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I. INTRODUCCION

La financiacion de los partidos es una cuestion delicada en todo el mundo.
Ello no debe sorprender, pues en ultimo extremo se trata del poder, y cuando ni
el homicidio ni el asesinato determinan la lucha por el poder, como en los dra-
mas regios shakesperianos, sino simplemente las cajas paralelas u otras oscuras
maquinaciones financieras, nos parece que se ha avanzado algo. En una demo-
cracia constitucional, la lucha por el poder se canaliza juridicamente, hay medios
legitimos e ilegitimos, hay instancias de control estatales y hay una opinién pabli-
ca democritica. Y la contabilidad no tiene una importancia menor en esta juridi-
ficacién de la confrontacion politica por el poder. La misma también tiene un valor
estratégico sustancial para la confrontacion politica —pecunia nervus rerum—.

El estudio que en adelante se realizara de la regulacién juridica de la finan-
ciacién de los partidos en Alemania, comenzard con un analisis teorico-constitu-
cional (I1.). A continuacién se hara una breve referencia al desarrollo de la juris-
prudencia constitucional alemana sobre la financiacion de los partidos (IIL),
puesto que a partir de estos origenes se comprende mejor la situacion juridica
actual, que sera abordada esquemiticamente en el siguiente capitulo V). En el

! Traduccién realizada por el Dr. Benito ALAez CORRrAL, Profesor de Derecho Constitucional de
la Universidad de Oviedo.

UNED. Teoria y Realidad Constitucional, nam. 6, 2.° semestre 2000, pp. 43-69
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afno 2000, causd una gran sensacidon un gran escandalo financiero en el partido
cristiano-democrata aleman (CDU). También debe presentarse esta situacion al
publico internacional, con la debida brevedad (V.). Por ultimo, como reaccién ante
este escandalo se deben proponer, desde un punto de vista de politica juridica,
algunas directrices sobre como debe enfrentarse el derecho a las cuestiones de la
financiacion de los partidos (VL.).

TI. LA TEORIA CONSTITUCIONAL DE LA FINANCIACION DE
LOS PARTIDOS

1. PRESUPUESTOS DEL TEXTO CONSTITUCIONAL

El estudio de la regulacion juridica de la financiacién de los partidos en Ale-
mania, ha de comenzar necesariamente con la exposicion de sus presupuestos
constitucionales, tanto mas cuanto la cultura juridica alemana se halla fuertemen-
te marcada por el principio de supremacia constitucional, y la referencia a la Cons-
titucién constituye un recurso de la argumentacion juridica importante y cotidia-
no. La Ley Fundamental de la Republica Federal de Alemania (GG) dedica a los
partidos politicos un articulo propio (el Art. 21). El mismo dispone en su impor-
tante apartado 1.°: {Los partidos participan en la formacion de la voluntad politi-
ca del pueblo. Su constitucion es libre. Su orden interno ha de responder a prin-
cipios democriticos. Deben rendir cuentas publicas sobre el origen y destino de
sus ingresos y de su patrimonio.» El apartado 2.° se refiere a la posibilidad de
prohibicion de los partidos y el apartado 3.° da fundamento a la competencia y al
mandato al legislador federal para regular el régimen de los partidos.

Los presupuestos constitucionales de la actuacion y estructura de los partidos
son, pues, bastante claros. Las cuatro frases del primer apartado no podian haber
resumido su significado esencial de forma mas breve?. La primera frase reconoce el
papel irrenunciable de los partidos en una democracia parlamentaria. La segunda
frase garantiza, por ello, su constitucion, pero también su libertad de actuacion. A
fin de que los partidos también puedan ejercer sus funciones en una democracia de
forma adecuada, la frase tercera exige de los partidos una estructura interna demo-
critica, y que la formacion de su voluntad siga también reglas democriticas. Las
cuestiones financieras, por @ltimo, se mencionan en la frase cuarta. En ella se exige
a los partidos transparencia de cara a la opinién publica en sus aspectos contables.

2. M4s profundamente sobre el status juridico de los partidos en la jurisprudencia constitucional,
en especial BVerfGE 1, 208 (241 y ss.); 4, 27 (18 y ss.); 7, 99 (107 y ss.); 8, 51 (62 y ss.); 11, 266 (273
y 55.); 20, 56 (96 y ss.); 44, 125 (138 y ss.); 52, 63 (86 y ss.); 69, 257 (268 y s5.); 73, 40 (47 y ss.); 85,
264 (283 y ss.); 91, 262 (266 y ss.); 276 (284 y ss.); en la doctrina, véase K. HEssk, Die verfassungs-
rechtliche Stellung der Parteien im modernen Staat, Veroffentlichungen der Vereinigung deutscher Sta-
atsrechtslehrer (VVDStRL) 17 (1959), pp. 11 vy ss.; W. HENKE, Das Recht der politischen Parteien, 3.* edi-
cién, 1991, en: Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 21; D. Grimym, «Parteien», en: E. Benda u.a.
(Edit.), Handbuch des Verfassungsrechts, 2.* edicion. 1994, § 14; H. MAURER, Die Rechtsstellung der poli-
tischen Parteien, Juristische Schulung 1991, pp. 296 y ss.; D. Tsatsos/M. MORLOK, Parteienrecht, 1982.
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En todo lo demis, estas disposiciones deben ser desarrolladas en el sentido
de elaborar una «teoria constitucionab de la financiaciéon de los partidos. Con ello
se quiere decir que no s6lo han de tenerse en cuenta las concretas disposiciones
del derecho legal vigente, en especial del constitucional, sino que ha de indagar-
se la finalidad de las normas constitucionales mismas. De esta forma se desarro-
llard una especie de metadogmatica, que podrd dar una orientacion al trabajo
sobre los detalles juridicos. La teoria de la constitucion es, en este sentido, una
disciplina refleja del derecho constitucional, que se pregunta por los problemas de
referencia en un nivel de abstraccién que estd por encima del anilisis de la con-
creta configuraciéon que tengan las normas constitucionales, a la que la Constitu-
cién da respuesta, informandose de las circunstancias empiricas bajo las que ha
de funcionar la regulacién juridico-constitucional, y que extrae los fines a los que
da validez la regulacién constitucional —para, con ello, dirigir el trabajo concreto
a cada una de las normas constitucionales, asi como a las disposiciones del dere-
cho infraconstitucional.

2 LA NECESIDAD CONSTITUCIONAL DE LOS PARTIDOS Y LA CONSIGUIENTE FUNCION
DE GARANTIA DEL ESTADO

Los partidos politicos son elementos del sistema politico, irrenunciables para
un orden democritico liberal. Esto es asi especialmente en las democracias parla-
mentarias. Desde una perspectiva normativa, han de tenerse en cuenta las dispo-
siciones constitucionales relativas a los partidos en relacion con el poder de deci-
sién del pueblo, postulado por los principios constitucionales de democracia y de
“soberania populari. Esto requiere una organizacién, y ello quiere decir también,
unas organizaciones que hagan posible la formacién y expresion de la voluntad
popular. La regulacion juridica del régimen de los partidos ha de tener lugar, pues,
a la luz de su significado esencial para la configuracion del principio democratico
y para la especificacion de la soberania popular®. Esto implica, entre otras cosas,
que los partidos no tienen un fin constitucional propio, sino que tienen atribuidos
constitucionalmente determinados objetivos como concrecion de su funcion al ser-
vicio de la democracia. La libertad de partidos es siempre —a diferencia de otras
libertades fundamentales— una libertad funcionalizada. Estas funciones hallan
unos perfiles mas concretos en el § 1 II de la ley de partidos alemana (en adelan-
te Ley de partidos)® y si se fija uno mds atentamente ya estin constituidas en el
art. 21 GG.

3 Sobre el concepto y la funcidon de la teoria de la constitucion, véase M. MORKOK, Was beifst
und zu welchem Ende studiert man Verfassungstheorie?, 1988.

4 En el sentido de R. ALExy; Idem., Theorie der Grundrechte, 2. edicion. 1994, pp. 71 y ss.,
siguiendo 2 R. DWORKIN, Taking Rights Seriously, 1978.

5 M. MORLOK, en: H. Drerr (Edit.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. I 1998, Art. 21 Rn. 19 y ss.

6 El§11I de la Ley de partidos dispone: «Los partidos contribuyen a la formacion de la volun-
tad politica del pueblo en todos los dmbitos de la vida publica, especialmente, en la medida en que
influyen en la formacién de la opinién publica, impulsan y profundizan la formaci6n politica, fomen-
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Democacia significa influenciabilidad. Una constitucion democratica estable-
ce instituciones y procedimientos para permitir que el pueblo influya en la elabo-
racion de decisiones estatales obligatorias. La elecciones y los parlamentos repre-
sentan las estructuras centrales del input en una democracia parlamentaria. Los
partidos politicos son las organizaciones especializadas en la realizacion de esas
estructuras del input en el aparato del Estado. Sin su actuacion practicamente no
seria posible llevarlas a cabo. Ademis se precisa primero que la recepcidn, suma
y articulacion de los intereses y concepciones, asi como su formulacién en con-
cretos fines politicos, tenga lugar a través de los partidos. Por otro lado, se trata
también de lograr la maxima realizacion de esos intereses y concepciones a tra-
vés de los procesos de decisién estatal institucionalizados; esto es, a través de las
estructuras del input.

Con ello se logra influir a través de los partidos en los procesos de formacion
de la voluntad y de la opinién en los dmbitos mas diversos. La actividad de los
partidos se orienta hacia la publicidad, hacia la opinién pablica, y hacia la forma-
cion de la voluntad a través de los representantes. politicos de la sociedad, demo-
craticamente legitimados’. Para ello, asumen, de un lado, la preparacién, prese-
leccion y presentacion del personal de direccion politica con el fin de enviarlo a
los parlamentos («funcion de reclutamiento)s. De otro lado, actGan como inter-
mediarios entre las diferentes concepciones politicas de la poblacioén, y quienes
estan habilitados para adoptar decisiones y los érganos estatales a quienes se con-
fia su puesta en prictica. Contribuyen determinantemente a la formacién de la
voluntad de abajo hacia arriba —tal y como demanda el principio democratico—,
asi como a la retroaccion comunicativa de las decisiones parlamentarias y guber-
nativas sobre la poblacién (funcicn de transformacion)’.

