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La financiacién de los partidos parece ser uno de los problemas mas com-
plejos que afrontan nuestras actuales democracias y asi, como no podia ser
menos, se han suscitado multiples debates al respecto. Entre ellos cabe citar
el publicado en 1994 por el Centro de Estudios Constitucionales bajo el titu-
lo La financiacion de los partidos politicos. En cualquier caso, nuestra doctri-
na ha considerado con frecuencia la financiacién partidaria como mera cues-
tiobn de legalidad, y la opinién publica ha incidido en la financiacién de los
partidos al margen de la Ley. Pero si abandondramos la regulacién de la finan-
ciaciébn partidaria a la facultad dispositiva de los grupos parlamentarios en
cuanto legisladores, podriamos quedarnos a medio camino en el proyecto de

- someter la actividad de los partidos a Derecho. Convendria afiadir, a los temas
de legalidad, las cuestiones de constitucionalidad que plantea la financiacién
partidaria. Analizaremos por tanto, en primer lugar, la accién del legislador en
esta materia y los efectos que ha suscitado en la practica. Pero todo ello plan-
teado como simple apoyo fictico y juridico para el anilisis de los reque-
rimientos constitucionales. En definitiva, constituyen el objeto central del
estudio los problemas constitucionales que suscita regular la financiacion par-
tidaria.

1. Elaboracién persénal a partir del texto de la conferencia del mismo titulo pronunciada por
don Antonio Lopez Pina en la Universidad del Pais Vasco en enero de 1995. Se publica con la
expresa autorizacion del conferenciante, cuyas ideas fundamentales han procurado respetarse fiel-
mente. '

UNED. Teoria y Realidad Constitucional, nam. 6, 2.° semestre 2000, pp. 213-223



-

214 JORGE ALGUACIL GONZALEZ-AURIOLES

1. DERECHO Y REALIDAD

Al menos en los inicios de la nueva etapa democritica, los partidos mostra-
ban una relativa debilidad, que se explicaba, al menos parcialmente, por razones
historicas. Porque, en efecto, la transicion de la Dictadura a la Democracia hubo
de hacerse en Espafia con unos partidos recién salidos de la clandestinidad y retor-
nados del exilio o apenas fundados en los meses previos. Y, asi, se caracterizaban

por la escasez de recursos materiales, asi como por la limitada afiliacion. Pero, a

su vez, y como no podia ser de otra forma en un sistema que habia de ser demo-
cratico, el debate constituyente los tuvo como protagonistas, lo que explica el
fuerte peso que cobr6 en la Constitucion de 1978 la razon de partido.

Por ello, coincidiendo cronolégicamente con la aprobacion por referéndum
de la Constitucién, el legislador hizo razén de Estado de la suficiencia economica
de los Partidos (Preambulo de la Ley 54/1978 de partidos politicos) y comprome-
ti6 a la hacienda publica en la cobertura financiera de las actividades partidarias.
Algo que, por otra parte, no deja de ser significativo, bajo una Constitucion mar-
cada por multiples y delicados equilibrios, y que hace residir a los partidos en la
Sociedad. La Ley 54/1978 de Partidos Politicos dispone que «cada partido percibi-
r4 anualmente una cantidad fija por cada escafio obtenido en cada una de las dos
Camaras y, asimismo, una cantidad fija por cada uno de los votos obtenidos por
cada candidatura a cada una de las dos Camaras» (articulo 6.1). Para ello, «en los
Presupuestos Generales del Estado se consignara la cantidad global destinada a
estos fines, asi como a los criterios para distribuirla» (articulo 6.2).

Tal iniciativa se desarrolla en las leyes organicas 5/1985, del Régimen Electo-
ral General y 3/1987 sobre Financiacion de Partidos Politicos. A su tenor estarin
los recursos econdmicos de los partidos integrados por dotaciones puablicas y
aportaciones privadas.

1. Las subvenciones publicas tienen diverso sentido (articulo 2.1 de la Ley
Organica 3/1987):

A) compensan gastos electorales (articulo 127 de la Ley 5/1985, de Régimen
Electoral General).

