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A) CONSIDERACIONES PREVIAS .

Hasta los afios cincuenta, la limitacién de los gastos de partidos y can-
didatos y las restricciones sobre las contribuciones politicas de diversos orige-
nes constitufan las medidas legislativas més relevantes para paliar tanto la
desigualdad de oportunidades entre las diferentes fuerzas politicas como su
posible dependencia de grupos de intereses particulares, problemas ambos deri-
vados de los elevados desembolsos econémicos que aquéllas se vefan obligadas
a efectuar para mantener sus organizaciones y competir electoralmente. En las
postrimerfas de aquellos afios comenzaba, sin embargo, a encontrar adeptos
la tesis de que el Estado debe contribuir a sufragar los gastos en que incurran
partidos y candidatos en el cumplimiento de sus funciones. Serd Puerto Rico,
en 1957, el primer pafs en adoptar un sistema de subvenciones pablicas de los
partidos politicos ! y desde entonces numerosos paises europeos —Alemania,
Suecia, Finlandia, Noruega, Dinamarca, Italia, Austria y mds recientemente
Espafia—, ademds de Estados Unidos, Canadd, Japdn e Istrael, han incorporado

Nora.—Por las razones expuestas en las primeras piginas de la Revista, este articulo
se publica dos afios después de su redaccién. Durante este tiempo, el Patlamento ha apro-
bado una nueva normativa electoral que (junio de 1985), por lo que hace referencia a la
financiacién de las campafias electorales, introduce algunas novedades, como la limitacidén
de los gastos electorales y la proh1b1c1on de las contribuciones superiores al millén de
pesetas. Mantiene, por otra parte, los mismos criterios de la normativa de 1977 para la
distribucién de las subvenciones electorales. Por esta razén, la critica que en este trabajo
se hace sobre aquellos criterios se puede hacer extensiva a los recogidos en la nueva Ley
electoral. Sobre la financiacién de las campafias electorales en la nueva normativa, véase
Pilar del Castillo, Ley electoral de 1985 y financiacion de las campaiias electorales, trabajo
realizado para el Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, noviembre de 1985 (no
publicado).

* Este articulo forma parte de un trabajo mds amplio que bajo el titulo La financiacién
de partidos y candidatos en las democracias occidentales: Una perspectiva juridico-politica
constituyd la tesis doctoral de la autora (Universidad Complutense, Madrid, 1983), trabajo
que serd préximamente publicado por el Centro de Investigaciones Sociolégicas.

! Sobre el proceso que llevé en Puerto Rico a adoptar un sistema de financiacién pd-
blica de los partidos véase H, Wells y R. W. Anderson, Governement Financing of Political
Parties zén Puyerto Rico: A Supplement, Princeton, New Jersey, Citizen’s Research Founda-
tion, 1961.
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diversos modelos de financiacién publica de las actividades ordinarias de los
partidos politicos y de las actividades electorales de éstos y de los candidatos 2.
Ello significa que en la mayoria de las democracias occidentales las fuerzas po-
liticas se encuentran patcialmente bajo la tutela econémica del Estado.

Cabria preguntarse qué factores hicieron que en los citados afios se difun-
diera la idea de que el Estado debia ayudar econémicamente a las organizacio-
nes politicas. Obviamente, existe una multiplicidad de causas desde las que
explicar en cada uno de los paises que han incorporado tal férmula el porqué
de su adopcién. Pero mds alld de las particularidades que aparecen en cada sis-
tema politico, se pueden delimitar algunos problemas comunes a todos ellos a
los que la financiacién publica de partidos y candidatos trata de dar respuesta.

En primer lugar, ni en Gran Bretafia ni en los Estados Unidos la igualdad
de oportunidades entre las distintas opciones politicas habfa quedado satisfacto-
riamente garantizada por medio de la limitacién de los gastos electorales en
que podfan incutrir los candidatos o por la via de prohibir que éstos recibieran
cierto tipo de contribuciones privadas.-La primera de las medidas tiene su ori-
gen en la legislacién electoral britdnica de finales del siglo x1x y la segunda fue
adoptada en los albores del siglo xx por la legislacién norteamericana?, La
constatacién de este fracaso llevs a que tanto en estos pafses y en otros sistemas
democraticos se contemplara la concesién de subvenciones publicas a partidos
y candidatos como un instrumento més eficaz para democratizar su financiacién.

En segundo lugar, a finales de los afios cincuenta y comienzo de los sesenta
se produjo un notable incremento de los gastos electorales como consecuencia
de la utilizacién de unas técnicas publicitarias cada vez mds sofisticadas en la
propaganda electoral. Las nuevas demandas econémicas van a llevar a que mu-
chas organizaciones politicas recaben con mayor frecuencia fondos a grupos
de interés, lo que en algunos casos conducird a que aquéllas presten una aten-
cién preferente, en su actuacién patlamentaria o de gobierno, a las necesidades
de tales grupos. Estos hechos dardn lugar a numerosos escdndalos politico-
financieros, escandalos que en ciertos casos van a estar también provocados
por la utilizacién de fondos publicos con fines partidistas llevada a cabo por
algunos partidos en el gobierno. Problemas de este tipo han surgido con fre-
cuencia en la mayoria de los paises citados, pero fueron particularmente im-
portantes entre los precedentes que llevaron en Estados Unidos e Italia a la
financiacién puablica de los candidatos presidenciales, en el primero de los
casos, v a la de los partidos, en el segundo *.

? En Alemania se comenzaria a conceder subsidios anuales a los partidos en 1959, para
pasar en 1967, de acuerdo con la Ley de Partidos del mismo afio, a otorgar subvenciones
sélo con ocasién de las elecciones. Suecia introducirfa el sistema en 1966; Finlandia y Dina-
marca, en 1969; Noruega, en 1970; Israel, en 1973; Estados Unidos Canad4d e Italia, en
1974; Austria y Japén, en 1975.

3’Sobre el fracaso de estas medidas en los Estados Unidos, véase, entre otros, Luis Lépez
Guerra, Las campaiias electorales en Occidente, Ed. Ariel, Madnd 1974, pags. 218-222.

* En los Estados Unidos el affaire Watergate acelerd la revisién de la legislacién sobre
la financiacién de los candidatos iniciada durante el mandato del presidente Kennedy. En
Ttalia, la presunta recepcién por parte de algunos partidos parlamentarios de ayuda econd-
mica de las compafifas petroliferas puso de manifiesto la urgente necesidad de la toma de
medidas legislativas sobre la financiacién de los partidos. Véase, para este dltimo pafs,
Donald Sasson, «The Funding of Political Parties in Italy», en Political Quarterly, junio
1975, pég. 94.
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Un tercer factor que va a fortalecer la tesis de que el Estado corra par-
cialmente con los gastos de los partidos fue el reconocimiento constitucional
del relevante papel que éstos desempefian en el proceso de formacién de la
voluntad popular en un sistema democritico. En efecto, algunos ordenamientos
constitucionales europeos que vieron la luz después de la segunda guerra mun-
dial, como el alemédn y el italiano, reconocieron la posicién clave que los: pat-
tidos tenfan asignada en la articulacién y funcionamiento del sistema . A partir
de esta constitucionalizacién de los partidos politicos se defenderd el sistema
de subvenciones publicas como garantfa de que aquéllos cumplen las funciones
que les son constitucionalmente atribuidas.

La financiacién por parte del Estado de partidos y candidatos vendria asi
a responder a tres tipos de problemas: ) nivelar, al menos de partida, las
desigualdades econdémicas entre las distintas opciones politicas; 5) permitir
una mayor independencia de las fuerzas politicas en su actuacién parlamentaria

_y de gobierno, y ¢) garantizar que los partidos puedan cumplir las funciones
que les son reconocidas por la Constitucién.

B) 1A FINANCIACION PUBLICA DE PARTIDOS Y CANDIDATOS
EN EL DERECHO COMPARADO

La concrecién legislativa del principio de financiacién ptiblica de las fuer-
zas politicas presenta diversos problemas, a los que se ha dado respuesta con
modelos diferentes en los paises que lo han adoptado. Problemas entre los que
vienen a destacar los siguientes:

1) Con ocasién de las elecciones, ¢;se debe financiar a los partidos, a los
candidatos o a ambos? La opcién por una u otra de las férmulas tiene como
consecuencia, segin resulta obvio, el reforzamiento del protagonismo politico
del sujeto que se financia frente al que no recibe tal financiacién. Es decir, la
concesién de ayudas econémicas a los partidos, pero no a los candidatos, fot-
talece la dependencia de estos tltimos frente a los primeros, mientras que en-
el caso contrario se potencia la autonomia,de los candidatos con respecto de
la organizacién del partido. La inclinacién por uno u otro de los modelos ha
venido determinada, en todos los pafses, por el grado de protagonismo que
en cada uno de sus sistemas politicos vienen tradicionalmente desempefiando
aquéllos. Por consiguiente, en la mayorfa de las ocasiones se ha optado por
reforzar ese papel bien sea del candidato versus el partido o viceversa. Asi, en-
contramos tespecto de este problema dos modelos bdsicos: @) El modelo norte-
americano de financiacién de candidatos, aplicado hoy sélo a las elecciones
presidenciales, y en ¢l que el candidato es el destinatario fundamental de la
ayuda econdmica del Estado. Decimos fundamentalmente porque las organiza-
ciones de los partidos pueden asimismo recibir ciertas subvenciones, concreta-
mente para la organizacién de las convenciones nacionales durante la campafia
de las elecciones presidenciales. Sin embargo, esas cantidades son tan escasamen-
te relevantes, que se puede caractetizar, sin duda alguna, al'modelo norteameri-

° Articulo 21 de la Ley Fundamental de Bonn, de 23 de mayo de 1949, Articulo 49 de
la Constitucidn italiana, de 27 de diciembre de 1947.
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cano como un sistema centrado en la financiacién de los candidatos. ») Frente a
este sistema encontramos el modelo europeo de financiacién de los partidos.
Este modelo no ha hecho sino consagtar y reforzar el protagonismo politico que
en Europa, a diferencia de lo que ocurre en los Estados Unidos, tienen los parti-
dos frente a los candidatos. En los paises europeos, aun en aquellos que cuen-
tan con un sistema electoral mayoritario, como es el caso de Gran Bretafia,
sabido es que los candidatos se encuentran fuertemente supeditados a los
partidos tanto electoralmente como en el desartrollo de las tareas parlamenta-
rias. Por ello, en todos los paises que han adoptado la concesién de ayudas
econémicas de las fuerzas politicas, con la excepcién de Francia, donde los
candidatos presidenciales reciben algunas subvenciones casi de caricter simbé-
lico dada su reducida cuantia, serdn los partidos los que en exclusiva reciban
tales compensaciones. ¢) Junto a los dos modelos apuntados aparece un siste-
ma mixto de financiacién de candidatos y partidos adoptado por la legislacién
canadiense. Con este modelo se trata de conjugar dos realidades. Por un lado,
que la existencia de un sistema electoral mayoritario concede mecanicamente
una importancia a la figura del candidato superior a la que le concede el siste-
ma proporcional y, por otro, que las opciones de los votantes se hacen en 1lti-
mo término en base a los partidos politicos. Ambos factores estdn presentes
en la realidad politica de Canadd y a ellos responde que en este pais el sistema
de financiacién piblica adoptado en 1974 haya hecho objeto de tal financiacién
los gastos electorales tanto de los candidatos como de los partidos é.

