvidarse que dichas
donaciones de particulares se canalizan a través de la figura del agente financiero, el cual
segun el mismo art. 11-4 de la ley debera emitir un recibo al donante por cada una de sus
contribuciones, el cual, a su vez, también sera transmitido a la Comision Nacional de
Cuentas de Campafa y Financiamiento Politico, en la forma legalmente prevista por la

|ey.378

Por otra parte, debe apuntarse aqui que las donaciones realizadas a partidos y grupos

politicos, asi como la cuota de los afiliados, gozan de ciertos beneficios tributarios. En

377 De nuevo, las previsiones aqui expuestas, arts. 11-1 y 11-2 de la Ley nim. 88-227, del 11 de marzo de
1988 atienden al Gltimo redactado introducido por la Ley nim. 2019-1269, de 2 de diciembre de 2019, ya
citada previamente.

378 De la misma manera, el art. 11-4 de la Ley nim. 88-227, del 11 de marzo de 1988 ha sido aqui analizado
tomando en consideracidn su Gltimo y vigente redactado ofrecido a través de la introduccidn de la Ley nam.
2017-1339, de 15 de septiembre de 2017, ya nombrada precedentemente.
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efecto, y es que el art. 200 del Codigo general de impuestos (Code général des impéts)
prevé una reduccion del impuesto sobre la renta de personas fisicas equivalente al 66 %
de las sumas donadas, dentro del limite del 20 % de la renta imponible que corresponda
a las donaciones y pagos, siempre y cuando la cuantia de dichas donaciones y cotizaciones

no supere la cifra maxima de 15.000 euros anuales.

Finalmente, en cuanto se refiere a los aspectos de transparencia y control de la
financiacion de los partidos politicos franceses, debe destacarse aqui que estos no quedan
sujetos a la supervision del Tribunal de Cuentas, sino a la ya citada anteriormente
Comision Nacional de Cuentas de Campafias y Financiamiento Politico.3”® Las
disposiciones en esta materia son amplias y diversas y se encuentran presentes tanto en la
Ley num. 88-227, del 11 de marzo de 1988, como en el Codigo electoral.3®° Centrando
aqui la atencion sobre la primera de las normas, su art. 11-7 establece para los partidos
que reciban financiacion, tanto publica como privada, la obligacion de llevar una
contabilidad de sus finanzas, donde quede reflejado el estado financiero de la formacion
politica. Ademas, dicha documentacion debe ser certificada por dos auditores si los
recursos del partido superan los 230.000 euros, o por uno si no alcanzan dicha cifra. Las
cuentas deben ser presentadas ante la Comision Nacional de Cuentas de Campafias y
Financiamiento Politico anteriormente citada, la cual a su vez les da publicidad. Si esta
ultima entidad supervisora encuentra algin incumplimiento de las obligaciones previstas
en la Ley num. 88-227, del 11 de marzo de 1988, puede privar al partido, por un maximo
de tres afios, del financiamiento pablico previsto en dicha ley, sin poder disfrutar las

donaciones y cuotas de sus afiliados de las ventajas fiscales anteriormente expuestas.8!

Como puede apreciarse, el actual sistema politico-financiero francés podria clasificarse
de tipo mixto, pues las formaciones politicas obtienen recursos econémicos tanto de

caracter publico como privado. Con una pluralidad de fuentes considerable cada uno de

379 En particular sobre la no sujecion de los partidos y agrupaciones politicas al control del Tribunal de
Cuentas vid. el art. 10 de la Ley nim. 88-227, del 11 de marzo de 1988.

380 En cuanto se refiere a la regulacién del control y la transparencia de las finanzas en campania electoral
de los partidos, asi como sus correspondientes infracciones y sanciones, principalmente vid. arts. L52-12,
L52-14, L52-15, L113-1, L118-3, LO135-1 a LO135-6, LO136-1 y L512 del Cédigo electoral francés.

381 De nuevo, debe remarcarse aqui que el analisis del art. 11-7 de la Ley nim. 88-227, del 11 de marzo de
1988 aqui presentado corresponde a su Ultimo, y actualmente en vigor, redactado introducido por la Ley
nam. 2017-1339, de 15 de septiembre de 2017, ya citada con anterioridad en el presente estudio.
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ellos, el primero apoyado principalmente en la financiacion publica con cargo a los
presupuestos del Estado y los reembolsos electorales, y el segundo sustentado
fundamentalmente en las donaciones de particulares y, en menor medida, de los
beneficios fiscales previstos para las mismas, se constituye un modelo heterogéneo y
variado, erigido a partir de una norma principal como es la Ley nim. 2017-1339, de 15
de septiembre de 2017, pero completada por una multitud de normas diversas, de entre
las cuales destaca especialmente el Cddigo electoral. De todo ello, podria concluirse que
el pais galo, pese a contar con una experiencia financiera propia de los partidos, esta sigue
en mayor o menor medida la tendencia predominante de los paises de su entorno. Nacida
como un marco regulador elemental para la financiacion de los partidos y perfeccionada
a partir de la préctica y experiencia cotidiana, la legislacion sobre esta materia goza en la
actualidad de una nutrida base de normas, sin embargo, todavia restan &mbitos en los
cuales existe margen de mejora, como, por ejemplo, el control y la transparencia de las
finanzas de los partidos, unos aspectos abordados de forma relativamente reciente por el
legislador, y que a su vez constituyen el espacio contiguo al nucleo de la financiacion de
los partidos, direccion hacia donde debe expandirse la regulacién de la misma para

brindar un tratamiento juridico eficiente y completo.
Seccion 4.2 La experiencia estadounidense

En dltimo lugar, y siguiendo el orden prestablecido en los apartados anteriores del
presente estudio, en lo que se refiere al &mbito del Derecho comparado, corresponde aqui
entrar sobre el analisis de la financiacion de los partidos politicos en USA. Por supuesto,
y como no puede ser de otra forma, de inicio, debe remitirse este texto hacia las
consideraciones efectuadas en el primer bloque de este trabajo, acerca de las
particularidades en la concepcion de las formaciones politicas como tales, su naturaleza
juridica y su marco regulatorio como entidades.*® Desde luego, no se va a entrar aqui de
nuevo sobre estos extremos, pues bastara con aseverar que el territorio estadounidense
dispone de una tradicion juridica distinta a la continental, basada en un sistema de

Common Law, donde los partidos politicos no encuentran su anclaje normativo basico

382 Por lo que se refiere al tratamiento juridico de los partidos politicos en USA, vid. supra, apartado «4.
Estados Unidos de América».
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hasta la introduccion de la primera enmienda de la USC, viéndose desarrollada su
regulacion por cada uno de los Estados que conforman USA.*# En cualquier caso, una
idea que resulta clara es la prevalencia original de la vertiente privada frente a la publica
en la dualidad que presenta la naturaleza juridica de los partidos politicos. Una tarea que
ha acaparado gran parte del interés y tiempo de los tribunales estadounidenses, pues una
de las principales cuestiones presentes en su Case Law es delimitar el alcance de cada una
de las vertientes, privada y publica, y el grado de legislacion constitucionalmente

admisible para cada una de ellas.3®*

Apuntado lo anterior, corresponde en este epigrafe entrar sobre la regulacion financiera
de los partidos politicos en el territorio estadounidense. Sin embargo, antes de empezar
el estudio de la misma deben de realizarse aqui una serie de anotaciones de caracter
preeminentemente contextual para que la exposicion que sigue pueda resultar
comprensible en el mayor grado posible. De entrada, debe apuntarse que la tradicion y
cultura estadounidense, bien sea en el ambito politico como en su correspondiente reflejo
normativo, priman unos ideales liberales, una concepcion liberal intrinsecamente
arraigada en la propia cultura americana, la cual se encontrard permanentemente presente
en las finanzas de los partidos.®® Una caracteristica muy marcada en USA y que la
distingue ostensiblemente de nuestra concepcidn continental europea. De este modo, debe
apuntarse aqui que la financiacién de los partidos estadounidenses girara, casi con
totalidad, alrededor de las campafias electorales, es decir, existird una inclinacién muy
pronunciada hacia la financiacién electoral en detrimento de la financiacién ordinaria de
otras actividades de las formaciones, la cual permanecerd en un segundo plano casi

absoluto.®® De igual manera, debe adelantarse aqui que la financiacion de los partidos

383 Para un mayor analisis de esta cuestion, en especial, sobre la evolucion y desarrollo normativo de la
regulacion de los partidos politicos en USA, vid. SANCHEZ GONZALEZ, S. (2000). «La financiacién de los
partidos politicos en los Estados Unidos», en Teoria y Realidad Constitucional, nim. 6, pp. 71y ss.

34 De nuevo, sobre esta cuestion vid. supra, apartado «4. Estados Unidos de América.

385 En particular, sobre la libertad de expresion y la regulacion financiera de los partidos vid. NASSMACHER.
Op. cit., pp. 49y ss.

38 Tal y como apunta MONTERO GISBERT, J. R. en su texto de 1977 «La financiacion de los partidos
politicos y de las elecciones en los Estados Unidos», en VEGA, P. (1977). Teoria y préactica de los partidos
politicos, pp. 390 y ss., esta prevalencia por la financiacion de las campafias electorales viene causada por
una tradicional desconfianza de los ciudadanos en los partidos, pues histéricamente se ha perpetuado en el
pais una vision de descredito sobre los mismos, ya que estos han sido percibidos como entidades parciales
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estadounidenses se nutrird principalmente de fondos y recursos econémicos de caracter
privado, prevaleciendo estos sobre los de naturaleza publica, que representardn un
porcentaje ostensiblemente bajo.%®” Por Gltimo, anotar que en sintonia con el marcado
caracter electoral y privado que presentan las finanzas de los partidos en USA, estos
generalmente se constituyen a través de una estructura preeminentemente
descentralizada, con un alto grado de autonomia, especialmente marcada en sus

candidatos, siguiendo de este modo la forma de gobierno propia del pais.3®

Tomando en consideracion las anteriores anotaciones, uno ya puede darse cuenta que la
financiacion de los partidos politicos en USA presentara un giro radical en relacion con
los modelos continentales europeos expuestos en los apartados precedentes. De este
modo, ademas de las ideas de financiacion privada, electoral, descentralizada y de gran
autonomia, que deben tenerse presentes para abordar y comprender el analisis de la
regulacion financiera estadounidense, tiene que apuntarse aqui que la exposicion que
sigue a continuacion va a versar principalmente sobre el sistema federal estadounidense
de financiacién de los partidos. En efecto, y es que la regulacion sobre esta materia en
USA no es una competencia exclusiva federal, sino que cada uno de los Estados puede

legislar al respecto.®®® No obstante, las normas de caracter federal son las mas

y al servicio de pequefios grupos, posteriormente conocidos como «lobbies», con gran capacidad econdmica
y extraordinaria cantidad de capital, los cuales se encargaban de financiar a los partidos en su fase de
camparia electoral para que una vez en el poder vieran como sus intereses particulares fueran, en mayor o
menor medida, atendidos. Evidentemente, esta situacién propia del sistema de partidos estadounidense, ya
desde el siglo XIX, gener6 una perenne desconexidn entre los partidos y la base social, con un sentimiento
de desconfianza caracteristico del pueblo hacia los partidos, debido a la ingente presencia de recursos
privados por parte de escasos individuos. Precisamente, de ahi se deriva la actual escena de primacia de la
financiacion privada en fase de campafa electoral. Sobre este mismo tema, en la propia literatura
estadounidense, vid. MCSWEENEY, D. (2000). «Parties, Corruption and Campaign Finance in America», en
WILLIAMS, R. (ed.) (2000). Party Finance and Political Corruption, pp. 38-39.