La realizacion de estas funciones esta llena de maultiples presupuestos. Tien-
de a generar molestias e interferencias y se ve —dado que esta vinculada a la rea-
lizacion de intereses—, expuesta a multiples influencias producto de la igual inte-
raccion de los ciudadanos, dirigidas a su inobservancia, que son, en parte,
necesarias, pero, en parte, también deformadoras de la formacién de aquella
voluntad. Una de la premisas de una democracia de partidos que funcione con-
siste en tener un grado suficiente de organizacién de los correspondientes grupos
sociales y ello justifica, a su vez, una cierta necesidad de financiacion. Las diver-
sas actividades de los partidos requieren financiaciéon y fundamentan su adquisi-
cion de medios financieros. La predisposicion de los ciudadanos a apoyar finan-
cieramente a un partido constituye, precisamente, un excelente indicador del

tan la participacion activa de los ciudadanos en la vida politica, forman ciudadanos capacitados para
asumir responsabilidades publicas, participan en las elecciones federales, estatales y municipales
mediante la presentacion de candidaturas, influyen en el desarrollo politico a través del parlamento y
del gobierno, introducen en el proceso de formacion de la voluntad estatal los fines politicos que ellos
mismos han elaborado y procuran una permanente y viva interconexién entre el pueblo y los 6rganos
del Estado.»

7 MorLok (nota n.° 4), Art. 21 Rn. 21.

% H. M. HeING/Tb. STREIT, Die direkte staatliche Parteienfinanzierung, Jura 1999, p. 393.

? MORLOK (nota n.° 4), Art. 21 Rn. 22. '
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apoyo que tienen los proyectos politicos del partido, de su enraizamiento social
(véase, mas adelante, III. y IV.3.). La libertad de involucracion en los partidos poli-
ticos que poseen los ciudadanos comprende, por supuesto, la libertad de apoyar
financieramente al partido. La necesidad de financiacién de los partidos puede, sin
embargo, constituir también una puerta abierta a influencias ilegitimas sobre éstos
que fundamenten la posibilidad de compra de las decisiones politicas.

La realizacion de las funciones de los partidos en una democracia liberal, si
quiere ser suficientemente verosimil, requiere un especifico marco juridico y orga-
nizativo de incentivos y de sanciones efectivas, debido a la pluralidad de premi-
sas de las que se parte y-a los muchos riesgos existentes —~también desde un punto
de vista financiero—. Desde un punto de vista constitucional, el Estado estd obli-
gado a disponer ese marco. En efecto, de la nuclear significacion constitucional
de los partidos para las estructuras politicas de la comunidad, y de su reconoci-
miento constitucional se deriva la corresponsabilidad del Estado en establecer un
régimen juridico de los partidos que funcione. El articulo 21 GG no sb6lo recono-
ce el derecho de los partidos y de sus afiliados a la libre fundacién de aquéllos y
a su libertad de actuacion, sino que también representa una garantia institucional
del pluripartidismo y, como consecuencia de ello, una garantia funcional como fin
del Estado: el Estado debe hacer lo propio para garantizar el cumplimiento por los
partidos de las funciones constitucionalmente atribuidas, asi como optimizar las
condiciones que constituyen el marco ncecesario para ello, también en el ambito
de la financiacion de los partidos. Para ello, es preciso extraer de la «posicion de
garante» del Estado respecto del régimen de los partidos, diversos criterios de
actuacion y de normacion, que se desarrollarin en los proximos apartados. El pri-
mer postulado consiste en que el Estado debe plasmar juridicamente la finan-
ciacion de los partidos. Existe, pues, una responsabilidad estatal respecto de la
financiacion de los partidos, que debe llevarse a cabo con medios juridicos —y en
su caso, también financieros—.

3. DIRECTRICES CONSTITUCIONALES DE LA REGULACION DE LA FINANCIACION
DE LOS PARTIDOS

El objetivo de la regulacion estatal de la financiacion de los partidos es, pues,
el cumplimiento de su funcion, esto es, el derecho debe posibilitar que los ciu-
dadanos puedan influir de forma libre e igual en la politica a través de los parti-
dos. Para ello se requieren diversas garantias que pueden ser reconducidas a las
disposiciones constitucionales del Art. 21 GG, bosquejadas mas arriba. El status
constitucional de los partidos se caracteriza por la libertad, la igualdad, la publici-
dad y la democracia interna.'® La libertad de los partidos debe permitir que los
ciudadanos puedan determinar, libres de limitaciones del poder publico, precisa-

10 Hesse (Nota n.° 1), pp. 27 v ss.; Idem, Grundziige des Verfassungsrechis der Bundesrepublik
Deutschland, 1995, Rn. 172 y ss.; Morlok (Nota n.° 4), Art. 21 Rn. 46 y ss.
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mente la voluntad del Estado. La igualdad se refiere a la relaciéon de los partidos
entre si y a la relaciéon entre los ciudadanos y los partidos, de forma que las dife-
rencias sociales no sean trasladadas libremente a la politica. La publicidad de la
existencia de los partidos se refiere a su relaciéon con los ciudadanos. El ciudada-
no, en tanto dltimo punto de referencia de la democracia, debe saber qué pasa
con cada uno de los partidos. La democracia interna es necesaria en los partidos
para que éstos puedan operar realmente como instrumentos de la soberania popu-
lar -no como herramientas en manos de sus oligarquias dirigentes. Cada uno de
estos cuatro status tienen, dada su naturaleza limitativa, trascendencia para la
regulaciéon de la financiacion de los partidos!!. El mandato, dirigido a los partidos,
de publicidad democratica general también rige en materia financiera tanto hacia
adentro como hacia fuera, y se ve en parte especificado a través de la especial
obligaciéon de rendicidén publica de cuentas del Art. 21 T 4 GG. El mandato de
igualdad exige que las reglas de financiacion de los partidos garanticen la igual-
dad de oportunidades. La libertad de los partidos comprende también el manda-
to de libertad de éstos respecto del Estado, «en tanto agrupaciones libremente
constituidas a partir de su arraigo social>'2. Por ello, debe impedirse la influencia
estatal indirecta, a través de la financiacién de los partidos, en sus decisiones mate-
riales o personales.

4. EN PARTICULAR: LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES EN LA FINANCIACION
DE LOS PARTIDOS

a) Ubicacion teorico-constitucional de la igualdad de oportunidades
politicas

El principio de la igualdad de oportunidades en el marco de la regulacion de
la financiacion de los partidos, ha de ser ubicado, mas alld de su status de igual-
dad, previsto en el Art. 21. I GG en un contexto tedrico-constitucional mas
amplio. La norma fundamental de nuestra democracia es la igualdad de todos los
ciudadanos y estd presente en la historia de las ideas desde la Tlustracion, y en la
historia de las instituciones desde la Revolucién Francesa y las primeras constitu-
ciones norteamericanas. Esta exigencia de igualdad rige también en la politica.
Como consecuencia de ella, todos los ciudadanos deben tener las mismas opor-
tunidades para influir en el proceso de decision estatal, con independencia de si
tienen un patrimonio o unos ingresos mayores o menores, cual sea su formacién
cultural, si tienen o no reconocimiento social, qué religion o ideologia profesan o
qué origen puedan tener. La férmula cldsica de esta igualdad de oportunidades de
influencia politica reza: «one man, one vote».

11 MorLok (Nota n.° 4), Art. 21 Rn. 65 y ss., 96 y ss., 107 y ss.; HENiG/STRETT (Nota n.° 7), p. 393.

12 BVerfGE 85, 264 (287 y ss.).

13 En este sentido, véase en especial, A. KISSINGLER, Das Recht auf politische Chancengleichbeit,
1998.
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Pero es la igualdad del derecho de sufragio la que representa el cilmen de
la configuracion igualitaria de la formacion de la voluntad politica. La institucio-
nalizacion de este proceso de. formaciéon de la voluntad politica —las estructuras
del input- se orienta por completo hacia la igualdad de oportunidades politicas.
El primer fundamento de esa igualdad de oportunidades politicas se encuentra,
pues, en el postulado normativo de la igualdad de todos los hombres y, con ello,
en sus posibilidades de influencia. Un segundo fundamento se encuentra en una
regla del racionalismo politico. Si el Estado quiere exigir obediencia a las leyes,
s6lo podra conseguirla, si todos los ciudadanos pueden participar de igual mane-
ra en la elaboracion de las leyes a través del procedimiento democritico. La igual-
dad de oportunidades politicas no es sélo una exigencia abstracta de justicia, sino
que también es adecuada a una cultura politica de la autodeterminacién. Un ter-
cer fundamento se deriva del caracter competitivo de la democracia de partidos:
la competencia s6lo puede desarrollar sus propiedades terapéuticas, si discurre
por cauces de justicia e igualdad de oportunidades. Finalmente, aiin se puede
resaltar, desde un punto de vista tedrico-politico, que todo resultado del proceso
politico, que presuma pretender el bien comin, debe caracterizarse por la aper-
tura de la participaciéon y por la igualdad de oportunidades en la misma.

La igualdad juridica formal en la participacién politica no basta, sin embargo,
para hacer también efectiva en la realidad la igualdad de oportunidades. Se requie-
ren garantias adicionales para que el ciudadano pueda tener realmente una igual-
dad de oportunidades politicas, dado que ésta se halla amenazada por las malti-
ples desigualdades de la sociedad, como, por ejemplo, en la educacién,
patrimonio, relaciones sociales o reputacion. Una sociedad liberal produce inevi-
tablemente desigualdades; esto también es deseable, puesto que las desigualda-
des, cuando son consecuencia del desarrollo de diversas capacidades y facultades,
son enriquecedoras para la sociedad. No obstante, de estas desigualdades surgen,
en diversas dimensiones, diferentes potenciales de influencia social'4. A fin de evi-
tar una traduccion indiscriminada de la desigualdad social en desigualdad politi-
ca, el principio de igualdad de oportunidades politicas obliga al Estado a adoptar
medidas que operen en contra. Asi, por ejemplo, no se puede permutar sin mas
la capacidad financiera por posibilidades politicas de actuacién. Esto no rige sélo
frente a la potencialidad financiera sino también frente a dimensiones semejantes
de la desigualdad, como la reputacion, la fuerza de organizaciéon, o también el
poder mediatico. Una democracia vinculada con la igualdad de oportunidades
necesita, pues, invertir la tendencia de que las preferencias sociales se puedan tra-
ducir sin mas en poder politico. El poder politico Gnicamente debe seguir la voz
del soberano, el pueblo elector, y no puede derivarse de circunstancias sociales
extrapoliticas. La eleccion es el inico acto central legitimador de una democracia
liberal. En este sentido, en una democracia igualitaria la politica debe estar, hasta
cierto punto, protegida de la sociedad, se deben neutralizar ciertas influencias

“ M. MoRLOK, «Spenden — Rechenschaft — Sanktionen», en: Neue Juristische Wochenschrift 2000,
p. 761 (761 y ss.).
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sociales sobre la politica y se deben canalizar hacia ésta conforme al principio de
igualdad de oportunidades.

