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RESUMEN

Este articulo estudia las relaciones constitucionales y legales entre el Estado y los partidos
politicos en Espafia a partir del modelo de Triepel sobre la cuestién. Para ello analiza la
regulacién de los partidos en el ordenamiento histérico espafiol, elabora una propuesta
tedrica respecto a las funciones bdsicas partidistas y al concepto de partido en la Constitu-
cién espafiola, y concluye con un estudio sobre su regulacién legal.

PALABRAS CLAVE: Constitucion espafiola, constitucionalismo histérico espafiol, Derecho es-
pafiol, partidos politicos.

ABSTRACT

«The Constitutional and Legal Relations Between State and Political Parties in Spain». This
paper studies both the constitutional and legal relations between State and political parties
in Spain by using Triepel approach with regard to this matter. In order to do it, the paper
analyses the Spanish historical and present law about political parties, and it propounds a
theoretical suggestion in relation to basic functions of political parties and their concept
according to the Constitution of Spain.

KEY WORDS: Constitution of Spain, constitutional history of Spain, Spanish law, political
parties.

1. EL ANALISIS DE TRIEPEL

Ha sido muy divulgado el andlisis de TRIEPEL, segin el cual las relaciones
entre el Estado y los partidos politicos han atravesado histéricamente cuatro etapas,
que serfan respectivamente: Bekidmpfung, la hostilidad u oposicién generalizada del
Estado al fenémeno partidista; [gnorierum, el desconocimiento o indiferencia esta-
tal frente a los partidos politicos; Legalisierung, la legalizacién inicial de éstos a
través de una timida normativa; e nkorporierung, es decir, la constitucionalizacién
de los mismos, su incorporacién a los textos constitucionales'. Hemos de tener en
cuenta, ademds, que, de acuerdo con este andlisis, en la etapa de Legalisierung se
disciplinan normativamente cieras actividades de los partidos, no la totalidad de su
accién politica, y en la de Inkorporierung no sélo se les reconoce constitucionalmen-
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te, sino que se les asignan determinadas funciones juridico-politicas, sometiéndolos
a controles estatales.

En relacién con estas etapas, son sumamente esclarecedores los paralelis-
mos histéricos establecidos por BISCARETTI entre ellas y el sucederse de las formas de
Estado®. Y asi, el autor italiano correlaciona la etapa de Bekimpfung con el denomi-
nado Estado policia, o sea, con la dltima fase evolutiva del Estado absoluto en el
Antiguo Régimen, y con los primeros tiempos del Estado constitucional®. La etapa
de Ignorierum o, como a veces se la ha denominado, el agnosticismo estatal en la
cuestién partidista, serfa para este autor la respuesta del sistema politico liberal a la
progresiva consolidacién de los partidos. Cuando éstos, y también los sindicatos, al
amparo de los sucesivos reconocimientos del derecho fundamental de asociacién
que se producen en todos los Estados constitucionales, inician un proceso de proli-
feracién y fortalecimiento, se hace absolutamente necesaria una inicial normativa
estatal sobre ellos — Legalisierung— que los reglamente en cuanto grupos electora-
les y parlamentarios, dado que en cuanto asociaciones estaban ya legalmente regu-
lados. A este respecto, sefiala P. DE VEGA: «La paradoja es evidente: al tiempo que se
reconocen legalmente actividades politicas de los partidos (electorales y parlamen-
tarias) se ignora su entidad politica como grupo social». Finalmente, /nkorporierung
es la etapa de constitucionalizacién de los partidos que, con algunos antecedentes
anteriores, se produce plenamente después de la Segunda Guerra Mundial.

" Cfr. TrierEL, H.: Die Staatsverfassung und die politischen Parteien, Berliner Rektorade,
Berlin, 1928, p. 12.'Y, como advierte Lucas VERDU en su trabajo «Los partidos politicos en el orde-
namiento constitucional espafiol», en Revista de Politica Comparada, Universidad Internacional
Menéndez Pelayo y Cdtedra de Teorfa del Estado y Derecho Constitucional de la Universidad Nacio-
nal de Educacién a Distancia (UNED), nim. 2, Madrid, otofio 1980, p. 42: «Cada fase no debe
considerarse como un esquema perfectamente lineal de progreso en linea recta, ni de un ciclo cerra-
do [...] Indudablemente, el esquema triepeliano es util por su valor diddctico y sugeridor». Por lo
cual, posiblemente, serfa necesario matizar la afirmacion de M. RamiRez: «Los partidos politicos en
la Constitucién espafiola de 1978», en Revista de Estudios Politicos (nueva época), Centro de Estudios
Constitucionales, nim. 13, Madrid, enero-febrero 1980, p. 47, cuando, al referirse a la etapa de
Inkorporierung, afirma: «Estamos ante el dltimo paso, ante la meta, de un largo recorrido histérico».
Finalmente, en relacién a las dos dltimas etapas, algunos autores, entre los que se encuentra E.E.
SCHATTSCHNEIDER, llegan a sostener que, por su propia naturaleza, los partidos politicos no son sus-
ceptibles de ser regulados juridicamente. Cfr. SCHATTSCHNEIDER, E.E.: Régimen de partidos, trad.,
Editorial Tecnos, S.A., Coleccién de Ciencias Sociales Semilla y Surco, Madrid, 1973, pp. 33-34.

2 Cfr. B1SCARETT! DI RUFFIA, P: Derecho Constitucional, Prélogo, notas y traduccién de P.
Lucas VErDU, Editorial Tecnos, S.A., Coleccién de Ciencias Sociales, Serie de Ciencia Politica, Ma-
drid, 1973, pp. 720-729.

3 Por supuesto, en esta etapa se trata todavia de faccionesy no de partidos.

* VEGA GARCIA, P DE (ed.): Teoria y prdctica de los partidos politicos, Editorial Cuadernos
para el Didlogo, S.A., —EDICUSA—, Madrid, 1977, p. 22 en nota. Cfr. también Rossano, C.:
Partiti ¢ Parlamento nello Stato contemporaneo, Napoli, 1972, p. 257 y ss.; y VIRGA, P2 1] partito
politico nell'ordinamento giuridico, Dott. A. Giuffre Editore, Milano, 1948, p. 35 y ss. y 89 y ss. Un
caso interesante de regulacién legal partidista por via de su financiacién lo constituye la Ministerial
and Parliamentary Office Act irlandesa de 1938.



La legalizacién de los partidos, es decir, la aceptacién de su existencia como
tales por parte del ordenamiento, implica, evidentemente y entre otros —ya lo
hemos dicho—, la cuestién del control que el Estado ha de ejercitar sobre aquéllos
y, ademds, la determinacién de su condicién juridica’. Por lo que se refiere a la
primera cuestién —siempre problemdtica—, son posibles tres clases distintas de
controles estatales sobre los partidos: el ideolégico-programadtico, de cardcter emi-
nentemente represivo-preventivo, en relacién con los principios fundamentales de
la Constitucién y el resto del ordenamiento; el externo o negativo, en cuanto al
respeto a la Ley en la actuacién partidista; y el interno o estructural-funcional,
referido a la salvaguarda de los principios democrticos en la estructura y el funcio-
namiento internos de los partidos, control que, en definitiva, y como es obvio,
plantea el importante problema complementario de su dificil instrumentacién
operativa por parte de los poderes publicos®. Sobre la determinacién de la condi-
cién juridica de los partidos, se originan sustanciales alternativas acerca de su cardc-
ter de érganos del Estado o de elementos constitutivos del sistema de gobierno, y
respecto a su personalidad juridica’. Y la libertad de su creacién se muestra con el

> Para la condicién juridica de los partidos es interesante consultar VIRGA, P: 1/ partito
politico nell'ordinamento giuridico, cit., y Diritto Costituzionale, Dott. A. Giuffre Editore, Milano,
1967, pp. 245-250, que incluyen una cuidada bibliografia sobre la cuestién.

¢ Respecto a los controles estatales sobre los partidos, Cfr., por ejemplo, FERRANDO BADIA,
J.: Democracia frente a autocracia. Hacia una democracia econdmica, social y politica, Editorial Tecnos,
S.A., Madrid, 1980, pp. 126-127. Para J. FERRANDO BADIA, el control ideolégico-programdtico es
una reaccion defensiva frente a los partidos antidemocriticos, y el estructural-funcional tropezaria
con los importantes obstédculos de la que él denomina partidocracia y del mandato imperativo. Cfr.
también BOFILL ABEILHE, P:: «La estructura interna», y GUERRERO SALOM, E.: «Democracia de parti-
dos. Partidos democréticos. Democracia en los partidos», ambos en MoroDO LEONCIO, R. ez al.: Los
partidos politicos en Espaiia, Editorial Labor, S.A., Coleccién Politeia, Barcelona, 1979, pp. 187-223
y 224-260, respectivamente.

