LOS PARTIDOS POLITICOS Y EL DINERO:
PROBLEMAS ACTUALES DE LA FINANCIACION
DE LOS PARTIDOS (1)

HANs-PETER SCHNEIDER

El antiguo dicho romano «pecunia nervus rerum» o, en tra-
duccién libre, «el dinero no lo es todo, pero sin dinero todo es
nada», continda vigente en nuestros dias. Sobre todo los parti-
dos politicos podrian escribir un tratado sobre el tema. Una y
otra vez han intentado convencer al Estado y, con él, a los con-
tribuyentes, para que les retribuya por su actividad, asi como
ampliar constantemente su participacion en la financiacién es-
tatal. Ni siquiera la creciente critica de la opinién publica a sus
pretensiones exageradas les ha hecho desistir de su intento,
sino todo lo contrario: mientras que el parrafo 1.2 del articulo
21 de la Ley Fundamental (LF) habla tan s6lo de una «coopera-
ciéon» de los partidos en la formacion de la voluntad del pue-
blo, el extenso catdlogo de funciones del parrafo 2.0 del § 1 de
la Ley de Partidos Politicos (LPP) reclama practicamente una
competencia politica general incluso una especie de monopollo
en materia de cooperacion.

Hasta ahora, nadie se ha atrevido a llamar la atencién a los
partidos politicos, excepto, quiza, el Tribunal Federal Constitu-
cional, quien en este asunto no siempre ha actuado con fortu-
na, respondiendo a menudo con ambigiiedades y contradiccio-

(1) Conferencia pronunciada durante la celebracién de las 26.2 Jornadas
de Bilburg, del 14 al 16 de abril de 1991, en Bischofsgriin (versién revisada y -
ampliada).
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nes a las preguntas sobre la financiacion de los partidos. En
cualquier caso, en ningtin otro drea del derecho constitucional
se han necesitado tantas sentencias judiciales (diez en total)
para poner en orden un aspecto de la politica practica como
en lo que atafe a la financiacion de los partidos (ni siquiera el
derecho de radiodifusién, con sus seis sentencias, logra hacer-
le sombra). Con todo, la sentencia mas reciente, de 9 de abril
de 1992, intentd, por primera vez, frenar la demanda financie-
ra de los partidos al establecer «limites superiores» absolutos
y relativos. De momento habra que esperar para comprobar si
este nuevo enfoque tiene mas éxito que los esfuerzos anterio-
res. Personalmente soy escéptico y me gustaria exponer mis
reflexiones en seis tesis.

PRIMERA TESIS

Los problemas de la financiacion de los partidos son «imposi-
bles de resolver» de forma permanente, pues vuelven a suscitarse
en intervalos regulares, por lo que solo pueden solucionarse de
manera provisional.

La financiacion estatal de los partidos no se ha convertido
por casualidad en un tema permanente de debate politico. Con
tendencia a convertirse en materia de escandalo por sospecha
de corrupcion, el acceso de los partidos a las arcas del Estado
no sélo moviliza viejos afectos antipartidistas de origen autori-
tario, sino que, ademas, resulta una valvula de escape idonea a
través de la cual la opinién publica da rienda suelta a una insa-
tisfaccion general frente a la llamada «clase politica», que en
los ultimos tiempos ha adquirido dimensiones alarmantes en
cuanto «oposicion a los partidos y a la politica». Con todo, tam-
bién los partidos tienen gran parte de culpa en la irresolubili-
dad basica del problema, y ello por varias razones:

1. Desde el punto de vista de sus cometidos, las necesidades
financieras de los partidos tienden a ser «infinitas». Si se parte
de la «cooperacion» en la formacién de la voluntad politica del
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pueblo, regulada en el parrafo 1.0 del articulo 21 LF (y no del
catalogo de funciones del parrafo 2.2 del § 1 LPP), los moder-
nos medios de informacién y comunicacion ofrecen posibilida-
des practicamente ilimitadas para el equipamiento técnico, so-
bre todo en el ambito de los medios de comunicacion. Basta
pensar, por ejemplo, en las emisoras de radio de los partidos o
en las agencias de publicidad, para que la dotacién financiera
necesaria traspase cualquier limite. Desde esta perspectiva, to-
dos los intentos para determinar la dotacién financiera de los
partidos politicos a partir de sus funciones estan abocados al
fracaso desde el primer momento.