B) se destinan a los Grupos Parlamentarios de las Cortes Generales y de
Asambleas Autonomicas.

C) se prevén tener lugar subvenciones anuales no condicionadas para gastos
ordinarios de los partidos, con cargo a los Presupuestos Generales del Estado
(articulo 3, Ley 3/1987).

A) El Estado subvencionara los gastos electorales en términos de:

) 2.000.000 ptas. por cada escafio obtenido en el Congreso de los Diputa-
dos o en el Senado

b) 75 ptas. por cada uno de los votos conseguidos por cada candidatura al Con-
greso, uno de cuyos miembros, al menos, hubiera obtenido escafio de Diputado.
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¢) 30 ptas. por cada uno de los votos conseguidos por cada candidato que
~ hubiera obtenido escafio de Senador (art. 175 ley 5/1985).

En las elecciones municipales el Estado subvencionari:

a) 25.000 ptas. por cada concejal electo.
b) 50 ptas. por cada uno de los votos obtenidos por cada candidatura (articu-

lo 193 ley 5/1985).
En las elecciones al Parlamento Europeo el Estado subvencionara:

a) 3.000.000 ptas. por cada escafio obtenido.
b) 100 ptas. por cada uno de los votos obtenidos por cada candidatura
(articulo 227 ley 5/1985).

- B) Gastos de los grupos parlamentarios de las Cortes Generales y de Asam-
bleas Autonomicas. ‘

De acuerdo con los informes del Tribunal de Cuentas relativos a los ejer-
cicios presupuestarios de los anos 1996 y 1997 (informes aprobados por el Pleno
del Tribunal de Cuentas en sesion celebrada el 24.11.99, elevados a las Cortes
Generales para su aprobacion definitiva), el Partido Popular obtuvo en el primer
afio 2.491.902.882 ptas. en concepto de subvencién para los Grupos Parlamen-
tarios de las Cortes Generales y de las Asambleas Legislativas de las Comunida-
des Auténomas (si bien, no contabiliza de forma separada este cargo presu-
puestario). En el ejercicio presupuestario de 1997 la suma asciende a
2.659.883.511 ptas (en cualquier caso, incluye en esta subvencion la otorgada al
grupo parlamentario del Parlamento Europeo). El PSOE obtuvo en el ejercicio
de 1996 1.978.789.699 ptas. en concepto de subvencién a los Grupos Parlamen-
tarios de las Cortes Generales y de las Asambleas Legislativas de las Comunida-
des Auténomas, pero en 1997 la cantidad ascendi6 a 2.112.355.632; asigna esta
formacién politica una cuenta especial a la Cuota de Parlamentarios. IU obtuvo
en 1996 80.095.869 ptas. para el Grupo Parlamentario de las Cortes Generales
(la actividad econémica del Grupo Parlamentario no se compatibilizé en partida
separada). En 1994, la cantidad ascendi6 a 91.140.655 ptas. Su contabilidad se
encuentra de nuevo integrada en la contabilidad del partido.

C) Subvenciones anuales no condicionadas para gastos ordinarios de los par-
tidos, con cargo a los Presupuestos Generales del Estado (articulo 3, Ley 3/1987).
Tales subvenciones han ido creciendo desde el afio 1978 (1.651.585.520 ptas.)
hasta el afio 1986 (3.102.178.000 ptas.). En 1987, con la aprobacién de la Ley, se
pasa a 7.500.000.000 ptas. y crece paulatinamente hasta alcanzar, por ejemplo en
1997 la cifra de 20.072.369.943 ptas.