7 Cfr. VEGA GARCIA, P. DE (ed.): Teoria y prictica de los partidos politicos, cit., p. 23. Como
nos advierte J. FERRANDO BADIA en «Regulacién juridico-constitucional de los partidos en los regi-
menes de democracia cldsica. Especial consideracién del caso italiano», en VEGA GARCIA, P. DE (ed.):
Teoria y prdctica de los partidos politicos, cit., pp. 305-310, el andlisis juridico de los partidos puede
distinguir en ellos dos aspectos principales, a saber: el asociativo y el orgénico. VIRGA, por ejemplo,
en Diritto Costituzionale, cit., p. 250, reconoce a los partidos la cualidad de érganos exclusivamente
en cuanto se presentan como grupos electorales y grupos parlamentarios. En la calificacién de érga-
nos coinciden también autores como RADBRUCH y MANGOLDT. Pero para otros, entre los cuales se
encuentra BISCARETTI DI RUFFIA, son entes auxiliares del Estado, presupuestos del ordenamiento
estatal, no érganos, y sus funciones son publicas, pero no estatales (Cfr. Derecho Constitucional, cit.,
pp- 212 y 718-729). MORTATI, por su parte, los considera asociaciones de hecho, habitualmente sin
personalidad juridica, que realizan funciones de instituciones sociales y tienen relevancia constitu-
cional (Cfr. Instituzioni di Diritto Pubblico, CEDAM, Padova, 1969, p. 619). Evidentemente su
consideracién de asociaciones no reconocidas sin personalidad juridica es posible a tenor del ordena-
miento italiano, pero no del espafiol, como luego veremos (Vid. infra 3 y 4). Sobre la condicién
juridica de los partidos en el ordenamiento espafiol, Cfr., entre otros, COBREROS MENDOZA, E.: «El
derecho a asociarse en partidos politicos y su proteccién por el Tribunal Constitucional», en Revista
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doble cardcter de derecho publico —que puede estar limitado, como ocurre, por
ejemplo, en el ordenamiento portugués— y de institucién juridica®.

La aceptacién de los partidos como drganos estatales viene a suponer, por
supuesto, un planteamiento estatalizador de las relaciones entre el Estado y la socie-
dad, correspondiendo, por el contrario, el reconocimiento de su cardcter de inter-
mediarios privilegiados entre el Estado-aparato y el Estado-comunidad a una pers-
pectiva propia del Estado social de Derecho que se materializa en su Inkorporierung
a los textos constitucionales. En cuanto a las limitaciones a la libertad de creacién
de partidos, y segin acabamos de indicar, es paradigmadtica la contenida en los
articulos 47 y 311 (Disposigdes finais e transitérias) de la Constitucién portuguesa
de 1976 en contra de los partidos de dmbito subestatal.

Por otra parte, y dentro de esta perspectiva juridico-ptblica del andlisis
partidista que estamos considerando, es interesante destacar que, como sefiala VIRGA,
los partidos politicos, en cuanto instituciones juridicas, son entes sociales organiza-
dos que se diferencian de otros entes sociales y del Estado, y que reducen a unidad
varios elementos: personales, patrimoniales e ideolégicos. Los partidos, ademds,
sigue diciendo VIRGA, al organizarse se dan a si mismos su propio ordenamiento
juridico. Sus miembros se vinculan al partido a través de una relacién juridica ins-
titucional y se someten al poder del partido-institucién, especificado en varias po-
testades: constituyente, estatutaria, finalista, administrativa —deliberante y ejecu-
tiva—, disciplinaria y tributaria’®.

Vasca de Administracion Piblica, Instituto Vasco de Estudios de Administracién Publica, nim. 1,
Onati (Guiptzcoa), septiembre-diciembre 1981, pp. 217-225; JiMENEZ CaMPO, J.: «La intervencién
estatal del pluralismo (Notas a una Sentencia del Tribunal Constitucional)», en Revista Espariola de
Derecho Constitucional, Centro de Estudios Constitucionales, vol. 1, ndm. 1, Madrid, enero-abril
1981, pp. 161-183; y Lucas MURILLO DE LA CUEVA, P:: «Consideraciones sobre el régimen juridico de
los partidos politicos», en Revista de Politica Comparada, cit., nim. 4, Madrid, primavera 1981, pp.
165-184. Lo que parece que resulta indudable es que el Estado necesita para su funcionamiento la
existencia de organizaciones homogéneas —al menos en el plano donde se toman las decisiones— en
ideologfa e intereses. Pero sobre esta cuestién estamos plenamente de acuerdo con R. COTARELO
cuando en «Los partidos politicos», en R. COTARELO (comp.): [ntroduccidn a la Teoria del Estado,
Prélogo de P. Lucas VErDU, Editorial Teide, S.A., Coleccién de Ciencias Sociales, Barcelona, 1981,
p. 165, puntualiza: «Allf donde el partido es tinico y claramente un érgano del Estado, cabe pregun-
tarse hasta qué punto, verdaderamente, se trata de un partido politico [...] los partidos politicos,
siendo asociaciones particulares, cumplen funciones publicas o prestan servicios publicos». Vid. infra
nota 36.

8 Cfr. Lucas VERDU, P:: «Los partidos politicos en el ordenamiento constitucional espafiol»,
cit., p. 66.

? Cfr. VIRGA, P:: Il partito politico nell ordinamento giuridico, cit., p. 199 y ss. Nos parece que
la potestad de fijacién de su orientacién politica bien puede ser denominada finalista. Hemos de
tener en cuenta que, naturalmente, las potestades de los partidos han de estar en relacién con los
controles estatales sobre ellos.



2. LOS PARTIDOS EN EL ORDENAMIENTO
HISTORICO ESPANOL

Los procesos de lenta y gradual, pero firme, implantacién del reconoci-
miento de los partidos en el seno de los Estados constitucionales naturalmente tam-
bién se dieron en Espana'®, correspondiendo la primera etapa a los inicios del libe-
ralismo y el Trienio Liberal, con la mayoritaria repulsa social y politica que despiertan
durante su transcurso la incipiente disciplina de voto de los grupos parlamentarios
y la actuacién de las denominadas sociedades patriéticas; la segunda al periodo
comprendido entre las promulgaciones del Estatuto Real, en 1834, y de la Consti-
tucién democrdtica de 1869; la tercera a los anos entre esta dltima y la Constitucién
de 1978; y la cuarta a la época actual. Por supuesto, el reconocimiento constitucio-
nal del derecho fundamental de asociacién que se produce en Espafia a partir de
1869 es un requisito previo para que se dé la tercera etapa. Es interesante destacar,
ademds, la constitucionalizacién indirecta de los partidos que contiene la Constitu-
cién de 1931 en su articulo 62, el cual, sin aludirlos expresamente, se refiere a las
fracciones politicas de las Cortes al regular la Diputacién Permanente; y la institu-
cionalizacién vergonzante de un partido tinico —Movimiento Nacional— que lle-
va a cabo el régimen autoritario surgido en 1936 a través de las llamadas Leyes
Fundamentales del Reino.

Como ejemplo de defensa precoz de los partidos entre nosotros suele citar-
se la obra de A. BORREGO, publicada en Madrid en 1855, De la organizacién de los
partidos en Espania, considerada como medio de adelantar la educacion constitucional
de la nacion y de realizar las condiciones del gobierno representativo, trabajo en el que
BORREGO considera a los partidos «mds como una aspiracién a satisfacer que como
una realidad existente en su mundo»''. Porque, si bien es cierto que las sociedades
humanas siempre han estado divididas internamente por razones politicas, no lo es
menos que los partidos politicos en el sentido técnico de la palabra no aparecen
como tales en ningdn pais —y tampoco en Espana— hasta la progresiva consolida-
cién del liberalismo'®. En este libro el autor propugna que los partidos antes que

10 Sobre esta cuestién, Cfr. por todos PORTERO MOLINA, J.A.: «La constitucionalizacién de
los partidos politicos en la historia constitucional espafiola», en Revista Espaiola de Investigaciones
Sociolégicas, num. 1, Madrid, enero-marzo 1978, pp. 255-279, cuya periodizacién seguimos. Para el
origen de los grupos parlamentarios en Espafa, Cfr. AGUILO Lucia, LL.: Los grupos parlamentarios
(Notas para su regulacion en Espafia), Cuadernos de la Cdtedra Fadrique Furio Ceriol, ndm. 2; y RAMIREZ,
M.: «Teorfa y préctica del grupo parlamentario», en Revista de Estudios Politicos (nueva época), Centro
de Estudios Constitucionales, nim. 11, Madrid, septiembre-octubre 1979, pp. 26-28.