387 Sin duda, este caracter marcadamente privado de la financiacion de los partidos politicos americanos se
encuentra estrechamente enlazada con la concepcion liberal estadounidense resefiada anteriormente. De
nuevo sobre esta cuestion, vid. ibid.

38 Como resulta obvio, no corresponde en el presente estudio entrar en el andlisis de la forma de gobierno
que rige en USA, asi como en sus particularidades y caracteristicas propias de su modelo, sin embargo,
debe apuntarse que como es légico su forma de republica federal presidencialista parte y se basa en una
fuerte descentralizacion del gobierno, una cualidad que se ve fuertemente reflejada en su sistema de
partidos, asi como en la financiacion de los mismos. Sobre este aspecto, vid. WILLIAMS, R. (2000). «Aspects
of Party Finance and Political Corruption», en WILLIAMS, R. (ed.) (2000). Party Finance and Political
Corruption, pp. 10 y ss.

389 Por lo que se refiere a las competencias federales y estatales en materia de financiacion de partidos
politicos, asi como las controversias que de ellas se derivan vid. ALEXANDER, M. C. (2006). «Campaign
Finance Reform: Central Meaning and a New Approach», en SLABACH, F. G. (ed.). (2006). The Constitution
and Campaign Finance Reform: An Anthology, pp. 317 y ss.
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trascendentes y representativas a la hora de poder generar una panoradmica global de como
se encuentra disefiado el sistema de financiacion de partidos politicos estadounidense,

objetivo principal del presente epigrafe.

Expuestas las anteriores consideraciones, debe fijarse aqui como punto inicial en la
regulacion de los partidos politicos estadounidenses la legislacion federal de principios
del siglo XX, especialmente la Tillman Act (34 Stat. 864) (Pub. Law 59-36), de 26 de
enero de 1907, la Federal Corrupt Practices Act (36 Stat. 822) (Pub. Law 61-274), de 25
de enero de 1910, la Hatch Act (53 Stat. 1147) (Pub. Law 76-252), de 2 de agosto de 1939
y la Smith-Connally Act (57 Stat. 163) (Pub. Law 78-89), de 25 de junio de 1943. En
efecto, y es que, siguiendo el orden cronolégico de las citadas normas federales, puede
verse el desarrollo legislativo sobre la materia que aqui interesa, la financiacién de los
partidos politicos.3*® Comenzando el recorrido normativo por el principio, cabe destacar
que, de inicio, la legislacion mencionada, opt6 por establecer medidas negativas en cuanto
a la financiacion de los partidos, esto es, fijar limites y prohibiciones al respecto.®! Asi
lo dispuso, en particular, la referida Tillman Act, de 26 de enero de 1907, (34 Stat. 864)
(Pub. Law 59-36), pues en el capitulo 420 puede apreciarse como prohibe a las
corporaciones o bancos nacionales realizar contribuciones dinerarias en relacion con las
elecciones federales, tanto las presidenciales como congresuales, previendo penas de

multa e incluso hasta un afio de prisién para aquellos que infrinjan esta disposicion.

Sin duda, estas primeras previsiones, venian claramente dirigidas a hacer frente y
combatir la gran cantidad de corrupcidn presente en las campafias y procesos electorales
federales, principalmente, la compra de votos, una préactica muy comun en la época.>®2
No obstante, a pesar de los esfuerzos del legislador, estas dinamicas corruptas seguian
muy presentes, por lo que a través de la Federal Corrupt Practices Act (36 Stat. 822)
(Pub. Law 61-274), de 25 de enero de 1910, se intentd aportar transparencia en las

finanzas de los partidos. En particular, en el capitulo 392 se recogen una serie de

3% En particular, para un andlisis de la evolucion legislativa de la regulacion de la financiacion de los
partidos politicos en sus inicios vid. MONTERO GISBERT. «La financiacion de los partidos...», ép. cit., p.
395. Asimismo, por lo que se refiere a esta cuestion en la propia literatura estadounidense, vid. ALEXANDER,
H. E. (1980). Financing Politics - Money, Elections and Political Reform, pp. 25y ss.

391 Sobre estas primeras medidas negativas, vid. MONTERO GISBERT. «La financiacion de los partidos...»,
op. cit., pp. 395-396.

%2 De nuevo, sobre este extremo, vid. ibid.
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disposiciones encargadas de dar publicidad a las contribuciones realizadas a los partidos
y capaces de influir en las elecciones al Congreso.

Sin embargo, este conjunto de medidas tampoco obtuvo el éxito esperado, por lo que el
legislador siguié ahondando sobre esta materia, momento en que introdujo en la escena
normativa la Hatch Act (53 Stat. 1147) (Pub. Law 76-252), de 2 de agosto de 1939, la
cual prohibia participar en algunas actividades politicas a determinados empleados de la
administracion publica en la rama ejecutiva del gobierno federal, excepto el presidente y
vicepresidente (capitulo 410) y la Smith-Connally Act (57 Stat. 163) (Pub. Law 78-89),
de 25 de junio de 1943, que prohibi6 a los sindicatos realizar contribuciones en las
elecciones federales (capitulo 144, sec. 9).

A pesar del gran empefio del legislador estadounidense por tratar de dotar a la
financiacion de los partidos de una regulacion adecuada para hacer frente a la corrupcién
y disponer de un proceso electoral y democratico lo més justo e igualitario posible, las
medidas legislativas introducidas hasta la fecha y expuestas en los precedentes parrafos
no fueron, en absoluto, suficientes. Y es que tanto las prohibiciones, como las limitaciones
0 incluso la publicidad quedaban condenadas al fracaso, bien sea por la falta de
adecuacion de las cuantias maximas, la ausencia de mecanismos de control o la carencia
de un o6rgano de fiscalizacion. Frente a tal situacion, en 1966 se aposto por realizar un
giro de tuerca al modelo y el legislador introdujo un nuevo mecanismo en la regulacién
de la financiacion de las formaciones politicas, el conocido como tax check off. Previsto
en el capitulo 5 y siguientes de la Presidential Election Campaign Fund Act (80 Stat.
1554) (Pub. Law 89-809), de 13 de noviembre de 1966, consistia en un sistema de
aportacion indirecto, mediante el cual los contribuyentes podian financiar a los partidos a

través del pago de sus impuestos.3®

Como cabe observar, esta Ultima orientacion financiera de los partidos politicos,

propiciada por la adopcion del sistema de tax check off, abre por primera vez, aunque sea

39 Debe remarcarse aqui que la ley que introdujo esta nueva medida financiadora de los partidos de caracter
tributario, la Presidential Election Campaign Fund Act (80 Stat. 1554) (Pub. Law 89-809), de 13 de
noviembre de 1966, fue suspendida un afio después, quedando de este modo sin aplicacién hasta 1976,
donde seria recuperada con ciertas modificaciones. Al respecto, sobre este punto, vid. FERNANDEZ VIVAS,
Y. (2007). Igualdad y partidos politicos: analisis constitucional y comparado de la igualdad de
oportunidades de los partidos politicos, pp. 321y ss.
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de una forma indirecta, las puertas a la financiacion pablica de las formaciones politicas
estadounidenses. Un tipo de recursos que, como se expondré a continuacion, a partir de
aqui encontrara cierta pujanza principalmente en las campafias electorales
presidenciales.®** En efecto, y es que, frente a la ya mencionada inoperancia de la politica
de prohibicién y limitacion de gastos, en 1971 se promulgan dos nuevas leyes capitales
para el modelo de financiacion de partidos en USA, la Federal Election Campaign Act
(86 Stat. 3) (Pub. Law 92-225), de 7 de abril de 1972 (en adelante FECA) y la Revenue
Act. (85 Stat. 497) (Pub. Law 92-178), de 10 de diciembre de 1971.3% Sobre la primera
de ellas, cabe decir que es la norma fundamental que regula la recaudacion de fondos y
los gastos en campafias politicas de los partidos, convirtiéndose desde su entrada en vigor
hasta nuestros dias en la principal ley que regula la financiacion de las formaciones
politicas en USA. Por otro lado, sobre la Revenue Act. (85 Stat. 497) (Pub. Law 92-178),
de 10 de diciembre de 1971, anotar que fue la norma encargada de establecer los cimientos
para la regulacién de la financiacion publica de los partidos, por supuesto, tomando como
referencia el ya mencionado sistema de tax check off, previsto en la citada Presidential
Election Campaign Fund Act (80 Stat. 1554) (Pub. Law 89-809), de 13 de noviembre de
1966.

Centrando la atencién en la FECA, hay que destacar sobre ella que su principal cometido
y motivo de introduccidon en el afio 1971 fue la transparencia. En efecto, y es que el
legislador tras haber intentado hasta la fecha regular sin éxito la financiacién de los
partidos mediante los principios de prohibicion y limitacion, aposté en esta nueva norma
por potenciar el principio de transparencia. Un nuevo enfoque que, si bien ya estaba
presente en las leyes anteriores, alcanzaria en esta nueva norma un caracter prominente,
Ilegando incluso a situarse como piedra angular del sistema normativo-financiero de los
partidos. Tanto es asi que gran parte del articulado presente en el cuerpo normativo de la

ley se dedica precisamente a la regulacion de este aspecto. En particular, el titulo I11, secs.

3% En particular, acerca de la mayor presencia de la financiacion publica en las camparias electorales
presidenciales, asi como sus principales criticas, vid. WERTHEIMER, F. y WEISS MANES, S. (2006).
«Campaign Finance Reform: A Key to Restoring the Health of Our Democracy [Except One]», en
SLABACH, F. G. (2006). The Constitution and Campaign Finance Reform: An Anthology, pp. 163y ss.

