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CAPITULO V

LA EXCLUSION INDIRECTA DE PARTIDOS:
EL TRATO DESIGUAL

Yolanda FERNANDEZ VIVAS

Profesora Contratada Doctora de Derecho Constitucional
(Universidad de Alcald)

1. INTRODUCCION

El presente trabajo tiene por objeto el anélisis de los mecanismos de
exclusién indirecta de los partidos politicos. Es habitual que los sistemas
politicos articulen mecanismos para excluir a determinados partidos di-
rectamente, mediante procesos de ilegalizacién o prohibicién, que deben
llevarse a cabo siempre respetando todas las garantias y que, ademas,
se utilizan en contadas ocasiones. Ahora bien, aparte de la exclusién
directa como es la prohibicion de partidos, que es algo relativamente
excepcional, existen también otros mecanismos que, de forma indirec-
ta, establecen condiciones dispares que favorecen el trato desigual a los
partidos y provocan la exclusién de algunos de ellos.

Pues bien, en estas paginas vamos a sefalar los elementos que, a
nuestro juicio, provocan la exclusién de determinados partidos politicos,
especialmente de los minoritarios y de los partidos de nueva creacién,
asi como la necesidad de establecer reglas que garanticen la igualdad de
oportunidades, principio que, entre otros, constituye el nticleo esencial
de todo Estado democritico, pero que, en muchas ocasiones, no se uti-
liza como parametro juridico constitucional para enjuiciar el régimen
juridico que ha de regir el sistema de partidos.

! Sobre el principio de igualdad de oportunidades de los partidos politicos, véanse
E. BETTINELLI, Par condicio. Regole, opinioni, fatti, Torino, Eunaudi contemporanea,
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Partimos de la base de que para el correcto funcionamiento del Es-
tado democratico los partidos politicos cumplen una funcién trascen-
dental, que es contribuir a la formacién y manifestacién de la opinién
publica?. Y para poder desempeiiar esa funcion a los partidos se les ha
dotado de un régimen juridico especifico, de un estatus determinado del
que forma parte, como elemento indispensable de la igualdad de opor-
tunidades?.

Para llevar a cabo esa funcién tan importante, los partidos politicos
gozan de un estatus juridico constitucional propio, basado principal-
mente en los principios de libertad, igualdad y publicidad. Asi, resulta
incuestionable garantizar la libertad de los partidos, ya sea entendida
como libertad de creacién o como libertad en su organizacién interna.
Igualmente, el principio de publicidad en la actuacién de los partidos
politicos también es un principio consolidado y no sujeto a problemas
de aplicacién o de interpretacién. Sin embargo, y aunque tampoco hay
lugar a dudas de que la igualdad también forma parte del estatus juridi-
co constitucional de los partidos, si que hay discrepancias sobre cémo
debe entenderse dicha igualdad. Porque ¢de qué igualdad estamos ha-
blando?, ¢igualdad formal o material?, ¢igualdad de trato o igualdad de
oportunidades?, ¢igualdad de partida o igualdad en el desarrollo de la
competicién politica?

Como se puede apreciar, con el principio de igualdad de los partidos
se nos abren multiples interrogantes, cosa que no ocurre con los otros
principios ya mencionados. De hecho, la igualdad de los partidos, y mas
en concreto, la igualdad de oportunidades sigue siendo una cuestién
controvertida, pero a la vez, poco tratada, al menos en Espafia, ni por
el Tribunal Constitucional ni por la doctrina, a diferencia de lo que ocu-
rre en otros paises de nuestro entorno, como Alemania, Francia o Italia

1995; N. ENGELS, Chancengleichheit und Bundesstaats Prinzip, Schriften zum Offentli-
chen Recht, Berlin, Duncker&Humblot, 2001; E.-W. HEGELS, Die Chancengleichheit der
Parteien im Deutschen und auslindischen Recht, ein Vergleich, Miinchen, Univ., Diss.,
1967; Y. FERNANDEZ VIVAS, La igualdad de oportunidades de los partidos politicos. Andlisis
constitucional y comparado de los partidos politicos, Madrid, Congreso de los Diputa-
dos, 2007; A. KIBLINGER, Das Recht auf politische Chancengleichheit, Schriften zum Par-
teienrecht, 19, Baden Baden, Nomos-Verl.-Ges, 1998; H.-T. LEE, Chancengleichheit der
politischen Parteien, Eine sich aus der « Natur der Sache» ergebende Betrachtung, Rechts-
wissenschaftliche Forschung und Entwicklung, 433, Miinchen, VVF, 1994; F. MONDUG-
NO, Par conditio e Costituzione, Milano, Giuffre, 1997; N. WESTEN, «The concept of
Equal Opportunity», 95, Ethics, 837 (1985), pp. 837-850.

2 P. BADURA, «Die parlamentarische Demokratie», en VVAA, Handbuch des Staats-
recht, vol. 1, 1987, pp. 34 y ss.; E. W. BOCKENFORDE, «La democracia como principio
constitucional», en E. W. BOCKENFORDE, Estudios sobre el Estado de Derecho y la Demo-
cracia, 2000, p. 47; M. GARCiA-PELAYO, El Estado de partidos, Madrid, Alianza Editorial,
1986, p. 69; J. J. GONZALEZ ENCINAR, «Democracia de partidos versus Estado de parti-
dos», en J. J. GONZALEZ ENCINAR (coord.), Derecho de Partidos, 1992, p. 24; J. ISENSEE,
«Staat und Verfassung», en VVAA, Handbuch der Staatsrecht, vol. 1, 1987, pp. 112 y ss.

3 K. HEssE, «Die verfassungsrechtliche Stellung der Parteien im modernen Staat»,
en Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, 17 (1995), p. 11.
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en los que es un principio consolidado. Asi, por ejemplo, el Tribunal
Constitucional alemén desde sus primeras sentencias ha reconocido la
Chancengleichheit, o la igualdad de oportunidades politica y afirmé la
trascendencia de este principio para el desarrollo y el mantenimiento
del Estado democratico, asi como la obligacién de todos los poderes pu-
blicos, especialmente del legislador, de tener en cuenta este principio a
la hora de regular todas aquellas materias que puedan afectar a las opor-
tunidades de los partidos politicos*. El Tribunal Constitucional espafiol,
sin embargo, atin no ha reconocido expresamente la igualdad de opor-
tunidades de los partidos politicos, aunque en ocasiones ha utilizado
como referente la jurisprudencia del Tribunal aleman en este sentido, y
ha llegado a conclusiones similares a las que llegé este razonando desde
este principio.