2) (Qué actividades de los partidos se deben financiar? En un sistema
democritico las actividades de los partidos se pueden dividir en dos tipos bési-
cos: actividades ordinarias, las realizadas en perfodos interelectorales, y activi-
dades extraordinatias, aquellas de cardcter fundamentalmente electoral. Se trata
de delimitar si el Estado debe ayudar econémicamente a los partidos por los
gastos que resulten de sus actividades permanentes y de sus actividades electo-
rales o solamente por los derivados de estas dltimas. La decisién por la pri-
mera de las férmulas implica reconocer que la importancia de los partidos en
el sistema democritico no resulta sélo de su papel en el proceso electoral y,
por consiguiente, el Estado tiene que asegurar econémicamente que se en-
cuentren en condiciones de llevar a cabo sus actividades ordinarias. Ello lleva-
rfa aparejado reconocer que la posible desigualdad econdmica entre las fuerzas
politicas y su potencial dependencia de los grupos que las financian son proble-
mas que se extienden més all4 del marco concreto de las elecciones y se en-
cuentran permanentemente planteados. De tal forma que, desde esta pers-
pectiva, garantizar una igualdad econémica bdsica entre las distintas opciones
politicas, reforzar su independencia de los grupos de interés y asegurar que los
partidos cumplan las funciones que les son atribuidas en el sistema politico,
justifica que el Estado financie tanto sus actividades permanentes como sus
actividades electorales.

Todos los paises europeos que conceden subsidios pdblicos a los partidos
han optado, con la excepcién de Alemania, por la financiacién permanente de
los mismos. En algunos casos, como en Italia, Austria y Espafia, los partidos
reciben, ademds, subvenciones extraordinarias durante los afios electorales. La

¢ «Election Expenses Act», Eliz. II., Sec. 63.1 (1) (a) (b) (¢) y Sec. 99.2,
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opcidén por uno u otro de los sistemas sefialados ha dado lugar, particularmente:
en Alemania y en menor medida en Italia, a una polémica doctrinal sobre la.
justificacién constitucional de tales sistemas. El Tribunal Constitucional Ale-
mén zanjé la controversia en este pais al declarar en 1966 la inconstituciona--
lidad de la financiacién permanente de los partidos alemanes, hecho que se.
habfa venido produciendo hasta aquel afio’. El Tribunal entendié que la
funcién de los partidos politicos consagrada en el articulo 21 de la Ley Fun-
damental de Bonn hacfa referencia a la participacién de aquéllos en la for-
macién de la voluntad popular. Por consiguiente, eran los gastos derivados.
de esta funcién, que entendia tiene lugat durante el proceso electoral, los.
tinicos que podian ser objeto de financiacién por parte del Estado. Frente a
esta posicién, y afios mds tarde, en Italia los defensores de la financiacién
permanente de los partidos, sistema finalmente adoptado en este pafs, argu-
‘mentarfan que la formacién de la voluntad popular no se limita al periodo.
electoral, tratdndose por el contrario de un proceso ininterrumpido, de forma.
que los partidos en el cumplimiento de esta funcién no sélo incurtren en gastos
de caricter electoral sino que tales gastos son permanentes ®. En Alemania, la
sentencia mencionada quedaria, sin embargo, en buena medida desvirtuada en
la practica al haberse concedido a los partidos un sistema de adelantos, los tres.
afios anteriores a las elecciones, con cargo a los subsidios que hayan de recibir.
" Hecho que viene a implicar una financiacién permanente, aunque formalmente:
encubierta, de los mismos °. Por consiguiente, se podria afirmar que la norma
generalmente adoptada en los paises europeos ha sido la de financiar publica-
mente las actividades ordinarias de los partidos.’

La financiacién permanente de las fuerzas politicas, si bien se ha exten-
dido inexorablemente a un importante nimero de paises de la Europa Occi-
dental, ha sido en numerosas ocasiones objeto de criticas por parte de algunos.
partidos, organizaciones sociales y econdmicas y especialistas en la materia de
los pafses citados. El argumento de mayor relevancia, cominmente alegado,
en contra de aquella medida se basa en que la libertad de accién de los par-
tidos queda restringida si dependen econdémicamente del Estado. De acuerdo
con esta critica, hay que contemplar a los partidos, por encima de cualquier
otra consideracién, como expresién politica de las fuerzas sociales y econd-
micas. Los partidos son agrupaciones que se forman libremente y se mantienen
en tanto que valen para expresar los intereses de las fuerzas sociales y econd-
micas que politicamente representan, y cualquier interferencia por parte del
Estado en su desarrollo, ademds de limitar su libertad, sélo setviria para falsear
su propia realidad, evitando que se conozca con certeza hasta qué punto so-

7 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichtes, XX, pdg. 56. Hemos utilizado la tra-
duccién italiana recogida en S. Valittuti y C. F. Ciaurro, Contro il finanziamento pubblico
dei partiti politici, Bulzoni editore, 1975.

8 Donald Sasson, op. cit., pags. 96-97.

® De acuerdo con el articulo 20.1 de la Ley de Partidos politicos de 24 de julio de
1967, los partidos que en las tiltimas elecciones hubieten cumplido los requisitos necesarios.
para ser beneficiarios de los subsidios pidblicos podrdn solicitar anticipos con cargo a la.
suma que les pudiera corresponder en las préximas elecciones. Los anticipos en el segundo
afio del periodo interelectotal no pueden superar el 10 por 100 de la cantidad que les co-
rresponda segtn el resultado de las elecciones anteriores, el 15 por 100 en el tercer afio
y el 35 por 100 en el afio electoral.
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breviven porque responden a los intereses politicos de los grupos que repre-
sentan °,

3) A continuacién se plantea un tercer problema: ¢(Qué partidos y can-
didatos debe financiar el Estado? Es decir, si deben recibir subvenciones pd-
blicas todas las organizaciones reconocidas como partidos politicos y todos los
candidatos o solamente algunos, y en este supuesto, con base a qué criterios
se determinan los beneficiarios de aquellos subsidios. Para responder a esta
cuestién aparecen en el Derecho comparado tres criterios diferentes, que van
a tener consecuencias distintas para el sistema politico. En primer lugar, un
criterio de representacidn parlamentaria, segtn el cual sélo los partidos que
hayan alcanzado algin escafio en el Parlamento podrin recibir subsidios del
Estado. Este es el sistema aplicado en Finlandia, Dinamarca y Espafia. Con el
ismo se puede ver favorecida la cristalizacién del sistema de partidos, toda
'vez que implica una defensa del statu gquo de los partidos parlamentarios al
no ofrecerse ninguna ayuda econémica de caricter piblico a los partidos extra-
parlamentarios. Una vez que se adopta el criterio de la representacién pat-
lamentaria surge el problema de las pautas que vayan a presidir la distribucién
de los subsidios entre los partidos parlamentarios. Este reparto puede llevarse
a cabo atendiendo al nimero de votos obtenidos o al niimero de escafios que
han representado tales votos. Mientras que en el primero de los casos se
propicia una distribucién netamente proporcional a la fuerza electoral de cada
grupo, en el segundo, sobre todo en los sistemas electorales que favorecen a
los partidos mayoritarios, como es el caso de aquellos en los que se aplica la
regla D’'Hondt para el reparto de los escafios, resultan premiados los partidos
mayoritarios frente a los minoritarios. Este dltimo es el caso del sistema fin-
landés y, parcialmente, del espafiol, segin veremos mds adelante.

El segundo de los criterios utilizados para delimitar los partidos y candi-
datos que tienen derecho a las subvenciones piblicas ha sido el del #dmero de
votos obtenidos. De acuerdo con este modelo podrén recibir fondos publicos
aquellas fuerzas politicas que hubieran alcanzado un tanto por ciento determi-
nado de votos. Por lo que se refiere a los candidatos, en Estados Unidos, pais en
el que la financiacién pudblica, a escala federal, sélo se aplica en las elecciones
presidenciales, la ley distingue entre candidatos de los partidos mayoritarios
{aquellos que en las dltimas elecciones hubieran obtenido m4ds de un 25 por 100
de los votos) y candidatos de partidos minoritarios (los que hubieran obtenido
entre un 5 y un 25 por 100). Los primeros, es decir, los candidatos de los
partidos demécrata y republicano, reciben la misma cantidad al inicio de la
campafia electoral, mientras que los segundos recibirdn una cantidad propor-
cional en funcién del porcentaje de votos obtenidos en las wltimas elecciones,
igualmente al comienzo de la campafia electoral y siempre que hubieran alcan-
zado un minimo de un 5 por 100 ™. En todos los casos es optativo acogerse

0 Véase en este sentido la posicién del Tribunal Constitucional Alemdn en su senten-
cia de 19 de julio de 1966, S. Valittuti y C. F. Ciautro, op. cit., pig. 57. Una posicién
similar ha sido mantenida por los sectores que se han opuesto hasta hoy a la financiacién
ptblica de los partidos en Gran Bretafia. Véase M, Pinto Duschinsky, British Political
Finance 1830-1980, Washington y Londres, American Enterprise Institute, 1981, pdg. 7.

1 «Federal Election Campaign Amendements of 1974), Public Law 93-443, 93th Cong.,
2d Sess., 1974.



LA FINANCIACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN ESPANA 155

a la financiacién publica, pero en el supuesto de que as sea, los candidatos de
los partidos mayoritarios cuentan con un limite de gastos electorales igual a la
cantidad oficialmente recibida (excepcién hecha del coste que produzcan deter-
minados servicios, como los juridicos y los de contabilidad). Por su parte, los
candidatos de los partidos menores que se acojan al sistema de financiacién pi-
blica pueden gastar en sus campafias, ademds de la cantidad a que tuvieran
derecho, una igual a la diferencia entre esta tltima y la recibida por los candi-
datos demécrata y republicano. Aquel candidato que opte por la financiacién
exclusivamente privada de su campafia no sufre, por el contrario, restriccién
alguna sobre los gastos en que pudiera incurrir. Por tltimo, los candidatos
independientes o de partidos que concurran por vez primera a las elecciones
podrdn obtener subvenciones oficiales después de celebradas éstas, siempre que
hubieran superado la barrera del 5 por 100 de los votos

En Canad4, los candidatos al Parlamento Federal reciben ayuda econémica
estatal, para lo que es necesario que alcancen un minimo del 15 por 100 de
los votos en su citcunscripcién electoral .