" VEGA GARCIA, P. DE: «Presentacion», en VEGA GARCIA, P. DE (ed.): Teoria y prictica de los
partidos politicos, cit., p. 11. Para un andlisis de esta obra, Cfr. CRUZ VILLALON, P.: «Teorfa e ideologfa del
partido politico», en VEGA GARCIA, P. DE (ed.): Zeoria y prdctica de los partidos politicos, cit., pp. 34-36.

12 Cfr. DUVERGER, M.: Los partidos politicos, Fondo de Cultura Econémica, México, D.E,
1957, p. 15.
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contribuir a formar a la opinién publica la representen, y que para ello se organicen
y obtengan medios econémicos de sus afiliados'.

Segin hemos indicado, el régimen autoritario surgido en 1936 lleva a cabo
la incorporacién vergonzante de un partido tnico —Movimiento Nacional— a
través de las llamadas Leyes Fundamentales. En efecto. Aunque ese régimen se de-
claré siempre opuesto a los partidos —antipartido— y superador de los mismos,
fue en realidad un régimen de partido tnico: Falange Espafola Tradicionalista y de
las Juntas de Ofensiva Nacional Sindicalista (FET y de las JONS), transformada en
el llamado Movimiento Nacional por la Ley Fundamental de Principios del Movi-
miento Nacional, de 17 de mayo de 1957, que lo institucionalizé. Sobre el cardcter
de partido dnico del Movimiento Nacional se desarrolld, a partir de la promulga-
cién de esa Ley y en ciertos circulos politicos del régimen, una estéril y vacua polé-
mica acerca de la consideracién del Movimiento como «organizacién» o «comu-
nién». No obstante, este partidismo dnico coexistié con la efectiva existencia de las
que fueron llamadas «familias politicas», sostenedoras del régimen en cuanto apo-
yos sociales suyos, desde una comun aceptacion, al menos formal, del Movimiento
Nacional y sus principios fundamentales'.

Poco después de iniciada la guerra civil, el Decreto de la Junta de Defensa
Nacional de 13 de septiembre de 1936 declaraba ilegales todos los grupos integran-
tes del Frente Popular, y unos dias después, el 25 del mismo mes, otro Decreto
prohibia todas las actuaciones politicas y sindicales de cualquier orientacién. El
proceso de institucionalizacién del partido tinico comienza con el denominado
«Discurso de unificacién», de 18 de abril de 1937, y el Decreto de «Unificacién de
milicias» del dia siguiente, el cual declaraba «disueltas las demads organizaciones y
partidos politicos»' al margen de FET y de las JONS, resultado de la unificacién
de Falange Espafiola y Requetés, que era definida en el articulo 1 de este Decreto
como «entidad politica de cardcter nacional». El Decreto de 31 de julio de 1939
aprobé sus Estatutos y la definié como «movimiento militante inspirador y base del
Estado espafiol».

Este partido unico fue transformado posteriormente en el llamado Movi-
miento Nacional «entendido como comunién de los espafoles en los ideales que
dieron vida a la Cruzada», de acuerdo con su citada Ley Fundamental de Principios
y con el articulo 4 de la Ley Orgdnica del Estado, de 10 de enero de 1967. El

Principio vl establecia, entre otras cosas: «La participacién del pueblo en las tareas

13 Cfr. CazorLA PEREZ, J. y MONTABES PEREIRA, J.: «El sistema de partidos en Espafia», en
MELLA MARQUEZ, M. (ed.): Curso de partidos politicos, Ediciones Akal, S.A., Madrid, 1997, p. 268.

14 Cfr., por ejemplo, LiNZ, ].J.: «From Falange to Movimiento-Organizacién: The Spanish
Single Party and the Franco Regime», en HUNTINGTON, S.P. and Moorg, C.H. (eds.): Authoritarian
Politics in Modern Society. The Dynamics of Established One-Party Systems, Basic Books, New York,
1970. Cfr. también LINDE PANIAGUA, E.: «El régimen juridico de los partidos politicos en Espafa
(1936-1978)», en MORODO LEONCIO, R. ¢t al.: Los partidos politicos en Espadia, cit., pp. 76-155.

15 La cursiva es nuestra.



legislativas y en las demds funciones de interés general se llevard a cabo a través de la
familia, el municipio, el sindicato y demds entidades con representacién orgénica
que a este fin reconozcan las leyes. Toda organizacién politica de cualquier indole al
margen de este sistema representativo serd considerada ilegal». Lo cual corrobora-
ban los articulos 173 a 176 del Cédigo Penal de 1944, entonces vigente. Por otra
parte, los articulos 21.c) de la citada Ley Organica del Estado y 7.¢) de la Ley de 28
de junio de 1967, Orgdnica del Movimiento y de su Consejo Nacional, sehalaban
entre los fines del Consejo Nacional del Movimiento: «Encauzar, dentro de los
Principios del Movimiento, el contraste de pareceres sobre la accién politica.

El asociacionismo politico en el seno del Movimiento Nacional, de confor-
midad con el citado articulo 4 de la Ley Orgdnica del Estado y el articulo 1 de la
Ley Orgédnica del Movimiento y de su Consejo Nacional, promovia «la vida politica
en régimen de ordenada concurrencia de criterios». La Ley de Asociaciones, de 24
de diciembre de 1964, no contemplaba las de cardcter politico y, después del fraca-
so de los intentos de 1969 y 1970, el Estatuto Juridico del Derecho de Asociacién
Politica, promulgado por Decreto-Ley de 21 de diciembre de 1974, institucionalizaba
ese asociacionismo. El articulo 1 de este Estatuto establecia: «El cardcter orgdnico
de la representacion politica informa el orden institucional. Toda organizacién po-
litica de cualquier indole al margen de este sistema representativo serd considerada
ilegal».

Finalmente, la Ley sobre el derecho de asociacién politica, de 14 de junio
de 1976, en los inicios de la transicién, suprimi6 toda mencién a los Principios del
Movimiento Nacional y al «cardcter orgdnico de la representacién politica, y, de
hecho, significé un punto de inflexién entre los esfuerzos para institucionalizar el
asociacionismo politico desde la perspectiva y bajo los presupuestos del régimen
que terminaba, y el pleno reconocimiento de los partidos politicos en cuanto con-
sustanciales a la democracia.

El régimen autoritario del general Franco supuso una solucién de continui-
dad decisiva respecto a los partidos politicos anteriores. De hecho, la mayoria de los
actuales partidos espafioles son de creacién posterior o nacieron en la clandestini-
dad o el exilio. Las excepciones son escasas: Partido Socialista Obrero Espafiol
(PSOE), Partido Comunista de Espana (PCE), Partido Nacionalista Vasco (PNV)
y Unié Democratica de Catalunya (UDC). Por esta razén, es importante conocer la
situacién juridica previa a la transicién politica que posibilité, entre otras cosas, la
existencia irrestricta de los partidos politicos en la democracia.

3. LA CONSTITUCIONALIZACION
DE LOS PARTIDOS EN ESPANA: FUNCIONES PARTIDISTAS
Y DEFINICION DE PARTIDO EN LA CONSTITUCION

La Constitucién espafola de 1978, en su articulo 6, constitucionaliza y
regula los partidos politicos, siguiendo los lejanos precedentes de las Constitucio-
nes mexicana de Querétaro y uruguaya, ambas de 1917, alemana de Weimar de
1919 y austriaca de 1920, y la tendencia general de los textos constitucionales de-
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mocréticos contempordneos, a partir de la Constitucién italiana de 1947, la
Representation of the People Act britdnica de 1949 y la Grundgesetz, la Ley Funda-
mental de Bonn, del mismo afio. Y la primera cuestién a destacar es el lugar de
nuestro texto constitucional en donde se produce la Inkorporierung, la propia ubi-
cacién del precepto en el Titulo Preliminar del texto constitucional espafiol, en
relacién con su contenido. Esta ubicacién implica que forma parte de los principios
fundantes y rectores de la Constitucidn, y le proporciona una especial proteccién
frente a la reforma constitucional. Ademds, la garantia agravada de los derechos
fundamentales y las libertades publicas contenida en el articulo constitucional 53 le
alcanza de manera indirecta, a través de los derechos de asociacién y de participa-
cién politica, reconocidos a los ciudadanos en los articulos 22 y 23.