Pues bien, en este trabajo nos vamos a centrar en los aspectos del
sistema electoral y del régimen de financiacién, que constituyen una des-
igualdad manifiesta entre los partidos, con independencia de que haya
otros muchos elementos que, sin duda, también seria necesario abordar,
como, por ejemplo, el régimen de la comunicacién®.

2. SISTEMA ELECTORAL

El ambito en el que se manifiesta con mayor claridad el trato desigual
de las formaciones politicas es en la propia configuracién del sistema
electoral, destacando algunos de sus elementos, como los requisitos para
presentar candidaturas, la delimitacién de la circunscripcion electoral,
el establecimiento de barreras electorales y la férmula electoral utiliza-
da. Como ahora veremos, estos elementos analizados uno a uno, pero,
sobre todo, de manera conjunta, suponen un trato desigual, contrario al
pluralismo y al principio de igualdad de oportunidades, y, en definitiva,
desafian al principio democratico®.

2.1. La presentacion de candidaturas

De acuerdo con la LOREG, pueden presentar candidaturas para un
proceso electoral los partidos politicos, federaciones, coaliciones y agru-

4 De hecho, la primera sentencia en la que se trata la igualdad de oportunidades de
los partidos politicos fue la BVerfGE 1, 208, de 5 de abril de 1952. Igualmente relevan-
tes son las BVerGE 7, 99; 14, 121; 44, 125; 85, 264.

5> 'Y FERNANDEZ VIVAS, Igualdad y partidos politicos. Andlisis constitucional y compa-
rado de la igualdad de oportunidades de los partidos politicos, Madrid, Congreso de los
Diputados, 2007, pp. 354 y ss.

¢ J. ALGUACIL GONZALEZ-AURIOLES, Estado de partidos: participacién y representa-
cién, Madrid, Marcial Pons, 2013, p. 138; J. J. GONZALEZ ENCINAR, «Democracia de par-
tidos versus Estado de partidos», en J. J. GONZALEZ ENCINAR (coord.), Derecho de parti-
dos, Madrid, Espasa Calpe, 1992, p. 39.
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paciones de electores?, siempre que cumplan uno de estos requisitos: que
hayan obtenido representacién parlamentaria en la anterior convocato-
ria de elecciones o bien que la candidatura venga avalada por un niimero
determinado de firmas, que varia en funcién del proceso electoral en el
que se pretenda concurrir. Este segundo requisito estaba previsto, en su
origen, para las agrupaciones de electores. Sin embargo, tras la reforma
electoral de 2011 se ha extendido esta exigencia a cualquier formacién
politica que decida presentar su candidatura y que previamente no haya
obtenido representacion.

Asi, en las elecciones a las Cortes Generales, para poder presentar
candidatura, tanto las agrupaciones de electores como los partidos que
no hubieran obtenido representacién en ninguna de las CAmaras en la
anterior convocatoria de elecciones necesitan, al menos, la firma del 1
por 100 de los electores inscritos en el censo electoral de la circunscrip-
cién a la que pretendan concurrir. Ademas, no se permite que un elector
preste su firma a mas de una candidatura?®. En el caso de las elecciones
municipales, las agrupaciones de electores necesitan un nimero de fir-
mas de los inscritos en el censo electoral del municipio, de acuerdo con
un baremo fijado en la Ley en funcién de la poblacién del municipio®. En
las elecciones al Parlamento Europeo, para presentar candidaturas los
partidos, coaliciones, federaciones y agrupaciones de electores necesitan
acreditar las firmas de 15.000 electores o bien mediante la presentacién
de las firmas de 50 cargos electos de dicho partido, ya sean diputados,
senadores, diputados espafioles del Parlamento Europeo, miembros de
las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas o miembros
de las Corporaciones locales'?. Finalmente, las leyes electorales autono-
micas establecen también el nimero de firmas necesarias para partici-
par en las elecciones a las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas.

Las razones esgrimidas por el legislador para equiparar los requisitos
de presentacién de candidaturas entre agrupaciones de electores y los
partidos politicos de nueva creacién o aquellos que no hayan logrado
representacioén parlamentaria son principalmente dos: por un lado, ra-
cionalizar el volumen de candidaturas que se presentan a las elecciones
y el coste econémico que suponen las mismas vy, por otro lado, favorecer
la estabilidad parlamentaria.

A este respecto, no podemos dejar de cuestionar la reforma, ya que,
aunque no cabe ninguna duda de la adecuacién de exigir firmas que ava-
len la candidatura de una agrupacién de electores, cosa distinta es exigir
lo mismo a los partidos politicos; sobre todo, teniendo en cuenta las con-
diciones temporales y materiales en las que deben llevarse a cabo.

7 LOREG, art. 44.

8 LOREG, art. 169.3.
9 LOREG, art. 187.3.
10 LOREG, art. 220.3.
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En este sentido, resulta evidente que estas medidas dificultan la crea-
cién de nuevos partidos y, por ello, limita el pluralismo que garantiza la
Constitucién!!, Y, aunque pueda resultar razonable, en cierta medida,
que se establezca algiin mecanismo que permita acreditar la actividad
real de un partido politico y no solo su mera inscripcién en el registro
de partidos'?, las medidas adoptadas, a nuestro juicio, tal y como estan
planteadas suponen un retroceso en la garantia del pluralismo y la igual-
dad de las formaciones politicas, impidiendo que determinados partidos
puedan ejercer su principal funcién, concurrir a la formacién y manifes-
tacién de la voluntad popular a través de las elecciones.