Esta tesis resulta a primera vista paradéjica. A la politica de partidos siempre
se le ha reprochado estar al margen de la sociedad, esto es, no cumplir su fun-
ci6n de formacién de la voluntad. Al mismo tiempo, el proceso politico, como
consecuencia de la igualdad de oportunidades, debe ser aislado de otros ambitos
vitales. Lo que parece una contradiccion es en realidad un condicionamiento, que
ha de garantizar el cumplimiento de su funcién por los partidos politicos. Desde
el punto de vista de la teoria de los sistemas se puede hablar del ataque normati-
vo a la diferenciacion de la politica®. El triunfo politico sélo se puede decidir con
medios politicos, esto es a través de la votacion. Pero tal aislamiento relativo de
la politica es también necesario por otros motivos. La direccion estatal de la socie-
dad —que es el fin esencial de la politica— tiene por funcién hacer compatibles las
necesidades de los distintos 4mbitos parciales de la sociedad. Esta funcién de com-
patibilizacion, sin embargo, no debe excluir por principio el interés de mejores
posibilidades de realizacion. La igualdad de oportunidades politicas es vista, asi,
como presupuesto del cumplimiento de la funcién principal de la politica.

b) La financiacion estatal es (por lo menos en parte) necesaria

En una sociedad desigual la igualdad de oportunidades politicas exige, por
tanto, una protecciéon del proceso democritico frente a las distintas influencias
sociales. El Estado y el derecho tienen, por ello, la obligacién de adoptar reglas
para que los ciudadanos tengan la mayor igualdad de oportunidades en sus posi-
bilidades de actuacion politica. La igualdad de oportunidades de los partidos
exige, pues, fundamentar una financiacion estatal de los partidos en una cierta
cuantia. Sin aportaciones estatales que cubran las necesidades financieras, aque-.
llos partidos que reciban pocos intereses con capacidad financiera se verian des-
favorecidos de forma ilicita. A fin de que los intereses de los que mas tienen no
tengan por principio mejores expectativas en la lucha politica que los de los sec-
tores menos adinerados, se hace precisa —por lo menos hasta una cierta cuantia—
la financiacién estatal de los partidos. Aquellos que disponen de pocos medios
financieros no deben carecer de oportunidades en la confrontacion politica. Por
ello, se debe reconocer a los partidos, con cargo a los ingresos fiscales, una dota-
cién financiera bisica’. En esa medida, la politica podrd ganar independencia del
poder financiero y estabilizar la igualdad de oportunidades. No debe ser, pues,
posible comprar el poder politico.

Pero, al mismo tiempo, la financiacion estatal de los partidos no debe con-
ducir a hacerles dependientes del Estado, dado que esto en la prictica significaria
una dependencia de aquellas fuerzas politicas que precisamente estan en el poder.

15 N. LUHMANN, Die Politik der Gesellschaft, 2000, pp. 69 y ss.
16 MorLok (Nota n.° 4), Art. 21 Rn. 44; también G. STRICKER, Der Parteienfinanzierungsstaat,
1998.
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Si se atribuyen, pues, prestaciones estatales a los partidos, se debe garantizar juri-
dicamente que las instancias estatales no pueden ejercer ninguna influencia mate-
rial sobre los partidos, que la libertad de partidos permanece incolume. El modo
de la financiacion de los partidos debe ser configurado de forma que se excluya
el riesgo de la influencia politica. Por eso los partidos politicos deben tener pre-
tensiones juridicas prefijadas sobre los recursos estatales, cuya cuantia se determi-
na conforme a criterios claros.

De las funciones constitucionales de los partidos, sin embargo, no solo se
deriva un criterio para la licitud, incluso obligacion, de su financiacién estatal, sino
también un criterio para su limitacién. Los partidos son instrumentos de influen-
cia sobre el Estado conforme a las preferencias de los ciudadanos. S6lo pueden
cumplir esta funcién si siguen dependiendo de los ciudadanos'’. Un exceso en la
financiacion estatal de los partidos, o incluso su alimentacidn total, les impediria
tener unos designios propios. Por ello, es aconsejable que los partidos reciban del
presupuesto publico solo una parte de los medios financieros necesarios y que
deban recabar la otra parte de los ciudadanos. El ciudadano debe estar convenci-
do del programa y del trabajo cotidiano de un partido para darle dinero. Esta
dependencia financiera de los ciudadanos mantiene a los partidos sensibles a los
deseos de éstos. Por ello, el derecho aleman prevé que los partidos reciban de
fuentes publicas, como mucho, la mitad de sus ingresos. En esta medida, se puede
decir que existe un limite superior relativo a la financiacion publica. Si un partido
no tiene por si mismo por lo menos la mitad de los medios publicos que le corres-
ponden, vera recortados de forma correlativa los fondos puablicos que recibe.

c) Las aportaciones financieras a un partido deben estar juridicamente
reguladas

La exigencia tedrico constitucional de que se hallen juridicamente regladas las
aportaciones de particulares al partido es expresion del mandato de la igualdad
de oportunidades politicas. La politica solamente puede- garantizar su indepen-
dencia de la economia y de la sociedad, y su vinculacién con la igualdad de opor-
tunidades, si establece un control juridico y una limitacion de las aportaciones
econdmicas al partido. Este control juridico de los flujos financieros, provenientes
del ambito social, presenta diversos aspectos en relacién con sus instrumentos,
que aqui Unicamente se pueden ver resumidamente. Los mismos comprenden
también la prohibicién de aceptar aportaciones al partido que provengan del
extranjero, a fin de evitar con ello que la politica sea dirigida por «poderes» extran-
jeros. También se debe tener en cuenta la prohibicién de aportaciones de perso-
nas juridicas, que en la practica se refiere fundamentalmente a las empresas eco-
némicas (véase mis. abajo VL). La regulacién juridica de las aportaciones a los
partidos, en especial de las donaciones, ha de tener en cuenta que la financiacién

17 BVerfGE 85, 264 (287).
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privada es muy propensa a eludir en todo momento las exigencias y las previsio-
nes estatales, de tal manera que, por principio, se deben excluir los flujos finan-
cieros especialmente sensibles. En este sentido, se debe pensar en la prohibicién
de aceptar donaciones de organizaciones estatales, de empresas puablicas o de
organizaciones favorecidas fiscalmente.

d) La orientacion de la regulacion de la financiacion de los partidos
al principio de igualdad

La regulacion de la financiaciéon de los partidos ha de respetar siempre el
principio de igualdad de trato. Esto vale tanto para la configuraciéon de la finan-
.ciacién publica como para las aportaciones privadas a los partidos.

a) El sistema de la financiacién piblica de los partidos debe guiarse por cri-
terios formales, ya desde el mismo momento en que debe respetar la libertad de
los partidos. El objetivo de la competencia de los partidos es que éstos sean desi-
gualmente fuertes tras la decisién adoptada por los electores. La igualdad en el
campo de los partidos politicos significa, pues, igualdad en las oportunidades,
no igualdad en el resultado. Por ello, la financiacién publica de los partidos no
puede modificar ni nivelar la diferente fuerza que los ciudadanos les han confe-
rido. Las posiciones competenciales relativas alcanzadas en el proceso politico
deben ser respetadas por el ordenamiento juridico. Los criterios para la atribu-
cion de fondos publicos a los partidos deben ser, por tanto, los de su éxito ante
los ciudadanos'®. En primer lugar estd su éxito en las elecciones. Cuantos mas
votos haya recibido el partido, tanto mas fondos publicos puede recibir. En vir-
tud de la igualdad de oportunidades el apoyo estatal a los partidos no deberia
presuponer un quorum de éxito muy elevado para disfrutar de fondos publicos.
También los pequenos partidos deben tener una posibilidad realista de tener el
dinero del Estado, de modo que puedan participar en la competencia con pre-
vision de éxito. Por ello, es importante que la cuota de éxito electoral minimo
requerida para percibir fondos estatales sea baja, puesto que la entrada en la
competencia politica debe permanecer abierta. Un sistema politico pluripartidis-
ta no solo funciona bien gracias a una competencia real, lograda a través de com-
petidores realmente existentes, sino también gracias a la existencia de una com-
petencia virtual, en el sentido de que las dimitaciones de entrada al mercado»
sean bajas, de modo que los competidores que han tenido éxito hasta el momen-
to tengan que contar con la entrada de nuevos competidores si no ofrecen pres-
taciones suficientes. Cuil haya de ser el nivel minimo necesario de éxito electo-
ral ha de ser fijado de forma diversa de un Estado a otro, en concreto
dependiendo del derecho de sufragio existente, del sistema de partidos y de la
concreta cultura politica.

B BVerfGE 85, 264 (289).
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b) Otro aspecto de la igualdad de oportunidades se refiere a la los beneficios
fiscales de la financiacioén privada de los partidos®®. La posibilidad de desgravar las
cuotas por las donaciones a un partido debe estar fuertemente limitada. La finan-
ciacién publica indirecta de los partidos a través de desgravaciones fiscales no
puede permitir un mejor trato, y en altimo extremo un privilegio, de aquellos ciu-
dadanos que pueden donar mucho dinero con respecto a aquellos mis pobres. La
posibilidad de desgravar gran cantidad de las donaciones a los partidos vulnera-
r1a desde distintos puntos de vista la igualdad de oportunidades politicas:

— En primer lugar, se privilegiaria a aquellos partidos que responden a circu-
los financieramente fuertes, dado que sus afiliados estan en disposicién de
llevar a cabo un flujo de donaciones mas alto.