En cuanto a los partidos, Alemania y Noruega son los dnicos paises que
utilizan exclusivamente el criterio de los votos. En el primero de ellos la barre-
ra minima que tienen que supetar es de un 0,5 por 100 de los segundos votos
vilidos en el territorio electoral (Land) o el 10 por 100 de los primeros votos
en un distrito electoral cuando en el Land correspondiente no haya sido auto-
rizada una lista regional de ese partido. Estos limites se establecieron en 1969
después de que el Tribunal Constitucional Alemdn declarara inconstitucional
el limite del 5 por 100 de votos en el territorio electoral que inicialmente ha-
bia sido establecido en la Ley de Partidos de 1967. El Tribunal valoré que si
bien la barrera del 5 por 100, en cuanto minimo necesario a escala federal
para conseguir representacién parlamentaria, se encontraba justificada, toda
vez que con ello se trataba de paliar una excesiva fragmentacién del arco par-
lamentario, no se podia, sin embargo, defender a la hora de proceder a la dis-
tribucién de las subvenciones piblicas, aun siendo a escala de Land, puesto que
no garantizaba la igualdad de oportunidades entre todas las fuerzas politicas ™

En Noruega, las subvenciones se distribuyen entre los partidos de acuerdo
con el mimero de votos alcanzados por cada uno de ellos, sin que se requiera
un porcentaje minimo como en el caso alemdn. No obstante, s6lo podrin bene-
ficiarse de los fondos publicos los partidos que hubieran presentado candida-
turas en un cincuenta por ciento de los distritos electorales *

Un modelo mixto en el que se utiliza el doble criterio de la representacion
parlamentaria y porcentaje de votos ha sido adoptado en Austria, Italia y Sue-
cia. En los dos primeros paises se aplica la férmula de la representacién parla-
mentaria para distribuir las subvenciones anuales destinadas a las actividades
ordinarias de las formaciones politicas. Asi, en Austria se asigna una cantidad
igual para todos los partidos parlamentarios que cuentan con mds de cinco
escafios en la Asamblea Nacional (Nazionalrat) y el resto se distribuye entre

2 Tbid.

B «Election Expenses Act», Eliza. I1., Sec. 63.1.

“ Entscheidungen des Bundesverfassungerichtes, XXIV, pag. 24.

% D. Leonard, «Paying for Political Parties: the Case for Public Subsidies», Political
and Economic Planning, Londres, 1975, pégs. 43-45.
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todos los partidos con representacién en el Parlamento, en funcién del niimero
de votos obtenido por cada uno de ellos . En Italia, por su parte, el 75 por
100 de los subsidios se distribuye entre los grupos parlamentarios de acuerdo
con su fuerza numérica. El 23 por 100 va destinado en cantidades idénticas a
todas las representaciones parlamentarias de los partidos nacionales, formen
o no grupo parlamentario auténomo, y el 2 por 100 restante se reparte, tam-
bién en partes iguales, entre los grupos patlamentarios . En el caso italiano.
el legislador ha optado por canalizar un 77 por 100 de las cantidades que reci-
ben los partidos a través de los grupos patrlamentarios. Se trata, sin embargo,
de subvenciones que pueden ser destinadas para sufragar cualesquiera de los.
gastos en que incurran los partidos por sus actividades permanentes y no exclu-
sivamente a los que produzcan sus grupos parlamentarios. A este respecto el
articulo 3 de la Ley Italiana de Financiacién de Partidos, de 2 de mayo de
1974, establece que la subvencién concedida a los grupos parlamentarios lo es
«a titulo de contribucién a la realizacién de sus misiones propias y para la
" actividad funcional de sus respectivos partidos» ‘%,

Que el Estado financie exclusivamente a los partidos parlamentarios plan-
tea problemas de orden constitucional, ya que se potencia en menor medida
la igualdad de oportunidades para todas las alternativas politicas y de orden
politico, toda vez que se favorece, cuando menos tedricamente, una cierta rigi-
dificacién del sistema de partidos al encontrarse los partidos extraparlamenta-
rios con una capacidad econémica propotcionalmente inferior por lo que res-
pecta a las ayudas que provienen del 4mbito estatal. Para reducir la intensidad
de esos posibles efectos negativos, en los dos pafses mencionados, los partidos
sin representacién parlamentaria reciben ayuda econdmica por los gastos elec-
torales siempre que hayan obtenido un porcentaje de votos minimo. Porcentaje”
que es del 1 por 100 en Austria y del 2 por 100 en Italia, en ambos casos a
escala nacional.

Si bien este sistema mixto del doble criterio supera en gran medida los
problemas del criterio dnico de la representacién parlamentaria, ha continuado
en el caso italiano siendo objeto de critica, en la medida en que establece un
porcentaje minimo de votos para que los partidos extraparlamentarios puedan
recibir subsidios pidblicos que se considera, aunque bajo, todavia discrimina-
torio ¥, Una variante distinta de este modelo mixto la constituye, desde 1972,
el sistema de distribucién de las subvenciones permanentes que en Suecia se
concede a los partidos .

% Bundesgesetz, vol. 2, julio 1975. Uber die Aufgaben, Finanzierung und Wahlwerbung
politischer Partein (Partei engesetz), BGB 1, No. 404/1975. Véase el informe sobre el sis-
tema de financiacién piblica de los partidos en Austtia ofrecido por el Committee on
Financial Aid to Political Parties. Report Commnol. 6601, Londres, 1976 (Hougthon Re-
port); Annex H, pdgs. 319-322,

7 Ley de 21 de mayo de 1974, N. 195: «Contributo dello Stato al finanziamento dei
partlistilgfgitici», Gazzeta Ufficiale, 25 de mayo de 1974, n. 135, art. 3.

id.

¥ Véase S. Gambino, Partiti politici e forma di governo: finanziamento pubblico e
transformazione del partito politico, 12 ed., Népoles, Lignori, 1977, pigs. 148-152 y 198-
201; C. Mortati, Istituzioni di Diritto Pubblico, tomo 11, Ed, Cedam, Padua, 6.* ed., 1975,
pég. 878.

? Ley de 8 de diciembre de 1972, n. 625, arts. 2 y 3. Se ha utilizado una traduccién
italiana de la misma.
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4) ¢ A qué niveles se deben financiar los partidos? Si la financiacién pt-
blica de los ‘mismos debe producirse a nivel municipal, provincial o regional,
y no s6lo a nivel nacional, es un problema més que plantea la concesién de
subsidios estatales a las organizaciones politicas, La opcién por uno u otro de
los sistemas puede ‘tener consecuencias distintas en €l grado de centralizacién
de las organizaciones partidistas. No cabe duda de que si las organizaciones
locales de los partidos reciben del Estado ayudas econdmicas, se potencia su
grado de autofinanciacién y, por consiguiente, de independencia con respecto
de la organizacién nacional. Mientras que en el supuesto contrario, la organi-
zacién nacional, beneficiaria directa de la ayuda estatal, tiene mayor poder de
control financiero sobre las organizaciones locales. Consecuentemente, €l gra-
do de control organizativo y politico de la primera organizacién sobre las dlti-
mas puede set més elevado.

Entre los paises que cuentan con un sistema de financiacién piblica de los
partidos, sélo en Alemania, en las elecciones de los Linder, y en Suecia, a los
niveles comunales y municipales, reciben subsidios pdblicos las organizaciones
partidistas locales. En Espafia, como veremos, los partidos pueden obtener
subvenciones publicas para las campafias de las elecciones a los Parlamentos
auténomos y a los ayuntamientos, pero en el Gltimo de los casos es la orga-
nizacién central del partido la que recibe la cantidad global que le corresponda
por los resultados obtenidos en el conjunto de las circunscripciones electorales
en las que hubiera concurrido. En algunos paises en los que no hay financia-
cién publica de los partidos fuera del 4mbito nacional se ha denunciado una
tendencia al reforzamiento del poder de las burocracias nacionales de aquéllos
como consecuencia de ser las organizaciones centrales las tinicas beneficiarias
de los fondos publicos 2. '

5) Si uno de los objetivos de la financiacién piblica de las fuerzas poli-
ticas es favorecer su independencia econémica y, por consiguiente, su inde-
pendencia politica, cabtia preguntarse: Jdebe la financiacién piblica de parti-
dos y candidatos ir acompariada de la probibicién de recibir contribuciones pri-
vadas y de la limitacién de los gastos electorales? La cuestién es igualmente
importante por las consecuencias que uno u otro tipo de solucién pudiera tener
sobre la evolucién de los gastos electorales. En efecto, la preocupacién por el
disparatado incremento de gastos que se ha venido produciendo en las moder-
nas campafias electorales estuvo presente en los debates que en algunos pafses,
especialmente en Estados Unidos y Alemania, concluyeron con la adopcién de
un sistema de subvenciones pdblicas para las fuerzas politicas. Como es obvio,
la no existencia de limites a los gastos y de restricciones sobre las contribu-
ciones privadas pueden conducir a un aumento, quizds excesivo, de las canti-
dades invertidas en las campafias, en la medida en que partidos y candidatos
sumen a las donaciones privadas las cantidades que obtienen del Estado.

Sélo tres de los pafses —Estados Unidos, Canadd e Italia— que subven-
cionan publicamente a los partidos, los candidatos o ambos han adoptado una
legislacién restrictiva sobre los gastos electorales y las conttibuciones privadas

2 Véase K. Z. Palatiel, «The Impact of Election Expenses Legislation in Canada,
Western Eutope and Istael», en Political Finance, H, E. Alexander ed., Beverly Hills,
Sage Publications, 1979, pédg. 32.
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nacionales que éstos pudieran recibir, siendo esta limitacién de muy diferente
grado en los tres casos. Asi, como ya hemos sefialado, en Estados Unidos los
candidatos presidenciales que opten por la financiacién ptiblica de sus campafias
no podran recibir contribucién privada alguna y han de limitar sus gastos a la
cantidad a la que tuvieran derecho en concepto de subvencién piblica. En Ca-
nadi, tanto partidos como candidatos tienen limitados sus gastos electorales a
una cantidad fija por cada uno de los electores inscritos en las circunscripciones
por las que se presentan 2. No hay, sin embargo, en este caso ninguna limita-
cién sobre las contribuciones privadas. Por dltimo, en Italia las restricciones
recaen sobre fuentes hipotéticamente muy secundarias para la mayoria de los
partidos, puesto que son objeto de prohibicién las donaciones que provengan
de érganos de la Administracién, de personas puiblicas o de sociedades con par-
ticipacién piblica superior al 20 por 100. Fuentes todas ellas de las que, sin
embargo, tradicionalmente la Democracia Cristiana habia venido obteniendo
buena parte de sus fondos ?. Una prohibicién de tipo similar a la italiana serd
adoptada en 1977 por la legislacidn electoral espafiola .