Es mas, resulta, cuando menos, llamativo, que son los partidos tra-
dicionales los que en un momento politico muy concreto han llevado a
cabo esta reforma. Asi, considero que estos partidos, que tradicionalmen-
te han ocupado una posicién privilegiada y, en cierto modo, oligarquica,
viendo peligrar esa posicién, han pretendido obstaculizar la creacién de
nuevos partidos o la presentacién de nuevas candidaturas que pudieran
arrebatarles parte de sus votos o de su electorado. Es por ello por lo que
podria argumentarse que el objetivo quiza no es tanto, o no lo sea tni-
camente, la racionalizacién de los costes o la estabilidad parlamentaria,
sino el mantenimiento de la posicién de ventaja de estos partidos y su
propia estabilidad parlamentaria !3.

2.2. La delimitacién de la circunscripcion electoral

Otro de los elementos del sistema electoral que influyen en la exclu-
sién indirecta de los partidos es, sin lugar a dudas, la delimitacién de la
circunscripcion electoral y la asignaciéon de una representacién minima
inicial a cada una de ellas, en especial, en las elecciones al Congreso de
los Diputados.

El Congreso de los Diputados se compone de un minimo de 300 dipu-
tados y de un maximo de 400 (actualmente, el Congreso de los Diputados
estd integrado por 350 diputados)'* y sus miembros se eligen a través de
un sistema electoral con los rasgos tipicos de los sistemas proporciona-
les: el territorio se divide en circunscripciones (las provincias) a las que
se asigna un niimero determinado de representantes, los partidos politi-

11 M. A. PRESNO LINERA, «Régimen electoral (“maquiavélico”) y sistema de partidos
(con sesgo mayoritario)», en Revista Espatiola de Derecho Constitucional, nam. 104,
2015, pp. 35y ss.

12 En la actualidad, de acuerdo con la informacién publicada en la pagina web del
Ministerio de Interior, figuran inscritos en el Registro de Partidos Politicos un total de
4.775 partidos, 51 de los cuales presentaron su candidatura a las altimas elecciones al
Congreso de los Diputados en junio de 2016 y en las que 12 partidos obtuvieron repre-
sentacién parlamentaria.

13 J. ALGUACIL GONZALEZ-AURIOLES, Estado de partidos: participacion y representa-
cion, op. cit., p. 109.

4 CE, art. 68.1; LOREG, art. 162.1.
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cos presentan en dichas circunscripciones listas cerradas y bloqueadas,
y, tras la votacion, las listas electorales que superen un determinado por-
centaje de votos acceden al reparto de escafios que se realiza mediante
el sistema D’Hondt, que transforma los votos obtenidos en escafios en el
Parlamento >

Como hemos sefialado, la Constitucién no establece un criterio de re-
parto de escanos entre las circunscripciones estrictamente demogréfico,
ya que a cada una de las provincias le corresponde una representacién
minima inicial, concretamente dos diputados por provincia, distribuyén-
dose el resto de diputados que corresponde elegir en cada provincia pro-
porcionalmente, atendiendo a la poblacién de cada una'®. Por tanto, de
los 350 diputados, 102 se asignan automaticamente entre las provincias
(dos para cada una de las 50 provincias mas uno por Ceuta y Melilla res-
pectivamente), mientras que los 248 restantes se adjudican en funcién de
la poblacién. La determinacién de los escafios que corresponden a cada
provincia puede variar, dependiendo de los cambios que se produzcan en
la poblacién, por lo que en el Decreto de convocatoria de las elecciones
se especifica el nimero de diputados a elegir en cada circunscripcién'’.

En su momento, se argumenté que las razones de fijar la provincia
como circunscripcién eran proteger a las provincias mas débiles y de-
fender los intereses territoriales de todas ellas!®, argumentos que, a mi
juicio, no son suficientes para mantener un sistema que se ha demos-
trado discriminatorio, no solo hacia los partidos politicos, sino también
respecto de los propios electores, ya que la igualdad de voto consagrado
constitucionalmente queda en entredicho!®. Algunas de estas considera-
ciones criticas ya fueron invocadas en el proceso constituyente, especial-
mente el hecho de que la provincia es una circunscripciéon demasiado
pequena para garantizar la debida proporcionalidad del sistema elec-
toral, aunque no se barajé ninguna alternativa distinta de la provincia,
por lo que, finalmente, se mantuvo la provincia como circunscripcién
electoral, tal y como venia siendo utilizada desde las primeras elecciones
democraticas?.

Asi, podemos afirmar que, aunque el sistema de eleccién al Congre-
So es, en teoria, proporcional, en la practica funciona como un sistema
mayoritario, ya que al ser las circunscripciones tan pequenas y elegir
a un numero tan reducido de diputados, los dos partidos mayoritarios

15 CE, art. 68; LOREG, arts. 161 a 167.

16 CE, art. 68.2; LOREG, art. 161.1.

17 LOREG, art. 162.3 y 4.

18" F, PALLARES PORTA, «Cuestién de democracia: la necesaria desconstitucionaliza-
ci6n de la circunscripcion provincial en las elecciones al Congreso. Razones, problemas
y retos», en VVAA, Estudios sobre la Constitucion espariola. Homenaje al profesor Jordi
Solé Tura, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2008, p. 785.

19 M. A. PRESNO LINERA, El derecho de voto, Madrid, Tecnos, 2003.

20 CoNsEJO DE EsTADO, Informe sobre las propuestas de modificacion del Régimen
Electoral General, de 24 de febrero de 2009, pp. 147 y ss.
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son los que suelen conseguir todos los escafos y los terceros partidos
encuentran mayores dificultades para obtener representacion?'. Asi, se
considera que solo en las circunscripciones en las que se asignan seis o
mas diputados comienzan a notarse los efectos de la proporcionalidad,
que, en todo caso, se despliega con mayor virtualidad en circunscripcio-
nes con diez o mas escanos??. En este sentido, nuestro sistema electo-
ral se encuentra en el umbral minimo para que cualquier férmula elec-
toral pueda tener efectos proporcionales, ya que si se divide el censo
electoral entre las circunscripciones resulta que el tamafio medio de las
circunscripciones se sitta alrededor de siete escafios por circunscrip-
cién?. De hecho, es el segundo sistema electoral europeo, tras Irlanda,
que arroja datos menos proporcionales, ya que de las 52 circunscrip-
ciones que conforman nuestro sistema electoral, inicamente catorce de
ellas superan los siete escafios, y solo seis superan los diez escafios por
circunscripcion, lo que refleja claramente la excesiva fragmentacion y las
dificultades para poder obtener representacién a formaciones politicas
distintas de las dos mayoritarias?*.