— En segundo lugar, también se trataria de forma desigual a los ciudadanos.
Quien puede expresar su involucraciéon politica en forma monetaria se
veria fiscalmente favorecido; quien sélo puede invertir tiempo y trabajo,
por el contrario, no. En este sentido, una posibilidad de desgravar com-
pletamente las donaciones a los partidos implicaria, en Gltimo extremo, un

- trato desigual de los ciudadanos, como sucederia con quien, teniendo
ingresos elevados y estando sometido a una tarifa progresiva mas elevada
en el impuesto sobre la renta, recibe, por una donacién de la misma cuan-
tia, un mejor trato fiscal que aquel otro individuo con unos ingresos mas
bajos y una consiguiente cuota impositiva también mas baja. El privilegio
fiscal de las aportaciones privadas a los partidos ha de ser, pues, lo mas
«progresivamente neutral.

5. EN ESPECIAL LA DEMOCRACIA INTERNA DE LOS PARTIDOS Y SU FINANCIACION

Los partidos han de tener una estructura interna democratica para poder cum-
plir de un modo adecuado su funcién constitucional de formacién de la voluntad
politica de abajo hacia arriba. Este principio estructural rige también para la finan-
ciacion de los partidos, dado que el dinero da la oportunidad de tomar ventaja en
la competencia politica interna, hacerse con una posicién de poder y asegurarla.
Ello estimula que cada uno de los miembros (dirigentes) del partido instrumentali-
cen la financiacién de los partidos para sus propios fines, al margen del procedi-
miento decisorio oficial, por ejemplo, bloqueando proyectos politicos impopulares
con el pretexto de su irrealizabilidad financiera, pero teniendo siempre preparada
la posibilidad de financiar acciones populares. Las cajas paralelas, de las que sélo
unos pocos conocen su existencia y pueden disponer, constituyen una fuente de
poder no controlable democraticamente y, por ello, un instrumento de poder ile-
gitimo dentro del partido. A través de la publicidad y de la disposiciéon conforme

"1 Morrok (Nota n.° 4), Art. 21 Rn. 97, con argumentos adicionales.
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a los estatutos de los medios econémicos que estan a disposicion del partido se
puede evitar también que mediante flujos financieros se haga politica dentro del
partido. Segin un dicho alemin, «el perro no muerde la mano de quien le alimen-
ta», y, en este sentido, los pagos encubiertos dentro del partido a concretos inte-
grantes del mismo pueden representar un importante, pero igualmente antidemo-
cratico, instrumento de confrontacion interna. A través de ocultas transferencias
econdmicas hacia determinados miembros se podrian reforzar las fuerzas de apoyo
al partido, debilitar a las opositoras y provocar la oscilacién hacia el apoyo de la
persona que dispone secretamente de medios finacieros. Por ello, todos los miem-
bros del partido deben tener acceso a sus informaciones financieras para no redu-
cir notablemente la democracia interna de los partidos en su totalidad®.

6. LA PUBLICIDAD COMO MEDIO Y COMO INSTRUMENTO

La publicidad de la financiacién de los partidos es un instrumento nuclear
para la regulacion juridica de esta materia®'. Los partidos han de estar obligados a
rendir cuentas publicamente de sus ingresos, sus gastos y su patrimonio, confor-
me a lo previsto en el Art. 21 I 4 GG.

La publicidad debe impedir la transformacién incontrolada del poder finan-
ciero en poder politico. Por ello todos los partidos deben hacer publico de dénde
provienen sus ingresos. Asi, la ciudadania controla la posible dependencia de un
partido. Si el ciudadano sabe de dénde ha recibido el partido una buena cantidad
de sus medios econdmicos puede volverse critico con ese partido y preguntarse
si este apoyo financiero no hace al partido deudor de un canon con respecto al
donante y con ello probablemente le impide actuar en adelante de forma libre
frente a otros intereses. Llevado a su grado maximo: el poder de la mayoria eco-
némica debe ser controlable a través de la publicidad por el poder de la mayoria
los votos. La obligacion de publicidad para todos los ingresos gastos y patrimonio
ofrece, ademas, otras posibilidades de control, pues se hace mucho mais dificiles
las cajas paralelas.

III. LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL SOBRE LA FINANCIACION
DE LOS PARTIDOS

El constituyente alemin parti6, en un principio, de una financiacion pura-
mente privada de los partidos y se mostr6é contenido en relacion con las disposi-

20 Morwok (Nota n.° 13), p. 762; HEINIG/STRETT (Nota n.° 7), p. 397.

2l Morwok (Nota n.° 4), Art. 21 GG Rn. 107 y ss.; J. IpsEN, en: M. Sachs (Edit.), Grundgesetz-Kom-
mentar, 2.* edicioén, 1999, Art. 21 Rn. 111; esencialmente en este mismo sentido, también, O. DEPEN-
HAUER/B. GRzEszICK, «Zwischen gesetzlicher Haftung und politischer Verantwortlichkeit», Deutsche Ver-
waltungsbldtter, 2000, pp. 736 y ss; P. M. HuBer, Die parteirechtliche Transparenz und seine
Sanktionierung», Die Offentliche Verwaltung 2000, pp. 745 y ss.; H. KieIN, <Die Rechenschaftspflicht der
Parteien und ihre Kontrolle», Neue Juristische Wochenschrift 2000, pp. 1441 y ss.
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ciones sobre la financiacion publica de estos®. Un primer paso en esta direccion
fue la introduccion legislativa en 1954 del privilegio fiscal de las donaciones a los
partidos politicos®. El tribunal constitucional federal lo declard en 1957/1958
inconstitucional, porque se limitaba a los partidos con representacién en el Bun-
destag y, por ello, vulneraba los principios de igualdad de oportunidades de todos
los partidos y de apertura del proceso politico, asi como porque, del lado de los
donantes, privilegiaba a quienes disponian de ingresos elevados, vulnerando el
principio de igualdad®.

Ya desde estos inicios en relacion con la financiacion publica de los partidos
se muestra el papel decisivo del tribunal constitucional federal para el desarrollo
de la financiaciéon de los partidos en Alemania. La posicion de los intereses en la
financiacién estatal de los partidos era .desde un principio neuralgica: la base legal
era aprobada Unicamente por un parlamento cuyos diputados, en su mayoria,
habian sido designados por los partidos favorecidos. Ciertamente, los diputados,
conforme al Art. 38 I S. 2 GG, no estin sujetos a sus partidos sino Gnicamente a
su conciencia y no pueden recibir 6rdenes ni instrucciones. Pero en caso de duda
tratardn de obtener una renovacioén de su mandato en la proxima legislatura, para
lo que requieren el apoyo de su partido. Por ello, los partidos, en la practica,
cuando deciden legislativamente sobre la financiacién publica lo hacen «sobre
asuntos propios»?. El tribunal constitucional federal, a través de su jurisprudencia,
tiene una incidencia reguladora y, como seguidamente se pondrid de manifiesto,
una influencia decisiva®.

Después de que el tribunal constitucional federal anulara en 1958 el privile-
gio fiscal a las aportaciones a los partidos y algunos de éstos, como consecuencia
de ello, pasasen por dificultades financieras, se establecieron por primera vez ayu-
das publicas directas a los partidos en los presupuestos generales del Estado de
19597, Esta practica fue prohibida de nuevo por el tribunal constitucional federal

2 {J, DUBBER, Geld und Politik, 1970, p. 97 y H. H. V. ArmIN, Die politischen Parteien und das
Geld - Aktuelle Probleme der Parteienfinanzierung», en: Bittburger Gesprdche, Jahrbuch 1993/IL.,
p. 61 (65) citan a un padre de la Grundgesetz, el Presidente del Estado de Hesse, Zinn, retrospecti-
vamente ,.... entonces la idea de una alimentacién estatal de los partidos era para nosotros totalmente
inimaginable.

2 Ley de nueva regulacién tributaria, de 16 de diciembre de 1954, BGBL. I, p. 373. Las dona-
ciones a los partidos politicos podian ser desgravadas hasta un 10% de las cantidades declarables en
el impuesto sobre la renta, un 5% de las cantidades declarables en el impuesto de sociedades o un 2%
de las sumas de los beneficios y salarios como gastos extraordinarios.

% BVerfGE 6, 273, (279 y ss.); BVertfGE 8, 51 y ss.

5 Veéase sobre ello H. H. V. ArMIN, Die Abgeordnetendiciten, 1974, pp. 41 y ss.; Idem, Parteien-
finanzierung — Eine verfassungsrechtliche Untersuchung, 1982, pp. 46 y ss.

% Sobre la_evolucién de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal en relacién con
la financiacién de los partidos, cfr. también la compilacién de S. LOVENs, «Stationen der Parteienfinan-
zierung im Spiegel der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts», Zeitschrift fiir Parlamentsfra-
gen 2000, pp. 285 y ss.

7 yeéase BVerfGE 20, 56 (57). En la sentencia, las referencias al Presupuesto General del Esta-
do se realizan de la siguiente manera: «Plan individual 06 -Competencia del Ministerio Federal de Inte-
rior— Capitulo 02, Titulo 620. En la ampliacién de este Titulo se dice: los fondos deben apoyar a los
partidos politicos en la realizacion de su funcién de contribuir a la formacién de la voluntad politica
del pueblo.....



56 ' MARTIN MORLOK -

\

en 1966, cuando determiné que una financiacion de la actividad general de los
partidos con cargo a fondos publicos era contraria al Art. 20 IT (soberania popu-
laD) y al Art. 21 1 GG, pero que el Estado podia compensar los costes necesarios
de una adecuada camparia electoraP®. En su decision, el tribunal hizo hincapié
expresamente en que la independencia de los partidos respecto al Estado se
encontraria en peligro si se pudiera intervenir en el proceso politico con medios
puablicos. La sentencia fue objeto de critica en la literatura juridica®. Se considera
irrealizable en la practica la distincién entre la actividad de preparacién de las
elecciones y otras actividades diferentes de los partidos politicos. Los partidos
estan permanentemente orientados a los electores. Todos los politicos estin
expuestos durante todo su mandato electoral de forma permanente a un «temor
electoral» anticipado. La amenaza de la proxima eleccion le sirve al pueblo para
poder expresar su reprobacién o su ratificacién del comportamiento del politico
durante toda la legislatura. La democracia significa la permanente posibilidad de
los electores de influir en los politicos. De ahi, que en una democracia también
los periodos que median entre dos elecciones sean esenciales para la formacion
de la voluntad popular y no puedan ser separados de la especifica base de la cam-
pana electoral sino de una forma insatisfactoria®.

