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El 23 de octubre de 2012 se publicaba en el Boletin Oficial del Estado la Ley Organica
5/2012, de 22 de octubre, de reforma de la Ley Organica 8/2007, de 4 de julio, sobre
financiacion de los partidos politicos. Segun su predmbulo, la ley tenia como cometido
“mejorar el control de la adecuacion de los ingresos y gastos de los partidos politicos al
ordenamiento juridico y a robustecer la calidad del sistema democratico”. En las
siguientes paginas ofrecemos un breve andlisis de los origenes y contenido de la ley y
reflexionamos sobre si, efectivamente, la nueva norma podrd con las expectativas

planteadas y, en su caso, qué aspectos pueden todavia ser mejorados.

El contexto de partida: la LO 8/2007

Impulsada principalmente por los partidos de izquierda que apoyaban al gobierno del
PSOE, la ley de 2007 pretendia dar respuesta a buena parte de las deficiencias
detectadas (particularmente por el Tribunal de Cuentas, TCU)! en la norma vigente
hasta ese momento, la LO 3/1987, primera regulacion especifica sobre el tema.? Entre
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1 véase Tribunal de Cuentas (2001) Mocidn relativa a la modificacidn de la normativa sobre financiacion
y fiscalizacidn de los partidos politicos, n2 541. Madrid: Tribunal de Cuentas.

2 Anteriormente, la financiacién de los partidos habia sido regulada, de manera somera, en la Ley
54/1978 de partidos politicos y por la LO 5/1985, de régimen electoral general, en cuanto a la
financiacion en los periodos electorales.
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esos problemas estaban la necesidad de clarificacion del concepto juridico de partido
para incluir en el &mbito subjetivo de control toda la organizacién territorial (incluyendo
la municipal) e institucional (grupos parlamentarios y municipales, fundaciones y
sociedades mercantiles dependientes), las insuficiencias en la delimitacion y regulacién
de las distintas fuentes existentes, publicas y privadas (particularmente estas Gltimas),
asi como en los procedimientos contables, fiscalizador y sancionador, o la limitacion del
deber de depdsito de las cuentas solo a los partidos con representacion en el Congreso
de los Diputados. En este sentido, como principales innovaciones, la ley de financiacién
de 2007 reconocio la financiacion autondmica y local (aunque esta ultima quedaba fuera
del control del Tribunal de Cuentas), regulaba con mayor detalle las fuentes de ingresos
de los partidos, imponiendo nuevas restricciones a la llegada de dinero privado (como la
prohibicion de las aportaciones anonimas), prohibia a los partidos desarrollar
actividades de caracter mercantil, establecia un sistema interno de control y extendia la
fiscalizaciéon del TCU a las fundaciones dependientes de ellos. Estas organizaciones,
que habian quedado fuera de la regulacion de la ley anterior, se habian convertido en un
instrumento muy importante de financiacion de los partidos, al margen del escrutinio
del Tribunal. La ley de 2007 también consideraba, por primera vez, el régimen tributario
particular de las aportaciones efectuadas a los partidos por parte de sus miembros o de
otros contribuyentes e incluia un régimen sancionador que el TCU deberia encargarse
de aplicar. Por ultimo, la ley legalizaba las condonaciones de deuda de los bancos a los

partidos (disposicion transitoria 22).

Junto a estas innovaciones, de manera general, la LO 8/2007 mantenia los principios de
la 3/1987 en torno a la proteccion estatal de los partidos, dentro un marco de
financiacion mixta, con niveles aumentados de regulacion y control. En el contexto de
bonanza econdmica en el que fue aprobada, el resultado seria un incremento de la
aportacion publica a los partidos. Asi, por ejemplo, las subvenciones anuales en los
Presupuestos Generales del Estado para gastos de funcionamiento crecieron, entre 2007
(primer ejercicio de aplicacion de la nueva normativa) y 2011, en términos nominales,

de los 65,1 a los 86,5 (un incremento del 21,1 por ciento en términos reales, descontada
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la inflacion).® El informe mas reciente del TCU (el de los ejercicios 2009, 2010 y 2011,
aprobado en octubre de 2013) evidencia la abrumadora dependencia de los fondos
publicos de los partidos representados en las Cortes y parlamentos regionales: en 2011
recibieron 316 millones en subvenciones electorales y para funcionamiento, frente a
70,5 millones de procedencia privada (43,2 en aportaciones de militantes, afiliados y
simpatizantes, 8,7 en donaciones no finalistas (5,7 de ellos procedentes de personas
fisicas) y el resto a través de créditos bancarios y otros tipos de aportaciones previstas
por la ley (recursos propios, herencias). También muestra unos partidos altamente
endeudados, (275,3 millones de euros de deuda con los bancos en 2011). Respecto a las
donaciones recibidas por las fundaciones del partido — fiscalizadas desde 2007, las
donaciones recibidas por las fundaciones vinculadas a los partidos, estas fueron de 7,2

millones de euros en ese ano.