Ademas, el hecho de fijar una representacién minima inicial sin tener
en cuenta su poblacion ha determinado que el nimero de votos necesa-
rios para la atribucién de un escaiio presente importantes desviaciones
de unas circunscripciones a otras hasta el punto de llegar a cuadruplicar
los votos que se necesitan para alcanzar un escafio en funcién de la cir-
cunscripciéon de que se trate?®. Asi, por ejemplo, en la provincia de So-
ria son necesarios alrededor de 35.000 votos para conseguir un escafio,
mientras que en provincias como Madrid o Barcelona son necesarios
mas de 130.000 votos. Por ello, se considera que el sistema actual «sobre-
rrepresenta» a las circunscripciones que cuentan con menos habitantes
y «subrrepresenta» a las mas habitadas?.

21 F. PALLARES PoORTA, «Cuestién de democracia: la necesaria desconstitucionaliza-
ci6n de la circunscripcion provincial en las elecciones al Congreso. Razones, problemas
y retos», op. cit., p. 787.

22 ConskJo DE EsTADO, Informe sobre las propuestas de modificacion del régimen
electoral general, de 24 de febrero de 2009, p. 189.

23 F. FERNANDEZ SEGADO, Estudios de Derecho Electoral, Lima, Ediciones Juridicas,
1997, p. 196.

24 Asi, en las elecciones generales de 26 de junio de 2016, el Real Decreto 184/2016,
de 3 de mayo, de disolucion del Congreso de los Diputados y del Senado y de convoca-
toria de elecciones (BOE de 3 de mayo de 2016), fija la atribucién exacta de escafios a
cada circunscripcién para ese proceso electoral y establece que las provincias de Astu-
rias, Illes Balears, Bizkaia, Cadiz, A Coruiia, Granada, Murcia y Las Palmas superan los
siete escafios, y las provincias de Alicante, Barcelona, Madrid, Malaga, Sevilla y Valen-
cia superan los diez escafos, siendo Madrid y Barcelona las circunscripciones con méas
escafios (36 y 34, respectivamente).

25 M. ALBA, «Art. 161», en VVAA, Comentarios a la Ley Orgdnica del Régimen Electo-
ral General, Madrid, Civitas, 1986, p. 1311.

26 D. NOHLEN, «Sistema electoral», en J. J. GONZALEZ ENCINAR, Diccionario del sis-
tema politico espariol, Madrid, Akal, 1984, p. 838; M. BaRrAs y J. BOTELLA, EI sistema
electoral, Madrid, Tecnos, 2009, p. 53; F. PALLARES PORTA, «Sistema electoral y sistema
de partidos», en F. PAu 1 VALL (coord.), Parlamento y sistema electoral, Pamplona, Aran-
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De este modo, se afecta considerablemente a las opciones de los par-
tidos minoritarios que se presentan a nivel nacional, que tienen el voto
disperso, no concentrado en determinadas provincias. Asi lo acredité el
Consejo de Estado, en su informe sobre la reforma electoral de 2009,
en el que puso de manifiesto que en el sistema de eleccién del Congre-
so se produce una enorme restriccién a la proporcionalidad que benefi-
cia a los partidos mas votados y perjudica a los menos votados en cada
circunscripcién, primando la concentracién de voto y penalizando su
dispersiéon?’. Es més, el Consejo de Estado sefnala que la insuficiente des-
proporcionalidad que se atribuye al sistema deriva de la reducida mag-
nitud de buena parte de las circunscripciones electorales, en las que, a
consecuencia del bajo nimero de escafios a repartir, los resultados elec-
torales se aproximan maés a los de un escrutinio mayoritario?.

El Tribunal Constitucional no se ha pronunciado especificamente so-
bre el tipo de circunscripciones electorales ni sobre los efectos que hemos
indicado y que han sido criticados por la doctrina, mas alla de reconocer
que el sistema proporcional es el que mejor se ajusta a la Constituciéon?.
Asimismo, ha sefialado que no existen «sistemas proporcionales puros»
en los que se atribuyan, sin desviaciones, los escafios de modo exacta-
mente proporcional al porcentaje de votos conseguidos, y que cualquier
desarrollo de un sistema proporcional, para hacer viable su aplicacién,
implica una desviacion del criterio de la proporcionalidad. En este senti-
do, el Tribunal Constitucional ha interpretado que «la proporcionalidad,
es mas bien, una orientacién o criterio tendencial, porque siempre, me-
diante su puesta en practica, quedarda modulada o corregida por multi-
ples factores del sistema electoral, hasta el punto que puede afirmarse
que cualquier concrecién o desarrollo normativo del criterio, para hacer
viable su aplicacién, implica necesariamente un recorte a esa “pureza” de
la proporcionalidad abstractamente considerada»°. Es mas, el Tribunal
Constitucional ha afirmado que «lo significativo [...] es que la regla legal
se aplica a todas las candidaturas por igual, sin que conste la existencia
de obstaculos para que todas ellas concurran a unas mismas elecciones, y
en unos mismos distritos o circunscripciones en las mismas condiciones
legales y sin que conste, tampoco, la existencia de diferencias injustifica-
das o irrazonables en la aplicacion de esa concreta regla» 3.

No obstante, y a pesar de que las sentencias del Tribunal Consti-
tucional en este 4&mbito permiten un amplio margen de configuracién

zadi, 1999 p. 76; N. PEREZ SoLA, «La evolucién del sistema de partidos en Espafia»,
en G. Ruiz Rico y S. GAMBINO, Formas de gobierno vy sistemas electorales: la experiencia
italiana y espariola, Valencia, Tirant lo Blanch, 1996, p. 255.

27 CoNsEJO DE EsSTADO, Informe sobre las propuestas de modificacion del Régimen
Electoral General, de 24 de febrero de 2009.