3% Para un examen minucioso de las disposiciones contenidas en la FECA de 1971, vid. PORTER, T. (1997).
«Where are we now? The Current State of Campaign Finance Law», en CORRADO, A. (1997). Campaign
Finance Reform: A Sourcebook, pp. 7 y ss.
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301-311, de la citada ley versan sobre esta materia, desarrollando un sistema propio de
publicidad y transparencia en relacion con las aportaciones a los partidos politicos;
estableciendo figuras de control como el presidente y tesorero del comité politico
(political committee) de cada partido, la obligacion de anotacion de todas las
contribuciones, con los datos concretos de cada una de ellas asi como de la persona
donante y lo que es mas importante, la obligacion de publicidad de las mismas (sec. 303).
Asimismo, se establece la necesidad de comunicacion de dichas contribuciones a la figura
del oficial supervisor (supervisory officcer), bien sea por parte de los propios comités
politicos de los partidos o por los propios contribuyentes (secs. 304 y 305
respectivamente). De igual modo, se establecen ciertos requisitos formales sobre esta
comunicacion al oficial supervisor (supervisory officcer), como la verificacion de la
misma, la necesidad de guardar copia, y lo mas relevante, la obligacion de publicidad de
esta, detallando todos los datos de naturaleza econémica de las contribuciones (sec. 306).
Por otra parte, también se exige la declaracién financiera completa para todos aquellos
comités politicos de partidos que celebren una convencién para nominar a un candidato
para el cargo de presidente o vicepresidente (sec. 307). Por Gltimo, en las secs. 308 y 309
la FECA prevé los deberes que recaen sobre la figura de los oficiales supervisores, de
entre los cuales destaca la obligacion de declaracion por parte de este a los funcionarios
estatales (State Oficcers). Finalmente, la ley acaba prohibiendo las contribuciones en
nombre de otro (sec. 310) y estableciendo sanciones y penas (sec. 311), que seran

analizadas en la siguiente parte del estudio.3®’

A pesar de las cuantiosas regulaciones introducidas por la FECA, la situacion de
corrupcion en las campanas electorales no mejoro, especialmente en las presidenciales de
1972, por lo que el legislador vio la necesidad de enmendar la norma federal tan solo tres

afios después, en 1974. En particular, fue el denominado caso Watergate3® el que impulsé

3% De nuevo, sobre este extremo en concreto, vid. ibid.

397 Por lo que se refiere a las disposiciones aqui mencionadas, y para un mayor ahondamiento sobre todas
ellas, vid. ibid.

3% En cuanto se refiere al caso Watergate apuntar aqui que se tratd de un escandalo destapado a raiz del
robo de documentos de la sede del Partido Demdcrata (Democratic Party, DP), en el Hotel Watergate, v el
posterior intento de la administracién Nixon por encubrirlo. A partir de ahi se destapé un gran conjunto de
actividades ilegales llevadas a cabo por la propia administracién del presidente Nixon, entre las cuales
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definitivamente la reforma de la FECA, volviendo de nuevo sobre la introduccién de
limites a las contribuciones, en un intento de contrarrestar la influencia de las grandes
donaciones y contener los gastos electorales de los partidos. Asimismo, a traves de esta
enmienda se introdujo una agencia independiente encargada de supervisar el
cumplimiento de la normativa financiera de los partidos y dar difusion a las finanzas de
los mismos, la denominada Comision Federal de Elecciones (Federal Election

Comission).

No obstante, estos nuevos techos contributivos, bastante rigidos, suscitaron considerables
controversias entre los grandes donantes de recursos a las camparias electorales, por lo
que se cuestiono la constitucionalidad de las enmiendas introducidas en 1974, siendo
finalmente declaradas inconstitucionales por el muy conocido caso Buckley v. Valeo (424
U.S. 1, 74), de 30 de enero de 1976. En esencia, la citada decision de la SCUS se basa en
los derechos de libertad de expresion de ideas y también en el libre intercambio de estas,
bien sean de carécter o naturaleza social o politica, todas ellas recogidas en la primera
enmienda (First Amendment) de la USC. En particular, en el apartado 608 de la citada
decision, la SCUS entendia que, si bien unas mayores contribuciones no suponian
necesariamente un mayor grado de comunicacion de ideas, la limitacion de gastos
electorales de los candidatos si perjudicaba y disminuia el grado de expresion y difusion

de las mismas.3%°

A partir de ese momento, y tras los pronunciamientos de inconstitucionalidad ofrecidos
por la SCUS en la decision mencionada en el parrafo anterior, la FECA sufri6 una serie
de modificaciones, entre las cuales destaca la llevada a cabo en el afio 1979. Més alla de
introducir ciertas medidas enfocadas a la potenciacion de la publicidad de las finanzas de

los partidos, debe resefiarse aqui la introduccién de los conceptos de soft money y hard

destacan, por lo que aqui interesa, la aceptacion de donaciones ilegales para gastos de campafa electoral,
trato de favor a grandes contribuyentes, ademas del intercambio de favores con estos Ultimos. Para una
mayor exposicion y comprension del escandalo Watergate, vid. HERRNSON, P. J. (1993). «The High Finance
of American Politics», en GUNLICKS, A. B. (ed.) (1993). Campaign and Party Finance in North America
and Western Europe, pp. 21y ss.

3% En concreto, sobre el debate que se abri6 en la doctrina en relacion a esta concepcion establecida por la
SCUS, en la decisién Buckley v. Valeo (424 U.S. 1, 74), de 30 de enero de 1976, respecto de las
contribuciones en relacion con el derecho de libertad de expresion de ideas, vid. BEVIER, L. R. (2006).
«Money and Politics: A Perspective on the First Amendment and Campaign Finance Reform», en
SLABACH, F. G. (ed.) (2006). The Constitution and Campaign Finance Reform: An Anthology, pp. 141-155.
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money. En efecto, y es que esta nueva categorizacion de los recursos obtenidos por los
partidos politicos marcard un antes y un después en el marco conceptual y regulatorio de
la financiacion de las formaciones politicas estadounidenses. En primer lugar, por lo que
se refiere al soft money, debe apuntarse que se trata de aquellos recursos econémicos
aportados a la campafia por los Comités de Accidn Politica de los propios partidos (Party
Action Comittees, en adelante PAC’s). Estos son organizaciones privadas que se crean
con el fin de ayudar en el proceso electoral, por lo que aqui interesa en el ambito
economico, a los diferentes candidatos de un partido durante las campafias politicas.**
Sin duda, lo més relevante de este primer tipo de financiacion es la ausencia de limitacion
de esta clase de recursos econémicos, pues se entienden ligados al apoyo del candidato,
sin la peticion expresa de voto, quedando incardinados dentro de los denominados
anuncios de promocion o defensa de intereses (issue advocacy).** Por otro lado, se
encuentra el denominado hard money, recursos econdmicos destinados a sufragar la
camparia electoral del candidato de un partido politico, esto es, a financiar su publicidad
con fines electorales y peticion expresa del voto al electorado. Este segundo tipo de
financiacion se encuadra dentro de los denominados anuncios de promocién o defensa
expresa (express advocacy), quedando estos recursos sujetos a las regulaciones y
limitaciones contenidas en la propia FECA y bajo la supervision de la Comision Federal
de Elecciones (Federal Election Comission).*%2 Como puede observarse, se trata de una

400 Se trata en esencia de un instrumento a través del cual comunicar a la sociedad o electorado con los
candidatos o elegibles. En la préactica, el sistema funciona del siguiente modo: en el momento en el que
existe un grupo de interés o de presion (lobby), es decir, un conjunto de individuos con un interés o meta
comun, se crea un PAC, el cual recauda y recibe el dinero del grupo, para inyectarlo en la campafia electoral
del candidato del partido politico, el cual, a su vez, de triunfar en los comicios, cuando alcance el poder
tratard, mediante su gobierno, de satisfacer los intereses del grupo de personas que le ha aupado hasta él.
Sobre esta cuestion, en relacion con los PAC’s y su papel o rol en las campafias electorales vid.
MCSWEENEY. Op. cit., pp. 40 y ss.

401 En particular, los anuncios de promocion de intereses (issue advocacy) se entienden como
comunicaciones destinadas a generar conciencia social sobre un determinado problema. Se trata de una
difusién general sobre un tema o problema publico, pero sin pedir el voto al electorado en favor de un
candidato u otro. De este modo, se entiende que las contribuciones realizadas en favor de estas cuestiones
resultan independientes a las de las campafias electorales de los candidatos, no quedando, por lo tanto,
sujetos a las limitaciones propias de estas. En este sentido se pronuncia la decision Colorado Republican
Federal Campaign Committee v. FEC, nim. 95-489, de 15 de abril de 1996. Para mayor abundamiento
sobre esta cuestion, vid. KOOLE, R. (2001). «Political Finance in the United States», en NASSMACHER, K-
H. (ed.) (2001). Foundations for Democracy: Approaches to Comparative Political Finance, pp. 37 y ss.
402 Cabe apuntar aqui que a diferencia de lo que sucede en la concepcion financiero-politica continental
europea, en USA las disposiciones en materia econémica van dirigidas hacia el candidato y no hacia el
partido, reflejando la concepcién general de garantia del elegible frente a la formacion politica a la que
pertenece.
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division en categorias, que bajo el criterio de la promocion expresa o no del candidato,
segrega los recursos economicos, dejando sin limitacion los provenientes de los PAC’s y,
por lo tanto, de los lobbies, para someter a regulacion el resto de contribuciones obtenidas

por la otra via.*®

En los afos siguientes, el conocido como soft money, vio como su incidencia en las
finanzas de los partidos mantenia un bajo perfil, sin embargo, la tendencia cambié de
forma radical durante la década de los afios 90, momento en que experimentd un
incremento mas que notable, debido, en esencia, al arraigo y crecimiento de los PAC’s,
especialmente los vinculados al GOP y al DP.*%* Ante el uso practicamente ilimitado y
discrecional de este tipo de financiacion, el legislador estadounidense se decidid a
introducir la que seria la dltima modificacion de la FECA hasta la fecha, la realizada en
2002 a través de la introduccién de la Bipartisan Campaign Reform Act (116 Stat. 81)
(Pub. Law 107-155), de 6 de noviembre de 2002 (en adelante BCRA). Esta nueva norma
pretendia ofrecer una regulacién a la financiacion ordinaria de los partidos y para ello
traté de excluir el conocido como soft money de las campafias electorales de los partidos
nacionales, para que de este modo todos los recursos destinados a sufragar las mismas
fueran considerados como hard money y de esta forma se atendieran a las normas y
limitaciones ya impuestas por la FECA para este segundo tipo de financiacién. Asimismo,
la BCRA también traté de contener el gasto electoral a través de la limitacion de la
publicidad electoral en la television, sin duda, uno de los aspectos que mas recursos
econdmicos consumia para los partidos. Para ello, la nueva norma traté de superar el ya
tradicional criterio de issue advocacy y express advocacy, expuesto en lineas precedentes
de este mismo apartado, apostando esta vez por un criterio temporal, el conocido como
comunicacion electoral (electioneering communication), el cual englobaba toda aquella

publicidad televisiva en favor de un determinado candidato, tanto la de intereses como la

403 Asi parece entenderlo NEUBORNE, B. en su articulo de 1999, «Is Money Different?», en Texas Law
Review, vol. 77, issue 7, pp. 1618 y ss., el cual observa una separacion del dinero en la politica
estadounidense en clases o categorias; por una parte, el de la élite, que ejerce su derecho a voto, y por otra,
el de los electores que no lo ejercen y piensan que no pueden influir en la vida politica.

404 En particular, para obtener un estudio estadistico del incremento del soft money durante las elecciones
de la década de los afios 90, vid. ABRAMS, B. A. y SETTLE, R. F. (2004). «Campaign-Finance Reform: A
Public Choice Perspective», en Public Choice, vol. 120, nim. 3-4, pp. 380.
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expresa, prohibiéndola los 30 dias anteriores a la celebracion de las elecciones primarias
y los 60 dias precedentes a las elecciones generales.