La utilidad de estas medidas ha sido valorada de manera diferente. En los
Estados Unidos existe hoy una tendencia a considerar que el sistema de sub-
venciones publicas no tendria que ir acompafiado de prohibiciones tan seve-
ras sobre las contribuciones y una limitacién tan estricta sobre los gastos. Por
el contrario, los subsidios oficiales deberfan sélo constituir, como ocurre en
los paises europeos, una forma de igualar de partida las posibilidades econé-
micas de los candidatos ®. Actitud que se fundamenta en la consideracién de
que esas restricciones estdn afectando negativamente al grado de competitividad
de las elecciones al tener los candidatos que ajustar sus gastos electorales a unas
cantidades fijas. Se entiende, ademds, que el actual sistema promueve inevita-
blemente la busqueda de vias encubiertas para contribuir privadamente a las
campafias. En Canad4, la limitacién de los gastos de partidos y candidatos fue
aplicada por primera vez en las elecciones de 1979 y de 1980, y en ambos
casos se han valorado positivamente sus resultados, en tanto que ha servido
para reducir el coste global de las campafias, a la vez que ha racionalizado el
uso de determinados medios de propaganda electoral ®. Por dltimo, en Alema-
nia en distintas ocasiones se ha considerado la posibilidad de introducir limites
a los gastos electorales de los partidos con el fin de moderar el coste de las
campafias. Hasta hoy la legislacién no ha adoptado ninguna decisién a este
respecto, pero los partidos alemanes vienen estableciendo, desde 1966, un
acuerdo privado y voluntario entre ellos, aunque no siempre estrictamente

2 «Election Expenses Act», Eliz. 1I, 21-22, cap. 51.61 (1) (2) (3) y cap. 51, sec. 13.2(1).

B Ley de 21 de mayo de 1974, N. 195: «Contributo dello Stato al finanziamento dei
partiti politici», cit., art. 7,

# Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre normas electorales, art. 46.5. BOE
ndm, 70, de 23 de marzo de 1977.

3 M, E. Alexander, «Political Finance Regulation in Intetnational Perspective», en
M. J. Malbin, ed., Parties, Interest Groups and Campaign Finance Laws, American Enter-
prise Institute, Washington, 1980, pdgs. 333-353.

% F. Leslei Seidle y Khayyam Z. Palatiel, «Party Finance, the Election Expenses Act,
and Campaign Spending in 1979 and 1980», en Howard R. Penniman, ed., Canada a¢ the
Polls. 1979 and 1980, Washington D.C., American Enterprise Institute, pags, 276-277.
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cumplido, por el que se comprometen a no invertir durante la campafia mds.
alld de determinadas cantidades. :

6) Por ultimo, se plantea el problema de los efectos que pudiera tener
sobre la naturaleza juridica de los partidos su financiacién, al menos parcial,
con fondos del Estado. ¢Se pueden seguir considerando como asociaciones de.
derecho privado o habrfan pasado a configurarse como asociaciones de derecho.
publico? ¢Implica esa tutela econémica del Estado que los partidos deben ser
considerados como 6rganos estatales?

Por lo general, la decisién parlamentaria de conceder subsidios publicos.
a los partidos no ha ido, en la mayoria de los paises, acompafiada de un
debate que profundizara y clarificara en qué medida la naturaleza juridica de:
aquéllos puede verse transformada como resultado de su financiacién estatal.
Una excepcién es Alemania, pais en el que el Tribunal Constitucional, en la
ya citada sentencia de 19 de julio de 1966, concedia a los partidos el rango
de instituciones de derecho constitucional, declarando que no constituian, sin.
embargo, drganos del Estado, sino que eran en primer lugar asociaciones libre-
mente formadas que pertenecen al 4mbito politico-social. Esta definicién de la
naturaleza de los partidos serviria al Tribunal para negar que el Estado tuviera.
obligacién alguna de sostenerlos econémicamente. No obstante, la posicién
mantenida por el méximo érgano constitucional alemén se tornaba mds flexible
al considerarlos en el contexto del proceso electoral. Por lo que hace referen-
cia a los derechos de los partidos en las elecciones, se admitia su equipara-
cién con los drganos constitucionales en caso de conflicto entre estos ltimos.
y los primeros. Por otra parte, el insustituible papel de los partidos durante:
las elecciones en un sistema democritico si concedia —entendia el Tribunal—
legitimidad constitucional a la ayuda econdémica que por gastos electorales el
Estado pudiese prestarles. La Corte Constitucional optd, asi, por mantener
la definicién de los partidos politicos como asociaciones de derecho privado,
asociaciones que sin perder nunca esta naturaleza juridica gozan de especiales.
privilegios legales durante las elecciones 7.

Siguiendo la linea bésica trazada por el Tribunal Alemdn, R. Kraehe pro--
pone avanzat un paso més y establecer una doble consideracién de la natura-
leza juridica de los partidos segin se encuentren o no cumpliendo funciones
de caricter electoral. De acuerdo con el citado autor los partidos tendran.
cardcter de asociaciones privadas en todas aquellas funciones no relacionadas:
con el proceso electoral y serdn consideradas érganos del estado cuando lleven
a cabo tareas relacionadas con las elecciones. De esta definicién bicefdlica de la.
naturaleza de los partidos se deduce, segiin Krache, que en tanto que asocia--
ciones de derecho privado no hay justificacién juridica para que reciban fon--
dos publicos, mientras que en tanto érganos del Estado este ultimo debe sub-
vencionat sus gastos. De esta manera, se propone la financiacién de los partidos.
por sus gastos electorales, mientras se rechaza su financiacién permanente, po-
sicién, como vemos, idéntica a la sostenida por el Tribunal Alemin®. Una
tesis semejante a la mantenida por aquel Tribunal Constitucional ha sido defen--

7 Sentencia de 19 de julio de 1966. Utilizada traduccién italiana recogida en S. Valittuti:
y C. F. Ciaurro, op. cit., pag. 66.

# R. Krache, Le financement des partis politiques, Presses Universitaires de France,,
1973, pag. 37.
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.dida por algunos constitucionalistas italianos que han venido criticando el
sistema de financiacién estatal permanente de los partidos adoptado en Italia
en 19747,

C) LA FINANCIACION PUBLICA DE LOS PARTIDOS EN ESPANA

Los partidos politicos espafioles reciben subvenciones estatales para finan-
«ciar sus actividades extraordinarias o electorales y sus actividades ordinarias o
permanentes. En el primero de los casos se encuentran financiadas con fondos
publicos las elecciones generales, autonémicas y municipales. Las subvenciones
permanentes son concedidas anualmente tanto a los partidos politicos como
-a sus grupos parlamentarios.

1. Financiacion piblica de las actividades ordinarias o electorales

a) Elecciones generales. El Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo,
regulé por primera vez en Espafia el perfodo de la campafia electoral. Esa
fase del proceso electoral no fue, en efecto, contemplada en la Ley electoral
de 1907 y en sus posteriores modificaciones de 1931 y 1933, si bien durante
la II Republica diversas normas reglamentaron el uso de la radio durante el
petfodo electoral y prohibieron la utilizacién de determinados medios de pro-
paganda ®. Este timido proceso de regulacién juridica de las campafias elec-
torales quedaria congelado desde entonces hasta la normativa electoral, todavia
vigente, de 1977. Esta norma constituye un Decreto-ley del Gobierno Sudrez,
cuyo objetivo originario era instrumentar juridicamente el procedimiento y el
sistema electoral de las primeras elecciones democrdticas del 15 de junio de
1977 3. A pesar de su presumible cardcter provisional, hasta que un Parlamento
democriticamente elegido legislara sobre el tema, se ha aplicado tanto en las
elecciones de 1979 como en las de 1982. ‘

El Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo, regula distintos aspectos de
la campafia electoral y consagra su financiacién pdblica. De acuerdo con su at-
ticulo 44.1, el Estado subvenciona los gastos que originan las actividades elec-

» Véase S. Gambino, op. cit.,, pig. 159.

® Gaceta de Madrid, Orden de 7 de noviembre de 1933, por la que se prohibia expre-
-samente toda clase de anuncios de candidaturas, de manifiestos politicos y discursos de la
‘misma indole que se pronunciaran ante los micréfonos en los estudios de las emisoras. El
-artfculo 5 de la Ley de Radiodifusién de 26 de junio de 1934 (Gaceta de Madrid de 28 de
junio) autorizaba la propaganda politica radiada previo pago de la tarifa correspondiente
'y durante un tiempo diario limitado, siendo necesario que los discursos fueran aprobados
por la autoridad gubernativa. El uso de la radio con fines de propaganda politica se prohi-
'bibé coyunturalmente durante el «estado de prevencién» de 1934 por medio de la Orden
de 9 de febrero de 1934 (Gaceta de Madrid, 10 de febrero). Por dltimo, antes de las
-elecciones de 1936 una nueva orden gubernativa de 1 de febrero de ese afio volvia a pro-
hibir el uso de la propaganda electoral radiada, Véase Antonio Elorza, «Las elecciones de
febrero de 1936», Triunfo, nim. 684, de 6 de marzo de 1976.

* Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre normas electorales, BOE ntim, 70,
«de 23 de marzo de 1977,
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torales de las formaciones politicas segin los siguientes criterios: 4) un millén
de pesetas por cada escafio obtenido en el Congreso o en el Senado; 4’) Cua-
renta y cinco pesetas por cada uno de los votos obtenidos por cada candidatura
al Congreso de los Diputados, uno de cuyos miembros, al menos, hubiera ob-
tenido escafio. Es decir, que de acuerdo con este criterio, sélo son subvencio-
nados aquellos votos alcanzados en la circunscripcién por la que el partido
hubiera obtenido representacién en el Congreso y no todos los votos recibidos
por ese mismo partido en el nivel nacional, y ¢’) quince pesetas por cada uno
de los votos obtenidos por cada candidato que hubiera conseguido un escafio
en el Senado.