O. ArzAGA llama la atencién sobre este hecho de la ubicacién constitucio-
nal del articulo 6, lo que, a su juicio, no solamente le confiere la citada especial
proteccién frente a la reforma constitucional, sino, ademis, «a diferencia, por ejem-
plo, del articulo 49 de la Constitucién italiana, no hace referencia a los partidos por
la via de un derecho subjetivo de los ciudadanos a afiliarse a los mismos, sino en su
condicién de protagonistas colectivos de nuestra vida comunitaria»'®. En la misma

' Arzaca, O.: La Constitucion espaiiola de 1978 (comentario sistemdtico), Ediciones del
Foro, Madrid, 1978, p. 121. Para una informacién exhaustiva de los debates parlamentarios sobre el
articulo 6 de la Constitucién espafiola, Cfr. SAINZ MORENO, E. (ed.): Constitucion espariola. Trabajos
parlamentarios, tomo 1v, Cortes Generales, Servicio de Estudios y Publicaciones, Serie Trabajos Par-
lamentarios, Madrid, 1980. Para un andlisis del Anteproyecto y de sus antecedentes, Cfr. MORLINO,
L.: «Dal pluralismo limitado al pluralismo competitivo. Partiti e sindacati», en VERGOTTINI, G. (A
curadi): Una Costituzione democratica per la Spagna, Franco Angeli Editore, Scienza Politica e Relazioni
Internazionali, Milano, 1978, pp. 89-120; y SANTAMARIA OSSORIO, J.: «Partidos politicos y pluralis-
mo democrético», en AA.VV.: La Costituzione espagnola nel trentennale della Costituzione italiana,
Universitd degli Studi di Bologna, Scuola di Perfezionamento in Scienze Amministrative, Arnaldo
Forni Editore (Quaderni Universitari Diritto Pubblico), Bologna, 1978, pp. 21-30. Para el andlisis
de dicho articulo, Cfr., entre otros, y ademds de la citada obra de O. Arzaca, AA.VV.: Constitucién
espariola. Edicién comentada, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1979 (el comentario
correspondiente es de L. SANCHEZ AGESTA); Arvarez ConDE, E.: E/ régimen politico espafiol, Prélogo
de P. Lucas VErDU, Editorial Tecnos, S.A., Madrid, 1983; GARRIDO FaLLA, E et al.: Comentarios a la
Constitucién, Editorial Civitas, S.A., Madrid, 1980; Lucas VERDU, P: «Los partidos politicos en el
ordenamiento constitucional espafiol», cit.; MORODO LEONCIO, R.: «Partidos y democracia: los par-
tidos politicos en la Constitucién espafiola», en MORODO LEONCIO, R. ez al.: Los partidos politicos en
Espana, cit., pp. 5-16; RAMIREZ, M.: «Los partidos politicos en la Constitucién espafiola de 1978»,
cit., pp. 45-60; y SANCHEZ AGESTA, L.: Sistema politico de la Constitucién espaiiola de 1978, Editora
Nacional, Madrid, 1980. Con cardcter general y comparado en los primeros tiempos de vigencia
constitucional, Cfr. MARTIN MERCHAN, D.: Partidos politicos. Regulacién legal. Derecho comparado.
Derecho espafiol y jurisprudencia, Presidencia del Gobierno, Servicio Central de Publicaciones, Colec-
cién Informe, Madrid, 1981. Para el régimen juridico de los partidos politicos inmediatamente
anterior a la Constitucién, Cfr. LINDE PANIAGUA, E.: «El régimen juridico de los partidos politicos en
Espafia (1936-1978)», cit. En este trabajo también se incluye una amplia informacién sobre el pro-
ceso de elaboracién del articulo 6 de la Constitucién espafiola y sobre la regulacion de los partidos
politicos en otros ordenamientos de aquella época.



linea, afiadimos nosotros, se muestra la Constitucién portuguesa de 1976, que con-
tiene una muy amplia regulacién de los partidos politicos. Y asi, establece expresa-
mente en su articulo 47.1: «A libertade de associagio compreende o dereito de
constituir au participar em associagdes e partidos politicos». Si bien esto, por su-
puesto, y tal como acabamos de sefalar, no significa que la Constitucién espafiola
no reconozca el derecho fundamental de asociacién en su articulo 22, derecho en el
que hemos de incluir el de asociarse en partidos politicos —y que aparece modula-
do en los articulos 127.1 y 136.3 en cuanto a la propia asociacién, y en el articulo
159.4 respecto al desempeno de funciones directivas partidistas—; y que el propio
articulo 6 no disponga que la creacién de los partidos y el ejercicio de su actividad
son libres, dentro del respeto a la Constitucién y a la Ley.

Ha sido destacado, asimismo, por J.A. SANTAMARIA que el articulo constitu-
cional 6 encabeza una triada de articulos que regulan explicitamente tres categorias
de instituciones y organizaciones de trascendental importancia en la dindmica poli-
tica de cualquier sociedad y también de la nuestra: los partidos politicos, las centra-
les sindicales y las patronales, y las fuerzas armadas: «La situacién de la norma [...],
encabezando una serie de tres articulos dedicados explicitamente a las tres catego-
rias de organizaciones sociales con una influencia capital en la dindmica politica: los
partidos politicos, los sindicatos de trabajadores y las asociaciones de empresarios y
las Fuerzas Armadas. [...] Los articulos 6°, 7° y 8° de la Constitucién, bastante
insélitos en su conjunto total, parecen entrafiar una descalificacién aprioristica del
resto del texto constitucional, indicando cudles son los auténticos centros de poder
y de animacién de la vida politica, en contraposicién a la triada de poderes cldsicos,
que tras esta primera exposicién parecen relegados a la condicién de meros canales
de las corrientes del poder politico, que no residen en ellos, sino en la nueva trini-
dad de ‘poderes ficticos™»"”. En todo caso, es evidente que el articulo 6 le confiere a
los partidos una condicién protagonista de la vida politica, mds alld del mero reco-
nocimiento del derecho de los ciudadanos a crear, a afiliarse, a darse de baja y a
actuar a través de los mismos.

Lo que no contiene este articulo constitucional 6 es una definicién expresa
de los partidos, definicién que tampoco contiene la Ley de Partidos Politicos, de 4
de diciembre de 1978, ni la Ley Organica de Partidos Politicos, de 27 de junio de
2002, que la derogé. Y esto a diferencia de la Gesetz iiber die politischen Parteien, la
ley alemana de partidos, de 24 de julio de 1967, que, a partir de su primitivo texto,
ha sufrido numerosas modificaciones, y que incluye una extensa relacién de funcio-
nes partidistas en su articulo 1.11 y un concepto de partido en su articulo 28,

Es decir, ni la Constitucién espanola ni la Ley Orgdnica de Partidos Politi-
cos definen a los partidos, a menos que tomemos como tal la declaracién del articu-

17 SANTAMARIA, J.A.: en GARRIDO FALLA, E et al.: Comentarios a la Constitucidn, cit., p. 73.
'8 Cfr. Lucas VERDU, P: «Los partidos politicos en el ordenamiento constitucional espa-

fiol», cit., p. 54.
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lo constitucional 6 de que los partidos son «instrumento fundamental para la par-
ticipacién politica». No parece que sea asi, primero porque, a pesar del empleo
constitucional de la forma verbal «son», tal declaracién es manifiestamente insufi-
ciente a efectos definitorios y, ademds, no concordante con el resto del propio arti-
culo, en cuanto no comprenderia los supuestos de «expresién del pluralismo politi-
co» y de «concurrencia a la formacién y manifestacién de la voluntad popular» que
incluye. En segundo lugar, porque el propio tenor literal del texto constitucional asi
lo indica, en cuanto no dice: «los partidos politicos son», sino «los partidos politicos
expresan [...], concurren [...] y son». Hemos de concluir, entonces, que no se trata
de una «definicién», sino de un enunciado de funciones de los partidos. Y precisa-
mente nos parece que por via de estas funciones, que si vienen expresamente reco-
gidas en el texto, serfa posible llegar a la definicidén constitucional espafola de los
partidos politicos y al concepto de partido politico que acoge la Constitucién'. En
este sentido, por medio de estas funciones los partidos devienen en instrumentos
fundamentales de participacion politica democrética y, al superar asi los cleavages
presentes en la sociedad, institucionalizan y asumen satisfactoriamente el pluralis-
mo social y politico®®. Analicemos cada una de estas funciones de los partidos que
contiene el articulo constitucional 6.