Por supuesto, y como cabe esperar, esta nueva norma fue llevada ante la SCUS para
someterla a un examen de constitucionalidad en relacién con la primera enmienda de la
USC, siguiendo la tendencia de lo visto en el caso Buckley v. Valeo (424 U.S. 1, 74), de
30 de enero de 1976. No obstante, en esta ocasion la SCUS no se pronuncio6 en el mismo
sentido, pues entendio que esta nueva norma no vulneraba el derecho a la libertad de
expresion, ya que sostuvo que la proteccion frente a la corrupcidn suponia un bien juridico
tan importante que merecia la pena el pequefio recorte sobre la libertad de expresion que
suponian las nuevas medidas introducidas a través de la BCRA. De este modo lo reflejo
la SCUS en la decision McConnell v. Federal Election Commission (540 U.S. 93), de 10
de diciembre de 2003, en la cual entendi6 que la afectacion sobre la libertad de expresién
resultaba minima, puesto que no se estaba frente a una limitacion sobre los gastos de los

partidos, sino sobre las contribuciones a los mismos.*%

No obstante, esta linea de pronunciamiento marcada inicialmente por la SCUS parece
haber sido redireccionada en los ultimos afios, pues asi lo reflejan decisiones como la
contenida en el caso Federal Electoral Commission v. Wisconsin Right to Life (551 U.S.
449), de 25 de junio de 2007, en la cual se realiza una excepcion sobre la prohibicién de
publicidad en favor de un candidato, referida en lineas precedentes, si existe alguna
organizacion realmente involucrada en el debate de un tema o asunto relevante para €l
mismo, entendiendo la SCUS que en este concreto supuesto si debia permitirse el
tratamiento y discusion del tema en cuestion sin las limitaciones temporales recogidas en
la BCRA.40%¢

405 Sobre este pronunciamiento de la SCUS cfr. CERASE, M. (2004). «La Corte Suprema Americana
(fortunatamente) cambia idea sul finanziamento alle campagne elettorali», en Il Foro Italiano, vol. 225,
parte IV, pp. 24 y ss.

406 A decir verdad, esta nueva interpretacion mas permisiva de la SCUS obedece, principalmente, a la falta
de regulacion en la que quedaron de facto instalados este tipo de recursos tras la limitacion del soft money,
expuesta en parrafos precedentes de este mismo apartado. En efecto, y es que aparecieron los conocidos
como comités de gastos independientes (independent expenditure committees), los cuales tras el ambiguo
marco normativo ofrecido por la limitacién del soft money aprovecharon para sortear las limitaciones
impuestas por la FECA para el hard money. En particular sobre esta cuestion, vid. ABRAHAM, J. R. (2010).
«Saving Buckley: Creating a Stable Campaign Finance Framework», en Columbia Law Review, vol. 110,
nam. 4, pp. 1094 y ss.
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En el afio 2010, este posicionamiento de la SCUS fue definitivamente respaldado a través
de la decision Citizens United v. Federal Election Commission (558 U.S. 310), de 21 de
enero de 2010. En particular, en este caso se decidio que a pesar de que la BCRA prohibia
a cualquier entidad u organizacion emplear recursos financieros para gastos en favor de
la campafa de alguno de los candidatos, las SCUS afirmé que, pese a lo establecido
anteriormente por su propia jurisprudencia, las limitaciones contenidas en la citada ley no
podian imponerse sobre la libertad de expresion reconocida en la primera enmienda de la
USC. Este giro radical en la apreciacion de la SCUS sobre esta cuestion generd una fuerte
controversia entre la doctrina, ademas de instalar, como es I6gico, una notable inseguridad
juridica.*®” Con todo ello, a dia de hoy la financiacion de las campafias electorales de los
partidos politicos sigue siendo un &mbito que despierta considerables tensiones y debates,
pues tanto la legislacién como la jurisprudencia de la SCUS no han sido capaces de

consolidar una vision normativa clara y concisa de las regulaciones aplicables al respecto.

Una vez alcanzado este punto, y tras haber analizado de forma general la evolucion
principal que ha sufrido el sistema de financiacion de los partidos politicos
estadounidenses a lo largo del tiempo, se esta ahora en disposicion de ofrecer una breve
exposicion de cémo se encuentra regulado y como funciona el mismo a dia de hoy. En
efecto, y es que una vez asimiladas las nociones basicas e historicas del modelo americano
corresponde aqui entrar sobre el estudio de la configuracion normativa que rige a dia de
hoy en USA. No obstante, antes de entrar en materia, corresponde adelantar aqui que,
dada la vasta extension del sistema regulatorio estadounidense en este ambito, en los
parrafos que prosiguen se expondra una vision general o, mejor dicho, global y sintética
del mismo, que sirva como panoramica del modelo imperante en el territorio, asi como
de base abstractiva suficiente para poder realizar el correspondiente analisis comparado

gue aqui ocupa.

407 Principalmente, la mayor critica viene en relacién a la puerta abierta generada por esta decision en
relacion con la financiacién de los lobbies, pues estos grupos podrian actuar utilizando entidades o
corporaciones independientes como instrumento para de este modo evadir los limites de gasto de campafia
electoral previstos por la FECA. Por lo que se refiere a este punto vid. ISSACHAROFF, S. (2010). «II caso
Citizens United v. Federal Election Commission: il finanziamento dei partiti nel Diritto americano», en
Quaderni Costituzionali, afio XXX, ndm. 2, pp. 395 y ss. Asimismo, sobre esta cuestion en la propia
doctrina estadounidense vid. ABRAHAM. Op. cit., pp. 1102y ss.
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De inicio, deben volver a apuntarse aqui algunos de los aspectos fundamentales que el
sistema financiero-politico estadounidense ha ido adquiriendo desde sus origenes hasta el
dia de hoy. En primer lugar, apuntar que la exposicion que prosigue versara, en esencia,
sobre el &mbito federal de la regulacion de las finanzas de los partidos, pues como se
anot6 al inicio del presente apartado, es esta la que marca la pauta a seguir en las
principales materias de este ambito, es decir, la financiacion de las campafias electorales
y el acceso a los medios de comunicacion. En segundo término, tampoco debe perderse
de vista que la FECA®*%® actiia como norma principal y de referencia en la regulacion de
la financiacion de la campafa electoral para las elecciones federales, es decir, los
comicios presidenciales y al Congreso de USA, tanto a la Cdmara de Representantes
como al Senado. Asimismo, deben tomarse en consideracion dos rasgos fundamentales
consolidados a lo largo del proceso evolutivo politico-financiero expuesto en lineas
precedentes, como es la prevalencia de la figura del candidato frente al partido, alzandose,
consecuentemente, como piedra angular de la normativa y, por otro lado, la

predominancia de la financiacion privada frente a la publica.*%®

Tomando en consideracion las anotaciones anteriormente realizadas, corresponde en el
presente parrafo entrar en el estudio de las principales regulaciones en materia de
financiacion privada, dada la mayor relevancia de esta via de obtencion de recursos
econdmicos. Ciertamente, podria incluso apuntarse que, en la practica, esta se erige como
la Ginica fuente de ingresos de los candidatos en las elecciones primarias.**® En concreto,
esta primera via de financiacion se nutre de cuatro tipos de fuentes de ingresos. En primer

lugar, las cuotas de los afiliados a los propios partidos politicos, en segundo término, las

408 Cabe resefar que, a partir de este punto, cuando el presente estudio cita la FECA o alguna de sus
disposiciones hace referencia al texto actualizado de la misma, en particular, a la Federal Election
Campaign Act (FECA) de 1971, enmendada segun la Presidential Election Campaign Fund Act, asi como
por el Presidential Primary Matching Payment Account Act, a su vez enmendado y codificado en los titulos
52 y 26 del United States Code. La dltima version y, por lo tanto, mas actualizada hasta la fecha de la
referida norma es la ofrecida por la Federal Election Comission en la compilacion Federal Election Laws
Campaign, de febrero de 2019, documento y texto que serd el tomado en consideracion por lo que, en
adelante, se refiere en este trabajo.

409 Sobre estos aspectos caracteristicos del sistema de financiacion politico en USA vid. FERNANDEZ VIVAS,
Y. (2009). «EI régimen juridico de las elecciones presidenciales en la Estados Unidos», en Teoria y
Realidad Constitucional, nim. 23, pp. 351 y ss. Asimismo, cfr. SANCHEZ GONZALEZ. Op. cit., pp. 72y ss.
En concreto, sobre esta cuestion en la doctrina estadounidense vid. NASSMACHER. Op. cit., pp. 33y ss.

410 En este sentido, vid. FERNANDEZ VIVAS. «El régimen juridico de las elecciones presidenciales...», ép.
cit., pp. 355y ss.
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donaciones a los candidatos o a los partidos, siendo esta la de mayor relevancia, los fondos
personales de cada uno de los candidatos; y los conocidos como gastos independientes
(independent expenditures), con los cuales se sufraga gran parte de los gastos derivados
de la campafia electoral, integrandose estos dentro de la categoria de soft money, ya vista
anteriormente, y desmarcandose de las regulaciones previstas para el hard money,

integrado, principalmente, por las donaciones.*!!

Tal y como se ha aseverado anteriormente, las donaciones privadas al candidato
constituyen la base financiera de los mismos y de su partido en la carrera electoral, es por
ello, por lo que la FECA concentra el grueso de su regulacion sobre este punto concreto.
En particular, la norma dispone que cualquier ciudadano puede realizar donaciones (secs.
30116 y ss.), tanto econdmicas como en especie, aunque estableciendo limites y
prohibiciones para las mismas, las cuales centraran la atencion de este estudio en las lineas

que siguen a continuacion.

En primer lugar, la referida norma, prohibe en sus secs. 30118-30124 realizar donaciones
en los procesos federales electorales a los extranjeros, sindicatos de trabajadores,
contratistas del gobierno federal o empresas. Como puede verse, la ley establece
considerables prohibiciones de donar, tanto para determinadas personas fisicas como
juridicas. No obstante, debe remarcarse aqui que estos sujetos, con prominente capacidad
econdmica y contributiva para los candidatos y partidos, no quedan apartados del sistema
de financiacion politica, pues paraddjicamente, a pesar de la prohibicién inicial impuesta
por la FECA, tanto empresas como sindicatos, pueden financiar de manera indirecta a los

candidatos a través de los PAC’s, tal y como prevé la sec. 30125 de la misma norma.*!2

411 Tal y como se ha referido anteriormente en este mismo apartado, tanto la FECA como la SCUS han
diferenciado dos clases de financiacion para los partidos politicos y sus respectivos candidatos. Por un lado,
el denominado soft money integrado por los fondos personales del propio candidato electoral y los
conocidos como gastos independientes (independent expenditures) y, por el otro lado, el denominado hard
money, compuesto por las cuotas de los afiliados y las donaciones, bien entregadas directamente al
candidato, a su partido politico o al comité electoral del mismo; quedando esta segunda clase de
financiacion, a diferencia de la primera, sujeta a las limitaciones y regulaciones contenidas en la FECA,
ademas de estar sometida al control y fiscalizacion por parte de Comision Federal de Elecciones (Federal
Election Comission). Para un mayor abundamiento sobre esta cuestion vid. STEPHENS, O. H. JR. y SCHEB
11, J. M. (2003). American Constitutional Law, pp. 815 y ss.; asi como vid. KRATENSTEIN, A. B. (1999).
«Recent legislation: Campaign Finance Reform», en Harvard Journal on Legislation, nim. 36, pp. 219 y
Ss.