El tribunal constitucional federal partia en su primera decisién de que la
financiacién estatal de los partidos implicaba una cierta dependencia de éstos res-
pecto del Estado, lo que vulneraba la existencia de un proceso libre y abierto de
formacién de la opinién y de la voluntad popular®!. Aunque el tribunal considerara
licita la financiacién de los partidos para la preparacion de las elecciones®, dej6
sin respuesta por qué, precisamente durante el periodo critico de la campaiia elec-
toral, se podia admitir la dependencia de los partidos politicos del Estado33.

En el afio 1967, dieciocho afios después de la entrada en vigor del mandato
del legislador del Art. 21 III GG, se aprobo con retraso la ley de partidos politicos,
en la cual desde un punto de vista financiero, sin embargo, no se regul6 anica-
mente la financiacion de la campafia electoral admitida por la jurisprudencia®. A
través de la extensa descripcién de las funciones de los partidos, llevada a cabo en
el § 111 de la ley de partidos, éstos trataran de imponer en la legislacién federal un
nuevo y mas amplio sistema de financiacién. Conforme a la intencion de los par-
tidos, sus funciones piblicas, establecidas en la ley de partidos y entre las que se
encontraban algunas que no pertenecian al ambito de la campana electoral en la

#  BVerfGE 20, 56 y ss.

¥ Veéase, por ejemplo, P. HABERE, «Unmittelbare staatliche Parteienfinanzierung unter dem
Grundgesetz — BVerfGE 20, 56», Juristische Schulung 1967, pp. 64 y ss.; TsATSOS/MORLOK (Nota n.° 1),
pp. 143 yss.

% HAiserte (Nota 1n.° 28), pp. 66 v ss.; TSATSOS/MORLOK (Nota n.° 1), pp. 153 y ss.

31 BVerfGE 20, 56 (97):

2 BVerfGE 20, 56 (113 y s8.).

33 HABERLE (Nota n.°28), pp. 67 y ss.; TsaTsos/MORLOK (Nota n.° D, p. 153.

* BGBL I(1967), p. 773.

% Sobre el origen de la Ley de partidos politicos véase la breve exposicién de Lovens (Nota n.°
25), pp. 289 y ss.
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que se permitia la financiacion, debian financiarse con fondos publicos. De nuevo
tuvo que intervenir el tribunal constitucional federal, que en su sentencia de 1968
de nuevo confirmé expresamente que las aportaciones publicas solamente podian
tener lugar para la campana electoral pero no para la formacion politica en gene-
ral®. Esta idea fue reforzada por el tribunal constitucional federal en 1986, en la
denominada «sentencia de las fundaciones». El tribunal declaré licita la entrega de
fondos publicos a fundaciones proximas a los partidos politicos siempre que éstas
fuesen «nstituciones juridica y realmente independientes» y no pudiesen ser impu-
tadas al ambito de los partidos. S6lo entonces no les seria aplicable a ellas la prohi-
bicién de una financiacién general de los partidos.

Sin embargo, la jurisprudencia del tribunal constitucional federal sobre la
financiacion de los partidos se ha apaitado, en su evolucién posterior, del princi-
pio por ella establecido de considerar constitucional Gnicamente el reintegro de los
gastos de la campana electoral. En la primera de las altimas grandes decisiones
sobre la financiacién de los partidos de 9 de abril de 1992, se declar6 constitucio-
nal la financiacién publica de todas las funciones impuestas a los partidos por la
Ley Fundamental®, Conforme esta decision, los partidos politicos ya pueden reci-
bir dinero piblico para financiar todas las actividades que realicen para cumplir sus
funciones constitucionales. El punto central de partida del tribunal constitucional
federal fue de nuevo el principio de la libertad respecto del Estado. No obstante,
en esta decision lo modificé en el sentido de que una financiacién general de los
partidos era licita, pero debia limitarse a ser una financiacién publica parcial®. El
tribunal indica enérgicamente que no se puede eximir a los partidos de da necesi-
dad de preocuparse por obtener el apoyo necesario para sus actividades de sus afi-
liados y de los ciudadanos préximos a ellos®. La introduccién de un limite supe-
rior relativo debe servir al mantenimiento de la dependencia de los partidos
respecto de sus bases sociales: 1a autofinanciacién de los partidos debe, pues, tener
un mayor peso que la financiacion estatal. La cuantia de la aportacion estatal a la
financiacién de los partidos no puede ser superior a sus propios ingresos?!.

La libertad de los partidos respecto del Estado sirve a que los partidos se pre-
ocupen por «acercarse activamente a los ciudadanos y a los electores<2. La exten-
sion de la financiacién publica debe limitarse a lo que sea estrictamente necesa-
1io para el mantenimiento de la funcionalidad de los partidos y no pueda ser
aportado por ellos mismos®. Esto se desprende del mandato constitucional gene-
ral de utilizacion ahorrativa de los fondos publicos* y debe eliminar también la

6 BVerfGE 24, 300 y ss.

3 Cfr. BVerfGE 73, 1 (31 y 5.

*#  BVerfGE 85, 264 vy ss.

* BVerfGE 85, 264 (287 y ss.).

“© BVerfGE 85, 264 (287).

‘I BVerfGE 85, 264 (289 y.ss.).

2 BVerfGE 85, 264 (295).

¥ BVerfGE 85, 264 (290).

“ BVerfGE 85, 264 (290); sobre ello también R. SCHWARTMANN, Verfassungsfragen der Allge-
meinfinanzierung politischer Parteien, 1995, pp. 137 y ss.
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apariencia de que los partidos se irven» de la caja publica®®. En lo que se refiere
a la extension de futuros pagos publicos el tribunal dispone que es preciso orien-
tarse por las aportaciones a los partidos durante los afios 1989 a 1992%. El tribu-
nal constitucional federal no puede concretar en cifras la cuantia del denominado
limite superior absoluto.

En lo que se refiere a la forma y manera de realizar la financiaciéon publica,
de la sentencia se desprenden los siguientes cuatro postulados: La financiacion
estatal no debe influir en la actividad de los partidos; se debe mantener la depen-
dencia social de los partidos, permitiendo sélo que la financiacion publica sea par-
cial (limite superior relativo); se debe limitar la financiacion piblica a la cuantia
minima necesaria (limite superior absoluto); la financiacion publica de ser parcial
para limitar la dependencia social de los partidos?.

IV. CONFIGURACION LEGAL

Estos postulados fueron recogidos por la ley de partidos politicos (Ley de Par-
tidos)*, especialmente en su capitulo cuarto sobre da financiaciéon publica». Con-
forme al § 18 I de la Ley de Partidos, el Estado garantiza a los partidos medios de
financiacion parcial para realizar las funciones que en general les han atribuido la
Constitucién v la ley de partidos. El criterio para el reparto de los fondos publicos
ha de ser el arraigo de los partidos en la sociedad®. Este arraigo se mide, de un
lado, a través del éxito alcanzado por el partido en las Gltimas elecciones euro-
peas, generales o estatales y, de otro lado, en la cuantia de las aportaciones y
donaciones de sus miembros («aportaciones de las personas fisicas»).

1. PRESUPUESTOS DEL DERECHO A RECIBIR FONDOS PUBLICOS

Conforme al § 18 IV de la Ley de partidos tienen derecho a una financiacion
publica parcial basicamente aquellos partidos cuyas candidaturas hayan obteni-
do en los resultados definitivos de las Gltimas elecciones europeas o generales
por lo menos un 0,5% de los votos, o en las elecciones estatales un 1%. Si una
lista no hubiese obtenido escafios, conforme al § 18 IV de la Ley de partidos el
partido tiene derecho a recibir fondos publicos s6lo si ha obtenido el 10% de los
votos vilidamente emitidos en un distrito o circunscripcion electoral. Estas clau-
sulas de cierre representan una injerencia en la igualdad de oportunidades de

4* BVerfGE 85, 264 (290).

46 BVerfGE 85, 264 (291).

47 Véase también MORLOK (Nota n.° 4), Art. 21 Rn. 71.

i Ley de partidos politicos, de 24 de julio 1967 (BGBL 1. p. 773), en la redaccion publica-

da el 31de enero de 1994 (BGBL I p. 149), con la dltima modificacién de la sétima ley de modifica-
cién de la ley de partidos de 17 de febrero de 1999 (BGBL. I p. 146).
© BVerfGE 85, 264 (292).
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los partidos (I1.4.d.), pero se entienden justificadas por intereses fiscales del
Estado y como un incentivo para la seriedad de los propositos electorales de los
partidos. Se trata de evitar el efecto beneficio y la fundacién de partidos con el
tnico fin de percibir fondos puablicos. Para los partidos de las minorias naciona-
listas no rigen estas clausulas de cierre. Otros presupuestos para disfrutar de este
derecho son informes contables vencidos(§ 23 IV de la Ley de partidos) y una
solicitud escrita para la fijacién y pago de los fondos publicos 19 T de la Ley de
partidos).

2. CUANTIA DEL DERECHO A RECIBIR FONDOS PUBLICOS

Conforme al § 18 III de la Ley de partidos, todo partido que tenga derecho
a recibir fondos puablicos recibird de forma aritmética, inicialmente, por los
votos validamente obtenidos en las elecciones precedentes, hasta una cuantia
total de 5 millones de votos, 1,30 marcos por voto, asi como un marco mas por
cada voto adicional obtenido (gradacién regresiva). Ademas, conforme al § 18
Il n.° 3 de la Ley de partidos se asignara aritméticamente en la cuenta de cada
partido una cuantia de 0,50 marcos por cada marco aportado por las personas
fisicas, hasta una cuantia maxima total de 6000 marcos por persona y ano. Con
ello se establece un fundamento claro y formal del calculo, que excluye la
influencia politica indirecta del Estado, a través de la financiacién publica de
los partidos politicos, y un trato desigual arbitrario entre los partidos (véase mas
arriba I1.4.b).