A la luz de todo ello quiza cupieran tres observaciones. En primer lugar, sor-
prende la existencia de una partida no condicionada, con cargo a los Presupues-
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tos Generales del Estado, destinada a gastos ordinarios de funcionamiento; por-
que la clidusula de no condicionamiento podria parecer contradictoria con el prin-
cipio general, de amplia tradicion en la Administracion Publica, de justificacion de
las subvenciones. A su vez, y por lo que a la partida destinada al sostén de gru-
pos parlamentarios y Asambleas de Comunidades Auténomas se refiere, no pare-
ce que deban los partidos hacer caja comin con el resto de las subvenciones
publicas; grupos parlamentarios y Asambleas regionales forman parte, en cuanto
representaciéon popular, de la esfera publico-institucional, mientras que los parti-
dos tienen naturaleza juridico-civil. Por tltimo, interesa subrayar que la compen-
sacioén de gastos de campafas electorales favorece por partida doble a los gran-
des partidos, que se benefician de la regla d"Hont a la hora de traducir sus votos
en escafios; pues estos escafios reciben consideraciéon auténoma a la hora de la
financiacién, y ademas condicionan la asignacion de la financiacion correspon-
diente a los votos obtenidos.

2. Los partidos politicos pueden, a su vez, financiarse a través de recursos pri-
vados. La Ley contempla como tales:

a) las cuotas y aportaciones de afiliados;

b) las actividades propias del partido y rendimientos de patrimonio propio;

C) otras aportaciones;

d) créditos;

e) herencias o legados o cualquier prestacion en dinero o especie que obten-
gan (articulo 2, Ley 3/1987).

_Estas aportaciones privadas, sin embargo, son rigurosamente limitadas por la
Ley:

a) las aportaciones an6nimas no superaran el 5 % de la cantidad asignada en
los Presupuestos Generales del Estado (articulo 4.3 a), Ley 3/87);

b) en modo alguno puede una misma persona fisica o juridica donar al afio
mas de 10 millones de ptas (articulo 4.3 b) de la Ley 3/87); mas de un millon de
ptas a una campafia electoral determinada (articulo 129, Ley 5/87, de Régimen
electoral general);

c) se excluyen aportaciones de empresas puiblicas o privadas que presten ser-
vicios o realicen obras o suministros para las Administraciones Piblicas (articulo
4.3 ¢) Ley 3/1987);

d) se condiciona la aportacion de fondos procedentes de entidades o perso-
nas extranjeras a que cumplan la normativa vigente sobre control de cambios y
movimiento de capitales (articulo 5.1 de la Ley 3/87).

A la luz de los informes referidos, las aportaciones privadas al PP (sin con-
tar ingresos por cuotas, actividades propias del partido, créditos o herencias) se
redujeron de 167.326.192 ptas en el ejercicio presupuestario de 1996 (lo que
supuso el 2,48% de sus ingresos) a 65.409.783 ptas (0,97% de sus ingresos) en
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1997. El PSOE e IU no declararon en ninguno de los ejercicios presupuestarios
ingresos por donativos (si declararon ingresos, en cambio, por cuotas y activi-
dades propias del partido).

La financiacién privada de los partidos documentada ante el Tribunal de
Cuentas es insignificante. Diversos casos polémicos, recogidos profusamente por
la prensa y a veces llevados ante los tribunales de justicia documentan la existen-
cia de donaciones bajo férmulas encubiertas que rozan la extorsion, créditos falli-
dos que no se ejecutan, comisiones ilegales y autoconcesiones en direccién a las
tesorerias partidarias. Y tal practica distorsiona el orden constitucional en cuanto
altera los fundamentos y garantias del pluralismo democratico, lo que parece
imponer su tipificacion penal.

I

Por otro lado, la Ley 5/1985 del Régimen electoral general establecia limita-
ciones al gasto en comicios generales, municipales y europeos (articulo 131, en
términos generales). Las sucesivas reformas de la Ley electoral han incrementado
el techo autorizado de gastos electorales en elecciones generales un 60 %, mien-
tras que el limite en las elecciones municipales y europeas se ha reducido en un
20% y un 12% respectivamente.