412 Apuntar que la referida seccion de la norma (sec. 30125 de la FECA) sera abordada posteriormente en
este mismo apartado.
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Tal y como se ha expuesto anteriormente, estos se utilizan por parte de los referidos
sujetos donantes como instrumento a través del cual poder respaldar y apoyar
financieramente a los candidatos y partidos politicos de su agrado y con los que mantienen

una mayor relacion de afinidad.*'3

Siguiendo con el analisis de la norma, hay que apuntar que existen diferentes tipos de
donaciones tomando en cuenta el criterio del donante y del donatario. En efecto, y es que
la FECA distingue entre los limites impuestos al sujeto que realiza una donacion (limits
on contributions) y los limites fijados para aquel que la recibe y, por supuesto, la gasta
(limits on expenditures). Por lo que se refiere a los primeros, regulados en la sec. 30116
(@) de la misma ley, esta establece un limite de 2.000 dolares por persona (subsec. (1)
(A)), asimismo, en las siguientes letras de esta subseccion prevé diferentes limites para
las donaciones de los diferentes comités politicos existentes, entre los cuales destacan los
25.000 dolares como méximo para las donaciones efectuadas por los comités politicos
nacionales de un partido (subsec. (1) (B)), los 10.000 dolares para las donaciones
efectuadas por los comités politicos estatales de un partido (subsec. (1) (D)) y los 5.000
ddlares maximos de donacion para los otros tipos de comités politicos (subsec. (1) (C)).
Por otra parte, debe apuntarse aqui que la subsec. (3) de la sec. 30116 a) de la FECA,
también establece un limite maximo anual para las contribuciones realizadas, en concreto,
de 37.500 dolares, en el caso de contribuciones a candidatos y comités autorizados de
estos (subsec. (3) (A)), y de 57.500 ddlares de cualesquiera otras contribuciones, de las
cuales, como maximo, 37.500 ddlares pueden ser atribuibles a contribuciones de comités

politicos distintos a los de los partidos politicos nacionales.***

En cuanto se refiere a los limites de gasto electoral (limits on expenditures), estos vienen
regulados en sec. 30116 (b) de la misma FECA. En particular, la norma establece que

ningun candidato puede recibir contribuciones para sufragar los gastos a las elecciones

413 En particular, sobre esta cuestion vid. FERNANDEZ VIVAS. «El régimen juridico de las elecciones
presidenciales...», p. cit., pp. 356 y ss. Asimismo, en la propia doctrina estadounidense vid. HREBENAR,
R. J.; BURBANK, M. J. y BENEDICT, R. C. (1999). Political Parties, Interest Groups, and Political
Campaigns, pp. 1755y ss.

414 Cabe apuntar aqui que en las subsecciones que siguen a las aqui expuestas de la sec. 30116 (a) de la
FECA contienen ciertos criterios para delimitar y definir qué fondos deben computarse como tales hasta
llegar al limite maximo establecido por la ley. Especialmente, por lo que se refiere a las transferencias de
fondos entre comités politicos a nivel nacional, estatal, de distrito e incluso local.
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primarias que excedan los 10.000.000 de ddlares, elevando el limite hasta los 20.000.000
de ddlares para los gastos a las elecciones presidenciales. Sin embargo, hay que apuntar
aqui que los limites expuestos anteriormente deben verse incrementados atendiendo al
crecimiento experimentado por el indice de precios durante los doce meses anteriores al
afio de referencia para el célculo, tal y como establece la sec. 30116 (c) de la propia FECA.
Asimismo, la sec. 30116 (d) de la misma ley introduce un nuevo limite para los gastos
electorales de los comités nacionales, estatales o los restantes subordinados de estos en
relacién con la campafia a cargos federales. En concreto, y mas alla de ciertas
particularidades y excepciones previstas en la misma norma, esta establece un méximo
de gasto electoral de una cantidad igual a 2 centavos multiplicado por el nimero de
votantes existentes en el pais. Por Gltimo, apuntar que la sec. 30116 (f) de la misma ley
establece la prohibicion por parte de candidatos o comités politicos de aceptar
contribuciones o realizar gastos electorales que violen las disposiciones contenidas en la

seccion aqui expuesta de la norma.*™

Hasta este punto, se han expuesto los principales limites a las contribuciones privadas de
los partidos, como cabe imaginar, se trata de las normas basicas que configuran los limites
del denominado hard money, sin embargo, no podia concluirse este epigrafe sin realizar
una referencia a las previsiones clave que integran el marco regulatorio del conocido
como soft money. En particular, la FECA centra el nGcleo de su intervencion sobre esta
clase de recursos en su sec. 30125, a la cual ya se ha aludido fugazmente en este mismo
epigrafe. En esencia, la norma recurre a una descripcion de todas aquellas personas, bien
sean fisicas o juridicas, que quedan sujetas a las limitaciones, prohibiciones y requisitos
previstos en la misma FECA, de los cuales, los principales, ya han sido expuestos
anteriormente. Es decir, todos aquellos que conforman y se integran dentro de la categoria
del hard money, introduciendo una clausula general para los comités nacionales de los
partidos y sus derivados en la subsec. 30125 (a) y siguiendo en las subsecciones
posteriores con el resto de sujetos sometidos a tales limites, erigiéndose los PAC’s como

las primordiales entidades no sujetas a tales previsiones y, por lo tanto, como los actores

415 Resulta indispensable indicar aqui que la FECA, en la secs. 30116 (i) y 30117, establece un incremento
de los limites previstos, y expuestos en este punto, para los candidatos al Senado y a la Camara de
Representantes, asi como demas cargos integrados dentro del Congreso de USA, tomando en consideracion
y como criterio principal los propios fondos personales de los mismaos.
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principales en la categoria financiera conocida como soft money. No obstante, debe
introducirse aqui una aclaracion capital sobre la identificacion y regulacion de dichos

sujetos.

El concepto o nocion fundamental de PAC, tal y como se ha expuesto con anterioridad,
no resulta complejo, pues, en esencia, se trata de organizaciones dirigidas a contribuir en
la financiacion electoral de los candidatos. Sin embargo, bajo la general denominacién de
PAC’s se esconden distintos tipos de estos, los cuales, como resulta evidente, disponen
de tratamientos juridicos diferenciados. Por una parte, existen los PAC’s tradicionales,
como los comités de accion politica corporativos o «conectados» (Corporate or
connected PAC’s), los cuales son establecidos por corporaciones, sindicatos,
organizaciones de trabajadores o asociaciones comerciales, todos ellos sujetos que
mediante esta via solicitan y recaudan fondos a sus respectivos miembros puesto que
tienen restringido el acceso a la financiacion electoral a través de las vias previstas en la
FECA expuestas previamente. Por otra parte, dentro de los PAC’s tradicionales se
encuentran los comités de accion politica «no conectados» (Non connected PAC'’s), 10s
cuales, a diferencia de los corporativos o0 «conectados», no restan vinculados con ninguna
organizacion de las anteriormente citadas, siendo libres de solicitar contribuciones al
publico en general, siempre y cuando respeten los limites para las aportaciones previstas
en la FECA y examinadas en las lineas precedentes de este mismo apartado.*'®

A los tipos de PAC’s tradicionales, debe afiadirse una nueva categoria de comités de
accion politica surgida en el afio 2010 y conocida popularmente como «Super PAC’s».
En efecto, este nuevo sujeto aparece como consecuencia de la ya mencionada decision
Citizens United v. Federal Election Commission (558 U.S. 310), de 21 de enero de 2010,
en la cual se establecid, la imposibilidad de prohibir a las empresas y sindicatos la
realizacion de gastos independientes electorales (independent expenditures) con fines
politicos, asentando tal decision en la libertad de expresion contenida en la primera
enmienda de la USC. Tras este pronunciamiento por parte de la SCUS, nacen y se

desarrollan los conocidos como «Super PAC’s», comités de accion politica que, pese a

416 Por lo que se refiere a los PAC’s tradicionales, su identificacion, asi como su regulacion en un mayor
grado de detalle, vid. vv. AA. (2021). Campaign Guide. Congressional Candidates and Committees, p. 181.
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no poder contribuir de forma directa en la campafia electoral de los candidatos, si pueden,
al amparo de la referida decision, gastar dinero de forma independiente a las campafas
de los mismos con el fin de influir en ellas. Ademas, estos nuevos «Super PAC’s» pueden
recaudar fondos tanto de corporaciones, sindicatos, organizaciones de miembros,
asociaciones comerciales y demas grupos, sin olvidar, por supuesto, a los individuos o
particulares. A todo ello, debe afiadirse una Gltima cuestion capital, como se trata de una
contribucion indirecta, consecuentemente, no se encuentra sujeta a los limites de
contribucion de campafia previstos en la FECA y analizados previamente, quedando, por

lo tanto, libres de limites legales a los que someterse.*!’

Es precisamente este ultimo tipo de PAC’s a los que se refiere el presente estudio cuando
alude o, haya aludido, a los comités de accidn politica de una forma general, pues son
estos los que, tras la referida decision de la SCUS, se han alzado con el rol principal en la
financiacion de los candidatos y los partidos politicos, fundamentalmente, por la ausencia
de sometimiento a limites legales en su contribucion indirecta a los gastos independientes
(independent expenditures) de la campafia electoral de los candidatos. No obstante, debe
afiadirse aqui que pese al benévolo tratamiento que disfrutan las contribuciones indirectas
realizadas por estos nuevos sujetos, estas deben cumplir también con las exigencias de
transparencia y control previstas por la FECA, las cuales seran abordadas brevemente en
lineas venideras del presente apartado.**®

Finalmente, no puede dejar de abordarse en este epigrafe la financiacion pablica de los
partidos o, mejor dicho, de los candidatos en el territorio estadounidense. Pese a que,
como se ha expuesto, esta resulta la de menor relevancia en el pais, sigue constituyendo
una fuente o via de recursos util para los partidos y sus candidatos y, por consiguiente,

merecedora de ser objeto de estudio, aunque sea de una forma sucinta.

47 En particular, por lo que se refiere a los nuevos «Super PAC’s» y sus principales cuestiones y
controversias, vid. GARRET, R. S. (2016). «Super PACs in Federal Elections: Overview and Issues for
Congress», en Congressional Research Service, pp. 2 y ss. Asimismo, sobre esta cuestion y, especialmente,
sobre sus consecuencias, vid. PETERMAN, J. R. (2011). «PAC’s Post-Citizens United: Improving
Accountability and Equality in Campaign Finance», en New York University Law Review, vol. 86, pp. 1160
Yy Ss.