3. LIMITES SUPERIORES

Conforme al § 18 II de la Ley de Partidos, la cuantia de la financiacién publi-
ca de todos los partidos no puede exceder «n limite superior absolutos de 245
millones de marcos de la actualidad®. '

Como consecuencia de la prohibicion del predominio de la financiacién
publica, derivada del principio de independencia de los partidos respecto del Esta-
do, o lo que es lo mismo en términos tedrico-constitucionales, como consecuen-
cia de que en caso contrario se cuestionaria el cumplimiento por los partidos poli-
ticos de su funcion (véase mas arriba I1.4.b.), conforme al § 18 V de la Ley de
partidos, la financiacion parcial pablica de cada partido no puede exceder la cuan-
tia de sus ingresos anuales (dimite superior relativo»). Si estos Gltimos ingresos fue-
sen mias bajos, la financiacién puablica parcial del respectivo partido se limitari al
montante de sus ingresos propios.

* La sexta ley de reforma de la Ley de partidos preveia 230 millones de marcos, con la sépti-
ma ley de modificacion de 17 de febrero de 1999 (BGBL. I, p. 146), el Parlamento elevé la suma un
6,5% hasta 245 millones de marcos.
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4, QBLIGACION DE RENDICION DE CUENTAS DE LOS PARTIDOS

Los partidos deben rendir cuentas sobre el origen y uso de sus fondos y de
su patrimonio conforme al Art. 2114 GG y a los §§ 23 y ss. de la Ley de partidos.
Esta obligacion de publicidad no tiene como fin primario —como ya se expuso teo-
rico-constitucionalmente més arriba (I1.6.)— una correcta economia financiera de
los partidos, sino el control pablico de la influencia sobre los partidos, a través de
medios financieros, sean éstos externos o internos. :

Para hacer los informes contables todo lo inteligibles y transparentes que sea
posible para todo el mundo, el § 24 1I bis IV de la Ley de Partidos dispone cuil
ha de ser la estructura de las partes fundamentales del informe contable. El infor-
me contable, una vez que ha sido verificado por un perito contable independien-
te, debe ser presentado al presidente del Bundestag aleman con un sello de veri-
ficacion y ha de ser publicado por éste en su boletin oficial (§ 23 II de la Ley de
Partidos).

5. EL TRATAMIENTO FISCAL DE LAS DONACIONES (FINANCIACION INDIRECTA
DE LOS PARTIDOS)

Junto al apoyo estatal directo de los partidos también existe un apoyo indi-
recto a través de su exencion de tributar por el impuesto de sucesiones y dona-
ciones, entre otros (§ 13 1 n.° 18 de la Ley del impuesto de sucesiones), asi como
a través de la posibilidad para las personas fisicas de desgravar fiscalmente sus
aportaciones a los partidos politicos. Esto altimo —en virtud de nuevo del princi-
pio de igualdad de oportunidades (véase mas arriba I1.4.)— s6lo es vilido para
donaciones de hasta un total de 6.000 marcos anuales (12.000 marcos si la tribu-
tacién es conjunta de los dos conyuges), conforme al § 10 b I, § 34 g frase 2.* de
la Ley del impuesto sobre la renta. Las donaciones de mis de 6000 marcos aun-
que son licitas no son desgravables fiscalmente. Las donaciones de las personas
juridicas, conforme al derecho vigente, también son en principio licitas, pero no
son desgravables fiscalmente ni siquiera hasta el limite de 6000 marcos.

6. PROHIBICION DE DONACIONES

Las donaciones a los partidos politicos estdn en principio permitidas, sin per-
juicio de que en el § 25 I de la Ley de Partidos se creen excepciones para impedir
la elusion de los principios fundamentales constitucionalizados sobre la finan-

“ciacion publica de los partidos politicos. Existe, pues, un permiso general para las
donaciones a los partidos politicos con una reserva de prohibicion. Estan prohibi-
das, por ejemplo, las donaciones de las fundaciones politicas, de las fracciones y
grupos parlamentarios, pues de otro modo, por un lado, se cuestionaria el mante-
nimiento del limite superior y, por otro, se podrian eludir obligaciones de publici-
dad. Un motivo adicional reside en impedir un uso fraudulento de fondos pabli-
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cos para fines partidistas. Ya se hablé mas arriba de la prohibicion de las donacio-
nes procedentes del extranjero (II. 4 ¢). También estin prohibidas las donaciones
anonimas de mds de 1000 marcos, asi como las donaciones entregadas con la pre-
tension reconocible de obtener un determinado beneficio econémico y politico.

Las donaciones individuales, tanto de personas juridicas como fisicas, se com-
putan en el afio natural y si superan el limite de 20.000 marcos deben ser anota-
das en el informe contable con indicacion del nombre y direccién del donante y
de su cuantia total (§ 25 II de la Ley de partidos). Esto sirve especialmente al con-
trol publico de la posible influencia sobre los partidos a través de aportaciones
financieras (véase mds arriba I1.6.), dado que el elector puede determinar el sen-
tido de su voto a partir del conocimiento ese flujo financiero.

V. EL AFFAIRE FINANCIERO DEL PARTIDO DE LA CDU

El «affaire financiero de un partido», aparecido a finales de noviembre de
1999, ha conmocionado el panorama politico interno de Alemania. El affaire ha
sido destapado por el traficante de armas huido a Canadi Karlheinz Schreiber.
Desde 1995 los inspectores de hacienda y la fiscalia de Augsburg estaban tras Sch-
reiber por pagos millonarios en dinero negro de las sociedades de armas y aero-
nauticas. Los investigadores sospechaban que el anterior tesorero de la CDU, Walt-
her Leisler Kiep, habia recibido un millén de marcos de Schreiber y no lo habia
declarado’®. Como consecuencia de ulteriores investigaciones salieron a la luz mas
irregularidades en la financiacion de la CDU. En el centro de las imputaciones de
¢éstas practicas de financiacién ilegal por parte de la CDU se hallaban informes
contables defectuosos, cuentas secretas del partido, donaciones prohibidas de la
fraccion parlamentaria, pero sobre todo donaciones millonarias secretas al partido
por parte de personas anénimas. El anterior canciller federal y presidente del par-
tido de la CDU, Helmut Kohl, reconocié haber recibido personalmente tales dona-
ciones, pero se negd a dar los nombres de los donantes, por lo que, al dia de hoy,
las fuentes auténticas de esos fondos monetarios atin no han sido aclaradas. Exis-
tian, de forma probada, «cuentas negras» en el extranjero de la federacién de la
CDU del Estado de Hessen, que eran reintegradas al flujo financiero oficial del par-
tido enmascaradas como transferencias financieras procedentes de presuntos lega-
dos de ciudadanos judios.

Una comision de investigacion del Bundestag aleman traté de aclarar «en qué
medida las transacciones financieras podian influir en los procesos de decision
politica de los gobiernos precedentes o de las autoridades subordinadas, asi como
en qué medida las mismas habian influenciado efectivamente dichos procesos». Se
abrieron procedimientos de investigacion por la fiscalia, entre otros motivos, por
presunta evasion fiscal, deslealtad y soborno, estafa y malversacion. Los respon-

>l Sobre los acontecimientos de noviembre de 1999 véase la extensa exposicion de H. LEYEN-
DECKER, en: H. LEYENDECKER/H. PrRanTI/M. STiLLER (Edit.), Helmut Kobl, die Macht und das Geld, 2000, joJo}
189 y ss.
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sables de la CDU admitieron sucesivamente las evidentes infracciones de la Ley
Fundamental y de la ley de partidos. En concreto, se trataba de vulneraciones de
las obligaciones de publicidad y rendicion de cuentas en lo que se refiere a las
donaciones a los partidos, de las prohibiciones de aceptacion de ciertas donacio-
nes, pero también del mandato de democracia interna del partido.

La Republica federal de Alemania ya habia sufrido en otra ocasion un pro-
fundo esciandalo de financiacion de los partidos con el denominado escandalo
Flick. Después de que trascendiera en otofio de 1981 que se habian realizado sus-
tanciosos pagos y en forma de «donaciones finalistas» a personas concretas de dis-
tintos partidos por parte de la direccion del grupo empresarial Flick y que esta
practica habia procurado una notable atencion de la opinion publica, se decidio
inmediatamente —entre Otros motivos tras la agravacion de las disposiciones de la
Ley Fundamental y de la ley de partidos— que semejante sistema de financiacion
ilegal de los partidos politicos no podia volver a repetirse en Alemania®. Es evi-
dente que se ha errado en la capacidad de aprendizaje de ciertos politicos. Por
ejemplo, el sefior Kiep, la persona desencadenante del actual escindalo era el
tesorero de la CDU en la época del esciandalo Flick, y ya entonces habia estado
profundamente involucrado en las practicas de financiacion ilegal.

Los precedentes mencionados han conducido en Alemania a una discusion
publica y cientifica acerca de la interpretacion de las normas de la ley de partidos
que podian ser infringidas®. El concreto supuesto dio pie a ocuparse mas pro-
fundamente del ambito de aplicacion de las reglas sancionadoras previstas en la
ley de partidos. Ni en la literatura ni en la jurisprudencia se habian podido encon-
trar hasta entonces apoyos o ayudas interpretativas concretas. Esto muestra, de
nuevo, la necesidad de un ulterior desarrollo de la ciencia y de la dogmatica juri-
dica de los partidos, a fin de poder dar vigencia en el caso concreto al efecto neu-
tralizador del derecho sobre la lucha politica.

VI. NECESIDAD DE ACTUACION JURTDICO—POLiTICA TRAS EL AFFAIRE
DE LA CDU: DIRECTRICES Y DETALLES .

1. LAS CONDICIONES DE PARTIDA DE UNA REFORMA DE LA FINANCIACION
DE LOS PARTIDOS

Los escandalos politicos minan la confianza de los ciudadanos en las insti-
tuciones de formaciéon de la voluntad politica, en la honradez de la «casta» poli-
tica. Pero los escandalos también podrian conllevar para el sistema juridico efec-
tos secundarios no deseados y sin embargo provechosos*. Las normas juridicas

2

Sobre el escindalo Fuck, Ibidem, pp. 112 y ss.