La primera de ellas es la expresién del pluralismo politico, que es uno de los
valores superiores del ordenamiento juridico espafol, a tenor del articulo 1.1 de la
Constitucién. Como puntualiza HERNANDEZ GIL: «Frente a la justicia, que es valor
por excelencia, el pluralismo politico tiene, a mi juicio, un significado mds bien
estructural que valorativo. Lo que quiere decirse al invocarle es que las distintas
ideologias convergen en el reconocimiento de unos valores esenciales. Ese reconoci-
miento no es un valor. Tiene, sin embargo, un valor; es la perspectiva abierta, no
monolitica, desde la que se contemplan los valores»?'. La expresién del pluralismo

' Es evidente que hemos de distinguir las funciones consustanciales a los partidos y
definitorias de los mismos de las que comparten con otras organizaciones.

20 J.A. SANTAMARIA, en GARRIDO FALLA, F. ez al.: Comentarios a la Constitucién, cit., p. 74,
opina que la primera parte del articulo 6 «tiene un cardcter predominantemente definitorio», pero en
la p. 75 matiza este juicio en el sentido de que «la primera parte del articulo 6° pretendia desde un
punto de vista juridico, no tanto definir o regular a los partidos cuanto caracterizar al propio régi-
men politico en virtud de la presencia y reconocimiento de los partidos». La literatura sobre las
funciones partidistas es extensisima. Para una visién de conjunto puede consultarse la obra de M.
ArtOLA GALLEGO: Partidos y programas politicos 1808-1936, vol. 1: Los partidos politicos, Aguilar, S.A.
de Ediciones, Coleccién Cultura e Historia, y Alianza Editorial, S.A., Madrid, 1974 y 1991, pp. 36-
38; y también COTARELO, R.: «Los partidos politicos», cit., pp. 150-153, trabajo este dltimo que
incluye las aportaciones de APTER, EASTON, FRIEDRICH y PEREZ SERRANO. Una visién critica muy
interesante es la contenida en COTARELO, R.: «Partidos politicos y crisis de legitimidad del capitalis-
mo (Referencia especial al caso de la restauracién de la democracia en Espafa)», en VEGA GaRCia, P
DE (ed.): Teoria y prictica de los partidos politicos, cit., pp. 55-70. Sobre disfunciones partidistas Cfr.
GARRORENA MORALES, A.: «Hacia un andlisis democritico de las disfunciones de los partidos politi-
cos», en VEGA GARCIA, P. DE (ed.): Zeoria y prdctica de los partidos politicos, cit., pp. 71-84. Las normas



politico es una funcién de carcter fundamental, una de las que configuran el par-
tidismo politico, que se concreta en una representacién de intereses o asuncién de
demandas sociales, que, a juicio de MACRIDIS, constituye la primera funcién del
partido®, y que corresponde al papel de intermediarios entre el sistema social y los
poderes publicos, o entre el Estado-comunidad y el Estado-aparato, que tienen los
partidos politicos. Se identifica con la funcién que ARTOLA denomina «explicitacién
del conflicto»®. Por su parte, y en relacién con esta explicitacién, BURDEAU conside-
ra que «los partidos permiten medir la distribucién de fuerzas en la colectividad»*.
En definitiva, se trata de la funcién que podriamos caracterizar como de manifesta-
cién del conflicto social.

En cuanto a la funcién que nuestra Constitucién denomina la «concurren-
cia a la formacién y manifestacion de la voluntad popular», es una funcién com-
puesta, en la que es posible distinguir dos funciones distintas: la concurrencia a la
formacién y la concurrencia a la manifestacién de la voluntad popular. Este recono-
cimiento constitucional viene a significar, entre otras cosas, una prohibicién al le-
gislador ordinario de excluir a los partidos politicos de los procesos electorales, lo
que también dificulta —o convierte en irrealizable— la representacién proporcio-

que regulan los partidos politicos suelen recoger expresamente algunas de estas funciones, tal como
veremos inmediatamente que hace la Constitucién espafiola.

2 HERNANDEZ GIL, A.: «Sistema de valores en la Constitucién», en LOPEZ PINa, A. (ed.): La
Constitucion de la monarquia parlamentaria, Editorial Fondo de Cultura Econémica Espafia, S.A.,
Seccién de Obras de Politica y Derecho, Madrid, 1983, p. 119. Naturalmente, el pluralismo politi-
co, en cuanto valor constitucional, es anterior a los partidos politicos, y, ademds, se cumple lo que
traducimos de G.U. ResciGNo: Corso di Diritto Pubblico, Zanichelli, Bologna, 1979, p. 109: «El
Estado pluralista reconocido por la Constitucién se diferencia asi claramente del cldsico Estado libe-
ral a causa precisamente de que el pluralismo politico reconocido es la via para que la sociedad entre
en el Estado y el Estado entre en la sociedad».

22 Cfr. Macripis, R.C. (ed.): Political Parties: Contemporary Trends and Ideas, Harper
Torchbooks & Row, New York, 1967, p. 18; y ARtoLA GALLEGO, M.: Partidos y programas politicos
1808-1936, vol. 1: Los partidos politicos, cit., p. 36. En principio, y en un contexto democritico, un
individuo aislado no puede influir decisivamente por si solo en los procesos decisorios de la politica.
Por supuesto, en cuanto se refiere a la funcién partidista de representacién de intereses, queda fuera
de los limites del presente trabajo el andlisis de las formas determinadas que puede asumir dicha
representacién y, concretamente, de las tan debatidas relaciones —incluso dentro del materialismo
histérico— entre partidos politicos y clases sociales. Cfr., por ejemplo, CERRONL, U. ez al.: Teoria
marxista del partido politico, trad., 2 vols., Ediciones Pasado y Presente, Siglo xx1 Argentina Editores,
S.A., Coleccién Cuadernos de Pasado y Presente, Cérdoba/Buenos Aires, 1975; y LipseT, S.M.:
«Party Systems and the Representation of Social Groups», en Archives Européennes de Sociologie, 1,
nim. 1, 1960, pp. 3-8. (Existe una versién italiana: «Partiti e classi sociali», en FisiCHELLA, D. (A
cura di): Partiti e gruppi di pressione, Il Mulino, Bologna, 1972, pp. 267-272.)

» Cfr. ARToLA GALLEGO, M.: Partidos y programas politicos 1808-1936, vol. 1: Los partidos
politicos, cit., p. 36.

24 BURDEAU, G.: Traité de Science Politique, t. 11: La dynamique politique, R. Pichon et R.
Durand-Auzias, Paris, 1968, p. 428; y ARTOLA GALLEGO, M.: Partidos y programas politicos 1808-
1936, vol. 1: Los partidos politicos, cit., p. 36.
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nal establecida en el articulo constitucional 68%. En todo caso, de acuerdo con los
principios de la representacién democrdtica, la voluntad popular se forma en los
Parlamentos y se manifiesta a través de ellos.

La primera de estas dos funciones, la concurrencia a la formacién de la
voluntad popular, es otra de las funciones definitorias de los partidos politicos y la
segunda de las que estamos considerando. Consiste en la racionalizacién del con-
flicto social y en la posibilidad, en virtud de esa racionalizacién, de alcanzar solucio-
nes politicas del mismo por medio de la agrupacién de las opiniones individuales de
los ciudadanos en torno a un nimero limitado de opciones, representadas por los
programas de los partidos y sus ofertas electorales. Es lo que Lord BRyckt llama
«poner orden en el caos multitudinario de los electores»®, y BURDEAU define al
afirmar que «el partido es quien introduce disciplina en el grupo»®. Por su parte,
BRUNET dice de los partidos politicos que «sa fonction essentielle est de transformer
les volontés individuelles isolées en une volonté collective de l'ensembles™.

La concurrencia a la manifestacién de la voluntad popular, o sea, la partici-
pacién en la solucién del conflicto social, es la tercera funcién definitoria de los
partidos politicos que contiene la Constitucién. Por ella se hace posible la partici-
pacién de los actores individuales y los grupos sociales en la toma de decisiones
politicas, las decisiones que afectan a toda la sociedad o a una parte significativa de
ella. Refiriéndose a esta funcién, BURDEAU escribe que «los partidos son, ante todo,
los medios irremplazables que permiten que el individuo ejerza una influencia so-
bre la gestién de los asuntos publicos»®”. Y MACRIDIS, a su vez, asegura que «el
partido, al movilizar y establecer un nivel de participacién, integra al individuo en
el sistema politico»™.