2. De ello resulta un «<hambre de dinero» permanente y cre-
ciente de los partidos, que les mueve a idear métodos innova-
dores y cada vez mas refinados para eludir cualquier normativa
legal de caracter restrictivo. El legislador, al igual que el conejo
entre dos erizos, esta condenado a ir de un lado a otro movién-
dose entre los partidos y sus financiadores y a tapar constante-
mente agujeros cada vez mas perfeccionados. En mi opinién, en
este area no existe ninguna traba que no pueda romperse. Ni
siquiera las sanciones penales sirven de mucho en este caso. Ya
en el pasado, la punibilidad de la evasién fiscal no constituyo
ningun obstaculo para hacer donaciones ilegales a los partidos
a través de organizaciones enmascaradas y soslayar de este
modo al fisco. También la limitacién de la financiacién estatal a
los «gastos necesarios de una campana electoral razonable» se
traspasé una y otra vez durante las elecciones europeas, en las
que los partidos hicieron una «caja» considerablemente supe-
rior a los gastos reales y se sanearon econémicamente. Tampo-
co las escasas posibilidades sancionadoras previstas en el dere-
cho vigente que regula los partidos politicos (v. § 23 a LPP) han
conseguido demasiado hasta ahora. Habra que esperar, no sin
cierta tension, para ver si la nueva regulacién de la «financia-
cién indirecta» a través de las llamadas asociaciones profesio-
nales se suprime por completo sin establecerse ningan sustitu-
to. Personalmente, lo dudo. :
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3. A ello hay que anadir que la financiacién de los partidos
a partir de fuentes privadas (cuotas de afiliados, donaciones),
bastante sencilla por si misma, tampoco puede regularse con
imparcialidad y garantizando a todos las mismas oportunida-
des. Los miembros y simpatizantes de los distintos partidos (al
igual que sus electores) pertenecen tipicamente a grupos de
distinta estructura social con, a menudo, grandes diferencias en
cuanto a propiedades y patrimonio. Precisamente, una regula-
cion liberal del sistema de cuotas y donaciones, en la que el Es-
tado se limita a formular propuestas marco, favorece automati-
camente a los circulos econémicamente mas fuertes en contra
del precepto de igualdad de oportunidades de los partidos; de
este modo, los partidos que representan los intereses de los
grupos mas acaudalados reciben siempre, en proporcién a su
importancia politica, mas fondos privados, incluso relativamen-
te, que los partidos de las capas inferiores.

Si estas asignaciones privadas a los partidos reciben ademas
un tratamiento fiscal favorable, las diferencias apuntadas sue-
len agravarse por el simple hecho de que la deduccién de las
donaciones de los ingresos gravables tiene, por lo general, un
efecto degresivo, por lo que los sectores mas pudientes de la
poblacién obtienen ventajas fiscales mucho mayores que las ca-
pas mas pobres. Aunque se establezca una deduccién de la-deu-
da fiscal igual para todos, seguird suscitandose la pregunta acer-
ca de la cantidad que una persona esta dispuesta a deducir de
sus ingresos para financiar a los partidos politicos, lo que, de
nuevo; dependera de la cuantia de los mismos. Y un ultimo
problema: iqué tratamiento debe darse a las donaciones y a las
cuotas de las personas que no pagan impuestos, por ejemplo,
pensionistas, beneficiarios del subsidio social, parados, o de
aquellas cuyos ingresos no superan el minimo existencial? La
unica solucién seria recurrir a pagos compensatorios ‘a través
de un «impuesto negativo». Los ejemplos ponen de manifiesto

* que incluso por motivos socio-estructurales es imposible garan-
tizar a los partidos una igualdad de oportunidades absoluta y a
los ciudadanos el derecho formalmente absoluto e igualitario a
participar en la vida politica, tal como establece el Tribunal Fe-
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deral Constitucional. Para ello habria que elaborar un regla-
mento de las donaciones que tuviera en cuenta estos requisitos
en todo su alcance.

4. El precepto de la llamada libertad o independencia del
Estado en relacién con la financiacién de los partidos, que en
la jurisprudencia desempefia un papel central, no es tampoco rea-
lizable, al menos en principio, sobre todo en lo que atafie a fon-
dos que fluyen del presupuesto del Estado. ¢Qué significa «li-
bertad del Estado»? ¢Es el Estado o son los partidos los que a
través de sus fracciones en los Parlamentos constituyen la par-
te esencial, por haber sido legitimada de forma democratica y
directa, de la estatalidad organizada? ¢No deberia independizar-
se, en ultima instancia, la propia existencia de los partidos de
su financiacién, lo que, a primera vista, encierra una contradic-
cién en si mismo? El Estado democratico no puede interpretar-
se per definitionem como una estructura existente al margen o
por encima de los partidos.

Desde esta perspectiva, no esta justificado tampoco el repro-
che del «autoservicio» que se hace a los partidos y a sus frac-
ciones parlamentarias. {De qué otro modo podria regularse ho-
mogéneamente la financiaciéon de los partidos con arreglo al
Estado de derecho mas que a través de una ley (es decir, por lo
menos en el contexto del plan presupuestario) y quien, si no,
deberia promulgar esta ley en una democracia parlamentaria y
tomar decisiones acerca de la modalidad, el alcance y la cuan-
tia de la financiacién estatal de los partidos mas que el Parla-
mento, al que incumben las tareas legislativas, y que, a su vez,
se encuentra en manos de las fracciones y, por tanto, de los
partidos? Desde este punto de vista puede hablarse de una
«obligacién» constitucional al autoabastecimiento.

Al mismo tiempo se pone de manifiesto que la llamada inde-
pendencia del Estado en lo que ataiie a la financiacion de los
partidos es una «quimera», cuya invocacién permanente no
contribuye a dotarle de un contenido de realidad. Lo que se
pretende conseguir se expresaria mejor con un concepto como
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«independencia del Gobierno o de la mayoria», que en la prac-
tica se ha conseguido, porque, en lo que se refiere a la financia-
cién de los partidos, los grupos politicos representados en el
Parlamento han buscado siempre un consenso sobrepartidista
o, al menos, un compromiso que tome debidamente en consi-
deracién los intereses de todos. El hecho de que en la mayoria
de los casos se tienda a una nivelacion «por arriba» es inevita-
ble. A fin de cuentas, no se puede tener todo al mismo tiempo:
de un lado, la independencia de la mayoria en lo que ataiie a la
financiacién estatal de los partidos y, de otro, el acuerdo sobre
el denominador comin mas bajo.