El primer problema que plantean los criterios de distribucién de las sub-
venciones electorales es el de la discriminacién entre partidos parlamentarios
y extraparlamentarios. En efecto, los partidos que no alcancen escafio en el
Congreso o en el Senado no serdn recompensados econémicamente por los vo-
tos que representan, En ‘cuanto a la Cdmara Baja, es cierto que el porcentaje
de votos alcanzado por las opciones electorales que no consiguieron represen-
tacién parlamentaria en las elecciones generales celebradas hasta el momento
escasamente superan el 1 por 100 en los casos més favorables. Pero igual-
mente cierto es que algunos partidos cuyos votos han representado, a escala
nacional, sélo algo méds de aquel porcentaje, y que, sin embargo, han tenido su
fuerza electoral concentrada en determinados distritos electorales, consiguieron
representacién en el Congreso y por ello recibieron las subvenciones electo-
rales. Por ejemplo, en las elecciones legislativas de 1979, los votos del Partido
Nacionalista Vasco, que se tradujeron en siete escafios, suponfan un 1,54 por
100 de los votos emitidos en el nivel nacional, mientras que los votos obteni-
dos por el Partido de los Trabajadores de Espafia (PTE), que no consiguié
escafio en ningtin distrito, representaban un 1,08 por 100 del total ®. Los
criterios de distribucién de las subvenciones electorales establecidos en la
. normativa de 1977, otorgaban, por consiguiente, un trato de favor, en el ejem-
plo utilizado, al Partido Nacionalista Vasco respecto del PTE. Hecho que, sin
olvidar obviamente la muy distinta importancia que en el sisitema politico es-
pafiol tenfan en aquel momento ambas organizaciones, se encuentra en contra-
diccién, como veremos mds adelante, con distintos principios de nuestro otde-
namiento constitucional. El porcentaje de votos obtenido por un partido a
escala nacional podria, inclusive, ser considerablemente més elevado que los re-
cogidos en el ejemplo anterior y no lograr, no obstante, escafio alguno, con lo
que se veria privado de toda subvencién electoral. Un supuesto tedrico de este
tipo se puede plantear acudiendo a los resultados de las elecciones generales
de 1982. En esa consulta electoral, el Centro Democritico Social consiguié
615.540 votos, lo que suponfa un 2,8 por 100 del total de votos emitidos .
Los resultados que obtuvo este partido en Madrid (100.998 votos) le valieron
un escafio, consiguiendo un segundo por los 25.988 votos que recibié en Avila.
Si en Madrid hubiera conseguido 50.000 votos menos de los que obtuvo, lo

* De acuerdo con los tesultados electorales de las elecciones legislativas del 1 de marzo
de 1979, publicados en Jorge de Esteban y Luis Lépez Guerra (eds.), Las elecciones legis-
lativas del 1 de marzo de 1979, Centro de Investigaciones Sociolégicas, Madrid, 1979,
pdgs. 303-304.

3 Véase El Pais de 29 de octubre de 1982.

1
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que le habria impedido obtener el escafio que alcanzé, y en Avila hubiera,
por ejemplo, logrado 20.000 votos menos —rtesultado que igualmente le hu-
biera impedido conseguir representacién en el Congreso por esta ptovincia—,
el porcentaje de votos sobre el total obtenido por el CDS habria sido aproxi-
madamente de un 2,5 por 100. En este supuesto, aun cuando el partido repre-
sentara un porcentaje no tan desdefiable de votos en el 4mbito nacional, se
habria visto excluido de toda participacién en las subvenciones econdmicas
facilitadas por el Estado.

El problema se agudiza respecto del Senado, dado el caricter mayoritario
del sistema electoral que se aplica para las elecciones a esta. Cdmara. Es supe-
rior en este caso el ndmero de los partidos y de los votos que_representan
discriminadamente tratados al aplicarse los criterios de distribucién de las
subvenciones establecidas en la normativa electoral de 1977.

Si el sistema de asignacién de las subvenciones electorales discrimina
entre partidos parlamentarios y extraparlamentarios, otro tanto ocurtre, aunque
en menor medida, entre partidos parlamentarios mayoritarios y minoritarios.
Como hemos visto, la legislacién espafiola establece un doble criterio para re-
partir las subvenciones entre los partidos que alcancen representacién patla-
mentaria, Por un lado se recibe una asignacién por cada voto obtenido —de
distinta cuantfa, segtn se trate del Congreso o del Senado— en cada una de
las citcunscripciones en las que se hubiera obtenido representacién parlamen-
taria, y por otro, una cantidad por escafio alcanzado. El sistema electoral para
las elecciones al Congreso, aun cuando es proporcional, tiene efectos fuerte-
mente mayoritarios como consecuencia de la correccién de la proporcionalidad
que resulta de aplicar la variante D’Hondt en circunscripciones de tamafio
pequefio (seis escafios o menos), que en Espafia constituyen més de la mitad.
Por tanto, los partidos que obtienen un mayor nimero de votos resultan
beneficiados a la hora de traducir tales votos a escafios alcanzados, volviéndose
a premiar por segunda vez de esta forma a los partidos mayoritatios. .

_En suma, con el actual sistema de financiacién piiblica de los gastos electo-
rales no hay un tratamiento de igualdad para todos los wvotos, principio reco-
nocido por el articulo 68.1 de nuestro Texto constitucional. A la vez, tampoco
se potencia la igualdad de oportunidades entre todas las opciones electorales
que, de acuerdo con el articulo 9.2 de la Constitucién, los poderes piblicos
habrian de promover. Por otra parte, el articulo 6 de la norma constitucional
establece que «los partidos politicos concurren a la formacién y manifestacion
de la voluntad popular y son instrumento fundamental para la participacién
politica...». Con ello, el legislador espafiol ha querido reconocer constitucional-
mente el imprescindible papel que desempefian los partidos en la articulacién
del sistema democritico, en la misma linea que ha sido recogido por algunos
textos constitucionales de la posguerra. En la formulacién que los autores de
la Constitucién espafiola utilizan para efectuar ese reconocimiento no se dife-
rencia, sin embargo, entre partidos que alcancen o no representacién parlamen-
taria ni entre aquellos que hubieran obtenido una representacién mayoritaria o
minoritaria en el Parlamento. Asi, desde el reconocimiento constitucional del
papel de los partidos en el sistema politico espafiol se puede doctrinalmente
justificar las subvenciones, en este caso electorales, que vienen recibiendo las
formaciones politicas, pero no es posible defender la disctiminacién que los



Tapra 1

SUBVENCIONES DE LAS ELECCIONES LEGISLATIVAS DE 1982

Escarfios Escafios Votos Votos * Subvencién Subvencién Total

Partido, asociacion, coalicién, etc. Congreso Senado, Congreso Senado escafio (ptas.) votos (ptas.) pesetas
PSOE. . ORI 177 125 8.551.791 22.479.027 320.000.000 722.016.000 1.042.016.000
AP-PDP-PAR-UPN-UV ... .| 105 54 5.403.959 5.301.558 159.000.000 322.701.525 481.701.525
Partit dels Socialistes de Catalunya

(PSC-PSOE) . e e 25 9 1.575.601 3.994.448 34.000.000 130.818.765 164.818.765
Unién de Centro Democrdtico ... ... 11 4 512.310 16.965 15.000.000 23.308.425 38.308.425
Convergencia 1 Unié ... ... ... ... ... 12 — 772.726 — 12.000.000 34.772.670 46.772.670
Partido Nacionalista Vasco ... ... ... 8 7 379.293 1.062.015- 15.000.000 32.998.410 47.998.410
Partido Comunista de Espana ...... 3 — 247.748 — 3.000.000 11.148.660 14.148.660
AP-PDP-PDL-UCD . 2 — 107.840 — 2.000.000 4.852.800 6.852.800
Centro Democritico y Social ... ... ... 2 — 138.384 — 2.000.000 6.227.280 8.227.280
Herri Batasuna ... . 2 — 161.317 — 2.000.000 7.259.265 9.259.265
Esquerra Repubhcana de Catalunya 1 — 99.850 — 1.000.000 4.493.250 5.493.250
Euskadiko Ezkerra ... ... 1 — 38.156 — 1.000.000 1.717.020 2.717.020
Partit Socialista Unificat de Catalunya 1 — 131.314 — 1.000.000 5.909.130 6.909.130
Catalunya al Senat . . .. — 7 — 1.123.363 7.000.000 16.850.445 23.850.445
Asamblea Ma]orela e e e e e —_ 1 — 6.325 1.000.000 94 .875 1.094.875
Candidato independiente:

Ramiro Cercds Pérez (Soria) ... ... — 1 — 17.009 1.000.000 255.135 1.255.135

* En la cifra de votos Senado no han podido ser.computados los de las elecciones al Senado en Orense (3 de AP-PDP y 1 de UCD), por no reflejarlo
el acta del escrutinio general de dicha provincia.
FueNTE; Congreso de los Diputados, Financiacidn de los partidos politicos, Documentacién nim. 32, diciembre de 1984, pdg. 259.
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criterios establecidos en la normativa electoral para el reparto de las subven-
ciones produce entre los partidos anteriormente mencionados.

b) Elecciones autonémicas. Las subvenciones que el Estado concede a los
partidos con ocasién de las campafias electorales de las elecciones autonémicas
se distribuyen de acuerdo con criterios similares a los que hemos visto ante-
riormente en relacién a las elecciones generales. El sistema fue establecido por
primera vez en el Decreto 112/1980, de 22 de enero ®, en el que se dictaban
las normas de aplicacién a las elecciones al Parlamento vasco, y en el Decre-
to 113/1980, de 22 de enero®, que regulaba las elecciones al Parlamento
cataldn. Un sistema similar fue posteriormente aplicado en las campafias elec-
torales celebradas con ocasién de las elecciones parlamentarias de otras Comu-
nidades Auténomas.

Segiin lo establecido en ambos dectetos de distribucién de las subvenciones
electorales, era el siguiente:

a’)  Una cantidad por escafio igual a la que resulta de multiplicar el millén
de pesetas que corresponde a cada escafio, en el caso de las elecciones legisla-
tivas, por el niimero total de escafios atribuidos en esas elecciones a las pro-
vincias que constituyen la Comunidad Auténoma y dividida por el nimero de
miembros del Parlamento Auténomo.

%) Cuarenta y cinco pesetas por cada uno de los votos obtenidos pot
cada candidatura al Parlamento Auténomo, siempre que hubiera obtenido, al
menOS, un €scano.

Al igual que ocurria con respecto de las elecciones legislativas, también
en este caso los partidos extraparlamentarios se encuentran discriminados a la
hora de participar en las subvenciones electorales. Los partidos parlamenta-
rios minoritarios resultan, sin embargo, menos desfavorecidos que en aquellas
elecciones. En efecto, el doble criterio de distribucién voto-escafios de las sub-
venciones electorales, cuando se aplica a elecciones autonémicas, discrimina en
menor medida a los partidos minoritarios, toda vez que, aun cuando se aplica
igualmente el sistema D’Hondt, la relacién propotcional entre el nimero de
votos obtenido por cada candidatura y el niimero de escafios asignados a la
misma es m4s alta, como consecuencia de ser mds elevado el niimero de escafios
que corresponden a cada circunscripcidén en estas elecciones. En la tabla II se
aplica el sistema expuesto a un caso concreto (elecciones al Patlamento vasco
del 9 de matzo de 1980). En este ejemplo se puede comprobar hasta qué
punto el sistema de distribucién de las ayudas estatales produce una menor
discriminacién entre partidos mayoritarios y minortitarios cuando se aplica en
las elecciones a los Parlamentos auténomos.