Respecto a la propia nocién de «concurrencia», presente en las dos tltimas
funciones —la Wertbewerbsgleichheir de la doctrina alemana—, hemos de entender-
la en cuanto coexistencia y competencia con otros partidos y organizaciones (coali-
ciones electorales, agrupaciones de electores) en las mismas funciones y para la
obtencién de idénticos fines. En esa posible pluralidad de organizaciones radicaria
una cautela constitucional espafiola respecto a la disfuncionalidad de signo partito-

2 Cfr. SANTAMARIA, J.A., en GARRIDO FaLLA, E et al: Comentarios a la Constitucién, cit.,
p.75.

%6 Cfr. ArtoLa GALLEGO, M.: Partidos y programas politicos 1808-1936, vol. 1: Los partidos
politicos, cit., p. 37.

7 BURDEAU, G.: Tiaité de Science Politique, t. W1: La dynamique politique, cit., p. 427; y
ARrTOLA GALLEGO, M.: Partidos y programas politicos 1808-1936, vol. 1: Los partidos politicos, cit.,
p. 37.

2 BRUNET, R.: La Constitution allemande du 11 aoiit 1919, Payot, Paris, 1921, p. 126.

» BURDEAU, G.: Traité de Science Politique, t. Ul: La dynamique politique, cit., p. 427; y
ArtOLA GALLEGO, M.: Partidos y programas politicos 1808-1936, vol. 1: Los partidos politicos, cit.,
p. 36.

3 Macripis, R.C. (ed.): Political Parties: Contemporary Trends and Ideas, cit., p. 18; y ARTOLA
GALLEGO, M.: Partidos y programas politicos 1808-1936, vol. 1: Los partidos politicos, cit., p. 37.



crdtico que sufren las democracias contempordneas®. La concurrencia supone la
igualdad de oportunidades para todos los partidos, excepto, claro estd, para los
ilegalizados, declarados disueltos o suspendidos por contradecir el ordenamiento o
no respetar los principios democriticos y los derechos humanos. Una igualdad que
hemos de interpretar a la luz de los articulos constitucionales 14 —interpretado no
s6lo wuti singulis, sino también uti soci— y 9.2 (igualdad del individuo y de los
grupos en que se integra), y que estd presidida por la igualdad como valor superior
del ordenamiento juridico que establece el articulo 1.1,

La dltima funcién partidista considerada por el articulo 6 de la Constitu-
cién espafiola es la cualidad de los partidos en cuanto instrumento fundamental
para la participacién politica. Esta funcién es simplemente otra perspectiva diferen-
te desde la que puede ser contemplada la tercera funcién, la concurrencia a la mani-
festacion de la voluntad popular, es decir, la participacién en la solucién del conflic-
to social: los partidos concurren porque son instrumento fundamental para la
participacién politica. Y, ademds, es una formulacién que, al contener la nocién de
concurrencia, alude también a la posible condicién no exclusiva de los partidos
como instrumento para la participacién politica, dado que el texto reconoce su
condicién de instrumento fiundamental, pero, evidentemente, no exclusivo, para
dicha participacién®. Es de destacar, asimismo, que la Constitucién espafnola segu-
ramente va mds alld del constitucionalismo europeo contemporineo cuando consi-
dera a los partidos instrumento fundamental para la participacién politica.

Se completa asi, por medio de las tres funciones fundamentales de los par-
tidos enunciadas en la Constitucion, el disefio de la definicién constitucional espa-
fiola de los partidos politicos y del concepto de partido politico que acoge el texto
constitucional. No obstante, el texto no incluye la que pudiera ser una cuarta fun-
cién partidista, la solucién del conflicto social, que consiste en la satisfacciéon de las
demandas sociales por medio de medidas de gobierno, gracias a un proceso que
MACRIDIS denomina «conversién» y define como «la transformacién de los que
pueden llamarse materiales crudos de la politica (politics) —intereses y aspiracio-
nes— en decisiones o medidas de gobierno (policy)»**. Resulta comprensible el si-

> Vid. supra nota 6.

32 Cfr. Lucas VERDU, P:: «Los partidos politicos en el ordenamiento constitucional espa-
fiol», cit., p. 56.

% Un caso de exclusividad partidista en «la responsabilidad de nombramiento de candida-
tos para los cargos publicos electivos» es el de la Ley argentina nim. 16.652 (Ley de los Partidos
politicos), en su articulo 2.

3 Macripis, R.C. (ed.): Political Parties: Contemporary Trends and Ideas, cit., p. 18; y ARTOLA
GALLEGO, M.: Partidos y programas politicos 1808-1936, vol. 1: Los partidos politicos, cit., p. 38. El
recuerdo del modelo sistémico de EASTON es inevitable. Evidentemente, nuestro texto constitucio-
nal, al enumerar las funciones de los partidos politicos, no establece que esa relacién sea exhaustiva,
ni que tales funciones no puedan ser predicadas de otras organizaciones. Pero también es obvio que
la constitucionalizacién se produce tnicamente respecto a tales finciones y precisamente en cuanto
funciones partidistas.
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lencio constitucional ante esta funcién, ya que no corresponde a la generalidad de
los partidos politicos, sino inicamente a los que gobiernan y a los que conforman
mayorfas parlamentarias.

Por lo que respecta a los controles del Estado sobre los partidos politicos que
establece la Constitucién espafola, en su articulo 6 se configuran las tres clases posi-
bles de control: por una parte, el ideolégico-programdtico, sobre sus propuestas y
programas, y el externo o negativo, sobre su accién politica —«su creacién y el ejer-
cicio de su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucién y a la ley»—; y,
por otra, el interno o estructural-funcional, de tan dificil instrumentacién operativa
—«su estructura interna y funcionamiento deberdn ser democrdticos»—. Lucas
VERDU destaca que esta tltima clase de control también lo instituye la Constitucién
espafola para los sindicatos de trabajadores y las asociaciones empresariales (articu-
lo 7), y para los Colegios profesionales (articulo 36), poniendo en relacién el plura-
lismo politico y el pluralismo social®.

Los controles ideolégico-programdtico y externo o negativo han de ser refe-
ridos al articulo 9.1 de la Constitucién, que, por supuesto, incluye también a los
partidos. Por otra parte, la exigencia de democracia interna partidista se ha de en-
tender de acuerdo con el conjunto de la propia Constitucién y, en especial, con el
Estado democritico de Derecho del articulo 1.1. Ademis, el control interno o es-
tructural-funcional del articulo 6 ha de ser puesto en relacién con el mandato del
articulo 22.5 respecto a todas las asociaciones. Finalmente, el articulo constitucio-
nal 10.1 constituye un limite objetivo en el que convergen todas las anteriores
consideraciones.

4. LA REGULACION LEGAL DE LOS PARTIDOS
Y DE SU FINANCIACION EN ESPANA

4.1. LA REGULACION LEGAL DE LOS PARTIDOS

La regulacién legal de los partidos politicos en la actual democracia espafio-
la se inicia con la Ley de Partidos Politicos de 4 de diciembre de 1978, formalmente
anterior a la Constitucién, aunque debatida cuando ya era conocido el texto cons-
titucional, en particular su articulo 6. El articulo 1 de la Ley, por ejemplo, repite la
autorizacién constitucional de la libre creacién de partidos; y el articulo 4 reitera la
exigencia constitucional de que la organizacién y funcionamiento de los partidos
deberd ajustarse a principios democriticos, es decir, abunda en el control interno o
estructural-funcional. La Ley, al igual que la Constitucién, tampoco contiene una

3 Cfr. Lucas VERDU, P: «Los partidos politicos en el ordenamiento constitucional espa-
fiol», cit., p. 68: «Esto quiere decir que el pluralismo politico, sancionado por la Constitucién, no
impide el pluralismo social, que ha de ser también democrético».



definicién de los partidos, a diferencia de la citada ley alemana correspondiente, la
Gesetz iiber die politischen Parteien, de 24 de julio de 1967, que la contiene en su
articulo 2 (Vid. supra 3). Antes de la ley espafola, habian incidido en la cuestién
normas como la Ley sobre el derecho de reunién, de 29 de mayo de 1976, y el Real
Decreto-Ley sobre normas electorales, de 18 de marzo de 1977, sustituido por la
Ley Orgénica del Régimen Electoral General (LOREG), de 19 de junio de 1985.
Esta Ley de Partidos Politicos, a su vez, derogé una parte sustancial de la Ley de 14
de junio de 1976 y del Real Decreto-Ley de 8 de febrero de 1977; y ha sido comple-
tada durante todos estos afios por la regulacién sobre partidos contenida en normas
como los Reglamentos parlamentarios o, en cuanto a su ilegalidad, los sucesivos
Cédigos Penales de 1973 y 1995, ademids de por la jurisprudencia del Tribunal
Supremo y del Tribunal Constitucional.