Pese a seqguir el criterio de TCU en los cambios introducidos, este organismo continud
encontrando deficiencias que la LO 8/2007 no habia resuelto. En los sucesivos informes
publicados desde 2007, el Tribunal ha seguido insistiendo en la ausencia de
fiscalizacion de las organizaciones locales y la persistencia de problemas en el régimen
sancionador (omisién de una tipificacién de las infracciones, inconcrecién de los plazos
de prescripcion de éstas o limitaciones a la hora de aplicar el régimen sancionador a las
fundaciones), la todavia insuficiente regulacién de las fundaciones o la permisividad

con las condonaciones de crédito.*

Haciendo un balance critico de la LO 8/2007, cabe sefialarse que el legislador no
profundizo todo lo necesario en algunos problemas clave (flujos de dinero en el &mbito
de las agrupaciones locales, aportaciones privadas a las fundaciones de los partidos,
exigencia en la transparencia de las cuentas de los partidos) y, sobre todo, de debatir a
fondo la filosofia del modelo. Como se ha apuntado en un trabajo previo “(p)asados mas

de 30 arios desde el restablecimiento de la democracia en Espafia [parecia] oportuno

3 La disposicion transitoria 32 de la Ley establecia, para el ejercicio 2008, la cuantia de la subvencion
estatal en 82,11 millones de euros.

4Véase a este respecto también la comparecencia en el Congreso de los Diputados del presidente del
TCU el 8 de junio de 2010. «La banca tiene una via ilimitada para donaciones a los partidos», El Mundo,
9 de junio de 2010.
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preguntarse por el sentido de una legislacion muy proteccionista que pide pocas
contrapartidas (mas alld de la transparencia y el control) por el dinero publico que

reciben los partidos.”

Estas carencias, asi como la constatacion de que la ley del 2007 dificilmente podria
haber evitado algunos escandalos politicos que ponian en entredicho las practicas de
financiacion de algunos partidos, mostraban que el campo para una reforma mas

profunda de la financiacién de los partidos no estaba en absoluto agotado cerrado.

El contenido de la LO 5/2012

El impacto social y medidtico de estos escandalos, amplificado por el contexto de la
crisis econdmica, el subsiguiente debate sobre la corrupcion politica, las medidas para
ponerle freno y el deterioro de la imagen publica de los partidos, devolverian el tema de
la financiacion de los partidos a la agenda institucional con el cambio de gobierno de

noviembre de 2011.

El proyecto de ley para la reforma de la LO 8/2007 se presentaria en el Congreso de los
Diputados el 11 de enero de 2012, 22 dias después de la investidura del nuevo
presidente del Gobierno, lo que muestra el carécter prioritario que le concedia el
ejecutivo. La tramitacion finalizaria casi 10 meses después, aprobandose el texto
definitivo en el Senado el 10 de octubre, y publicandose en el BOE el 23 de ese mismo
mes. Hay que sefialar, no obstante, que la version finalmente aprobada difiere
sustantivamente del texto del proyecto enviado en un principio por el Gobierno. Este —
en sintonia con las medidas de recorte en otras partidas presupuestarias puestas en
marcha por el ejecutivo — Unicamente recogia la reduccién en la subvencién publica a

los gastos de funcionamiento para el ejercicio 2012 en la misma proporcion en que

dicha norma las habia incrementado en 2007 (20 por ciento)® y la eliminacion de la
actualizacion automatica respecto al indice de Precios al Consumo (IPC).

5> Rodriguez, Juan, Montserrat Baras, Oscar Barbera y Astrid Barrio (2012) Financament de partits i
transparéncia democratica. Bones practiques a Europea i America del Nord. Barcelona : Fundacié
Catalunya Europa, p. 72.
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El resto de modificaciones se introdujeron en el tramite parlamentario en el Congreso.
Por un lado, el recorte del 20 por ciento en las subvenciones publicas fue aplicado a los
montantes econdmicos recibidos por las asociaciones y fundaciones vinculadas a los
partidos. Ademas, la LO 5/2012 incidié en otra de las fuentes de financiacion de los
partidos, las donaciones privadas, ampliando la prohibicion existente que afectaba a las
empresas que prestasen servicios o realicen obras para las Administraciones Publicas
también, también a las empresas pertenecientes al mismo grupo o0 que estuviesen
participadas mayoritariamente por aquéllas, a sus fundaciones, asi como a cualquier
fundacion privada, asociacion o entidad que recibiesen alguna subvencion de la

Administracion, o cuyo presupuesto estuviese integrado por aportaciones publicas.

Otra de las medidas introducidas fue la limitacion de cualquier condonacién de la deuda
de un partido con una entidad financiera a un maximo de 100000 euros anuales,
incluyendo principal e intereses (es decir, el limite maximo permitido a las donaciones

privadas).

También se otorgaba potestad al Tribunal de Cuentas y se regulaba el procedimiento
para imponer sanciones por infracciones muy graves en lo tocante tanto a la
financiacion ordinaria como a la de los gastos electorales, amplidndose asimismo sus
competencias fiscalizadoras al conjunto de las aportaciones recibidas por las
fundaciones y asociaciones vinculadas a los partidos y no solamente, como hasta
entonces, a las donaciones. En relacion con estas organizaciones, la LO 5/2012 también
establecid la no consideracion como donaciones las entregas monetarias o patrimoniales

hechas con la finalidad de financiar una actividad o proyecto concreto.