El aspecto decisivo no es, en dltima instancia, la llamada li-
bertad del Estado, sino la «dependencia de los ciudadanos» o
su cercania a la financiacién de los partidos. Hay que encon--
trar disposiciones que acerquen de nuevo los partidos a sus
bases. Como factores de calculo pueden utilizarse para ello los
votos electorales, pero también el nimero de afiliados y, por
tanto, la cuantia de los ingresos en concepto de cuotas y dona-
ciones, pues ambos factores tienen importancia capital. Por
las razones expuestas, las «aportacionés» o «el modelo de con-
tribucién de los ciudadanos» es superior, desde el punto de
vista democratico, a todas las restantes concepciones de la fi-
nanciacion estatal de los partidos. Recientemente el Tribunal
Federal Constitucional ha sefialado que el «anclaje» o «enrai-
zamiento» de los partidos en el pueblo constituye el criterio
fundamental para lograr una financiacién estatal de los parti-
dos politicos justa y adecuada.

SEGUNDA TESIS

La sentencia del Tribunal Federal Constitucional de 9 de abril
de 1992 (BVerfGE 85, 264. ss.) representa ciertamente un avance
~en direccion hacia un sistema de financiacion limitada de los par-
tidos a través de los ciudadanos, pero en modo alguno soluciona
todos los problemas.
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En pocas ocasiones, una sentencia del Tribunal Federal
Constitucional ha levantado tantas ampollas en ambos bandos
y ha provocado una reaccién tan radical como la referente a la
financiacion de los partidos politicos de 9 de abril de 1992. No
se trata solamente de que dicha sentencia declarara insosteni-
ble una serie de afirmaciones anteriores del alto Tribunal, que
hace pocos afios pertenecian a los razonamientos que sustenta-
ban las opiniones encontradas, de forma que en semejante
«overruling» ya no cabe hablar de un «slalom» —si se me permi-
te utilizar nuevamente el vocabulario del esqui—, sino mas bien
de «estilo libre con doble salto de tornillo». Segun parece, en el
Tribunal ha prevalecido la opinién de que en relacién con la
demanda financiera de los partidos, imposible de limitar fun-
cionalmente, tan s6lo el establecimiento de determinados topes
maximos anuales puede contribuir a reducir el apetito insacia-
ble de dinero, sobre todo atendiendo al hecho de que, hasta
ahora, las dietas voluntarias no han tenido ningun efecto.

1. Desde la perspectiva del largo «calvario» de la financia-
cién de los partidos, durante cuya regulaciéon el legislador se
vio enfrentado a requisitos constantemente nuevos y en ocasio-
nes divergentes, cuando no contradictorios, establecidos por la

jurisprudencia constitucional, la ultima sentencia de 1992 re-
presenta un avance importante:

La posibilidad reconocida al Estado de conceder ayudas fi-
nancieras a los partidos politicos para.su actividad general
puso fin, de una vez por todas, a la «<mentira vital» del sistema
anterior de «reembolsar los gastos necesarios de una campaina
electoral razonable», vigente de forma inamovible desde 1966.
En aquella época, el mismo Tribunal reconocié el «reembolso
de los gastos de la campana electoral» como la tnica forma
constitucional de financiacién estatal de los partidos, pero al
autorizar posteriormente los pagos a cuenta, abrié un camino
que a través del argumento de que la campafia electoral dura
cuatro afios desembocaba practicamente en la financiacion es-
tatal parcial de rodas las tareas de los partidos. Ello ha.dado
origen a una financiacién permanente limitada con fondos pu-
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blicos. A partir de ahora, no se podra reprochar a los partidos
que en las campanas electorales menos costosas, por ejemplo,
las elecciones europeas, ingresen en sus arcas mas cantidad de

~dinero de la que hayan gastado y, que por tanto, se hayan enri-
quecido injustificadamente.

“El Tribunal sigue vinculando el volumen admisible de la fi-
nanciacién estatal a determinados «limites maximos» o, mas
exactamente, a un limite maximo absoluto, que se calcula sobre
la base del promedio anual de la totalidad de las ayudas estata-
‘les a los partidos durante el periodo comprendido entre 1989 y
1992 (aproximadamente 230 millones de marcos), asi como a
un limite maximo relativo resultante de la suma de los «ingre-
sos obtenidos por medios propios», integrados por las cuotas
de los afiliados y las donaciones. Con esta «cobertura» se consi-
guen tres objetivos: en primer lugar, el volumen total de la fi-
nanciacién estatal ya no sera ilimitado, sino que se congelara
en un nivel suficiente y siempre que se realice la indexacion co-
rrespondiente, permitird un aumento razonable. En segundo lu-
gar, al hacerse depender las subvenciones estatales de las cuo-
tas y donaciones recaudadas, se estimulan las medidas encami-
nadas a aumentar la financiacién por medios propios. En tercer
y ultimo lugar, el establecimiento del tope citado es, quiza, el
Unico camino realista y eficaz para encauzar la demanda finan-
ciera de los partidos, que enseguida tiende de desbordarse, so-
bre todo después de haber comprobado —como demostro en el
pasado la practica de las donaciones ilegales— que las sanciones
penales resultan ineficaces.