418 De nuevo, por lo que se refiere a esta cuestion, en especial, acerca del aspecto relativo a la contabilidad,
transparencia y control, vid. PETTERMAN. Op. cit., pp. 1162 y ss.
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De entrada, debe apuntarse que la financiacion publica unicamente puede ser utilizada
por los partidos en las elecciones presidenciales, tal y como se refleja en la sec. 9001 de
la FECA, de este modo quedan al margen de dicho tipo de financiacion el resto de
elecciones federales, es decir, las relativas al Congreso, tanto por lo que se refiere al
Senado como a la Camara de Representantes. En general, el sistema de financiacion
publica se asienta en el otorgamiento de fondos publicos por parte del gobierno federal a
los distintos actores que intervienen en el proceso electoral. En esencia, pueden
distinguirse dos grandes sujetos susceptibles de percibir dicha financiacion pablica. De
entrada, y dado que ostentan el papel central durante todo el desarrollo del proceso
democrético, el candidato se constituye como el primer gran sujeto capaz de disponer de
recursos de naturaleza publica, tanto en la fase de elecciones primarias como en las
propias elecciones presidenciales. Por otra parte, los partidos politicos, como el otro gran
sujeto interviniente en el proceso electoral, también pueden ser perceptores de fondos
publicos, fundamentalmente, para la celebracién de las convenciones nacionales en las
cuales se escogen los candidatos del partido que concurrirdn a las elecciones

presidenciales.**®

Antes de entrar en el andlisis de cada uno de los sujetos expuestos en el parrafo anterior,
conviene realizar algunas anotaciones de caracter general. De entrada, apuntar que el
primero e indispensable requisito para optar a conseguir financiacién pablica es cumplir
con los limites de gasto electoral previstos por la FECA, en su sec. 30116, expuesta en
lineas anteriores. Partiendo del cumplimiento de esta premisa basica, destacar la
existencia del Fondo de Campafia para las Elecciones Presidenciales (Presidential
Election Campaign Fund), creado por el Departamento del Tesoro de USA y que sirve
como instrumento de aglutinamiento y distribucion de los fondos de naturaleza publica a

los candidatos y partidos politicos.*?°

419 Sobre este punto, vid. FERNANDEZ VIVAS. «El régimen juridico de las elecciones presidenciales...», op.
cit., pp. 352 y ss. En especial, para un mayor conocimiento de cémo se regula y lleva a cabo la fase previa
de nominacion de los candidatos, bien a través de elecciones primarias o caucuses, vid. ibid., pp. 330 y ss.
En lo que se refiere a esta misma cuestion, pero en la propia doctrina estadounidense, vid. TRIBE, L. H.
(1988). American Constitutional Law, pp. 1147 y ss.

420 De nuevo, sobre esta cuestion, relativa al Fondo de Campafia para las Elecciones Presidenciales
(Presidential Election Campaign Fund), vid. FERNANDEZ VIVAS. «El régimen juridico de las elecciones
presidenciales...», ép. cit., pp. 353 y ss.
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En particular, por lo que se refiere a la formacion de este fondo, sefialar que se constituye
de forma integra a través de un mecanismo de recaudacion tributaria, consistente en la
donacion de como maximo 3 dolares, o 6 ddlares en caso de declaracion conjunta, de
aquellos contribuyentes que voluntariamente hayan decidido en su declaracion realizar
este tipo de aportacion, tal y como preve la sec. 6096 de la misma FECA. Por otra parte,
por lo que respecta a la distribucién de los fondos, apuntar que esta se realiza
principalmente a través de tres programas, los desembolsos paralelos para las elecciones
primarias (Presidential Primary Matching Payment Account), las subvenciones para la
celebracion de las convenciones nacionales de los partidos (Payments for presidential
nominating conventions), y subvenciones para las elecciones generales (Presidential

Election Campaign Fund).*?

El primero de los programas, los desembolsos paralelos para las elecciones primarias
(Presidential Primary Matching Payment Account), consiste fundamentalmente en una
entrega de fondos publicos a un candidato por cada una de las donaciones individuales
que este reciba, de ahi, la naturaleza paralela, correlativa y proporcional que caracteriza
este primer programa de fondos publicos. En particular, este viene regulado la sec. 9033
de la FECA, y ademas de establecer ciertas condiciones de acceso en su subsec. (a),
principalmente de corte fiscalizador y controlador, en su subsec. (b), establece los limites
de este primer programa de financiacion publica, donde la cuantia y regla de calculo
general se sitGa en los 250 dolares de fondos publicos por cada 5.000 dolares recibidos a
través de donacion individual. Sobre este primer programa debe apuntarse que la gran
mayoria de los precandidatos no suele acogerse al uso de los mismos, pues estos
computan sobre el limite maximo de gastos electorales fijados por la propia FECA, sec.
30116 de la misma, ya que Unicamente pueden ser destinados a sufragar gastos de

campafa y los derivados de esta.*??

Por otra parte, el segundo de los programas a traves de los cuales se financia a los partidos

politicos con fondos publicos por parte del Estado, es el relativo a las subvenciones para

421 En el mismo sentido, sobre los diferentes programas de financiacién publica a través de los cuales se
canalizan y distribuyen los fondos que integran el Fondo de Campafia para las Elecciones Presidenciales
(Presidential Election Campaign Fund), vid. ibid., pp. 353-355.

422 Por lo que respecta a los desembolsos paralelos para las elecciones primarias (Presidential Primary
Matching Payment Account), vid. ibid., p. 353.

195



Antoni Garriga Rosales

la celebracion de las convenciones nacionales de los mismos (Payments for presidential
nominating conventions). En efecto, y es que segun la sec. 9008 de la FECA, tanto los

423 como aquellos minoritarios que hayan obtenido como minimo

partidos mayoritarios,
un 5 % de los votos en las elecciones presidenciales precedentes, tienen derecho a percibir
subvenciones publicas para sufragar los gastos derivados de las convenciones nacionales
de los mismos, donde cada uno de ellos elige a sus candidatos a la presidencia y
vicepresidencia del pais. Por supuesto, la cuantia de los fondos a percibir por los partidos
no es la misma, pues mientras que los partidos mayoritarios reciben la cantidad de
4.000.000 de ddlares,*?* los minoritarios perciben una cantidad inferior, rigiendo el
criterio de proporcionalidad en relacion al nimero de votos conseguidos por su candidato
en las elecciones presidenciales anteriores, tal y como prevé la subsec. (b) de la sec. 9008

de la FECA, ya citada anteriormente.*?®

Finalmente, el dltimo de los programas de financiacion publica, el referente a las
subvenciones para las elecciones presidenciales (Presidential Election Campaign Fund),
se basa en el otorgamiento de subvenciones a los candidatos a la presidencia del pais para
que estos puedan financiar su campafa electoral derivada de las elecciones presidenciales.
Sobre este Gltimo programa deben de anotarse, de entrada, diversas cuestiones. En primer
lugar, el caracter voluntario o potestativo de este tipo de financiacion. En efecto, y es que
es el propio candidato el que debe decidir si se acoge a esta via financiera para sufragar
los gastos de su campafia electoral presidencial o no. Asimismo, también debe
distinguirse entre el trato subvencional previsto para los partidos mayoritarios y los
minoritarios. De este modo, los partidos mayoritarios, es decir, los candidatos a la
presidencia del GOP y DP, tienen derecho a percibir una subvencion que cubra la
totalidad de los gastos derivados de su campafa electoral presidencial, siempre y cuando
no superen el limite de gastos electorales legalmente previsto, asi como a no recaudar otro

tipo de ingresos, tal y como se preveé en la sec. 9003 (b) y en la sec. 9004 (a) de la propia

423 Cabe apuntar aqui que segun la sec. 9002 (6) de la FECA, se considera partido mayoritario todos aquellos
partidos politicos que en las elecciones presidenciales anteriores hubieran obtenido mas del 25 % de los
votos emitidos.

424 Cabe destacar que este limite queda sujeto a actualizacién conforme al indice de precios al consumo.
425 Asimismo, debe tomarse en cuenta que la propia FECA, en el mismo precepto, excluye la posibilidad
de efectuar gastos superiores al limite establecido, dispensando del cdmputo del mismo ciertas actividades
y servicios, los cuales son financiados de una forma indirecta como, por ejemplo, la gratuidad de los
transportes. Al respecto, sobre este punto, vid. ibid. p. 354.
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FECA. En efecto, y es que, segun la norma referida, el candidato que solicite y se acoja
a este tipo de financiacion no podré obtener, ni hacer uso, de ninguna otra via financiera,
por lo que quedara limitado a los recursos publicos facilitados por el Estado.*?® Por otra
parte, en cuanto se refiere a los partidos minoritarios, los candidatos presidenciales de
estos también tienen acceso a la financiacion publica de su campafia electoral
presidencial, para calcular su cuantia se toma como criterio principal los votos obtenidos
por los mismos en las elecciones presidenciales, asi como el promedio de votos obtenido
por los candidatos de los partidos mayoritarios, tal y como establece la sec. 9003 (c) de
la FECA. Ademas, esta misma disposicion, prevé la posibilidad de que los partidos
minoritarios, a diferencia de lo que sucedia con los mayoritarios, puedan aceptar
determinadas donaciones privadas, siempre y cuando, como norma general, no superen
los limites de gasto electoral, previstos en la sec. 30116 de la FECA, ya expuestos

anteriormente en este mismo apartado.**’

Por ultimo, antes de concluir el presente epigrafe resulta indispensable apuntar la gran
dedicacion e interés que presta la FECA, a lo largo de todo su cuerpo normativo, en
asegurar el control sobre todas y cada una de las vias de financiacién de los partidos y sus
candidatos. Si bien en la presente exposicion no se ha podido incidir de manera profunda
sobre este aspecto, pues solamente se ha mostrado una vision general del sistema
financiero-politico estadounidense, debe dedicarse aqui una escueta mencién a la labor
fiscalizadora y supervisora desempefiada por la Comision Federal de Elecciones (Federal
Election Comission), la cual tiene atribuida en la propia FECA, principalmente en las
secs. 30106 y siguientes, pero también dispersas a lo largo de todo el articulado de la
norma, una serie de mandatos, prerrogativas y funciones de naturaleza controladora,

inspectoray supervisora dirigidas y enfocadas a dotar a todo el sistema financiero-politico

426 En cuanto a las subvenciones para las elecciones generales (Presidential Election Campaign Fund)
concedidas a los partidos mayoritarios, vid. ibid., p. 354.

427 Por lo que se refiere a las subvenciones para las elecciones generales (Presidential Election Campaign
Fund) otorgadas a los partidos minoritarios, vid. ibid., p. 355.
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de transparencia, uno de los principios fundamentales sobre el cual pivota el modelo

estadounidense.*?

Para terminar el presente apartado, a modo de conclusién, podria recogerse aqui que el
sistema de financiacion de los partidos politicos en USA pese a disponer tanto de la via
financiera privada como publica, esto es, constituirse formalmente como un modelo de
financiacion politica mixta, son los recursos de naturaleza privada los que en la practica
se erigen como la principal fuente financiera para los partidos o, mejor dicho, para los
candidatos de estos. En efecto, y es que es precisamente este Gltimo sujeto el que
concentra la atencion en materia electoral y, consecuentemente, en la financiacion de la

misma, méas que las formaciones politicas en si mismas.