53 Los argumentos pueden verse en la bibliografia citada en las notas n.° 19y 20.

s M. MORLOK, «Zur Heilsamkeit politischer Skandale», en: Mitteilungen des Instituts [ilir Deutsches
und Europdisches Parteienrecht 1999, Sonderbeilage, pp. 48 y ss.; K. SONTHEIMER, Vom Unbeil und
Segen einer Affdre, Aus Politik und Zeitgeschichte B 16/2000, pp. 3y ss.

NG
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decisivas se someten a un anilisis cientifico y pablico mas preciso. El escinda-
lo financiero de la CDU ha conducido a que ciertas normas de la ley de parti-
dos, cuyo significado y, con ello, también su mantenimiento apenas habian sido
observados hasta ahora, hayan ganado notablemente en atencién. Las normas
son interpretadas, se ofrecen variantes interpretativas y se ponen en marcha
razones para una u otra lectura. De ello se puede esperar, pues, planificaciéon y
desarrollo juridicos. Al mismo tiempo, este mirar con lupa la financiacién de los
partidos genera una alta sensibilidad hacia la necesidad de una reforma. En algu-
nas partes de la ley de partidos, ciertas aclaraciones y definiciones legales debe-
rian solventar las dudas interpretativas existentes. La posibilidad, existente
durante afios y decenios, de mantener cajas paralelas en los partidos muestra los
puntos débiles de la ley en lo que se refiere al control de los actores de los par-
tidos y a la eficacia disuasoria de los instrumentos sancionadores existentes. Es
preciso subsanar estos defectos. Finalmente se debe aprovechar la oportunidad
para que legislador recoja propuestas de modificacion de la ley de partidos, con
independencia del concreto escindalo financiero de la CDU. Se deben tener en
cuenta las reflexiones teorico-constitucionales expuestas mas arriba en los tres
niveles (clarificacion, eliminaciéon de defectos, reforma oportunista). Del status
constitucional de los partidos conforme al Art. 21 GG (libertad igualdad publici-
dad y democracia interna) también se deducen con detalle ventajas para la
actuacion juridico-politica y en todo caso criterios de control para el activismo
legislativo.

También se debe evitar, en el marco de este esquema de necesidad de
actuacion juridico-politica, ir mas alld del objetivo: la infraccion de las normas
no permite deducir sin mas la falta de idoneidad de la regulaciéon existente en
relacion con la orientacion de comportamientos y la coherencia como adecua-
cion material. Asi, el sistema mixto de financiacion de los partidos debe sus-
tentarse sobre los dos pilares de lo publico y lo privado, puesto que es el que
mejor puede realizar y ordenar, en comparacién con otros sistemas, los distin-
tos objetivos constitucionales que han de guiar, en la practica, la financiacion
de los partidos. Por ello, no so6lo existe un mandato constitucional, sino que
también se ha garantizado sustancialmente que la cuota de financiacién publi-
ca se reparta conforme al criterio del arraigo social de cada partido. De ello es,
a su vez, probado indicador el éxito obtenido en las elecciones y en la recau-
dacién de aportaciones®.

Asi se demuestra que no son necesarias nuevas concepciones revolucionarias
de la regulacion de la financiacion de los partidos en Alemania, sino mucho mas,
como muestra a menudo en la politica juridica el principio «trial and error, que
lo que se necesita es una mejora de cuestiones de detalle, orientada por las direc-
trices constitucionales:

> Ciertamente, con ello, no se excluyen otras novedades en detalle. Asi, el limite de las com-
pensaciones regresivas por cuota de votos electorales es, en el derecho vigente atiin muy elevada como
parar lograr el deseado efecto de garantizar la igualdad de oportunidades entre partidos grandes y
pequefos.
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2. REGLAS DE SENTIDO COMUN PARA LA REGULACION DE LA FINANCIACION
DE LOS PARTIDOS

Con respecto a la regulacion por ley de la financiacion de los partidos exis-
ten una serie de reglas de sentido comun, cuya observancia es recomendable:

— El régimen de los partidos y las normas que regulan sus finanzas deben ser
lo mas sencillas posibles. A través de ello se refuerzan su comprensibilidad, obser-
vancia y capacidad para ser cumplidas. Esto rige también en relaciéon con el hecho
de que el derecho de partidos ha de ser comprendido y aplicado por legos en
derecho, después también por los simples miembros del partido.

_ Relacionado con ello esti la exigencia de que el régimen de los partidos esté

todo lo formalizado posible y que la practica aplicativa e interpretativa se oriente

todo lo que se pueda a la formalidad del derecho. Con ello, debe asegurarse el
papel neutral del derecho frente al abuso politico y a las interpretaciones distor-
sionadas. En el derecho de partidos se debe garantizar una estricta formalidad.

_ Fllo esti interrelacionado con la controlabilidad de la actuacion de los par-

tidos a la luz del derecho. Cuanto menos complicadas y mas formalizadas sean las .

disposiciones juridicas tanto mias facil sera determinar si han sido observadas o no.

— Fl derecho de partidos y, muy en especial, el derecho de la financiacién de
los partidos se hallan en peligro —como ya se ha descrito— de no ser observados
o de ser utilizados abusivamente, por motivos no totalmente comprensibles. Los
postulados de sencillez 'y formalidad de las disposiciones juridicas se ocupan pre-
cisamente de ello. A partir de ahi, se deberia tener especial cuidado en que las
reglas de la financiacién de los partidos pudieran ser eludidas s6lo con mucha difi-
cultad, y de que solo muy dificilmente pudiesen defraudarse sus instituciones. Por
este motivo, la experiencia alemana recomienda mantener las organizaciones de
interés publico, que reciben beneficios fiscales, fuera de la financiacion de los par-
tidos, puesto que dichas organizaciones fueron utilizadas como lavadoras de
donaciones ilegales y a su través se eludieron los limites de la desgravacion fiscal
de las aportaciones a los partidos.

_ 1a financiacién de los partidos s6lo representa una parte del campo mas
amplio de la financiacion de la politica. La indemnizacion parlamentaria, la finan-
ciacion de los grupos parlamentarios, los fondos para las organizaciones juveniles
de los partidos y otros semejantes estan en el mismo contexto funcional que la
financiacion de los partidos. S6lo se puede alcanzar una regulacion realmente efec-
tiva de ésta, si se tiene en cuenta todo este amplio campo de la financiacion de la
politica, pues de lo contrario quedarian sin regular vias indirectas de financiacion.

_ la financiacién de los partidos es un campo abonado para las infracciones
juridicas. Los limites a la capacidad de influenciar la politica con medios financie-
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ros son mal vistos por aquellos que buscan influencia politica a cambio de dine-
1o, tanto como, al contrario, es bien visto por los politicos de los partidos el flujo
de esos medios financieros. En relacién con ello, las disposiciones financieras del
derecho de partidos deberian prever sanciones para estas infracciones juridicas.

— La vida politica y el discurrir de los partidos se encuentran en un perma-
nente dinamismo. La evoluciéon de la actividad politica, en su caso vinculada tam-
bién a la evolucion técnica, impide que se pueda hallar de forma definitiva una
regulacion adecuada de la financiacién de la politica. Mas bien se exige una per-
manente observacion de 1o que sucede en ese campo dinamico, y el derecho debe
de estar aqui muy dispuesto a aprender. A ello se afiade también que se investiga
el éxito o fracaso relativo de una regla legal y en su caso se reforma ésta. Dado
que el derecho de partidos forma parte de la dinimica del proceso politico, debe-
ria tener el cardcter de una materia permanentemente reformable.

— Finalmente, hay que referirse también a los limites de la eficacia del dere-
cho. El comportamiento humano no es nunca perfecto ni siquiera aunque venga
esencialmente determinado por las normas juridicas. Las normas éticas y sobre todo
las normas sociales lo orientan mucho mas intensamente. Los mandatos normati-
vos de la financiacion de los partidos solo serin, pues, efectivos cuando se intro-
duzcan en una cultura politica que tenga fuerza vital. Las razones que hablan en
favor de la regulacion de la financiacion tanto pablica como privada de los parti-
dos no son marginales sino que afectan al corazén de la legitimidad de una demo-
cracia. El poder politico no debe provenir de las cajas fuertes sino de las urnas. Las
normas de la financiacién politica tienen un valor critico, pues, para la legitimidad,
ya que si no son observadas, la legitimidad del orden politico se ve notablemente
afectada. Precisamente por ello, las reglas fundamentales de la financiacion de los
partidos deben ser cuidadas como medidas de la cultura politica.

3. DETALLES DE LA NECESIDAD JURIDICO-POLITICA DE REFORMA DE LA FINANCIACION
DE LOS PARTIDOS

a) Ingresos

La principal necesidad de reforma debe ser abordada en el contexto de las
disposiciones juridicas sobre ingresos de los partidos. Esto no es una consecuen-
cia directa del escandalo financiero de la CDU, puesto que aqui el origen tanto de
las cajas de Kohl como de los millones de Hessen no fue aclarado suficientemen-
te, y no se podria clarificar tampoco sin una participacién testifical de los impli-
cados. Pero como consecuencia del affaire de la financiaciéon de los partidos sur-
gen, a un tiempo, nuevos interrogantes acerca de la relacidén existente entre
decisiones del gobierno en cuestiones econdémicamente relevantes y las donacio-
nes al partido y a los diputados, como, por ejemplo, la relativa a la venta de carros
de combate a Arabia Saudita o la venta del complejo de refinerias Leuna-Minol al
grupo de empresas Elf-Aquitaine.
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a) Aqui se suscita, en especial, la cuestion de si no se deberian prohibir por
completo las donaciones de personas juridicas a los partidos politicos. Esta solu-
cioén tiene la virtud de ser dogmaticamente muy estricta. Las donaciones a los par-
tidos son expresion de la autodeterminaciéon politica de los ciudadanos, casi un
equivalente funcional de la involucracion personal en un partido a través de for-
mas de colaboracion activa. Sin embargo, los partidos politicos se hallan orienta-
dos en un doble sentido al ambito de las personas fisicas y, por ello, también limi-
tados en su organizacién y actividades: por un lado, su funcién esencial es la
participacion en las elecciones (véase mas arriba I1.2.) y s6lo las personas fisicas
tienen derecho de sufragio; por otro lado, los partidos son, precisamente, agru-
paciones de ciudadanos con derecho de sufragio. La participacion en las eleccio-
nes y la pertenencia a los partidos son dos vias del engranaje de la participacién
politica, que conscientemente han sido cerradas a las personas juridicas. La posi-

‘bilidad de apoyar financieramente a un partido abre, por asi decirlo, a las perso-
nas juridicas la puerta de atrds a una influencia directa en la formacién de la
voluntad dentro del partido y entre los partidos. De igual manera que se prohibe
a los extranjeros no comunitarios pertenecer a un partido politico en Alemania o
que se hagan donaciones desde el extranjero, también seria consecuente introdu-
cir una prohibicion relativa a las donaciones de las personas juridicas, correlativa
a que las mismas no puedan pertenecer a los partidos. El mandato de la igualdad
de oportunidades politicas habla en favor de la limitacion de la influencia finan-
ciera de las personas juridicas sobre los partidos politicos. Quienes disponen de
los medios financieros de las personas juridicas pueden expresar de forma mucho
mas intensa monetariamente sus preferencias politicas, incluso sin ser por ello
considerados actores del proceso politico. Y a través de las aportaciones masivas
de las personas juridicas a los partidos, en atencién a sus programas politicos, se
podria distorsionar el arraigo social de un partido y su aceptaciéon en comparacion
con otros partidos politicos.