Asimismo debe darse la bienvenida a la severa reduccién de
las ventajas fiscales de las cuotas y donaciones a un nivel so-
portable por la mayoria de los contribuyentes. Después de
comprobar que el anterior «equilibrio de oportunidades» no
permitia alcanzar el pretendido objetivo nivelatorio ni siquiera
" en condiciones normales, la reduccion radical de los importes
maximos fue el unico medio disponible para evitar que las am-
plias posibilidades de deduccién influyeran negativamene en la
igualdad de oportunidades de los partidos, en cuanto a compe-
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tencia, y, sobre todo, que se violara el derecho de los ciudada-
nos a participar igualitariamente en la formacién de la volun-
tad politica. En consecuencia, la sentencia no s6lo prohibe
cualquier ventaja fiscal en donaciones de empresas y asociacio-
nes, sino que se opone también a la practica actual de favore-
cer fiscalmente a las asociaciones profesionales y demas agru-
paciones de utilidad publica aunque hayan dedicado parte de
sus ingresos a subvencionar a los partidos politicos (la llamada
financiacién indirecta).

2. A pesar de estos logros indiscutibles, cabe formular al
Tribunal Federal Constitucional algunas preguntas criticas en
relacién con la sentencia de 1992:

Al establecer un limite maximo absoluto, el Tribunal parte
tacitamente de la suposicion de que la participaciéon electoral
no descendera de forma drastica. Si ello sucediera, los partidos
tendrian que aumentar en consonancia el importe por cabeza
—posibilidad poco menos que impensable— para llegar a ese li-
mite. Si el retroceso de la participaciéon electoral debe interpre-
tarse como expresion de la insatisfacciéon o la incapacidad de
los partidos, el aumento de los «<importes del segundo voto» se-
ria, sin duda, el camino equivocado para recuperar la confianza
perdida. El argumento de que los partidos se tendrian que con-
formar con menos dinero pasa por alto, de un lado, el hecho de
que una parte muy importante de los gastos de los partidos son
gastos personales establecidos a largo plazo y, de otro, que la
probabilidad de que se produzca el citado retroceso es muy
alta, en cuyo caso, la indexacion resultaria a todas luces insufi-
ciente.

Lo mismo cabe decir en caso de disminucién de las dona-
ciones y cuotas. La prohibicién de conceder ventajas fiscales a
las donaciones corporativas, junto con la drastica reduccion de
los importes méaximos anuales en las donaciones individuales
reducira, probablemente, a la mitad los ingresos que los parti-
dos recibian hasta ahora por este concepto. En un caso desapa-
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receran las donaciones de la industria, en otro se reduciran las
aportaciones (voluntarias) de los mandatarios. Si los ingresos
de los partidos provenientes de fuentes privadas disminuyen
también, se reducira asimismo la participaciéon del Estado en
correspondencia con el «limite maximo» relativo, lo que en de-
terminadas circunstancias situaria econémicamente a los parti-
dos en una situacién peligrosa, porque las exigencias del Tribu-
nal podrian reforzarse reciprocamente, como si se tratara de
una tenaza, y provocar hiperreacciones no deseadas. En lineas
generales puede reprocharse, por tanto, al Tribunal que ha ela-
borado un sistema demasiado rigido y que no ha previsto ni los
posibles efectos secundarios ni una profunda modificacion de
las circunstancias politicas o econémicas.

Otros defectos de la sentencia tienen menos peso, pero no
por ello deben omitirse: no contiene ninguna referencia a quie-
nes no pagan impuestos. El Tribunal tampoco ofrece ninguna
explicacién sobre la participacion de las asociaciones electora-
les municipales en la financiacién de los partidos; habria sido
interesante saber si ello habria sido posible sin ampliar las sub-
venciones al pleno municipal (es decir, sin incluir los votos de
las elecciones municipales). Evidentemente, el Tribunal ha que-
rido conservar integra su «imagen ahorradora» frente a la opi-
nién publica y, por tanto, ha preferido no enfrentarse al repro-
che de haber ampliado la financiacién de los partidos. Por ulti-
mo, tampoco ha abordado un tema de tanta importancia para
la organizacion interna de los partidos como es la posibilidad
de que participen también los presupuestos de los Liander,
como sucedia hasta ahora, ni ha respondido a la pregunta so-
bre la fuente desde la que deben fluir los fondos que reciben
los partidos, de lo que —como todo el mundo sabe— dependen
también las posibilidades de aumentar la democracia en el
seno de los propios partidos. Las llamadas generales a la dispo-
. sicién para realizar una compensacion financiera a nivel inter-
no no sirven practicamente para nada.
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TerRcERA TEsIs

Las propuestas de la «Comision de expertos independientes so-
bre la financiacion de los partidos politicos», nombrada por el Pre-
sidente Federal, se caracterizan por su esfuerzo para buscar solu-
ciones adecuadas a problemas concretos observando estrictamente
las directrices del Tribunal Federal Constitucional. El dmbito de
actuacion es mds restringido que en 1988. El legislador deberd
proponer también mds soluciones prdcticas que tedricas.