Asi las cosas, constituida, fundamentalmente, de un lado por la categoria de hard money,
integrada a su vez por las donaciones privadas, los fondos personales de los candidatos y
las cuotas de los afiliados; y de otro lado, por la categoria de soft money, conformada por
los gastos independientes (independent expenditures), esto es, en esencia, las
contribuciones de los PAC’s, la financiacion electoral privada de los candidatos a las
elecciones presidenciales se constituye como la gran via de recursos econémicos sobre la
cual gira el modelo de financiacion politica estadounidense. Por supuesto, existe la
presencia de la financiacién publica, dirigida a cubrir los gastos de los candidatos
derivados de las elecciones primarias, mediante el programa de desembolsos paralelos
(Presidential Primary Matching Payment Account), los derivados de las propias
elecciones presidenciales, a través del programa de subvenciones a las elecciones
presidenciales (Presidential Election Campaign Fund) y los gastos de los partidos
derivados de la celebracion de sus convenciones nacionales para la eleccion de sus
candidatos a las elecciones presidenciales (Payments for presidential nominating
conventions). Sin embargo, esta queda sumida en el mas absoluto desuso, por lo menos

por parte de los partidos mayoritarios y sus respectivos candidatos, pues a estos no les

428 En esta misma direccion también debe destacarse el comité nacional (national comittee) de cada partido
politico, como sujeto o entidad principal en las finanzas de los partidos y, en especial, en la faceta de
rendicion de cuentas frente a la Comision Federal de Elecciones (Federal Election Comission).

Para un mayor analisis y examen sobre el control y supervisién de las finanzas de los candidatos y los
partidos por parte de la Comision Federal de Elecciones (Federal Election Comission), vid. vv. AA.
Campaign Guide..., 6p. cit., pp. 89 y ss.
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interesa quedar sujetos exclusivamente a este tipo de financiacion y, consecuentemente,
a sus respectivos limites, ya que estarian renunciando a la principal y mas cuantiosa via
de financiacion, la de caracter privado y, especialmente, a la conocida como soft money,
la cual disfruta de una regulacion mas transigente y acomodaticia, alzandose, tal y como
se ha aseverado antecedentemente, como el pilar fundamental del modelo de financiacién

politica imperante en USA.
Seccion 5.2 Conclusiones

Tras haber sido objeto de analisis en los anteriores apartados cada uno de los modelos
financiero-politicos vigentes en los respectivos paises examinados a nivel comparado, asi
como su somera evolucion histérico-juridica, corresponde en este punto confrontar los
aspectos y rasgos caracteristicos de cada uno de ellos, para de este modo poder apreciar
sus semejanzas Yy a la vez sus diferencias y obtener finalmente una vision definitiva del

panorama en Derecho comparado en relacion con la financiacion de los partidos politicos.

De inicio, un elemento fundamental a apuntar de entrada, es que mientras en el territorio
continental europeo la financiacion en el &mbito politico resta, casi de forma exclusiva,
dirigida a los partidos politicos, es decir, son las formaciones politicas las que se
constituyen como sujeto principal y de referencia a la hora de operar en materia
financiera,*?® por el contrario, en territorio estadounidense puede observarse como esta
configuracién de roles cambia sustancialmente, siendo el candidato el que recoge el
testigo y ocupa el papel protagonista en este &mbito, quedando el partido en un segundo
plano.*® Sin duda, una consideracion muy a tener en cuenta, la cual, fruto de cada una de
las tradiciones democratico-electorales, marcard un punto de inflexion a la hora de

estructurar cada uno de los modelos financieros.

Sentada esta primera distincién, debe anotarse aqui que, si bien los modelos europeos y
el estadounidense guardan discrepancias ostensibles de base y concepcién, todos ellos,

con el paso del tiempo, han venido a confirmar, unos de una forma rotunda y explicita,

429 En particular, sobre los partidos politicos como sujeto principal en los sistemas politico-financieros
europeos vid. supra, apartados «Seccion 1.2 La experiencia alemana», «Seccion 2.2 La experiencia italiana»
y «Seccidn 3.2 La experiencia francesa».

40 En cuanto se refiere al papel principal del candidato en la financiacién politico-financiera
estadounidense, vid. supra, apartado «Seccion 4.2 La experiencia estadounidense».
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como el modelo aleman,*! y otros de una forma mas practica o, incluso, tacita como es
el caso estadounidense,**? la existencia de dos tipos o vias de financiacion politica,
atendiendo al criterio de la procedencia de los fondos o recursos. Por un lado, los de
origen publico y, por el otro, los de origen privado. Si bien la inclinacién a favor de uno
u otro tipo de financiacion sera una cuestion que ocupara en lineas posteriores, y no muy
lejanas, debe indicarse antes la presencia de una segunda clasificacion de los recursos
que, si bien no ha sido reflejada en todos los ordenamientos juridicos examinados con la
misma rotundidad que la primera de las clasificaciones expuesta, su presencia resulta
innegable. En particular, se trata de la division de los fondos en funcion de si estos van
dirigidos a sufragar los gastos derivados de las elecciones o, por el contrario, van
destinados a cubrir la propia actividad de los partidos, la cual no se encuentra
directamente vinculada con los gastos electorales. Sobre este aspecto, indicar que cada
uno de los conjuntos normativos de los distintos paises ha optado por un balance propio
en la financiacion de este tipo de actividades, unos inclindndose sobremanera hacia
sufragar los gastos derivados de los comicios, como es el caso de USA,** y otros
manteniendo un equilibrio entre la actividad ordinaria y electoral, como son los paises

europeos examinados.*3*

Asi las cosas, puede aseverarse aqui que la méxima imperante en los sistemas de
financiacion de partidos politicos actuales rige un modelo mixto de obtencion de recursos,
atendiendo tanto a la procedencia de los mismos, publicos o privados, como a la
destinacion de estos, actividades electorales u ordinarias. Como se ha dicho la inclinacién
hacia cada una de estas categorias resulta personalizada en las distintas experiencias de
Derecho comparado analizadas, sin embargo, los instrumentos juridicos y previsiones
normativas a través de las cuales se modula ese grado de inclinacion a favor de uno u otro
tipo de financiacidn resultan, en esencia, comunes. En efecto, y es que se puede observar
como en los distintos modelos, instrumentos como las donaciones o las asignaciones

tributarias son una realidad comun, asi como medidas regulatorias sobre las mismas, tales

431 por lo que se refiere a esta cuestion, vid. supra, apartado «Seccion 1.2 La experiencia alemana».

432 Sobre este aspecto, vid. supra, apartado «Seccion 4.2 La experiencia estadounidense».

433 De nuevo, sobre este punto vid. ibid.

434 En particular, sobre la inclinacion de los sistemas politico-financieros europeos en este aspecto vid.
supra, apartados «Seccion 1.2 La experiencia alemana», «Seccién 2.2 La experiencia italiana» y «Seccion
3.2 La experiencia francesa».
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como la prohibicidn y fijacion de limites en las contribuciones, principalmente, en las de
origen privado, todas ellas presentes en los distintos paises, si bien cada uno adoptando
un criterio propio a la hora de establecer los pardmetros concretos y especificos que deben
regir sobre estas. Lo mismo puede apuntarse en clave de financiacion publica, pues todos
los sistemas analizados adoptan un modelo de proporcionalidad basado, en mayor o
menor medida, en los resultados de las elecciones o en la representatividad obtenida en
las mismas para la asignacion y distribucion de fondos de caracter publico. Mas
personalizada se vuelve cada experiencia en términos de financiacién electoral y
ordinaria, donde cada territorio opta por una estrategia financiera particular, algunos
financiando, practicamente, de forma exclusiva los gastos derivados de la actividad
electoral, a través del instrumento del rembolso, en sus distintas formulas y
configuraciones, y otros abarcando incluso actividades mas alejadas de la vertiente

electoral y vinculadas con el normal funcionamiento de los partidos.

Asimismo, debe apuntarse aqui una cuarta reflexion conclusiva indispensable. Si bien en
tiempos pretéritos y no muy lejanos, la principal obsesion comuin de los diversos
legisladores examinados, en materia de financiacion de partidos, era brindar a estos un
marco regulatorio que delimitara con cierta claridad los limites en los que las finanzas de
estos podian transitar, en la actualidad el afan normativo del legislador ha evolucionado
a un estadio superior, dada la evidente ineficacia de estas medidas prohibitivas y
limitadoras de la actividad financiera de los partidos, puestas principalmente de relieve
por los numerosos casos de corrupcién en todos y cada uno de los territorios estudiados.
Este estadio o nivel normativo subsiguiente no es otro que la apuesta por el control y la
transparencia sobre las finanzas de los partidos. Ciertamente, a la vista de las experiencias
en Derecho comparado, parece innegable que un conjunto normativo en el cual se
establezcan los limites sobre las vias financieras de las formaciones politicas no resulta
suficiente para consolidar de facto un sistema politico-econdémico eficaz, pues sin la
debida supervision y control resulta imposible que este funcione de una forma diligente
y ajustada a las propias normas materiales previstas por el ordenamiento juridico sobre
esta materia. Es por ello por lo que en los dltimos tiempos la transparencia y el aspecto
formal en las finanzas de los partidos se ha vuelto el pilar esencial sobre el cual desarrollar

el sistema de financiacion de los partidos, como muestra, por ejemplo, la experiencia
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francesa.*® Sin embargo, esta no es la Gnica, pues del mismo modo parecen haberlo
entendido los legisladores de los diferentes territorios examinados y, consecuentemente,
posicionarse al respecto; con ello y contando, ademas, con los respectivos organismos de
control y supervision, asi como con un efectivo catalogo de infracciones y sanciones,
parecen blindarse contra las clasicas maniobras de corrupcion e ilegal financiacion de las

formaciones politicas.

Sin duda, esta parece la senda por la que se inclinan los distintos legisladores en Derecho
comparado, una apuesta que, a priori, resulta plausible y cuando menos logica. Sin
embargo, todavia, a dia de hoy, no parece suficiente como para alcanzar unos estandares
de funcionamiento 6ptimo, pues mas alla de que cada uno de los distintos ordenamientos
juridicos pueda contener normas que inclinen su modelo hacia una via de financiacion
publica o privada, electoral u ordinaria, lo fundamental es que este disponga de un
conjunto de normas o disposiciones de caracter integral, que prevea sobre la totalidad de
aspectos concernientes a las finanzas de los partidos, sin vias alternativas o valvulas de
escape que permitan burlar el disefio o la configuracion econémica propuesta por el
sistema, tal y como sucede con los PAC’s en USA,*® por citar un ejemplo
manifiestamente ilustrativo. Una cuestién en la cual no parecen estar especialmente
interesados los partidos, pues prefieren seguir dejando resquicios o puertas traseras
abiertas para la obtencion de cuantiosos recursos econdémicos, antes que cefiirse

estrictamente a los fondos legalmente asignados por la normativa vigente.