El articulo 1 de la Ley de Partidos Politicos conecta de manera directa la
libre creacién de partidos por los ciudadanos con el ejercicio de su derecho funda-
mental de asociacién; y el articulo 2, contrariamente al ordenamiento italiano, re-
conoce la personalidad juridica de los partidos, reconocimiento que imposibilita su
consideracién como érganos del Estado, que, por definicién, no poseen dicha per-
sonalidad. El papel intermediario de los partidos entre los ciudadanos y el poder
impedirfa también su transformacion en 6rganos estatales (Vid. supra 1)*.

Los requisitos de democracia interna partidista aparecen relacionados ex-
presamente en el articulo 4.2 de la Ley. Se trata de determinadas exigencias de
cardcter organizativo y funcional que establecen el control estatal interno o estruc-
tural-funcional, referido a la salvaguarda de los principios democréticos en la es-
tructura y el funcionamiento internos de los partidos. Este control, como ya adver-
tiamos antes (Vid. supra 1), plantea el importante problema de su dificil instru-
mentacién operativa por parte de los poderes publicos. Asi, este precepto dispone
que el 6rgano supremo de cada partido esté constituido por la Asamblea del con-
junto de sus miembros, aunque admite su representacién mediante compromisa-
rios, que es el sistema utilizado con cardcter general. Todos los miembros del parti-
do tienen derecho a ser electores y elegibles para los cargos del mismo, y acceso a la
informacién sobre sus actividades y situacién econémica. Los érganos directores
han de proveerse, en todo caso, mediante sufragio libre y secreto. Y los Estatutos de
los partidos regulardn los anteriores extremos.

Los partidos suelen llamar Congreso a la Asamblea, que tiene plazos dife-
rentes de reunién segin cada partido y puede ser ordinaria o extraordinaria. A
partir de aqui, los partidos se organizan en niveles territoriales, que incluyen los
autonémicos, con érganos ejecutivos y deliberantes, colegiados y unipersonales. El

% Cfr. Lucas VERDU, P:: «Los partidos politicos en el ordenamiento constitucional espa-
fiol», cit., pp. 64-65. P. Lucas VERDU afirmaba entonces que, de acuerdo con esta Ley de Partidos
Politicos, los partidos en Espafia eran «asociaciones reconocidas con personalidad juridica», y que lo
eran, ademds, a tenor del articulo 35 del Cédigo Civil. Vid. supra nota 7.
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Congreso elabora y aprueba el Programa del partido y elige a los componentes de
sus érganos de direccién, incluyendo a sus méximos dirigentes. El criterio imperante
suele ser el mayoritario excluyente, y constituyen excepcién los partidos que reser-
van puestos para las candidaturas minoritarias. En general, las corrientes internas y,
por supuesto, las fracciones estin prohibidas de Derecho por sus Estatutos o son
excluidas de hecho en la prictica totalidad de los partidos, aunque se suele admitir
mds o menos explicitamente la existencia de tendencias privadas de estructuras or-
ganizativas. Un ejemplo destacado de admisién de una corriente —Izquierda So-
cialista— es el Partido Socialista Obrero Espafnol (PSOE)?.

CazORLA PEREZ y MONTABES PEREIRA destacan las transformaciones organi-
zativas de los partidos espafioles, que han afectado a su préctica totalidad, salvo al
PSOE y Convergencia i Unié. Senalan estos autores que el proceso de regionalizacién
o federalizacién de los partidos estatales se podria considerar como su adecuada
respuesta a las transformaciones territoriales experimentadas por el Estado. Asi,
estos partidos intentan adecuar su estructura y organizacién a los espacios de com-
petencia electoral disenados por el nuevo sistema. Tales transformaciones han esta-
do también vinculadas a las necesidades de los sucesivos liderazgos partidistas®®.

La ilicitud penal del partido determina la declaracién por la autoridad judi-
cial competente de su ilegalidad, instada por el Ministerio Fiscal, segtin el articulo 3
de la Ley. El articulo 5 distingue dos supuestos: la suspensién provisional hasta que
se dicte sentencia, de oficio o a instancia de parte, y la suspensién y disolucién, es
decir, la extincién no voluntaria del partido. Sélo pueden ser acordadas por decisién
de la autoridad judicial competente. Y la disolucién tnicamente podrd declararse
cuando el partido incurra en supuestos tipificados como asociacién ilicita en el C6-
digo Penal (de 1973), o bien cuando su organizacién o actividades sean contrarias a
los principios democréticos. Se hace preciso, entonces, distinguir los casos de ilicitud
penal de los casos de estructura y funcionamiento no democraticos”. La posible
actuacién del Tribunal Constitucional no fue contemplada ni en la Constitucién ni
en la Ley, y como tampoco fue recogida por la Ley Orgénica del Tribunal Constitu-
cional como atribucién de este dltimo, quedé claro que, a diferencia de lo que suce-
de en la Republica Federal de Alemania, la disolucién de los partidos no requiere
sentencia del Tribunal Constitucional sino de la jurisdiccién ordinaria, lo que no se
consideré aceptable por algunos autores debido a la trascendencia politica de dichos
actos y a la condicién de intérprete supremo de la Constitucién del Alto Tribunal®.

37 Cfr. ViLas NOGUEIRA, J.: «Los partidos politicos en Espafia», en Acura, R. DEL (ed.),
Manual de Ciencia Politica, Editorial Trotta, S.A., Madrid, 1997, p. 276.

38 Cfr. CAZORLA PEREZ, ]. y MONTABES PEREIRA, J.: «El sistema de partidos en Espafian, cit.,
p. 307.

3 Cfr. RamIREZ, M.: «Los partidos politicos en la Constitucién espafiola de 1978», cit., pp.
58-60.

4 Cfr. Lucas VERDU, P: «Los partidos politicos en el ordenamiento constitucional espa-

fiol», cit., p. 69.



La Ley de Partidos Politicos de 4 de diciembre de 1978 ha sido derogada
por la Ley Orgdnica de Partidos Politicos, de 27 de junio de 2002. Esta Ley, como
manifiesta su Exposicién de Motivos, pretende remediar las carencias legislativas
existentes sobre las exigencias constitucionales de organizacién y funcionamiento
democriticos y de una actuacién de los partidos sujeta a la Constitucién y a las
leyes, en relacién con realidades como el terrorismo y la violencia politica. Ya con
ocasién de la anterior Ley de Partidos hubieron voces que sefialaron que, a diferen-
cia de Constituciones como la italiana —articulo 49: «concorrere con metodo
democraticor— y la portuguesa —articulo 47: «concorrer democraticamenter—, y
de modo similar a la Constitucién francesa —articulo 4—, anadimos nosotros, la
espafiola no adjetiva como democrdtica la concurrencia a la formacién y manifesta-
cién de la voluntad popular, exigiendo que esa concurrencia sea democritica o se
desarrolle de forma democritica, aunque, por supuesto, tal adjetivacién viene im-
plicita en la apelacién expresa al pluralismo politico que hace la Constitucién®'.

En esta linea, la nueva Ley establece un procedimiento judicial de ilegaliza-
cién de partidos por prestar apoyo politico real y efectivo a la violencia o el terroris-
mo diferente al previsto en el Cédigo Penal de 1995 para disolver las asociaciones
ilicitas. Paralelamente, la Ley desarrolla la libertad de creacién de partidos, la liber-
tad positiva de afiliacién y la negativa de pertenencia o participacién, aunque sin
grandes modificaciones respecto a la situacién anterior y respetando el principio de
intervencién minima. Establece limitaciones para ser promotores de un partido a
los autores de determinados delitos y prohibe dar ciertas denominaciones a los
partidos. Sin embargo, sus mayores novedades afectan a la concrecién de los crite-
rios bdsicos para garantizar el mandato constitucional de que la organizacién, fun-
cionamiento y actividad de los partidos han de ser democriticos y ajustarse a lo
dispuesto en la Constitucién y en las leyes. Asi, enumera con detalle las conductas
que conculcan los principios democrdticos, atendiendo no a las ideas o fines que
proclama un partido, sino al conjunto de su actividad, y, al mismo tiempo, evita la
ilegalizacién por conductas aisladas, salvo las de naturaleza penal, exigiendo una
reiteracién o acumulacién de acciones contrarias a la democracia, a la Constitucién
y a los derechos de los ciudadanos.