Las recomendaciones de la Comisién sobre el nuevo Regla-
mento de financiacién de los partidos politicos se basan en los
«valores basicos» siguientes:

1. En las subvenciones estatales, la prestacion correspon-
diente a cada uno de los votos emitidos y a cada marco recau-
dado en concepto de cuota o donacion debe calcularse de ma-
nera que el importe total (calculado de forma hipotética) no
esté demasiado alejado del limite maximo absoluto (aproxima-
damente 230 millones DM). Partiendo de la participacién elec-
toral media en las tltimas elecciones, de la suma de las cuotas
de los afiliados en 1991 y de los ingresos por donaciones peque-
nas a los partidos en los cuatro afos anteriores, calculados
aproximativamente, la Comision ha calculado una ayuda finan-
ciera de 0,90 DM por cada voto obtenido y de 0,20 DM por cada
marco recaudado en concepto de cuota o donacién, conside-
rando estos importes adecuados y suficientes. De ello resulta
un volumen total de financiacion estatal de, aproximadamente,
221 millones DM, de los que dos tercios corresponden a votos y
un tercio a cuotas y donaciones. En caso de que el limite méaxi-
mo absoluto no se alcance en dos afos consecutivos y la dife-
rencia sea notable, se revisaran las bases de calculo descritas.
En ningun caso debera preverse desde el principio la posibili-
dad de superar el limite méaximo, ya que con ello se anularia en
gran medida el estimulo para aumentar los votos y los ingresos
propios.
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2. En la financiacion propia de los partidos debe darse el
mismo tratamiento a las donaciones y a las cuotas tanto como
base de célculo de la participacién del Estado como desde el
punto de vista fiscal, sobre todo, para evitar manipulaciones o
rodeos. Por otro lado, en la practica es imposible distinguirlas.
La asignacion de fondos a una u otra modalidad de recauda-
cion depende a menudo de lo dispuesto en los estatutos y re-
glamentos financieros de los partidos, en los que es dificil in-
fluir desde el exterior, ya que son reflejo de la propia organiza-
cion interna y, con ello, de una parte de la libertad de los parti-
dos (frase 2.2 del parrafo 1.0 del art. 21 LF).

3. En el futuro, las ventajas fiscales de las donaciones y de
las cuotas sélo se admitiran hasta determinados importes maxi-
mos anuales que estén, de hecho, al alcance de la mayoria de
los contribuyentes. S6lo de este modo, las ciudadanas y los ciu- .
dadanos podran beneficiarse analogamente de las ventajas co-
rrespondientes. Por esta razén, la Comisiéon propone rebajar las
cantidades fijadas en el parrafo 2.0 del § 10 b de la Ley del Im-
puesto sobre la Renta (LIR), aumenta las del § 34 y unificarlas
en 2.000 DM (para solteros) y 4.000 DM (para casados). De
acuerdo con esta normativa, la ventaja fiscal sélo puede utili-
zarse alternativamente, esto es, segun uno de los dos supuestos.
Del mismo modo, tanto los pagos especiales de los miembros
del partido como las aportaciones de los mandatarios recibiran
el mismo tratamiento fiscal que las donaciones y las cuotas,
siempre que se realicen de forma voluntaria. El informe de la
Comisién de 19 de febrero de 1992 (Boletin del Bundestag
12/44215, pags. 48-50) incluye una relacién de todas las reco-
mendaciones.

CUARTA TESIS

La critica a las propuestas de la Comision no siempre se ha

caracterizado por el conocimiento de los problemas y la objeti-
vidad.
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Titulares como «Catalogo de pecados de un grupo de aficio-
nados» (Kaltefleiter en el «Handelsblatt» de 19-2-1992) preten-
den fomentar la impresién de que incluso en lo que atafe a la
eleccién de los miembros de la Comisién, el Presidente federal
ha recurrido a personajes poco conocidos, dejando de lado a
personalidades sin duda mas profesionales y competentes, que
se han agrupado, a su vez, en un circulo de trabajo que celebra
reuniones paralelas, es decir, en una especie de «orquesta de
acompafamiento», responsable en cierto modo del «du-bi-du»,
para no cambiar de imagen. Como es natural, las esperanzas
puestas en la calidad de la critica formulada desde este grupo
son muy altas.

1. En primer lugar, los importes maximos propuestos por la
Comision para la deducibilidad fiscal de cuotas y donaciones se
han situado en el punto de mira de los criticos. Atendiendo a la
evolucién de los salarios nominales, los 2.000,—/4.000~DM reco-
mendados son inferiores a los vigentes en 1979, cuando el Tri-
bunal Federal Constitucional hizo saltar estos limites tan estre-
chos. El «profesional» se equivoca: es cierto que, de acuerdo
con la sentencia de 1979, los importes se elevaron de
600,—/1.200,— DM a 1.800,~/3.600— DM, pero sélo en el contexto
de lo dispuesto en el parrafo 2. del § 10 b LIR, permitiendo asi
una deduccién de los ingresos gravables. La propuesta actual
de la Comisidn se refiere basicamente al § 34 g LIR, que permi-
te una deduccién de la deuda fiscal del 50 por 100. O dicho de
otro modo: mientras que a partir de 1979 el ahorro tributario
fue, por término medio, de unos 700,~/1.400,— DM, como maéxi-
mo, en la actualidad es de 1.000,-/2.000,— DM, correspondiendo,
por tanto, a una tasa de aumento que se ajusta a la evoluciéon
de los salarios desde 1979. En comparacién con la regulaciéon
de las donaciones de menor cuantia prevista en el § 34 g LIR,
los importes se han mas que triplicado. ”