28 Jbid., p. 156.
9 STC 40/1981. En este mismo sentido, STC 75/1985, FJ 5.
0 STC 75/1985, FJ 5.
1 STC 75/1985, FJ 4, y, en el mismo sentido, STC 225/1998, FJ 4.

wWow N
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legal, y no ha tenido oportunidad de valorar los aspectos més criticados
por la doctrina en cuanto a la configuracién de las circunscripciones
y los efectos que provocan para la igualdad del sufragio y la igualdad
de oportunidades de los partidos politicos, si tuvo que pronunciarse en
relacién con la delimitacién de las circunscripciones en elecciones auto-
némicas, en concreto, en las elecciones al Parlamento balear, donde se
recurria la discriminacién existente entre las circunscripciones de Ibiza
y Menorca, en las que ambas tenian los mismos escafios, teniendo Me-
norca un censo menor. El Tribunal Constitucional desestimé el recurso,
aunque admitié que la distribucién de escafios entre circunscripciones
puede vulnerar el principio de igualdad del sufragio cuando la diferen-
cia de representantes en relacién con la poblacién de cada una de ellas
sea manifiesta, en el sentido de notablemente desproporcionada y arbi-
traria, por la ausencia de cualquier criterio objetivo o razonamiento que
lo justifique .

Ante esta situacion, y con el fin de solucionar, o, al menos, mitigar
los efectos que produce la delimitacién de la circunscripcién electoral,
tal y como esta disenada en la actualidad, seria recomendable definir
las circunscripciones electorales de acuerdo a la densidad de poblacién,
de manera que hubiera una mayor correspondencia entre el niimero de
electores y los escafios a repartir. En ese sentido, lo deseable seria que
hubiera el mismo nimero de electores por escafio, de manera que se
garantice el equilibrio demografico entre circunscripciones y la igualdad
del voto, de acuerdo con el Cédigo de buenas practicas en materia elec-
toral de la Comisién de Venecia, de octubre de 2002 33,

Ademas, estd comprobado que cuanto mayor sea la circunscripcién
y mas diputados se elijan, mayor ser4 la proporcionalidad. Por ello, se
han manejado propuestas que promueven cambiar las circunscripciones
y otras que optan por modificar el total de escafios a repartir3.

Asi, y entre quienes proponen la modificacién de las circunscripcio-
nes, se barajan diferentes opciones: asi, hay quienes sugieren que la cir-
cunscripcion sea la Comunidad Auténoma o, incluso, la circunscripcién
nacional, como ocurre en las elecciones al Parlamento Europeo, o una
férmula mixta, combinando la circunscripcién nacional con la autoné-

32 STC 45/1992, FJ 5.

33 De acuerdo con el Cédigo de buenas practicas en materia electoral (Code of good
practice in electoral matters), aprobado por la Comisién de Venecia en octubre de 2002
establece que la distribucién de escafios entre circunscripciones en las elecciones a las
Camaras bajas se realice sobre la base de uno —o varios— de los siguientes criterios:
namero de residentes, de nacionales, de electores registrados y de votantes efectivos, y
que la delimitacién de las circunscripciones pueda realizarse sobre la base de criterios
geograficos, histéricos o administrativos, siempre que la desviacién admisible no supe-
re el 10 por 100, con el fin de garantizar la igualdad del voto.

34 N. PEREZ-SERRANO JAUREGUI, «Articulo 68. El Congreso de los Diputados», en
0. A1LzAGA ViLLAAMIL, Comentarios a la Constitucién Espariola de 1978, vol. 4, p. 158.

35 Sobre las diferentes propuestas, véase CONSEJO DE ESTADO, Informe sobre las pro-
puestas de modificacion del régimen electoral general, de 24 de febrero de 2009, p. 155.
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mica. Otra de las opciones propuestas consistiria en mantener las pro-
vincias como circunscripcion y reducir el nimero de diputados asigna-
dos directamente a uno en lugar de los dos actuales, y los demas fueran
elegidos por circunscripcion tnica.

Por otro lado, y en relacién con las propuestas para modificar los es-
cafos a repartir, la mayoritaria consiste en ampliar el nimero de escafios
de 350 a 400.

En todo caso, cualquiera de estas propuestas requiere reformar la
LOREG, y, en su caso, la Constitucién?.

2.3. El establecimiento de barreras electorales

En las elecciones al Congreso de los Diputados, a las Asambleas Le-
gislativas de las Comunidades Auténomas y en las elecciones municipa-
les, para poder participar en la atribucién de escafios es necesario que
los partidos hayan obtenido una cantidad minima de votos. Es lo que se
denomina la «barrera electoral» o clausula de exclusién, en la termino-
logia alemana. Estas barreras tienen como objetivo evitar una excesiva
fragmentacion del sistema de partidos que pueda entorpecer e, incluso,
paralizar el normal funcionamiento del Parlamento y, con ello, obstacu-
lizar la formacién de gobiernos estables?’.

Para las elecciones al Congreso de los Diputados la barrera electoral
se ha situado en el 3 por 10038, El legislador ha introducido esta medi-
da con el evidente propésito de restringir el acceso al Congreso de los
Diputados a los partidos politicos cuyo soporte electoral es mas reduci-
do y evitar asi un Parlamento excesivamente fragmentado?’; por ello, se
exige que las candidaturas sean significativas y logren una determinada
cantidad de votos. Hay que indicar, no obstante, que con el régimen de
circunscripciones que existe en el sistema electoral espafiol, la barrera
electoral iinicamente afecta a la adjudicacién de escafios en las dos cir-
cunscripciones donde se elige a mas diputados, esto es, en Madrid y Bar-

36 J. ALGUACIL GONZALEZ-AURIOLES, Estado de partidos: participacion y representa-
cion, op. cit., pp. 140 y ss.

37 BverfGE 1, 208 (249); D. GrimM, «Politischen Parteien», en E. BENDA, W. MAI-
HOFER y H.-J. VOGEL, Handbuch des Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschland,
2.2 ed., 1994, p. 416.