La anterior regulacién se completa en esta Ley con las garantias jurisdiccio-
nales para la defensa de los derechos y de los principios democraticos ante la actua-
cién de los partidos. Su punto de partida es la propia Constitucién: sélo la autori-
dad judicial es competente para controlar la ilegalidad de las actuaciones de un
partido o para decretar su disolucién o suspensién por no respetar los principios
democréticos y los derechos humanos. Y se determina que sea una Sala especial del
Tribunal Supremo el 6rgano judicial competente para decidir esta disolucién. Para
que dicha Sala pueda examinar el ajuste a los principios democréticos del funciona-

0 Cfr. Lucas VERDU, P: «Los partidos politicos en el ordenamiento constitucional espa-

fiol», cit., p. 56.
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miento y de la actividad de un partido, se establece un proceso judicial especifico,
preferente, en tinica instancia, que compagina los principios de seguridad juridica y
derecho de defensa con el de celeridad, y que sélo podrdn instar el Ministerio Fiscal
y el Gobierno, por si o a instancia del Congreso de los Diputados o del Senado. En
caso de disolucién, se proceder al cese inmediato de toda la actividad del partido
disuelto, y se presumird fraudulenta la constitucién de una formacién que le suce-
da. Tampoco cabe el fraude de constituir en los periodos electorales agrupaciones
de electores que sucedan de hecho al partido disuelto. La Sala especial del Tribunal
Supremo es también competente para conocer y resolver en estos casos de fraude.
La disolucién supone también la apertura de una liquidacién patrimonial, desti-
nandose el patrimonio neto resultante a actividades de interés social o humanitario.

4.2. LA FINANCIACION DE LOS PARTIDOS

Paralelamente a la regulacién general de los partidos politicos, desde los
inicios de la actual democracia espafiola se presté una especial atencién a su finan-
ciacién, aunque la norma especifica al respecto es la Ley Orgénica de Financiacién
de Partidos, de 2 de julio de 1987. Ya el Real Decreto-Ley sobre Normas Electora-
les, de 18 de marzo de 1977, abordaba algunos aspectos de la misma. Y la Ley de
Partidos Politicos, de 4 de diciembre de 1978, traté someramente la cuestién en su
articulo 6, al establecer que la Administracién del Estado financiaria las actividades
de los partidos con arreglo a las siguientes normas: a) Cada partido percibirfa anual-
mente una cantidad fija por cada escafo obtenido en cada una de las dos C4dmaras
y, asimismo, una cantidad fija por cada uno de los votos obtenidos por cada candi-
datura en cada una de las dos Cdmaras. El régimen de distribucién de estas cantida-
des seria determinado reglamentariamente cuando los partidos hubieran concurri-
do a las elecciones formando parte de federaciones o coaliciones. b) En los
Presupuestos Generales del Estado se consignarfa la cantidad global destinada a
estos fines, asi como los criterios para distribuirla.

Como vemos, desde el principio, la normativa espafiola opta por un siste-
ma de financiacién publica, compatible con la privada, sistema justificado por el
caricter fundamental de los partidos en la vida democritica, reconocido en el arti-
culo 6 de la Constitucién®. Es la Ley Orgdnica sobre Financiacién de los Partidos
Politicos, de 2 de julio de 1987, la que, como dice su Predmbulo, establece el marco
normativo bésico que disciplina, con arreglo a principios de suficiencia y publici-
dad, la financiacién de los partidos, que hasta entonces no contaba con una regula-

# R. COTARELO, en «Los partidos politicos», cit., p. 155, llama la atencién sobre el hecho de
que «la financiacién publica de los partidos es un tipo de control positivo de los mismos que, de no ir
acompaifado de una forma suficientemente fidedigna de controles negativos (obligacion de liquida-
cién publica de cuentas, control judicial de las mismas [...] inicamente consiguen hacer mds intensa
la desigualdad real entre los partidos».



cién homogénea y completa, y contemplaba dnicamente aspectos aislados y frag-
mentarios, sin garantizar la regularidad y transparencia de la actividad econémica
partidista. La nueva Ley establece una subvencién publica estatal anual, no condi-
cionada, a los partidos para atender sus gastos de funcionamiento ordinario y para
sufragar sus gastos de seguridad, como apoyo a su independencia y sin perjuicio de
las subvenciones establecidas en normativas especificas, como las electorales y las
que reciben los grupos parlamentarios, tanto de las Cdmaras estatales como auto-
némicas, en los términos previstos en los Reglamentos parlamentarios de las Cortes
Generales y en la normativa autonémica.

El Estado otorga a los partidos con representacién en el Congreso de los
Diputados una subvencién anual no condicionada que se distribuye en funcién del
ndimero de escaios y de votos obtenidos en las tltimas elecciones a esa Cdmara. No
se computan los votos que no hayan alcanzado la barrera electoral de exclusién del
tres por ciento de los votos vélidos emitidos. Por otra parte, las subvenciones con
motivo de las elecciones sélo se conceden a los partidos con representacién en el
tltimo proceso electoral de que se trate. A estas aportaciones dinerarias hay que
afadir la cesién gratuita de locales y espacios en los medios de comunicacién du-
rante las campafias electorales con finalidades propagandisticas. Esta cesidn se pro-
duce a favor de todas las candidaturas, pero ha de ser proporcional a la representa-
cién obtenida en el dltimo proceso electoral de la misma clase.

Se suprime la financiacién publica de cualquier tipo o naturaleza a favor de
fuerzas politicas que incurran en alguna de las conductas previstas para la ilegalizacién
de los partidos, cuando por el grado de reiteracién o gravedad de las mismas no
proceda iniciar el procedimiento de ilegalizacién. También se suprime esta finan-
ciacién si incluyen o mantienen en sus érganos directivos, grupos parlamentarios o
politicos, o listas electorales personas condenadas por delitos de rebelién, de terro-
rismo o graves contra las instituciones del Estado, salvo que hubieran rechazado
publicamente los fines y los medios utilizados.

En cuanto a la financiacién privada, se reconoce la licitud de las aportacio-
nes no finalistas con las limitaciones derivadas de los principios de publicidad e
independencia, en especial en relacién con las aportaciones anénimas. Esta finan-
ciacién privada de los partidos politicos la forman las cuotas y aportaciones de sus
afiliados; los productos de las actividades propias del partido y los rendimientos
procedentes de su propio patrimonio; los ingresos procedentes de otras aportacio-
nes, incluyendo las donaciones a titulo gratuito, anénimas o no, de personas fisicas
y juridicas; los recursos procedentes de las operaciones de crédito que concierten;
las herencias o legados que reciban y, en general, cualquier prestacién en dinero o
especie que obtengan®. La Ley prohibe que la cuantia total de las aportaciones

% Es indudable el cardcter problemitico, la tendencia a la opacidad y el peligro de ilegali-
dad de todo lo relacionado con la financiacién privada de los partidos politicos, tanto en lo que se
refiere a sus fuentes de ingresos como al destino de sus gastos. Sin ir mds lejos, varios de los escinda-
los politicos de la actual democracia espafiola han tenido ese origen. Ya redactadas estas lineas, el
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andénimas en un ejercicio anual sobrepase el cinco por ciento de la cantidad asigna-
da en los Presupuestos Generales del Estado de ese ejercicio para la subvencién
publica a los partidos. También prohibe que las aportaciones procedentes de una
misma persona fisica o juridica superen la cantidad de diez millones de las antiguas
pesetas al afio; y las aportaciones procedentes de empresas publicas o de empresas
que, mediante contrato vigente, presten servicios o realicen obras o suministros
para alguna Administracién Puablica. En cuanto a las aportaciones no finalistas de
personas extranjeras, la Ley las permite, pero prohibe cualquier forma de financia-
cién por parte de Gobiernos y organismos publicos extranjeros, excepto el Parla-
mento Europeo.

Por dltimo, la Ley obliga a los partidos a llevar registros contables detalla-
dos para conocer su situacién financiera y el cumplimiento de sus obligaciones, sin
afectar el cardcter no publico de su afiliacién; y, para garantizar la regularidad, trans-
parencia y publicidad de su actividad econémica, dispone un sistema de control
interno y externo, este tltimo a cargo exclusivamente del Tribunal de Cuentas.

Congteso de los Diputados ha aceptado por unanimidad la admisién a trdmite de una Proposicién
no de Ley de Esquerra Republicana de Catalunya para reformar la Ley Orgdnica de Financiacién de
Partidos Politicos, en el sentido de eliminar las donaciones anénimas y de empresas y personas juri-
dicas a favor de los partidos. Unicamente se permitirfan los donativos privados de personas fisicas
con un limite mdximo por persona de treinta mil euros anuales o el cinco por ciento del presupuesto
anual del partido. Se pretende también incrementar la financiacién publica y endurecer las obliga-
ciones contables de los partidos.