2. Otro reproche dice lo siguiente: al «sobrevalorar» los vo-
tos (en comparacién con las donaciones y cuotas) en la propor-
cién de dos tercios a un tercio, la Comisién ha vuelto practica-
mente al sistema de reembolso de los gastos de la campana
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electoral, apoyando una vez mas la «subvencion del éxito elec-
toral» «con todas las imprevisibilidades que resultan necesaria-
mente del éxito alternante de los partidos». Las donaciones y
las cuotas resultan «discriminadas». También esta critica esta
equivocada en varios aspectos. Quien exige mayores dosis de
estabilidad y previsibilidad al menos deberia saber que, en la
alternancia de los afios, los ingresos por donaciones estan so-
metidos, en todos los partidos, a fluctuaciones mucho mayores
que los votos electorales y que en épocas de elecciones a menu-
do se triplican o incluso mas. Existe, ademds, un argumento
constitucional que refrenda el contenido de la propuesta: a fin
de cuentas, el namero de los segundos votos emitidos a favor
de un partido es el unico factor no manipulable y, por tanto,
un baremo fiable de su fortaleza politica y arraigo en el pueblo.
Por el contrario, las donaciones y las cuotas son mas bien un
indicio de la capacidad financiera y la generosidad de sus
miembros o simpatizantes y, por tanto, mucho menos adecua-
dos para satisfacer las exigencias del «precepto de igualdad»,
requisito esencial de la competencia politica, manipulable sola-
mente desde un punto de vista formal.

3. El «registrador de pecados» critica, por ultimo, la reco-
mendacién para distribuir las subvenciones estatales entre los
diversos niveles organizativos de los partidos. Es evidente que
teme, de un lado, el empobrecimiento de las centrales en la Fe-
deracion y los Lander y, de otro, un «bafio de dinero» en las or-
ganizaciones locales. Desde la perspectiva actual, tales temores
estan justificados. No obstante, con ello no sélo se pasa por
alto el aumento correspondiente de democracia interna descen-
tralizada, sino que se ignora también el hecho de que la Comi-
sion hace depender su propuesta de distribucién de que «los
partidos deseen y estén en condiciones de compensar en el futu-
ro los déficits que se produzcan en las centrales a través de una

_compensacion financiera interna adecuada». Afirmar que este
supuesto es «ajeno a la realidad» s6lo demuestra el desconoci-
miento de quienes se han erigido en criticos. Cualquier exper-
to sabe que en todos los partidos se practica desde hace tiem-
po una compensacién financiera vertical de esta indole, al me-
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nos para las donaciones y las cuotas, en forma de retenciones e
imputaciones, a la que recientemente se han afadido compo-
nentes horizontales ante la escasa trama organizativa en los
nuevos Estados federados. ¢Por qué no puede funcionar este
sistema cuando la distribucién se realice, cada vez mas, de aba-
jo hacia arriba? Quiza ésta sea una solucién para acortar un
poco la distancia que separa a los ciudadanos y a los afiliados
de los aparatos del partido.

QUINTA TESIS

A pesar de que la ultima sentencia del Tribunal Federal Consti-
tucional se refiere claramente a los «minima moralia» del nuevo
reglamento de financiacion de los partidos politicos y del proyecto,
en general equilibrado y sustentable, de la Comision, quedan avin
problemas importantes sin resolver, de cuya solucion deberd ocu-
parse la legislacion futura.

Entre las cuestiones pendientes en relacién con la reforma
del sistema de financiaciéon de los partidos politicos en la Repu-
blica Federal de Alemania figuran la adaptacién de las subven-
ciones estatales a las evoluciones futuras, la evitaciéon de abu-
sos o de nuevas posibilidades de elusién y, no en dltimo térmi-
no, el restablecimiento de la transparencia y la publicidad en
todo lo concerniente a la financiacion de la politica (incluidas
las fracciones y las fundaciones politicas).

1. Uno de los problemas capitales de la financiacién estatal
de los partidos es la necesidad de adaptar permanentemente
los datos fundamentales y las bases de calculo a las circunstan-
cias modificadas. En lo que respecta a la pérdida de valor del
dinero, la «indexacion» de los limites maximos, admisible segin
el Tribunal Federal Constitucional, parece una medida razona-
ble y oportuna, pues, entre otras ventajas, tan solo requiere una
dinamizacién. El hecho de que el periodo de referencia del éxi-
to electoral de un partido se encuentre, por lo general, varios
afios atras (hasta un periodo legislativo), de forma que el aspec-
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to decisivo de su enraizamiento en el pueblo no es la situacion
actual, sino la situacion «en el pasado», con lo que todo el siste-
ma adquiere un tinte marcadamente conservador, constituye
un problema adicional, que no siempre es facil tener en cuenta.
La situaciéon se complica atin mas cuando en un partido o en
todos se modifican profundamente los factores de calculo, esto
es, los votos y los ingresos procedentes de donaciones y cuotas.
Aqui podrian producirse movimientos pendulares capaces de
situar a los partidos al borde de la bancarrota. Por este motivo,
el nuevo sistema ha adoptado, con mas intensidad que el anti-
guo, el régimen de la «clausula rebus sic stantibus».