No obstante, también se debe pensar que una prohibiciéon de aportaciones
de personas juridicas podria tener efectos «criminégenos«. Tanto del lado de los
donantes como de los beneficiarios hay poderosos motivos para tales transferen-
cias financieras que no se van a detener por completo ante una prohibicién. Ade-
mas, la prohibicion de donaciones por parte de empresas societarias se puede
eludir facilmente interponiendo hombres de paja. En caso de duda, pues, se debe
preferir alcanzar una transparencia completa y ficilmente comprensible de la
influencia politica a través de la sombra de las personas juridicas vy, asi, darle
oportunidad al ciudadano de orientar su propia decision electoral y cualquier otra
forma de participacion politica de conformidad con su conocimiento completo de
la posible dependencia e intervencion financiera del partido. No se debe pres-
cindir demasiado rdpido en ese ambito por razones pragmaticas del poder de
control de la opinion publica ni sustituirlo por prohibiciones en la practica ine-
fectivas. Una via «dorada» imaginable podria, pues, consistir en un permitir con
caracter general las donaciones de personas juridicas pero limitarlas cuantitativa-
mente (por ejemplo a 100.000 marcos) y al mismo tiempo fundamentar una espe-
cial obligacion de publicidad de los entes de control dentro de las personas juri-
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dicas (en una sociedad anénima, por ejemplo, el consejo de administracion y la
Junta de accionistas), para asi someter el exceso de donaciones empresariales por
lo menos al control de la parcial publicidad de sus propietarios. El resto de las
prohibiciones de donaciones, existentes respecto a determinadas personas juridi-
cas, deben mantenerse.

b) La reglamentacion de las donaciones de personas fisicas requiere una fun-
damentacion mas intensa de su necesidad, ya que estas aportaciones no s6lo son
deseables como forma especifica de participacion ciudadana sino que ademas se
hallan constitucionalmente protegidas. Se deberia pensar, en razén a la igualdad
de oportunidades de los ciudadanos respecto de sus posibilidades de influencia
politica, en un limite superior cuantitativo anual como en las personas juridicas.
Quien dispone de pocos medios econémicos no puede acercarse a aportar a tra-
vés de su trabajo en el partido la suma de 100.000 marcos. Por ello, también po-
drian establecerse limites correspondientes a las donaciones de personas privadas.

¢) La compleja implicacion de la financiacion de los partidos con otros 4mbi-
tos de la financiacién de la politica es especialmente clara en la problematica de
las denominadas aportaciones de los representantes. Por un lado, los diputados no
deben actuar peor que otros ciudadanos en relacién con el apoyo financiero a su
partido, pero por otro, es preciso tratar de impedir que por la via de las indemni-
zaciones parlamentarias tenga lugar una nueva y oculta via de financiacién de los
partidos®. Un primer paso para ello seria el establecimiento de una obligacion espe-
cial de informacién de los partidos acerca de la cuantia y extension de las aporta-
ciones de los representantes, de modo que se facilite su control publico.

b) Gastos

Las reflexiones juridico politicas existentes hasta el momento se han concen-
trado en el aspecto de los ingresos de los partidos politicos. La pretension de los
partidos de tener cada vez mis dinero se podria limitar a través del estableci-
miento de limites en el aspecto del gasto. Algunos Estados han experimentado con
eéste instrumento y han recogido resultados un tanto escépticos, puesto que las
limitaciones de gasto son facilmente eludibles.

¢) Obligaciones de publicidad

El cumplimiento de su funcién por parte de los partidos es decisivo para la
concrecion legal de su obligacion de rendir cuentas sobre sus ingresos, gastos y
patrimonio, establecida el Art. 21 I 4 GG. La contabilidad debe permitir el control,
por lo que se puede preguntar: ;qué es lo que quiere conocer el ciudadano con
mayor exactitud? El control efectivo s6lo puede acontecer sobre la base de una
presentacion de datos suficiente pero no excesiva. Por ello, son adecuadas las
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obligaciones de publicidad escalonadas que sirvan a la finalidad del mandato
constitucional de publicidad. La Ley de Partidos se adapta a estas exigencias con
la obligacién de una exposicion completa de las sumas ingresadas y un mandato
de identificacion de los donantes cuando las donaciones sean superiores a los
20.000 marcos.

d) Comsecuencias juridicas de las infracciones

La necesidad de una reforma y de una clarificacién adecuadas se encuentra,
como consecuencia directa del escindalo financiero de la CDU, en estrecha rela-
cién con la cuestion de qué medidas se pueden tomar a tiempo frente a la infrac-
cién del derecho sobre la financiacion de los partidos. Las transacciones financie-
ras ilegales no autorizadas de los partidos son las que lesionan, como se ha visto,
su democracia interna o la democracia que debe existir en las relaciones existen-
tes entre ellos, y las que también contradicen el mandato de transparencia del Art.
21 1 4 GG. Por ello, la financiacion de los partidos ha de ser configurada legal-
mente de forma que las «cajas paralelas» y las practicas financieras ilegales obten-
gan a posteriori una respuesta negativa: las mismas deben tener un castigo. En pri-
mer término deben recaer las consecuencias juridicas negativas sobre el propio
partido que ha vulnerado las disposiciones aplicables. Aunque la concreta actua-
cion sea siempre obra de personas individuales, la misma viene determinada en
relacién con una organizacion o por el propio complejo organizativo de éste. La
pertenencia a una organizacion, en este caso al partido, constituye el motivo deci-
sivo para actuar de una determinada forma. La actuacion en relacion con un par-
tido debe beneficiarle a él como organizacién, por ejemplo con una victoria elec-
toral, por lo que la actuacion de sus afiliados en esos papeles viene
intencionalmente determinada. Los beneficios se reportan directamente para el
partido como organizacion, aunque, por supuesto, indirectamente también pue-
dan beneficiarse individualmente del éxito del partido sus afiliados. Por ello, sélo
es realista que las sanciones por un comportamiento erroneo en el contexto de las
actuaciones de un partido sean imputadas, precisamente, a éste como organiza-
cién. Alli donde nazcan beneficios reales de una infraccién juridica, o donde
deban nacer en todo caso, es donde también deben sentirse los costes aparejados
a ese comportamiento erroneo.

Las infracciones de las disposiciones del derecho de partidos deben estar vin-
culadas a sanciones tan intensas que a un partido no le merezca la pena especu-
lar acerca de si se le va a descubrir en una irregularidad financiera en circunstan-
cias normales, y si, en el caso de que eso ocurriese, las consecuencias no serian
demasiado malas. Para que tal especulacion no pueda ser economicamente ren-
table, se deben imponer al partido multas por una cuantia que multiplique varias
veces la cantidad de dinero percibida ilegalmente. El catidlogo de sanciones debe,
pues, desarrollar un efecto disuasorio.

'Esta disuasion también puede ser extendida a los actores individuales. Como
complemento a las sanciones sobre los partidos pueden introducirse sanciones
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personales por la vulneracion de las disposiciones del derecho de partidos. Cier-
tamente, por sanciones personales no hay que pensar en el derecho penal, que,
como ultima ratio, debe limitarse a los casos de auténtica criminalidad. Alli donde
se trata de obligaciones especiales que afectan a los ciudadanos cuando ocupan
papeles especificos, se recomienda habitualmente establecer sanciones también
especificas que afecten a ese ambito especial: sanciones para roles especificos. En
el caso de las infracciones del 4mbito de la politica aparece como sancién la pér-
dida del sufragio pasivo por un tiempo limitado. Asi, por ejemplo, se tutelan en
Francia las disposiciones sobre financiacién de los partidos. Ello constituye una
sancion altamente disuasoria para los politicos profesionales.

No se puede confiar que todas estas medidas puedan impedir en el futuro
que no se utilice el dinero de forma ilegal y vulneradora del principio de igual-
dad de oportunidades politicas en la lucha por el poder politico. Esto no es un
motivo ni para la duda ni para un rechazo por principio del orden politico. La
posicién tangencial del poder politico y financiero, por su propia naturaleza, se
presta mucho mas a realizar «canalladas» que a impedirlas. Los recursos econémi-
cos van a seguir tratando de traducirse en influencia politica, del mismo modo que
se seguira abusando del poder para el enriquecimiento propio. Una antropologia
juridicamente realista debe contar con ello desde el principio. Es altamente impro-
bable que la lucha por el poder politico se rija perfectamente por las reglas de una
democracia constitucional. Las infracciones juridicas son un hecho normal en el
ambito de la financiacion de los partidos. Constituyen un mal a minimizar, que
requiere ser observado permanentemente. Pero no representan un signo de putre-
faccion del sistema politico. El mantenimiento de los limites juridicos en la lucha
por alcanzar el poder sigue siendo tarea de los juristas y de una opinion publica
critica.
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