Por ultimo, la ley incluia también medidas destinadas a aumentar la transparencia
publica en las cuentas de los partidos, haciendo obligatoria la publicidad de sus cuentas
en la pagina web una vez fiscalizadas por el Tribunal de Cuentas, asi como de notificar
a este tribunal cualquier donacién superior a 50000 euros o de bienes inmuebles y de

® Ese mismo afio, antes de la aprobacién de la ley, el Gobierno redujo las subvenciones publicas a los
partidos en la Ley de Presupuestos Generales del Estado de 2012 en casi un 13 por ciento. Véase “La
financiacidn de los partidos cae un 12,7%”, El Mundo (edicion digital), 03/04/2012
(http://www.elmundo.es/elmundo/2012/04/03/espana/1333475631.html, disponible 01/11/2013).
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todo acuerdo con entidades de crédito en relacion a las condiciones de la deuda,
debiendo hacer llegar dicha informacion también al Banco de Espafia.

Estas medidas de transparencia afectaban también a las fundaciones y asociaciones
vinculadas a los partidos, para las que se establece la obligacion de notificar al
Ministerio de hacienda informacidn sobre todas las donaciones y aportaciones recibidas,
y al Tribunal de cuentas todas las donaciones de personas juridicas. No obstante, la ley,
en una modificacion de la disposicion adicional séptima introducida por una enmienda
del Grupo Parlamentario Popular, eximia a estas organizaciones el limite de 100000
euros anuales establecido para las donaciones privadas a los partidos procedentes de una
misma persona fisica o juridica; y mas importante, de la prohibicion de aceptacién de
donaciones a través de empresas contratantes con el sector publico o pertenecientes a un

grupo de empresas con este tipo de vinculos.

Problemas persistentes en la financiacion de los partidos

La financiacion ilegal de los partidos constituye una de las principales fuentes de
corrupcion politica y, en consecuencia, afecta negativamente a la legitimidad de los
propios partidos y, por extension, dado el papel clave que estos desempefian, a la del

sistema democratico.

En este sentido, las medidas de reforma introducidas por la LO 5/2012 pretendian,
segun las palabras del preambulo “mejorar el control de la adecuacién de los ingresos y
gastos de los partidos politicos al ordenamiento juridico y a robustecer la calidad del
sistema democratico”. No obstante, si dejamos de lado la reduccion sustantiva de
aportaciones publicas al Estado, el resto de elementos de la ley de 2012 constituyen

cambios incrementales sobre el mismo esquema establecido en 2007.

Mas relevante es quiza lo que la ley de 2012 pudo haber hecho y no hizo, carencias que
han sido reflejadas por el informe del GRECO 20137. Como mas destacables, en primer

7 GRECO (Group d’Etats contre la Corruption) (2013) Third evaluation round — second compliance report
on Spain: ‘Incriminations (ETS 173 and 191, GPC 2)’ and ‘Transparency of Party Funding’, 21 June 2013.
Estrasburgo: GRECO Secretariat, Council of Europe.
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| lugar, la mencionada no extension a las fundaciones de la prohibicion de que empresas
que estan contratadas por las administraciones no puedan donar dinero a los partidos de
gobierno. Esta exencion expresa que la ley de 2007 hizo para las fundaciones de los
partidos, y que la ley de 2012 reafirma, levanta sospechas sobre por qué lo que se
considera inapropiado para los partidos no lo es tanto para sus fundaciones. Ademas,
esa prohibicion para los partido (que también se extiende a empresas vinculadas a las
contratados por la administracion) sélo se refiere al periodo durante el cual tiene vigor
el contrato, por lo que, implicitamente, la norma esta generando incentivos para que el
intercambio de favores entre partido y empresa se extienda a lo largo del tiempo,
sorteando la limitacion legal.

Por otro lado, la ley de 2012 mantiene los ingresos de las organizaciones locales de los
partidos fuera del &mbito de control del Tribunal de Cuentas, lo que sigue dejando en un
rincén oscuro uno de los canales mas prolificos de recaudacién de los partidos en los
ultimos afios. Junto con estos, otros aspectos mejorables en la regulacion y en el
funcionamiento del sistema de control sefialados por el informe del GRECO 2013
serian: la clarificacion de los plazos y consecuencias en caso de incumplimiento de la
obligacion de publicacion de informacion sobre las cuentas del partido y préstamos
bancarios recibidos; la ausencia de sanciones en caso de incumplimiento del requisito de
establecimiento de un sistema interno de control; la necesidad de establecer remisién de
los informes internos de auditoria de los partidos al TCU; los retrasos de varios afios
(pese a que la ley establece el plazo en seis meses) en la publicacion de los informes del
TCU; o la insuficiencia del sistema de sanciones establecido (Unicamente econdmicas,
cubriendo solo parcialmente los posibles incumplimientos y de las que se excluye a los

donantes).
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