3 LOREG, art. 163.1.a). En las elecciones municipales esta barrera se sittia en
el 5 por 100 (art. 180 LOREG), y en las elecciones a las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomas esta barrera oscila entre el 3 y el 5 por 100.

3% M. BARAS y J. BOTELLA, El sistema electoral, op. cit., 1986, p. 40; E. EsPIN TEM-
PLADO, «Una reflexion sobre la representacion politica y los sistemas electorales en las
democracias constitucionales», en G. Ruiz-Rico y S. GAMBINO, Formas de gobierno y
sistemas electorales: la experiencia italiana y espariola, 1996, p. 39; R. BLANCO VALDES,
«¢Reformar el sistema electoral o reformar los partidos?», en G. Ruiz-Rico y S. GAMBI-
No, Formas de gobierno y sistemas electorales: la experiencia italiana y espariola, op. cit.,
p. 232.
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celona, ya que, para todas las demas, la barrera electoral, en la practica,
no tiene relevancia“.

Sobre las barreras electorales si se ha pronunciado el Tribunal Cons-
titucional, afirmando, en primer lugar, que la existencia de barreras esta
justificada porque el legislador debe garantizar la efectividad en la orga-
nizacioén y actuacién de los poderes publicos. Asi lo afirma literalmente
el Tribunal Constitucional en su STC 75/1985, quien ha justificado esta
medida para «procurar que la proporcionalidad electoral sea compatible
con el resultado de que la representacion de los electores en las Camaras
no sea en exceso fragmentaria, quedando encomendada a formaciones
politicas de cierta relevancia. [...] No es, por tanto, ilegitimo que el or-
denamiento electoral intente conjugar el valor supremo que, segtn el
art. 1.1 de la CE representa el pluralismo —y su expresién, en este caso,
en el criterio de la proporcionalidad— con la pretensién de efectividad
en la organizacion y actuacién de los poderes publicos, por lo que la po-
sibilidad de tal limitacién de la proporcionalidad electoral resulta tanto
mas justificada cuanto que, segtin hemos visto, no cabe, en rigor, hablar
de un derecho subjetivo a la misma sobre la base estricta del art. 23.2 de
la CE. [...] Por tanto, el limite del 3 por 100 respeta, en sustancia, el crite-
rio de la proporcionalidad»*.. Y, en segundo lugar, el Tribunal Constitu-
cional ha interpretado que aunque se admita el establecimiento de barre-
ras electorales, dichas barreras deben ser lo suficientemente reducidas
como para no vulnerar el derecho a la igualdad de los partidos politicos.
En este sentido, el Tribunal Constitucional ha afirmado que «las barre-
ras electorales no vulneran ni el derecho a la igualdad ni el contenido
esencial del derecho de sufragio pasivo siempre que su efecto limitador
del escrutinio proporcional se proyecte de manera igual sobre un sector
relativamente reducido de los ciudadanos que ejercen sus derechos de
representacion, lo que implica que, en principio, no resulten constitu-
cionalmente admisibles aquellas barreras que establezcan porcentajes
superiores a los indicados, salvo que excepcionalmente concurran pode-
rosas razones que lo justifiquen» 2,

En cuanto a las propuestas de mejora del sistema, se ha barajado
la supresién de la barrera electoral, ya que, como hemos indicado, no
tiene relevancia significativa para la obtencién de representacién en el
sistema electoral vigente, salvo en las provincias de Madrid y Barcelona.
También se ha propuesto establecer una barrera electoral a nivel nacio-

40 La doctrina considera que la verdadera barrera electoral no se encuentra en el
limite del 3 por 100 de los votos, sino en el propio tamafio de las circunscripciones, que
imposibilita, de hecho, que los partidos pequefios obtengan un escafio. En este sentido,
M. BassoLs CoMa, «El sistema electoral espafol: balance y perspectivas», en F. PAu 1
VALL (coord.), Parlamento y sistema electoral, 1999, p. 35; F. FERNANDEZ SEGADO, Estu-
dios de Derecho Electoral, op. cit., p. 206; J. M. VALLES y A. BoscH, Sistemas electorales y
gobierno representativo, Barcelona, Ariel, 1997, p. 240.

41 STC 75/1985, FJ 5.

42 STC 225/1998, FJ 5.
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nal, siguiendo el modelo aleman, aunque esta segunda opcién solo seria
apropiada si la circunscripcién fuera nacional, no provincial como es
ahora*,

2.4. La férmula electoral

Por ultimo, y para finalizar este primer bloque dedicado al analisis
de los elementos del sistema electoral que establecen condiciones des-
iguales entre los partidos y provocan la exclusién de algunos de ellos,
haremos referencia a la férmula electoral, otro de los elementos que,
junto con la delimitacién de la circunscripcion electoral, resulta mas
determinante en la exclusiéon de determinadas formaciones politicas.
Partimos de la base de que es evidente que ninguna férmula electoral
proporcional puede garantizar que cada sufragio tenga el mismo valor o
pueda valorarse de la misma manera, ya que técnicamente es imposible.
Ahora bien, dentro de las distintas férmulas electorales, algunas son més
respetuosas con la proporcionalidad, la igualdad de oportunidades de
los partidos politicos y con la voluntad ciudadana y otras, en cambio, al
tener por objetivo la formacién de gobiernos estables, limitan el plura-
lismo y reducen la proporcionalidad. Este es el caso de la férmula que se
aplica en el sistema electoral espanol, la férmula D'Hondt.

En todos los procesos electorales celebrados en Espana (elecciones
a las Cortes Generales, municipales, autonémicas y al Parlamento Euro-
peo) se aplica la férmula electoral D’Hondt para la asignacién de esca-
fios. Esta férmula consiste en lo siguiente: en primer lugar, los votos ob-
tenidos por cada una de las candidaturas que hayan accedido al reparto
de escarios se ordenan de mayor a menor; en segundo lugar, se divide el
numero de votos obtenidos por cada candidatura por 1, 2, 3, etc., hasta
un numero igual al de escafios que haya que repartir en esa circunscrip-
cién, y se ordenan de una manera decreciente; por ultimo, los escafios se
atribuyen a las candidaturas que hayan obtenido los cocientes mayores,
atendiendo al orden decreciente en que se han ordenado*.