¢) Elecciones locales. Los gastos de propaganda electoral, durante las
elecciones locales, son compensados por el Estado a las formaciones politicas,
segtin los siguientes criterios ¥:

4') Diez mil pesetas por concejal electo;

% Real Decreto 112/1980, de 22 de eneto. BOE ndm. 21, de 24 de enero de 1975.

% Real Decreto 113/1980, de 22 de enero, BOE niim. 21, de 24 de enero de 1980.

% Ley 39/1978, de 17 de julio, de elecciones locales, BOE ndm, 173, de 21 de julio
de 1978.
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Tasra II

SUBVENCIONES ELECTORALES EN LAS ELECCIONES
AL PARLAMENTO VASCO DEL 9 DE MARZO DE 1980

Subvencién Subvencién
Candidaturas ! Votos 2 Escafios 3 por voto * por escafios 5
LKI ... o0 cr o ol s 5.174 — — —
EE ... ..o ol 90,057 6 4.052.565 2.100.000
PSE-PSOE ... ... ... ... ... ... ... 130453 9 5.874.335 3.150.000
PCE-EPK ... ... ... .0 oo cn o e 37051 1 1.587.295 350.000
CUC ... or cer it i e e e e 2.052 — — —
UCD ... .o coi ot s e vee e e 78310 6 3.434.950 2.100.000
EMK ... ... v s s s s e 10953 — — —
PNV .. o e i e 350286 25 15.762.920 8.750.000
EKA ... o ol s e e 2.430 — —_ —
HB ... .o i et s e 1520162 11 6.847.290 3.850.000
ORT-PTE ... cv cvv e et et e oes 3475 — — —
PST ... oo e v e e e e e 2.105 —_— — —
ESEL ... ... oo i s e e e 6.304 — — —
PSOE (H) ... cov vev et ve vee e ons 2.808 — —_ —
FE-JONS ... ... i it cen cen e s 1.466 — — —
AP o 43854 2 1.971.430 700.000

1 1KI (Liga Komunista Ikaulzailea), EE (Euskadiko Ezquerra), PSE-PSOE (Partido Socialista de
Euskadi), PCE-EPK (Partido Comunista de Euskadi-Euskadiko Partidu Komunista), CUC (Coalicién
de Unidad Comunista), UCD (Unién de Centro Democratico), EMK (Movimiento Comunista de Eus-
kadi), PNV (Partido Nacionalista Vasco), EKA (Partido Carlista), HB (Agrupacién electoral Herri
Batasuna), ORT-PTE (Partido de los Trabajadores de Euskadi), PSOE (H) (Partido Socialista Obrero
Espaiiol Hist6érico), FE-JONS (Falange Espaiiola de las JONS), AP (Alianza Popular).

2 Fuente: Datos facilitados por el Ministerio del Interior. Reproduccién en Revista de Derecho
Politico, nim. 6, pag. 191.

3 El nGmero de diputados del Parlamento vasco es de 60.

4 Cifra igual a multiplicar los votos de cada candidatura por 45 pesetas.

5 Total recibido por partido segiin los escafios obtenidos. La cantidad asignada a cada escafic re-
sulta de la aplicacidén de la siguiente férmula:

1 millén x 21 diput. (corresp. a Alava + Guiptizcoa + Vizcaya en las elec. generales)

= 350.000
60 (ntimero de diputados del Parlamento vasco)

b’) Diez pesetas por cada uno de los votos obtenidos por cada candida-
tura, uno de cuyos miembros, al menos, hubiera sido proclamado concejal.

Las consecuencias de los criterios de distribucién de las subvenciones elec-
torales en este caso son similares a las que se producen cuando se trata de
elecciones autonémicas. Es decir, por un lado se discrimina a los partidos que:
no consigan ningdn cargo municipal y consecuentemente a los votos por ellos
representados (el minimo de votos que una candidatura debe alcanzar en un
distrito electoral para poder obtener una concejalia es de un 5 por 100) ¥
Por otra parte, la discriminacién a favor de los partidos mayoritarios es menor
que en el caso de las elecciones legislativas, al producirse una relacién propor-
cional, dado el mayor nimero de cargos a elegir por distrito electoral, més.
elevado de entte los votos y, en este caso, concejalias alcanzadas.

7 1bid., art. 11.3, b).
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2. Financiacién piblica de las actividades ordinarias o permanentes

a) Partidos politicos. La constitucionalizacién de los partidos politicos y
la adopcién de un sistema de financiacién estatal de sus actividades ordinarias
se produjo simultdneamente. En efecto, el proceso de elaboracién de la Ley de
Partidos Politicos fue paralelo al de discusién del Texto constitucional, cuyo
articulo 6 vino a reconocer constitucionalmente a los partidos. No obstante
la simultaneidad de ambos procesos, en la elaboracién de aquella Ley se tuvie-
ron en cuenta los trabajos que se iban llevando a cabo en la Comisién de Asun-
tos Constitucionales y Libertades Publicas *. Del proceso de elaboracién de la
Ley de Partidos Politicos, por lo que se refiere al sistema de subvenciones
para las formaciones politicas que introduce, lo primero que destaca es la au-
sencia de debate alguno en el Congreso de los Diputados acerca de las conse-
cuencias que para un sistema democrdtico como el que iba a ordenar juridica-
mente la Constitucién de 1978 se podian derivar de Ia financiacién piiblica de
los partidos. Destaca, igualmente, la prictica unanimidad con la que el Con-
greso aprobd el sistema especifico que habria de articular la distribucién de
las subvenciones estatales.

La gestacién de la Ley de Partidos Politicos se inicié con la presentacidén
por el Gobierno del presidente Sudrez de un Proyecto de Ley originariamente
denominado de «Asociaciones Politicas» *. El dictamen de la Comisién de Jus-
ticia, encargada de estudiar el Proyecto, que pasé a llamarse Ley de Partidos
Politicos, fue aprobado integramente por el Pleno del Congreso, si bien se le
afiadirfa una disposicién transitoria presentada como enmienda por el Grupo
Comunista. La unanimidad a favor del texto presentado por la Comisién fue
pricticamente absoluta; de los 292 votos emitidos, 290 lo fueton a favor y
hubo dos abstenciones ®. De acuerdo con la normativa aprobada por el Con-
greso, el Estado financiatia anualmente las actividades de los partidos patla-
mentarios con cargo a los presupuestos del Estado, segiin el doble criterio de
votos-escafios . Es decir, al igual que en las elecciones parlamentarias, cada
partido recibiria una cantidad fija por escafio alcanzado en cada Cdmara y otra
por cada uno de los votos obtenidos en aquellos distritos en los que hubieran
logrado representacién parlamentaria. Cuando los partidos se hubieran pre-
sentado a las elecciones formando parte de federaciones o coaliciones, el sis-
tema de distribucién de las cantidades a que tuvieran derecho se determinaria
reglamentariamente.

El Proyecto de ley fue aprobado por el Senado sin modificacién alguna. Sin
embargo, su paso por la Cdmara Alta originé una polémica mayor que la que
habfa levantado en el Congreso. Primero, la Ponencia designada en la Comisién

% Un detallado an4lisis del proceso de elaboracién parlamentaria de la Ley de Partidos
Politicos de 4 de diciembre de 1978 se encuentra en E. Linde Paniagua, «El régimen juri-
dico de los partidos politicos en Espaifia (1936-1978)», en Los partidos politicos en Espaiia,
Politeia, Madrid, 1979, pdgs. 76-155.

® Ibid., pig. 138.

® Diarip de Sesiones del Congreso de los Diputados, ntim. 94, 21 de junio de 1978,

pég. 3538.
4 Articulo 6 del Proyecto de Ley de Partidos Politicos, BOC de 1 de julio de 1978.
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de Justicia e Interior para estudiar el Proyecto estimé que no era el momento
adecuado para dictar una norma con rango de ley que trataba aspectos tan
fundamentales de los partidos como las que se contemplaban en el Proyecto,
cuando en breve plazo se iba a someter a referéndum el Texto constitucional.
Por esta razén se consideraba mds prudente esperar a que la Constitucién es-
tuviera en vigor. Por ello la Ponencia estimé que «razones de técnica juri-
dica la obligan a proponer a la Comisién un texto en el que se contengan
exclusivamente normas relativas a la financiacién por parte del Estado de los
partidos politicos» ®. El texto propuesto se denominé «Ley sobre la Contri-
bucién del Estado a la Financiacién de los Partidos Politicos» ®* (nombre idén-
tico a la ley italiana de financiacién de los partidos), y constaba de un dnico
articulo, cuyo contenido era bdsicamente igual al del articulo 6 del Proyecto
de ley aprobado por el Congreso. La Ponencia revisé, sin embargo, su posicién
cuando el debate tuvo lugar en la Comisién, optando por recomendar la
aprobacién del Proyecto de ley enviado por el Congreso sin introducir modi-
ficacién alguna. Este cambio de actitud se justificé argumentando la urgencia
de regular el tema ante la posible disolucién de las Cdmaras o la celebracién
de elecciones municipales en un plazo de tiempo lo suficientemente corto como
pata que, de no aprobarse inmediatamente una nueva normativa, los partidos
se vieran obligados a concurrir a esas inminentes consultas electorales bajo la
Ley de Asociaciones Politicas de 1976 *. ’

El Proyecto fue finalmente aprobado en su integridad por el Senado. Sin
embargo, por lo que se refiere al sistema de financiacién publica de los par-
tidos disefiado en el mismo, el Grupo parlamentario de Progresistas y Socia-
listas Independientes presenté dos enmiendas, que fueron rechazadas en la
Comisién. Una de ellas fue, no obstante, mantenida como voto particular en
el debate del Pleno. En ella se defendfa utilizar dnicamente el criterio de los
votos, con independencia de que los partidos hubieran o no obtenido represen-
tacién parlamentaria, para proceder a la distribucién de las subvenciones.