2. En cuanto a la financiacién propia de los partidos me-
diante cuotas y donaciones, los importes méaximos de la deduci-
bilidad fiscal, relativamente bajos, son responsables de que la
situacién inicial sea de nuevo anéloga a la de 1958, al menos en
lo que respecta al efecto final. Por tanto, una vez mas existe el
peligro de una financiacién indirecta masiva, como la que des-
de entonces se ha practicado con numerosas variantes y ha:
dado lugar a diversos escandalos y procedimientos penales.
A estas maniobras se han anadido otras nuevas, tales como los
«beneficios» dimanantes de una amplia actividad empresarial
de los partidos o del desvio de las pérdidas hacia areas en las
que es posible un tratamiento fiscal. Por desgracia, la férmula
de los ingresos «obtenidos por los propios» partidos ha dado
también origen a equivocos. Las donaciones en especie y otras
ventajas - dinerarias son imposibles de controlar. ¢Deberan
transformarse también en el futuro en marcos y Pfennige y re-
portar a los partidos fondos estatales adicionales, como si se
tratara de donaciones en metalico? Quien no sea partidario de
la publicidad, no debera entregar en el futuro su dinero a los
partidos, sino a las fracciones, a las fundaciones politicas o in-
cluso a diputados concretos para incrementar los fondos de su
campaia electoral.

3. Con ello se plantea el problema de la colusién entre los
partidos politicos y su entorno incluso en cuestiones de tanta
relevancia como es la financiacién, ambito en el que no existen
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soluciones patentadas. La unica medicina que ha demostrado
ser eficaz ha sido la publicidad y la transparencia, si bien hay
que reconocer que tanto a las organizaciones que preceden a
los partidos como a las fracciones y diputados les queda un lar-
go camino por recorrer en este sentido. Otros paises estan mu-
cho mas adelantados que nosotros en este punto. Estados Uni-
dos, por ejemplo, practica con gran éxito el llamado principio
del «government in the sunshine», que permite a la opinién pu-
blica investigar exhaustivamente la situacién financiera de
miembros individuales del Gobierno, incluidas sus declaracio-
nes fiscales. En lo que se refiere a la obligacién de los partidos
de dar cuenta publicamente de la procedencia de sus recursos
segun dispone la frase 4.2 del parrafo 1. del articulo 21 LF, a
los alemanes no nos vendria nada mal una ley sobre «parties in
the sunshine».

SEXTA TESIS

El nuevo reglamento sobre la financiacion de los partidos poli-
ticos, que ha entrado en vigor recientemente, no tiene totalmente
en cuenta las exigencias de la sentencia del Tribunal Federal
Constitucional de 9 de abril de 1992, a la vez que plantea nuevas
' preguntas constitucionales.

Después de casi un afio de deliberaciones desde la publica-
cion del informe de la Comisién, a mediados de febrero de
1993, tanto los partidos como las fracciones han conseguido
sentar una nueva base para la financiacion estatal de los parti-
dos politicos mas acorde con la sentencia del Tribunal Federal
Constitucional de 9 de abril de 1992 a través del articulo 7 de la
«Sexta ley para modificar la Ley de Partidos Politicos y otras
leyes» de 28 de enero de 1994 (BGB], I, pag. 142), publicado el
31 de enero de 1994 (BGB], I, pag. 149) en la nueva versién de
la Ley de Partidos Politicos. En el futuro, las subvenciones esta-
tales no sélo se destinaran a cubrir los gastos de la campafia
electoral, sino .que podran utilizarse también para cualquier
otra actividad. Por cada (segundo) voto obtenido en las eleccio-
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nes al Bundestag, a los Parlamentos regionales y al Parlamento
Europeo se asignara basicamente un marco del presupuesto fe-
deral y por cada marco proveniente de cuotas y donaciones,
0,50 DM. Sin embargo, por los cinco primeros millones de vo-
tos se pagaran 1,30 DM en lugar de 1 DM. El limite maximo de
la deducibilidad fiscal de las cuotas y donaciones ha quedado
establecido en 6.000 DM (para solteros) y 12.000 DM (para casa-
dos), respectivamente. A pesar de la siempre bien recibida cla-
ridad y simplicidad de la normativa general, de lo anterior se
derivan basicamente tres problemas constitucionales:

1. Si con ayuda de los datos basicos citados se calculan las
cantidades que deben recibir los partidos en funcion de los vo-
tos obtenidos en las elecciones al Bundestag de 1990 y de las
cuotas y donaciones de 1991, se obtiene una cifra de, aproxima-
damente, 340-350 millones de marcos. De acuerdo con ello, el li- -
mite maximo absoluto establecido por el Tribunal Federal
Constitucional para la financiacion estatal de los partidos, que
en 1992 fue de 231 millones de marcos, se superaria en un 50
por 100. Ciertamente, la frase 2.2 del parrafo 6.0 del § 19 LPP
prevé un recorte para el supuesto de que el importe de los fon-
dos estatales sobrepase el limite maximo absoluto: los partidos
s6lo tendran derecho a financiacion estatal por el importe co-
rrespondiente a su participacion en dicha suma. A pesar de
ello, la cantidad en que, segin el cdlculo pertinente, se sobrepa-
sa el limite maximo absoluto plantea algunas dudas en cuanto
a su legalidad constitucional, pues evita a los partidos la obliga-
cién de demostrar y justificar publicamente futuros aumentos.
De este modo, todos los afios se van consiguiendo subrepticia-
mente porcentajes cada vez mayores, de forma que en caso de
un aumento progresivo del limite maximo absoluto tan sélo ba-
jan los indices de recorte, sin que sea necesario modificar los
datos basicos. Si este procedimento es compatible con los pre-
ceptos constitucionales de transparencia.y publicidad en la fi-
nanciacion de los partidos politicos y con la Ley Fundamental
en cuanto a la obligacion de éstos de comunicar y justificar
eventuales cambios en caso de que varien las circunstancias y
si el citado procedimiento puede llegar a sustituir a la «indexa-
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cién» de las tasas de aumento anuales, admitida por el Tribunal
Federal Constitucional, es, cuando menos, dudoso.