Los gastos por operaciones ordinarias del PP bajaron de las elecciones del
93 a las del 96 de 1.598.174.484 ptas. a 1.587.447.077 ptas; los del PSOE, se redu-
jeron a su vez de 1.860.257.060 ptas. a 1.393.141.228 ptas; los de IU bajaron asi-
mismo de 590.281.981 ptas. a 445.780.335 ptas. Los gastos por envios electorales
del PP se incrementaron de los del 93 al 96 de 738.401.321 ptas. a 877.960.023
ptas; los del PSOE aumentaron asimismo de 571.171.721 ptas. a 712.317.677 ptas;
los de IU se incrementaron de 616.029.993 ptas. a 777.983.243 ptas. Las aporta-
ciones propias del PP se redujeron de las elecciones del 93 a las del 96 de
227.232.914 ptas. a 112.229.525 ptas; las del PSOE aminoraron de 666.795.925
ptas. a 99.257.852 ptas; los de IU incrementaron, por el contrario, de 17.034.620
ptas. a 48.847.180 ptas. Las donaciones que declara el PP, por otra parte, baja-
ron de las elecciones de 1993 a las de 1996 de 104.802.505 ptas. a 1.829.917 ptas;
el PSOE no declara ninguna donacion en las elecciones de 1993 y 1996, mien-
tras que U declara como donaciones en 1993 4.085.142 ptas.; pero esta cifra se
reduce en las elecciones de 1996 a 1.385.704 ptas. Los créditos que obtuvo el PP
de bancos y cajas de ahorro aumentaron de las elecciones del 93 a las del 96 de
1.350.000.000 ptas. a 1.670.000.000 ptas; los que obtuvo el PSOE se incrementa-
ron a su vez de 1.250.000.000 ptas. a 1.300.000.000 ptas; los de IU, por el con-
trario, se redujeron de.996.013.307 ptas. a 895.000.000 ptas.; el endeudamiento
conocido de los partidos con bancas y cajas de ahorro no es asi cuantioso, sino
excesivo y, por lo demds, desigualitario a favor de los grandes partidos.

* 3k ok

En cualquier caso, y como contrapunto de esta regulacién tan generosa para
los partidos, impone la Ley la exigencia de publicidad. Y, asi, los partidos debe-
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ran llevar registros contables detallados que permitan e€n todo momento conocer
su situacion financiera y el cumplimiento de las obligaciones previstas (articulo
9.1, Ley 3/1987).

Sin perjuicio de la competencia de la Junta Electoral Central y las juntas Elec-
torales Provinciales a efectos de convocatorias electorales concretas, corresponde
al Tribunal de Cuentas, 0rgano que depende directamente de las Cortes Genera-
les, pero dotado de un estatuto que pretende garantizar su independencia (articu-
lo 136 CE; articulo 11.1 de la Ley Organica 3/87 y articulo 5 de la Ley 2/82 del Tri-
bunal de Cuentas), la fiscalizacion de la actividad economico-financiera partidaria.
Aquél se pronunciara sobre la regularidad y adecuacion de la contabilidad a lo
dispuesto en la Ley, exigiendo, en su caso, las responsabilidades que pudieran
deducirse de su incumplimiento (articulo 11, Ley 3/1987). Puede proponer inclu-
so la no-adjudicacion o reduccion de la subvencion estatal al partido, federacion,
coalicién o agrupacion de que se trate. Si advirtiera ademds indicios de conductas
constitutivas de delito lo comunicara al Ministerio Fiscal (Ley 7/1988, de Funcio-
namiento del Tribunal de Cuentas) y remitira el resultado de su fiscalizacion al
Gobierno y a la Comision establecida conforme a la ley del Tribunal de Cuentas.

Interesa elogiar la labor fiscalizadora realizada por el Tribunal de Cuentas,
‘pese a las enormes dificultades que ha encontrado para cumplir su funcion —dadas
las incontables irregularidades de la mas diversa naturaleza que contiene la con-
tabilidad de los partidos. Sus informes evidencian los innumerables desajustes de
la actividad partidaria a lo prescrito por la Ley, y las recomendaciones que esbo-
za reflejan el curso que habrian de seguir los partidos para adecuarse a aquélla;
sin que, por lo demas, hayan tenido los efectos deseables hasta el momento?.