El senador Villar Arregui, representando a su Grupo, defendia ]a enmienda
en los siguientes términos: «... No busca una desproporcién entre los votos
que unos partidos representan y los representados por otros. Lo que nuestra
enmienda pretende es que no se vuelva a premiar por tercera vez, reitero, por
tercera vez, la obtencién de escafios con un argumento absolutamente incontes-
table a los partidos extraparlamentatios que podrian decir que los parlamenta-
rios aprovechan su situacién no para velar por los intereses del pueblo, sino
para velar por los intereses de los partidos de procedencia» *. La enmienda
serfa rechazada, obteniendo sélo diez votos a favor . No obstante, el texto
del articulo 6, tal y como provenia de Ia Comisién, fue aprobado por un escaso
margen: 83 votos a favor, 72 en contra y cinco abstenciones #, El resultado
de la votacién refleja un desacuerdo importante con la redaccién del mencio-
nado articulo. No es posible, sin embargo, evaluar si la alta desaprobacién que

2 Diario de Sesiones del Senado, nim. 174, 2 de noviembre de 1978, pdg. 3842.
% I1bid., pag. 3842,
* Diagrio de Sesiones del Senado, nim, 72, 15 de noviembre de 1978, pdg. 3611.
# Ibf’d., pag. 3613.

H

“ Ibid

“ Ibid,, pag. 3614,
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reflejan los votos en contra iba dirigida al sistema especifico de distribucién de
las subvenciones que se sometia a votacién o si significaba un desacuerdo con
el hecho de que los partidos fueran, con independencia de los criterios espe-
cificos, financiados por el Estado.

Llama la atencién, en cualquier caso, la diferente actitud que a ese respecto
mantuvo el Congreso, aprobando por casi unanimidad todo el articulado del
proyecto, incluyendo lo referente a la financiacién permanente de los partidos.
El total acuerdo del Congreso parece haber tenido razones de diversa indole,
como, por ejemplo, el periodo de consenso que caracterizé esa época de la
transicién democrdtica. Razén a la que directamente hacfa alusién el represen-
tante comunista en el debate en el Pleno, al anunciar la retirada de seis de
" las siete enmiendas que habia mantenido su Grupo en la Comisién, argu-
mentando: «En este momento, quizd un poco influidos por la tremenda
labor de nuestros compafieros en la Comisién Constitucional, hemos prefe-
rido que se tratara, al hablar ante esa C4mara de una ley tan importante como
la de los Partidos Politicos, de conseguir también de alguna forma este famo-
so consenso, tan extraordinariamente satisfactorio para nosotros» ©. Argumen-
tos de tipo similar daba el representante del Grupo centrista en su turno de
explicacién del voto que siguié a la aprobacién de la Ley en el Pleno de la
Cédmara, cuando decia: «Porque esta Ley es, justamente, la consecuencia, la
aplicacién de unos acuerdos tomados: los acuerdos de la Moncloa» ®. La una-
nimidad estuvo potenciada igualmente por la urgencia de un cercano calendario
electoral. Pero si estas razones afectaban por igual al acuerdo logrado para
cada uno de los diferentes aspectos que contempla el articulado de la ley, una
razén especifica podia facilmente poner de acuerdo a todos los partidos acerca
de las subvenciones estatales: la problemdtica situacién econdmica por la que
todos atravesaban. El acuerdo se ha mantenido inalterado desde entonces y
ningtn partido parlamentario ha cuestionado piiblicamente la idoneidad de las
subvenciones estatales, Ni siquiera los partidos minoritarios se han mostrado
descontentos, al menos en publico, con el sistema de reparto de los subsidios,
aun cuando resultan perjudicados al utilizarse el criterio de los votos y de
los escafios.

Es quizd una distinta percepcién de las necesidades econdmicas de los
pattidos la que, al menos parcialmente, podria explicar el alto desacuerdo que
se produjo en el Senado respecto del articulo que venia a establecer la finan-
ciacién estatal de los grupos politicos frente a la falta de oposicién que el
mismo encontré en el Congtreso. Esa diferente sensibilidad hacia los problemas
econémicos de los partidos podria estar en parte justificada por la distinta
presencia que aquéllos como organizacién tienen en ambas Cdmaras y muy
especialmente tenfan tras las elecciones de 1977. Efectivamente, mientras que
en el Congreso los diputados se encontraban —salvo muy raras excepciones—
vinculados organizativamente a los partidos, los senadores eran, con alguna
frecuencia, independientes integrados en candidaturas de determinadas forma-
ciones politicas o apoyados por éstas. Ademds, el nimero de senadores sin

K Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, ndm. 94, de 21 de junio de 1978,
pég. 3538.
® Ibid., pag. 3539.
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vinculacién organizativa con los partidos era entonces particularmente nume-
roso, ya que cuarenta y uno de ellos lo eran por designacién real.

Los problemas que plantea el sistema de financiacién publica de las orga-
nizaciones partidistas establecido por la Ley de Partidos de 1978 son similares.
a los que se derivan de los criterios para la distribucién de las subvenciones.
electorales revisados en apartados anteriores, razén por la que no vamos a.
reiterarlos.

Las cantidades anuales que se han venido concediendo se encuentran con-
signadas en la tabla III. Como se puede observar, en 1980 la subvencién se:
redujo en un 4 por 100, aproximadamente, en relacién a la primera de ellas;
que se concedié en 1979, para incrementarse en un 20 por 100, aproximada-
mente, en 1981 y un 8 por 100, también aproximadamente, en 1983. Durante
los afios 1979 y 1980, al no existir una dotacién en el presupuesto para cubrir
las subvenciones, se aptobaron ctéditos extraordinarios con tal fin, mientras.
que a pattir de 1981 la cantidad destinada a las subvenciones permanentes de
los partidos se encuentra consignada en los presupuestos generales del Estado.

TaBra III
SUBVENCIONES ANUALES CONCEDIDAS A LOS PARTIDOS 1979-1983

1979% (o in s e e 10651.520.000
1980° v v v vee e e s e e 1.594.322.000
1981° v vov ov s e e e e 1.925,000.000
19824 .. o o il i e e e 2,081.000.000
1983° oo it n s e v e e 2.431.942,.000

a Ley 12/1979, de 2 de octubre. BOE num. 240, de 6 de
octubre

b Ley 20/1980, de 24 de abril. BOE nGm. 102, de 28 de
abril.

¢ Ley 74/1980, de 29 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales dél Estado de 1981. BOE de 30 de diciembre.

d Jey 44/1981, de 28 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1982, BOE ntim. 320, de 28 de diciembre.

e Ley 9/1983, de 11 de julio, de Presupuestos del Estado
de 1983. BOE de 13 de julio.

b) Grupos parlamentarios. De acuerdo con lo establecido en los reglamen-
tos del Congreso y del Senado, los Grupos parlamentarios reciben una cantidad:
fija igual para todos y una cantidad variable en funcién del ntimero de miem-
bros de cada uno de ellos, con cargo a los presupuestos de ambas Cédmaras,,
siendo las cuantias establecidas por las mesas respectivas ©. El Reglamento del
Congreso de los Diputados requiere, ademds, que los Grupos parlamentarios.
lleven una contabilidad especifica de las subvenciones mencionadas, que habri.
de estzg a disposicién de la Mesa del Congreso siempre que ésta asi lo re-
quiera

5 Reglamento del Congreso de los Diputados de 10 de febrero de 1982, BOC, Congte--
so, Serie H, nim. 33, de 24 de febrero de 1982, titulo II, artlculo 28 (1); Reglamento del
Senado de 26 de mayo de 1982, BOC, Senado, Serie IIT, nim. 13, de 4 de junio de 1982,.
capitulo 11, articulo 34.

5 Reglamento del Congreso de los Diputados, articulo 28 (2).
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Como podemos ver en la tabla IV, el Senado, que comenzé con subvencio-
nes para sus grupos parlamentarios considerablemente menores que las recibi-
.das por los grupos en la Cdmara Baja, ha ido aumentando las cuantias en una
proporcién mayor que esta tltima, habiéndose reducido de forma importante
Jas diferencias entre las ayudas econdmicas que inicialmente se asignaron a los
.grupos de una y otra Cdmara.

Si el criterio de los escafios para la distribucién de las subvenciones resul-
taba discriminatorio en las modalidades de financiacién de los partidos que
hemos contemplado en los apartados anteriores, en este caso, por el contrario,
‘parece de todo punto oportuno el sistema seguido de asignar una cantidad fija
y una cantidad por cada uno de los miembros del grupo, toda vez que éstos
tlenen un gasto permanente y diferente, ocasionado por el desarrollo de sus
funciones parlamentarias, que depende de su amplitud. Por dltimo, sefialar
que, de acuerdo a criterios similares, los grupos parlamentarios de los Par-
lamentos Auténomos vienen igualmente recibiendo subvenciones con cargo
a los presupuestos de estos dltimos,

TasrLa IV

‘SUBVENCIONES RECIBIDAS POR LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS DEL CON-
GRESO Y DEL SENADO DE 1979 A 1980°

CONGRESO SENADO
Base Por diputado Base Por senador
1979 ... ... .o ... ... 1.000.000 mensual 60.000 2.000.000 anuales 60.000
1980 ... ... ... ... ... 1,000.000 » 60.000 - 2.000.000 » 60.000
1981 ... ... ... ... ... 1.000.000 » 75.000 2.000.000 » 75.000 .
1982 ... ... ... ... ... 1.000.000 » 81.000 2.167.000 » 81.000
1983 ... ... ... ... ... 1.000.000 » 90.720 6.000.000 » 90.720

a Fuente: Servicios Técnicos del Congreso de Diputados.

CONSIDERACIONES Y CONCLUSIONES FINALES

Las subvenciones estatales constituyen hoy una fuente de ingresos de con-
:siderable importancia para los partidos politicos de todos aquellos paises eu-
Topeos que han optado por la financiacién piblica de los mismos. Para los
partidos politicos espafioles, muy especialmente para los que han contado con
-una importante representacién parlamentaria, la ayuda econémica estatal —tan-
‘to para sus actividades ordinarias como electorales— ha llegado a convertirse
-en imprescindible para garantizar el funcionamiento de sus organizaciones.

Los bajisimos niveles de afiliacién a los partidos politicos en Espafia no
‘son ajenos a la ctisis endémica de financiacién que vienen atravesando la ma-
-yorfa de nuestros partidos desde su legalizacién. No es objeto de este articulo
‘tratar siquiera someramente la importante problemiética de la afiliacién parti-
dista en el nuevo sistema democritico espafiol, pero si consideramos necesa-
-tio hacer constar que el raquitismo que presenta el desarrollo del fenémeno
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afiliativo en Espafia tiene, en términos de capacidad econémica, consecuencias
més négativas para los partidos que por las caractetisticas socioecondmicas del
electorado al que representan encuentran mayores dificaltades para conseguir
contribuciones privadas de una cierta cuantia. Es decir, para partidos situados
a la izquierda del espectro politico, como el PSOE y el PCE, los ingresos obte-
nidos de las cuotas de sus militantes debieran constituir una fuente de finan-
ciacién de primera magnitud, tal y como ocurre para la mayor parte de sus
homdnimos europeos, toda vez que dificilmente van a conseguir de sus simpa-
tizantes electorales o de sus miembros donaciones muy significativas, al no
encontrarse aquéllos mayoritariamente o en una posicién importante situados
en los niveles medio-alto y alto de una escala de capacidad econémica. La situa-
cién para estos partidos resulta, ademds, agravada en Espafia, puesto que a
diferencia de lo que ocurre en otros paises europeos, tampoco se. encuentran
asistidos por los sindicatos afines, que igualmente se caracterizan en nuestro
pais por unos bajos niveles de afiliacién y una escasa disponibilidad econémica.