Por supuesto, a todo ello también debe adjuntarse la necesidad de una blsgqueda constante
de la mejor y mas equitativa formula a la hora de obtener, asignar y disponer de los
recursos de las formaciones politicas, tratando de perfeccionar la implementacion del
principio de igualdad y proporcionalidad en el conjunto normativo regulatorio de esta
materia. Si bien sobre estos dos aspectos la evolucion de cada uno de los modelos ha ido
progresando en mayor o menor medida hasta ofrecer una regulacion cuando menos

funcional, es en el campo de la transparencia y control donde mas recorrido y potencial

435 Sobre la reciente regulacion sobre control y transparencia en materia de financiacion de partidos politicos
por parte del legislador francés, vid. supra, apartado «Seccidn 3.2 La experiencia francesa».

43 Por lo que se refiere a los PAC’s y su regulacion financiera, vid. supra, apartado «Seccion 4.2 La
experiencia estadounidense».
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queda pendiente de explotar, pues tal y como se enunciaba en el parrafo precedente, este
es el &mbito en el cual debe progresar y mejorar la financiacion de los partidos politicos
si lo que realmente ambiciona es ofrecer un sistema o modelo financiero lo més diligente

y eficiente posible.
Capitulo V. La financiacion de los partidos politicos en Espafia

En nuestro pais cabe remarcar, de entrada, que la financiacion de los partidos politicos
sigue una trayectoria particular en lo que se refiere a su desarrollo. Si en la mayoria de
paises europeos la materia de financiacion sigue una linea de evolucion paralela a la de
los partidos —desde el rechazo inicial a la constitucionalizacion tras la Segunda Guerra
Mundial— en Espafia, evidentemente, también debera acompafar el peculiar recorrido
de estos. Lo cual significa que, tal y como ha sido expuesto en apartados precedentes, el
primer punto de partida solido en la financiacion de los partidos politicos se situara en los
afios setenta, periodo en que se reconocen legalmente los partidos y se les dota de un
primer marco juridico, que posteriormente mudard a una posicion y acomodo

constitucional consolidado.*?”

Con unos partidos que aparecen de forma tardia, y tras un periodo de represion totalitaria,
estos nacen directamente bajo la apariencia de partido catch-all, obviando las dos
primeras etapas propias de las formaciones politicas. Ello se traduce principalmente en
un escaso arraigamiento de los partidos dentro de la sociedad, es decir, existe una baja
participacién e involucracién de los ciudadanos dentro de las organizaciones politicas. A
través de un desarrollo veloz y apresurado, poco tiempo les cuesta a los partidos alzarse
como partidos de tipo cartel, es decir, formaciones politicas, desvinculadas en gran
medida de sus bases, donde el poder queda concentrado en las altas instancias del propio

partido. Tal circunstancia permite a los grandes partidos construir un sistema politico a

437 Si bien es cierto que se encuentran algunos antecedentes de financiacion de los partidos en el periodo de
la Segunda Republica, vid. CORTES BURETA, P. (2003). «Los recursos econémicos de los partidos politicos:
una perspectiva historica de su regulacion» en Revista aragonesa de Administracion Publica, nim. 22, pp.
113y ss., no es hasta la caida del régimen franquista y la restauracion de la democracia cuando se encuentra
un primer punto de inicio sobre el financiamiento de los partidos; pues resulta evidente la dificil existencia
de una legislacién en materia de financiacion politica, si las propias formaciones politicas no se encuentran
reconocidas dentro del ordenamiento juridico, circunstancia acontecida en Espafia hasta 1977, vid.
SANTANO. La financiacién de los partidos..., dp. cit., pp. 76 y ss.
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su justa medida. En efecto, en un entorno de reconstruccion o transicion democratica, son
los propios partidos mayoritarios los que disefian y deciden sobre las grandes cuestiones

del sistema politico, entre las cuales se encuentra, por supuesto, la financiacion.*®

Antes de entrar en el andlisis de la legislacion de partidos en materia de financiacion,
resulta imprescindible apuntar de nuevo aqui la existencia de una fragmentacion
normativa, esto es, las previsiones referentes a la financiacion de las formaciones politicas
se encuentran dispersas a lo largo de todo el ordenamiento juridico. Es por ello por lo que
resulta de maxima importancia afrontar el estudio de una forma sistematica y ordenada.
Por lo que aqui respecta, el analisis partird de una division clasica, utilizada en la mayoria
de estudios sobre la materia, la cual distingue entre financiacion de los partidos en periodo
electoral y la financiacion de caracter ordinario. Esta primera clasificacion aqui expuesta
sera la encargada de brindar un punto de partida sobre el cual construir, de forma

estructurada, el presente estudio.**

Seccion 1.2 Legislacion sobre la financiacion de los partidos politicos en periodo

electoral

A partir de la division expuesta en el epigrafe precedente, corresponde en este apartado
entrar en el anlisis de la legislacion electoral o extraordinaria, en materia de financiacion,
sobre los partidos politicos. El estudio se inicia por esta categoria en particular por una
razén puramente de orden, pues al ser esta la primera en aparecer, es capaz de ofrecer una

vision maés fidedigna y comprensible de la cuestion aqui estudiada.

De este modo, empleando el orden cronoldgico como hilo conductor, una primera semilla

sobre la legislacion en materia de financiamiento politico electoral se encuentra en las

438 En el contexto espaiiol la evolucion de los partidos no sigue la misma linea de desarrollo que en el resto
de Europa, en gran medida por las circunstancias histéricas propias del pais. Sobre esta cuestion vid.
MONTERO GISBERT, J. R. (1981). «Partidos politicos y participacion: algunas notas sobre la afiliacion
politica en la etapa inicial de la transicion espafiola» en Revista de Estudios Politicos, nim. 23, pp. 32y ss.
Por otra parte, sobre la gran influencia ejercida por parte de los grandes partidos sobre la determinacion del
sistema politico espafiol vid. SANTANO. La financiacion de los partidos..., 6p. cit., p. 103.

439 Cabe apuntar aqui que esta primera division inicial sirve de base para el estudio y que dentro de ella
caben otros criterios a través de los cuales vertebrar las correspondientes subcategorias, las cuales seran
expuestas en apartados ulteriores. En particular, sobre esta primera divisién en materia de financiacién de
los partidos politicos vid. MURILLO DE LA CUEVA, P. L. y vV. AA. (1993). «Debate» en Anuario de Derecho
constitucional y parlamentario, nim. 5, pp. 132y ss.
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circulares y ordenes ministeriales de los afios 30, concretamente en la Circular de
06/10/1933y las posteriores Ordenes Ministeriales de 07/11/1933 y 09/02/1934, asi como
en la Ley de 26 de junio de 1934 sobre estructura técnica y economica del Servicio de
Radiodifusion Nacional, las cuales se ocupaban de la financiacién politica solamente a
titulo individual de los propios representantes politicos, sin tener en consideracion a los

partidos o grupos parlamentarios.*4

Tras este primer paso en materia de financiamiento politico, aguardaba una segunda etapa
nada prometedora para este ambito, pues durante la época de la dictadura franquista
quedd, como es légico, absolutamente desierta la legislacion sobre esta cuestion, pues la
prohibicion de las formaciones politicas no permitia ninguna otra opcion. No fue hasta la
aprobacion del Decreto ley 7/1974, de 21 de diciembre, por el que se aprueba el Estatuto
Juridico del Derecho de Asociacion Politica, cuando finalmente se vislumbra una

reanudacion legislativa en materia de partidos politicos y su financiacion.*

De esta forma, durante la posterior etapa de transicién hacia la democracia, se
materializan los pasos decisivos en materia politica y en su correspondiente financiacion.
Concretamente, la primera norma, en abanderar un cambio de tan gran calado, es la Ley
21/1976, de 14 de junio, sobre el Derecho de Asociacion Politica, que a través de su
articulado se encargaba, por primera vez, de regular el patrimonio y régimen econémico
de las asociaciones politicas, tanto por lo que se refiere a la financiacién publica como
privada. A ella, se sumaron posteriormente, la Ley 1/1977, de 4 de enero, para la Reforma
Politica, asi como, el correspondiente Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre
Normas Electorales, encargado de proporcionar un régimen financiero estatal para los
gastos electorales. Ello supuso ofrecer una financiacion puablica, en periodo electoral, a
los partidos politicos, la cual regiria los inminentes comicios de 1977 y los sucesivos hasta
la entrada en vigor de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral

General. De este modo, como cabe apreciar, el primer gran extremo a analizar acerca de

440 Acerca de estas normas vid. ALVAREZ CONDE. El Derecho de..., 6p. cit., pp. 374y ss.
41 Sobre la legislacion en materia de partidos politicos en la tltima etapa d la dictadura franquista vid.
MORODO Y VV. AA. Op. cit., pp. 76 y ss.
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la legislacion sobre la financiacion de los partidos politicos en periodo electoral es el

bloque normativo primigenio aqui mencionado.**?
1. Ley 21/1976, de 14 de junio, sobre el Derecho de Asociacién Politica

Tal y como se apuntaba en el epigrafe precedente, una de las tareas méas destacadas, en
materia politica, a las que se enfrentaba el legislador de la época era a la creacion de un
marco juridico que se encargara de regular los comicios del afio 1977. Fue precisamente
la Ley 21/1976, de 14 de junio, sobre el Derecho de Asociacion Politica, la primera que
se aventurd a afrontar tal reto. Si bien es cierto que su incision en la cuestion de
financiacion de los partidos politicos es sucinta, merece la pena aqui pararse en su
analisis, pues no solamente es pionera en esta cuestion, sino que aborda la materia de una

forma bastante cuidadosa.**®

En primer lugar, cabe remarcar que es el art. 4 de la misma ley el que se encarga de regular
el extremo patrimonial y econémico de las asociaciones politicas. En su apartado 1°, se
reconoce el derecho de las mismas a adquirir, administrar y enajenar los bienes y derechos
que resulten necesarios para el cumplimiento de sus fines. Tras otorgarles el
reconocimiento Y titularidad de tal derecho, en su apartado 2°, establece que los recursos
econdmicos de las asociaciones politicas estaran constituidos por las cuotas, las
aportaciones voluntarias de sus miembros, los rendimientos de su patrimonio, los
productos de las actividades de la asociacion, las donaciones, herencias, legados y
subvenciones que reciba y los créditos que concierta. Como cabe apreciar, las fuentes de
financiacion aqui enumeradas coinciden, mayormente, con las que gozan nuestros propios
partidos politicos en la actualidad, sin embargo, se puede observar como en esta primera
regulacion se manifiesta de forma prominente el caracter privado de tales vias de

financiacion.***

42 En cuanto se refiere al bloque primigenio de legislacién en materia de financiacion electoral de los
partidos politicos referido, resulta uno de los sistemas predominantes de anlisis sobre la cuestion, vid.
SANTANO. La financiacién de los partidos..., 6p. cit., p. 112 o vid. FERNANDEZ SEGADO, F. (1986).
Aproximacion a la nueva normativa electoral, pp. 15y ss.

43 Sobre el contexto que impulsé la creacion de un nuevo marco juridico ante el advenimiento de la
democracia en Espafia y sus primeras elecciones democraticas vid. MORODO y WV. AA. Op. cit., pp. 102 y
Ss.

444 Sobre esta cuestidn, vid. SANTANO. La financiacion de los partidos..., op. cit., p. 112.
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A ello, también hay que afadir la constante preocupacion del legislador por la
t