2. HACIA UNA TEORIA CONSTITUCIONAL DE LOS PARTIDOS

Mas ni siquiera el respeto a la Ley garantiza la sujecion de los partidos a Dere-
cho. Porque el problema de la financiaciéon partidaria no es tanto de abuso (feno-
menos corruptores), como de uso de la Ley, inadecuada a lo previsto por la norma
fundamental de nuestro ordenamiento juridico. Se impondria, por tanto, la nece-
sidad de reformarla.

Ciertamente, los diversos partidos politicos han presentado diferentes pro-
puestas de reforma que, €n NUMETOSOs puntos, resultan ser radicalmente distintas,
lo que dificulta la posibilidad de alcanzar un consenso sobre la materia referida
(vid. Miguel Presno Linera, a reforma del sistema de financiacion de los partidos
politicos», REDC'1.° 57y la nota de P. Cortés en este mismo nimero de TRO). Esto
se explica al comprobar cOmo tales propuestas traen causa de diferentes volunta-
des politicas, que no parecen tener presente COMO premisa una previa reflexion
constitucional sobre el tema.

2. El Tribunal de Cuentas, a partir de la rica y valiosa experiencia acumulada durante anos,
ha contribuido a su vez a la reflexion sobre la necesidad de reformar el sistema de financiacién de
los partidos politicos, VV.AA. Boletin del Tribunal de Cuentas n® 6, febrero de 2000.
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La reflexion doctrinal sobre la mejora de la regulacion juridica de la finan-
ciacion partidaria tampoco ha colocado en primer término, salvo excepciones, la
necesidad de que tal regulacién se ajuste, como requisito imprescindible, a las exi-
gencias derivadas de la Constitucion. Tal planteamiento parece poco sensible a la
esencial constitucionalidad, no solo de la financiacion, sino del Derecho de par-
tidos en su conjunto. Porque el propio postulado de la division de poderes pare-
ce oponerse a que sean los grupos parlamentarios los que decidan discrecional-
mente. en las Cortes si consideran residual la financiacion privada y, a su vez,
cuanto dinero hacen llegar a los partidos con cargo a los Presupuestos Generales
del Estado. '

La Constitucion configura los partidos como asociaciones que «expresan el
pluralismo politico, concurren a la formacién y manifestaciéon de la voluntad
popular y. son instrumento fundamental para la participacion popular (art. 6 CE)
No cabe duda, pues, de la indispensabilidad de los partidos para la democracia
representativa espanola. Se adhiri6 nuestro constituyente, por tanto, a la actual
fase del constitucionalismo que asigna a aquéllos un papel vertebral en el sistema
democratico. ‘

Otros preceptos configuradores de la representacion popular en la Constitu-
cion (el articulo 66.1, por el que das Cortes Generales representan al pueblo espa-
fol, el articulo 67.2, que prohibe el mandato imperativo de los parlamentarios, o
el 67.3, que se refiere a las reuniones de Parlamentarios sin convocatoria regla-
mentaria) si bien no contradicen la relevancia constitucional de los partidos (art.
6 CE), impiden inferir, sea un cambio de su esencial naturaleza civil, sea una aco-
gida en la parte organica de la Constitucién de lo que apenas hay mas signos que
el articulo 99.1 CE. De ahi que, a juicio del Tribunal Constitucional, son Jos par-
tidos creaciones libres, producto como tales del ejercicio de la libertad de aso-
ciacion. No son oOrganos del Estado... La trascendencia politica de sus funciones
no altera su naturaleza» (STC 10/1983).

La Sociedad parece ser, pues, el lugar de los partidos. Pero la funcion de pro-
yectarse como mediadores desde la Sociedad hacia el Estado, que la Constitucion
les asigna, hace que adquieran a su vez una dimension publica. Porque, en la
medida en que la agregacién de intereses, la definicién de objetivos y la presen-
tacion de candidatos hace posible las elecciones, cabe caracterizar a los partidos
como organizaciones preparadoras y coadyuvadoras de aquéllas, pero en ello ago-
tan su funcidn constitucional. Las propias elecciones garantizan, a su vez, la vin-
culacion partidista a la Sociedad. Porque la recurrencia de las mismas frena la ten-
dencia a la autonomizacién de los partidos, al forzarles a no ser insensibles a la
opini6én publica de la que, en definitiva, traen causa.