Los partidos ubicados a la derecha del espectro politico, aunque sin duda
se han visto econémicamente afectados por la escasa afiliacién, ya que tampoco
han podido disponer de ingresos importantes a partir de las cuotas de sus
miembros, fuente que para algunos partidos europeos homdlogos es ciertamente
importante (piénsese en la CDU alemana, que contaba en 1976 con 611.175
militantes, y la Democracia Cristiana italiana, con mds de un millén y medio
de afiliados), cuentan, en cambio, entre sus simpatizantes electorales con indi-
viduos e instituciones privadas de una mayor capacidad econémica que les pue-
den miés ficilmente proporcionar un apoyo financiero relévante.

Las fuertes desigualdades que, consiguientemente, se podrian producir en
Espafa entre las distintas organizaciones politicas sin la financiacién piblica de
las mismas, con el efecto negativo que de ello se desprenderia para el desarrollo
de un sistema de partidos real, y no sélo formalmente competitivo, justifica,
a nuestro entender, la intervencién estatal en la financiacién de las fuerzas
politicas. No hay que olvidar, sin embargo, €l riesgo de que esa proteccién eco-
némica, en especial para aquellos partidos que obtienen importantes cantida-
des, constituya un freno en su expansién organizativa, los haga mds dependien-
tes del Estado y, en ltimo término, desvitalice la esencia fundamental de las
organizaciones partidistas. Esto es, su cardcter de asociaciones libremente crea-
das, cuya finalidad primera es la de articular y expresar los intereses politicos
de distintos sectores sociales. De producirse este fenémeno, la financiacién
ptblica de las formaciones politicas comenzaria a constituir un obstdculo més
que una ayuda para el pleno desarrollo de una sociedad democritica, lo que
llevaria a cuestionar la utilidad de la financiacién estatal de los part1dos que
aqui defendemos.

Recientemente el Gobierno ha expresado su deseo de revisar la actual regu.
lacién sobre financiacién de las campafias electorales en el contexto de la ela-
boracién de una ley que sustituya al Decreto-ley sobte normas electorales de
19 de matzo de 1977. La urgente necesidad de proceder a la revisién no ya
de la normativa sobre financiacién de las campafias, sino del conjunto de nor-
mas que regulan la financiacién de los partidos en nuestro pafs, ha quedado,
por otra parte, patentizada con ocasién de las noticias aparecidas en la prensa
sobre la presunta recepcién por parte del PSOE de comisiones ilegales prove-
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nientes de la empresa Selberg, S. A., como contrapartida por la adjudicacién
de determinadas contratas a dicha empresa o filiales en diversos ayuntamientos.
La noticia, que ha provocado la intervencién del propio presidente del Gobier-
no prometiendo el nombramiento de una comisién para investigar las finanzas
de los partidos, ha puesto de manifiesto, con independencia de su alcance real,
la absoluta falta de control legal bajo la que discurre la financiacién de las
fuerzas politicas en Espafia.

Deberia haber llegado el momento de revisar sin demora las normas que
regulan esa gran desconecida que es para el electorado espafiol la financia-
cién de los partidos. Ahora bien, esta reformulacién de la legislacién sobre
la materia tendrfa sin duda una mayor coherencia y equilibrio si se contempla
el conjunto de problemas que presenta la financiacién de los partidos y se
aborda a la vez la revisién de todas las normas, hoy dispersas en diferentes
textos legales, pasando a fundirlas en un texto Gnico. Nos parece, por ello, mis
adecuado que se elabore una ley sobre financiacién de los partidos en la que
se recojan todos los aspectos de esta problemdtica que deban ser objeto de
regulacién, en lugar de revisar aisladamente sélo una de estas normas, como
parece ser la intencién del Gobietno en la actualidad.

Por lo que hace referencia exclusivamente a las subvenciones publicas
—electorales y permanentes— y a los gastos electorales, la reforma se deberfa,
a nuestro entender, llevar a cabo de acuerdo con los siguientes critetios:

1. Subvenciones electorales:

a) En las elecciones generales, por cuanto se refiere al Congteso de los
Diputados, los partidos o coaliciones deberfan recibir una cantidad fija por
cada uno de los votos obtenidos, siempre que hubiera alcanzado entre un 0,5
y un 1 por 100 de los votos a nivel nacional o al menos un diputado. Un por-
centaje minimo que oscilara entre los dos apuntados parece el mds aconsejable,
pues en tanto permite la prudencia necesaria para contrastar que todos los
partidos piblicamente financiados representan a un sector del electorado de
una cierta importancia cuantitativa, hace plenamente efectivo el principio de
igualdad de oportunidades. Se podria argumentar que los partidos de dmbito
regional resultan perjudicados con la aplicacién de aquel porcentaje, ya que se
toma como referencia los votos a escala nacional. Sin embargo, esa posible des-
ventaja de partida queda contrapesada, primero porque un partido podria que-
dar cualificado para obtener las subvenciones electorales siempre que consiga
al menos un diputado, lo que puede ocurrir aun cuando el porcentaje de votos
alcanzado sobre el porcentaje nacional fuera algo menor que el minimo pro-
puesto. Por otro lado, la modificacién que proponemos en el apartado'd) para
la distribucién de las subvenciones con ocasién de las elecciones autonémicas
equilibran igualmente la desventaja inicial en la que se encontrarfan los parti-
dos regionales ante la distribucién de las subvenciones correspondientes a las
elecciones al Congreso de los Diputados con los criterios aqui expuestos.

En cuanto al Senado, los candidatos deberian recibir una cantidad igual

% Hay otros aspectos de la legislacién espafiola sobre financiacién de los partidos que
son fundamentales. Entre ellos el mds importante es el referido al control legal de la con-
tabilidad de los partidos y su publicidad. Sobre este aspecto véase Pilar del Castillo Vera,
tesis doc. op. cit., pags. 469-485 y 224-275.
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por voto. Para ello habria de ser requisito alcanzar un porcentaje minimo de
los votos emitidos en el distrito electoral correspondiente.

b) En las elecciones a los Parlamentos Auténomos, asignacién de una
cantidad, fija e igual a la concedida en las elecciones generales, por cada uno
de los votos obtenidos por aquellos partidos que alcanzaran entre un 0,5 y un
1 por 100 de los votos vélidos emitidos en toda la Comunidad Auténoma o al
menos un representante parlamentario.

¢) En las elecciones municipales, concesién de una cantidad fija por cada
uno de los votos obtenidos por cada candidatura cuando hubieran alcanzado
un porcentaje en torno al 3 por 100 de los votos emitidos en la circunscrip-
cién electoral en la que concurran. El porcentaje mihimo que se apunta como
més idéneo, inferior en dos puntos al tequerido por la Ley de Elecciones Lo-
cales para participar en la distribucién de las concejalias, garantiza —sobre
todo en los grandes distritos electorales— la compensacién econdémica a can-
didaturas que hubieran logrado el voto de varios miles de electores.

2. Establecer un sistema de anticipos con cargo a las subvenciones ptbli-
cas con el fin de aliviar a los partidos de las cargas financieras que suponen
los créditos bancarios, utilizados en la actualidad con profusién para sufragar
los gastos electorales. Bajo este sistema los partidos que hubieran resultado
beneficiarios de las subvenciones en las Wltimas elecciones podrian solicitar al
Estado anticipos, a deducir de la futura cantidad que hubieran de recibir.
Cantidad que habria de ser devuelta una vez celebradas éstas integramente
—en el supuesto de que el partido no tuviera derecho a subvencién alguna de
acuerdo con los criterios anteriormente establecidos— o parcialmente —si las
subvenciones a las que tuviera derecho fueran menores que los anticipos reci-
bidos—. La no devolucién de los anticipos, ademds de las acciones judiciales
y sanciones administrativas a-que diera lugar, deberfa inhabilitar a los partidos
para recibir en el futuro ningin tipo de subvencién electoral o permanente.

3. La limitacién de los gastos electorales afecta positivamente a la igual-
dad de oportunidades entre las fuerzas politicas que concurran a las elecciones,
pero ademds puede convertirse en un wtil instrumento para racionalizar, orga-
nizar y evitar gastos en propaganda electoral que en ocasiones resultan escasa-
mente rentables. Problema este que algunos de los grandes partidos han sefia-
lado se estd produciendo en el desarrollo de las campatfias electorales, sobre todo
por la utilizacidn intensiva de algunos medios de propaganda de dudosa utili-
dad en esas propotciones, y que, sin embargo, €l miedo a ser desbordado por
los contrincantes y la ausencia de limites de gastos lleva a utilizar con profu-
sién. En cuanto al sistema para fijar el limite de los gastos, lo mds apropiado
serfa que los partidos pudieran invertir una cantidad fija por cada uno de los
inscritos en el censo electoral de los distritos en los que presenta candida-
tura. Cantidad que parece 1égico fuera igual a la que el Estado concede por
voto obtenido, a los partidos que tras las elecciones tuvieran derecho a ello.

4, Las subvenciones anuales que actualmente se vienen concediendo a los
partidos politicos parlamentarios, de acuerdo con la Ley de Partidos de 1978,
deberfan distribuirse proporcionalmente al némero de votos obtenidos por
estos partidos en las elecciones generales, eliminando, por consiguiente, el do-
ble criterio actual de votos y escafios para la distribucién de aquellas subven-
ciones. ¢Por qué no hacer participes de estas subvenciones a los partidos extra-



174 PILAR DEL CASTILLO VERA

patlamentarios? Entendemos que con el sistema propuesto para la distribucién
de las subvenciones electorales queda garantizado un tratamiento de igualdad-
por parte del Estado para todas las fuerzas politicas en el momento de la
competicién electoral, pero que a partir de las elecciones deben ser compen-
sados, por sus gastos permanentes, sélo aquellos partidos que han demostrado
una representatividad del electorado suficiente como para obtener al menos
un escafio parlamentario.

5. Actualizacién anual de las cantidades a que tuvieran derecho los pat-
tidos, segtn el incremento del indice de precios al consumo.