La férmula D’'Hondt es conocida por su propensién a beneficiar a los
partidos grandes y, al mismo tiempo, perjudicar a los partidos mas pe-
querios, especialmente cuando estos son de 4mbito nacional. Y es por ello
por lo que ha sido objeto de numerosas criticas, ya que el sistema de atri-
bucién de los restos favorece a las candidaturas méas votadas —los parti-
dos mayoritarios—, reduciendo considerablemente la proporcionalidad;
y ademads, como hemos indicado anteriormente, la distribucién de los es-
cafios se realiza por circunscripciones y no a nivel nacional, por lo que se
acentuian mucho mas las diferencias, provocando que el efecto de ventaja
de los partidos mayoritarios se incremente y que castigue a las forma-

43 ConsEJO DE EstADO, Informe sobre las propuestas de modificacion del Régimen
Electoral General, de 24 de febrero de 2009, pp. 198 y ss.
4 LOREG, art. 163.1.
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ciones politicas minoritarias, especialmente a los partidos que presentan
su candidatura a nivel nacional®. El sistema, por tanto, tal y como esta
disenado, afecta enormemente a la igualdad de oportunidades de las can-
didaturas en la atribucién de escafios, ya que, ademas del hecho de que el
namero de votos necesarios para la obtencién de diputados es muy dife-
rente en funcién de las circunscripciones, se dan situaciones de sobrerre-
presentacion e infrarrepresentacion de determinadas fuerzas politicas en
relacion con los votos obtenidos por cada una de ellas*. Asi, los partidos
mayoritarios y, sobre todo, el partido de gobierno, han llegado a obtener
hasta un 10,2 por 100 mas de representacién que lo resultante de los votos
obtenidos en cada circunscripcién provincial, mientras que los partidos
minoritarios han obtenido mas de un 4 por 100 menos de representacién
de lo que les hubiera correspondido por votos. Esta severa desproporcién
trae causa de un alto grado de dispersion de los sufragios recibidos por
estos partidos, en el marco de un sistema electoral que prima la concen-
tracién del voto en cada circunscripcién, y que provoca la desventaja re-
presentativa de los partidos menos votados de &mbito nacional*’.

De este modo, se favorece claramente el bipartidismo y provoca, en
ocasiones, lo que se denomina la proporcionalidad inversa, cuando par-
tidos con mayor ntimero de votos obtienen proporcionalmente un ntime-
ro menor de representantes®. El ejemplo mas claro, pero no el tnico, es
el de Izquierda Unida.

Esta disfuncién del sistema no es algo novedoso, ya que desde la
tramitacién parlamentaria de la LOREG se cuestioné enormemente la
eleccién de la férmula D'Hondyt, proponiendo la férmula del resto mayor
basada en la cuota electoral, pero dichas propuestas no salieron adelante
por el apoyo de los principales partidos a la regla D’Hondt*.

Respecto a la férmula electoral, el Tribunal Constitucional ha afir-
mado que el principio democréatico de la igualdad se encuentra abierto

4 M. MARTINEZ CUADRADO, Elecciones vy partidos politicos en Espaiia, Madrid, Tau-
rus, 1969, p. 213; D. NoHLEN, «Sistema electoral», op. cit., p. 839; F. PALLARES PORTA,
«Sistema electoral y sistema de partidos», op. cit., pp. 76 y 78. J. M. VALLES y A. BOSCH,
Sistemas electorales y gobierno representativo, op. cit., p. 247; M. BassoLs CoMa, «El sis-
tema electoral espanol: balance y perspectivas», op. cit., p. 38; N. PEREZ SoLA, «La evo-
lucién del sistema de partidos en Espafia», op. cit., p. 255.

4 J. R. MONTERO y P. RIERA, Informe sobre la reforma del sistema electoral, Madrid,
2008, pp. 79 y ss.

47 ConskJo DE EsTADO, Informe sobre las propuestas de modificacion del régimen
electoral general, de 24 de febrero de 2009, pp. 177 y ss.

4 J. ALGUACIL GONZALEZ-AURIOLES, Estado de partidos: participacion y representa-
cion, op. cit., pp. 118, 139 y 140; F. BasTIDA FREUEDO, «Proporcionalidad inversa en la
representacion e inconstitucionalidad de la Ley Organica del Régimen Electoral Ge-
neral. Propuestas para una reforma», en F. RUBIO LLORENTE y P. BiGLINO CAMPOS, EIl
informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral. Texto del informe y debates aca-
démicos, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2009, p. 207.

4 ConNsejo DE ESTADO, Informe sobre las propuestas de modificacion del régimen
electoral general, de 24 de febrero de 2009, pp. 151 y 155.
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a las férmulas electorales mas diversas® y, aunque ha admitido que el
método D’Hondt otorga cierta ventaja a las listas mas votadas, considera,
no obstante, que dicha ventaja no es superior a la de otras férmulas pro-
porcionales, esto es, que no es notablemente desventajosa ni arbitraria®’,
recordando, ademads, que no existen sistemas puros de proporcionalidad
y que todos producen desviaciones justificadas para hacer viable su apli-
cacion. Asi, el Tribunal Constitucional entiende que «la Constitucién [...]
no ha pretendido introducir un sistema “puro” de proporcionalidad, y
si con tal expresion se entiende que la Ginica opcién constitucionalmen-
te valida seria la que atribuyese, sin desviaciones, los escaiios de modo
exactamente proporcional al porcentaje de votos conseguidos, debe de-
cirse que semejante sistema ni existe entre nosotros, desde luego, ni en el
Derecho comparado. La proporcionalidad es, mas bien, una orientacién
o criterio tendencial, porque siempre, mediante su puesta en practica,
quedard modulada o corregida por multiples factores del sistema elec-
toral, hasta el punto que puede afirmarse que cualquier concrecién o
desarrollo normativo del criterio, para hacer viable su aplicacién, im-
plica necesariamente un recorte a esa “pureza”’ de la proporcionalidad
abstractamente considerada» 32,

Del mismo modo, o en términos similares se ha pronunciado el Tribu-
nal Constitucional cuando afirma que la proporcionalidad no comporta
una total correspondencia entre el nimero de votos obtenidos por las
diferentes candidaturas y el niimero de escarios atribuidos a las mismas,
aunque en ella debe orientarse el sistema electoral espafiol>. Ademas, el
Tribunal reconoce que el legislador puede introducir determinadas res-
tricciones a la proporcionalidad, siempre y cuando estén justificadas y no
resulten discriminatorias>*, y que las desviaciones de la proporcionalidad
no pueden ser entendidas de una forma estrictamente matemética, sino
que deben venir anudadas a una situacién notablemente desventajosa y a
la ausencia de todo criterio objetivo o razonamiento que las justifique>>.