El punto de partida debiera ser, pues, la garantia juridico-fundamental de un pro-
ceso libre y abierto de formacion de la voluntad popular. Por eso, el derecho de par-
ticipacion reconocido en el articulo 23 CE postula la igualdad ante la Ley, como una
oportunidad igual de posiciones y expectativas. Asi, y en mérito al postulado social
que rige nuestro vigente constitucionalismo (arts. 1.1 y 9.2 CE), compete al Estado
una obligacién juridico-objetiva de mantener y fomentar, por medio de una vida
publica en igual libertad, el igual derecho de todos a la libre autodeterminacion.
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Cualquier formula de financiacion debera, pues, ser funcional a las coorde-
nadas establecidas por la Constitucion: la vinculacion a las bases sociales del lide-
razgo partidario debe estar garantizada; no pueden los partidos autonomizarse de
la Sociedad, ni caer en una relacion de dependencia respecto del Estado; el pro-
ceso publico debe permanecer siempre abierto, sin dejar en suspenso la compe-
tencia entre partidos. A partir de tal entendimiento, pueden concebirse como para-
metros de constitucionalidad a tal fin:

1) que el lugar de los partidos es la Sociedad, pues la esfera pablico-institu-
cional no les tiene como protagonistas, sino a los grupos parlamentarios;

2) que el Estado esta obligado a asegurar un ejercicio igual del derecho al
sufragio; ' ‘

3) que, en fin, ni cabe a la intervencion financiera del Estado sustituir a la
Sociedad, ni puede por menos el Estado de garantizar a las minorias, incluso con-
tribuyendo al pluralismo interno de los partidos, distribuyendo territorialmente las
subvenciones. La financiacién publica no parece que deba ser, en cualquier caso,
niveladora. La discrecionalidad del Estado tiene como tltima referencia la asigna-
cién equitativa del gasto pablico (art. 31.2 CE).

A la luz de lo expuesto hasta el momento, parece que s6lo cabe concebir la
financiacién partidaria como mixta. La cuestion que a renglon seguido se plantea
es determinar la proporcién entre las aportaciones privadas y las subvenciones
publicas. Los partidos no pueden depender desproporcionadamente del Estado ni
autonomizarse de sus bases sociales. Por mis que los poderes pablicos deban, a
fin de garantizar que la libertad y la igualdad sean reales y efectivas (articulo 9.2
CE.), compensar a aquéllos econdémicamente, en ningdn caso las subvenciones
estatales para gastos ordinarios podrdn sumar mas que los ingresos de los parti-
dos por otros conceptos. '

El punto de arranque para analizar esta cuestion parece ser, pues, la magni-
tud de las aportaciones privadas. Entre ellas se cuentan obviamente las cuotas de
los militantes de los partidos, que no parecen plantear, al menos en principio, pro-
blema alguno de constitucionalidad; aunque en Alemania se ha cuestionado la
constitucionalidad de las contribuciones de cargos publicos. Cuestion distinta son,
sin embargo, las donaciones privadas a partidos, porque traen a primer plano el
problema constitucional de la libertad interna de los partidos respecto de la Socie-
dad. Asi, cabria plantear el riesgo que podria correr la independencia y libertad
de los partidos frente a presiones de donantes interesados; pues el hecho de que
sea la Sociedad el lugar natural de los partidos no deberfa anular la libertad que
han de conservar. No se deberia correr el riesgo, por tanto, de confundir la eco-
nomia de mercado, en la que la desigualdad es natural resultado del libre juego
de oferta, demanda y competencia, con el espacio publico civil de formacion de
la voluntad popular, en el que debe estar garantizado el igual derecho de todos a
la libre autodeterminacién. En tal sentido, y 2 modo de ejemplo, se han plantea-
do partidos politicos, jurisprudencia y doctrina como regular la desgravacion fis-
cal de las aportaciones privadas. Pero la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
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nal aleman entiende que o basta para hacer justicia al principio de igualdad de
- partidos que valga la desgravacion fiscal para todos los partidos por igual. Es nece-
sario, ademas, que no incida negativamente en la competencia entre partidos...
una regulacion que fuera fiscalmente neutral favoreceria de hecho a los partidos mas
afines al capital... En ningGn caso cabria la desgravacion fiscal de sociedades, dado
que brindaria a las personas naturales que hay detrds de las sociedades unas posi-
bilidades de influir, que no serian permitidas al resto de los ciudadanos» (BverGE
E 85, 264,1D). |