2. La sentencia del Tribunal Federal Constitucional de 9 de
abril de 1992 declar6 inconstitucional el «<importe base» enton-
ces previsto de un 6 por 100 adicional sobre el porcentaje co-
rrespondiente al reembolso de los gastos de la campaiia electo-
ral (parrafo 6.c del § 18 LPP), que beneficiaba sobre todo a los
partidos mas pequenos, con el argumento de que se concedia
al margen del éxito obtenido por los partidos destinatarios del
mismo ya fuera en términos de votantes como de captacién de
cuotas y donaciones. Una financiacién de esta indole, indepen-
diente del resultado electoral, se aparta, sin embargo, del obje-
tivo que persigue la Constitucion al garantizar el principio de la
libertad estatal de los partidos: consolidar sus raices sociales y
su dedicacién activa a los votantes y a los ciudadanos. El au-
mento del importe original de un marco por cada voto en 0,30
DM para los cinco primeros millones de votos desemperfia en la
actualidad una funcién anal6ga a la del importe base anterior.
También en este caso, los partidos reciben un trato de favor, en
cuanto a la financiacién estatal, al margen del resultado electo-
ral. Esta «prima inicial» no es compatible con el estricto princi-
pio formal (es decir, proporcional) de la igualdad de oportuni-
dades de los partidos y mucho menos con el derecho igualita-
rio de los ciudadanos a participar en la vida politica, que ya
desde la perspectiva de un derecho electoral igual para todos
(frase 1.2 del parrafo 1.0 del art. 38 LF) exige la igualdad de to-
dos y cada uno de los votos en lo que atane a la financiacién
estatal de los partidos. '

3. El tercer problema del nuevo reglamento esta relaciona-
do igualmente con una propuesta del Tribunal Federal Consti-
tucional. Segun éste, al Estado no le estd, en principio, prohibi-
da la posibilidad de dar un trato fiscal favorable a las cuotas de
los afiliados y a las donaciones; no obstante, esta posibilidad in-
fringe el principio de la igualdad de oportunidades de los parti-
dos politicos cuando alcanza proporciones capaces de alterar
notablemente la situacion de competencia de los mismos. Este



‘ 42 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

limite no se alcanza si la mayoria de los contribuyentes puede
beneficiarse del mismo modo de las ventajas fiscales. Las sub-
venciones con un tratamiento fiscal favorable deberian mante-
nerse, por tanto, dentro de unos limites accesibles para el per-
ceptor de ingresos medio. El volumen de la cuotas y donacio-
nes fiscalmente deducible durante el periodo impositivo de
1984, esto es, 1.200,~/2.400,— DM, respectivamente, fue el ade-
cuado a las posibilidades del perceptor medio. De acuerdo con
ello, desde la perspectiva de la igualdad de los perceptores de
ingresos garantizada por la Constitucién no habria nada que
objetar a un aumento de las cantidades citadas acorde con el
aumento de los ingresos medios. Partiendo de un aumento
anual del 4 al 5 por 100, los limites maximos deberian estar es-
tablecidos en la actualidad, es decir, diez afnos después, en
2.000,—/4.000,- DM como maximo, tal como ha propuesto la Co-
misién. Sin embargo, el nuevo reglamento prevé un aumento
no del 50, sino del 500 por 100 y ello con independencia de la
evolucién de los ingresos. De este modo, el alcance de las ven-
tajas fiscales de las cuotas y donaciones se desvinculan una vez
mas de los ingresos medios, lo que constitucionalmente resulta
dificil de justificar.

A instancias de varios partidos pequefios se ha presentado
ante el Tribunal de Karlsruhe un recurso contra el nuevo regla-
mento de financiaciéon de los partidos politicos. De momento
s6lo cabe esperar la decisiéon del alto Tribunal. En cualquier
caso, una vez mas se pone de manifiesto que incluso propues-
tas tan detalladas como la sentencia de 9 de abril de 1992 no
hacen desistir al legislador de su empefio de llegar una y otra
vez hasta el limite de lo constitucionalmente admisible, cuando
no de traspasarlo. Lo que hace dos afios el Tribunal consideré
un «final con susto» se ha convertido mas bien en un «susto sin
final». El presente articulo, escrito con motivo de su aniversa-
rio, tendr4, sin duda, su continuaciéon en el futuro como aporta-
cién a la «historia interminable» de la financiacién de los parti-
dos politicos.