‘Por lo que respecta a la financiacién publica, cabe distinguir entre a) finan-
ciaciébn monetaria e indirecta de campanas electorales, b) financiacion institucio-
nal y o) financiacién »no condicionada de gastos partidistas ordinarios:

a) Es evidente que la participacién en elecciones supone para los partidos
considerables cargas econdmicas. En ese sentido, no parece plantear problemas
de constitucionalidad el que el Estado subvenga a los gastos que conlleve la cam-
pafia. El volumen, la proporcion y, en su caso, la limitacién del gasto quedarian
a discrecion del legislador.

El problema surge, sin embargo, cuando sobre el actual Estado de partidos
incide lo que algtn autor ha denominado la politica como espectdculo. Tal coyun-
tura impone gastos exorbitantes a aquéllos, lo que les aboca necesariamente a
hacer depender sus finanzas desproporcionadamente del Estado, cuando no a
recurrir a fuentes irregulares de financiacién privada. Esto provoca no ya solo que
se cuestione el propio modelo de elecciones que tal politica conlleva, sino que se
ponga en tela de juicio la propia constitucionalidad del modelo de financiacion
que causa (desde posiciones que proponen la reduccién al minimo de la finan-
ciacién publica —Pilar del Castillo— hasta las propuestas de congelar, al menos, las
subvenciones estatales —Diego Lopez Garrido—). En el bien entendido que la
reduccion de la financiacién dineraria de las campanas electorales colocaria
menos en peligro de desaparicidn a las minorias que en aprietos econdémicos a los
grandes partidos.

En cualquier caso, parece que el Estado deberd siempre compensar econo-
micamente los gastos de campana. Es facultativo del Parlamento deducir si debe
la distribucion de los gastos de campanas electorales favorecer en alguna medida
a los vencedores. El derecho de sufragio otorga a cada ciudadano el mismo peso
electoral —sin perjuicio del régimen proporcional o mayoritario. Pero el legislador
no puede, a la hora de distribuir recursos con destino a la cobertura financiera de
campanas electorales, ignorar la existencia de diferencias. La preparacion de elec-
ciones y la formacioén de la voluntad popular tienen lugar en la Sociedad, y en ella
el ejercicio de la libertad da lugar a que ciudadanos, grupos y partidos se hagan
oir con diferente fuerza. Justo tales diferencias se alzan como limite a la discre-
cionalidad del legislador.

Sin embargo, gravita simultineamente en la financiacién de las campaias con
particular radicalidad el principio de igualdad; la igualdad en campafia es deter-
minante para un Estado obligado a garantizar la libre autodeterminaciéon de los
ciudadanos. Por ello, no hay razén para presuponer, sin mis, una tendencia a la
repeticion de los resultados; y en principio no se financia la previsible obtencion
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de representantes, sino, exclusivamente, la libre e igual participacion de todos en
el proceso electoral y la igual posibilidad partidaria de competir. Por ello, no
habria razén para que fueran desiguales los anticipos monetarios o la financiacion
indirecta a través de cuotas de pantalla en informacién televisiva y espacios elec-
torales gratuitos (podria éste, por otra parte, mantenerse, en una democracia que
el constituyente quiso representativa y no plebiscitaria, en sus minimos términos,
sin que debates entre candidatos a Presidente del Gobierno desnaturalicen las
elecciones a Cortes). La igualdad en la financiacion indirecta garantiza y sirve al
pluralismo y al principio de concurrencia.

b) Una adecuada politica institucional no deberia ignorar la dotacion publica
de grupos parlamentarios y Asambleas auton6micas. Ahora bien, cabe recordar
c6mo ésta se orienta a la formacién de la voluntad politica en los 6rganos estata-
les. Y, asi, contradiria los principios constitucionales el que se mantuviera vincu-
lada a la financiacién de los partidos. Porque grupos parlamentarios y partidos son
diferentes, de igual modo que la funcion estatal de formacion de la voluntad poli-
tica lo es de la formacién de la voluntad popular. Su naturaleza y funciones son
distintas y no deberian, pues, ser confundidos a efectos de financiacion.

c) Mis alld del pago de campanas electorales y de la financiacion institucio-
nal de grupos parlamentarios y asambleas regionales, no parece que quepa cons-
titucionalmente el que los partidos se financien sus gastos ordinarios exclusiva-
mente a cargo de los Presupuestos Generales. Porque la financiacién plena por el
Estado, como se ha venido subrayando, supondria el enquistamiento de los mis-
mos extamuros de su sede natural. Y un régimen financiero al margen de la Socie-
dad desvirtuaria la naturaleza de la esfera puablico-institucional y difuminaria las
lindes entre lo priblico y los intereses patticulares; pondria en serio peligro, en fin,
la libertad de partidos respecto del Estado y autonomizaria la vida partidaria pre-
cisamente de los ciudadanos, que son los Gnicos que pueden legitimarla. Puesaun
cuando Sociedad y Estado no puedan concebirse por mis tiempo como ambitos
separados en los términos del primer liberalismo, la autonomia de ambos requie-
re un riguroso deslinde entre la esfera institucional y privada. En cuanto aso-
ciaciones civiles, los partidos deberian procurar su autofinanciacién en la Socie-
dad, sin perjuicio de que a efectos de garantizar la igualdad real y efectiva
intervenga la capacidad compensatoria estatal.

Y, en cualquier caso, las subvenciones publicas deberian tener en cuenta
para su distribucion tanto el valor superior del pluralismo (arts. 1,1y 6 CE) como
la vinculacién de los partidos a la ciudadania. En este sentido, la asignacion
podria hacerse, como corresponde a un Estado compuesto como el espanol, com-
binando asignaciones territoriales con otras a favor de las sedes centrales. Pero,
ademis, a fin de que las subvenciones hicieran justicia a los principios de igual-
dad y concurrencia, convendria ponderar aquéllas por nimero de militantes y
suma documentada de ingresos por donaciones —dos potentes indicadores de
aceptacion social-. Tales ponderaciones —territorial, identificacién partidista y
apoyo financiero privado— garantizarian que se mantuviera reservada al ciudada-
no la decision altima acerca de las prestaciones estatales a los partidos. Con ello
cabria impedir que éstos se sintieran eximidos de la necesidad de esforzarse y
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cultivar sus bases de legitimidad sociales. Tal condicionamiento de las subven-
- ciones, podria gozar también del valor afiadido de imponer la trasparencia de las
aportaciones privadas.

La situacion descrita evidencia hasta qué extremo se ha desviado el legisla-
dor, en materia de financiacion, de las prescripciones constitucionales. Los para-
metros que impone la Constitucion espafiola en relacion con las aportaciones pri-
vadasy la dotacion priblica deberian ser convenientemente desarrollados por Ley
a fin de que las subvenciones publicas se acompasasen al esfuerzo partidario de
autofinanciacion. Esto contribuirfa a devolver a los partidos su esencial naturaleza
como parte de la Sociedad y mediadores, a su vez, de ésta con el Estado. Y ha de
recordarse que todos los principios del Derecho de partidos —el pluralismo, la
igualdad, la libertad partidaria respecto del Estado y Sociedad, en fin, la demo-
cracia interna— estin estrechamente relacionados con la financiacion.
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