Esta interpretaciéon contrasta con la llevada a cabo por el Tribunal
Constitucional aleman, que resolvié justo lo contrario. El Tribunal ale-
man enjuicio el sistema D’Hondt y entendié que no era el mas adecuado
desde el punto de vista de la igualdad de oportunidades de los partidos,
porque favorecia a los grandes partidos, sin motivo que lo justificara, y
habiendo otras férmulas que no producen ese trato favorable>®.

50 STC 75/1985, FJ 4.

51 STC 75/1985: «En lo que se refiere a la regla D’Hondt, de su aplicacién resuelta
cierta ventaja relativa, aunque no superior a la de otras férmulas consideradas igual-
mente proporcionales, para las listas mas votadas, y ello como consecuencia del pecu-
liar sistema de cocientes que dicha regla articula». Véase también, STC 115/1995.

52 STC 75/1985, FJ 5.

3 STC 75/1985, FJ 5.

4 STC 193/1989, FJ 3.

5 STC 4/1992, FJ 2.

¢ BVerfGE 16, 130y 79, 169.
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Ante esta situacién, se han sucedido las propuestas para cambiar de
féormula electoral, asi como para garantizar una mayor proporcionali-
dad. En este sentido, destacan las distintas alternativas promovidas por
el Consejo de Estado, en su informe sobre la reforma electoral de 2009,
que propuso sustituir la férmula D'Hondt por otras férmulas de escruti-
nio que aseguren un mayor grado de proporcionalidad, como el sistema
aleman, la férmula Hare> o la Droop>!, lo que supondria un descenso en
el porcentaje de escafios obtenidos por los dos principales partidos y un
incremento de escarfios a los partidos minoritarios. Ademas, se propone
incrementar el nimero de diputados a 400 para facilitar la proporciona-
lidad y la representatividad.

Estas propuestas, sin duda, mejorarian la proporcionalidad, aunque,
como ya sefial6 el propio Consejo de Estado, tienen un alcance relativo
y limitado si no se modifica el tamafo de la circunscripciéon®. Por ello,
seria recomendable abordar una reforma del sistema electoral mas am-
biciosa y global, teniendo en cuenta los diferentes factores que, en mayor
o menor medida, afectan al pluralismo y a la igualdad de oportunidades
de los partidos politicos, y que provocan la exclusiéon de determinadas
formaciones politicas.

3. SISTEMA DE FINANCIACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Aparte del sistema electoral, el otro elemento que incide especial-
mente en la posibilidad de exclusién de los partidos politicos lo consti-
tuye su sistema de financiacién, especialmente, la manera en la que se
distribuye la financiacién publica®. En este sentido, ha sido constante
la critica por parte de un amplio sector de la doctrina que ha puesto de
relieve el tratamiento desigual que actualmente se da a las formaciones
politicas, ya que el sistema beneficia a los partidos con mayor repre-
sentacién parlamentaria y perjudica principalmente a aquellos que han
concurrido a las elecciones pero que no han logrado obtener escafios y a
los partidos de nueva creacién.

La legislacién sobre la financiaciéon de los partidos politicos se ha
basado histéricamente en la necesidad de crear un sistema estable de
partidos, de manera que se evitase la excesiva fragmentacién politica, la
inestabilidad gubernamental y una polarizacién de los partidos®!.

57 El método Hare supone dividir los votos entre los escafios, de manera que se
determina la cuota de voto que se requiere para obtener un escafio.

%8 La férmula Droop se utiliza para calcular el nimero minimo o cuota de votos
que se requieren para obtener un escafio.

5 CoNSEJO DE EsTADO, Informe sobre las propuestas de modificacion del Régimen
Electoral General, de 24 de febrero de 2009, p. 191.

0 Y. FERNANDEZ VIVAS, Igualdad y partidos politicos. Andlisis constitucional y com-
parado de la igualdad de oportunidades de los partidos politicos, op. cit., pp. 314 y ss.

6l M. IGLESIAS BAREZ, «La reforma de la financiacion de los partidos politicos en
Espafia: modelo y antimodelo», en C. GARRIDO LOPEZ y E. SAENZ RoYO, La reforma del
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Como sabemos, el sistema espafiol de financiaciéon de los partidos
politicos es un sistema mixto en el que se combinan fuentes de ingresos
publicas y privadas, pero en el que predomina la financiacién publica®.
Este modelo ha sido avalado por el Tribunal Constitucional, quien ha
precisado que la financiacién publica solo est4 justificada cuando los par-
tidos cumplen su funcién de concurrir a la formacién y manifestacion de
la voluntad popular, esto es, cuando toman parte en unas elecciones®.

Existe consenso tanto en la jurisprudencia constitucional como en
el sector mayoritario de la doctrina en defender que la financiacién con
fondos publicos constituye, a priori, una garantia del pluralismo politi-
co y de la igualdad de oportunidades de los partidos, favoreciendo un
mayor equilibrio entre las diferentes formaciones politicas, ya que, si
se permitiera iinicamente la financiacién privada, muchas de ellas no
dispondrian de recursos suficientes para poder competir en igualdad de
condiciones®.

Ahora bien, la manera en la que se distribuye esa financiacién publi-
ca, a mi juicio, no cumple con los objetivos perseguidos, ni en la defensa
del pluralismo, ni, desde luego, en la garantia de la igualdad de los par-
tidos, constituyendo, sin lugar a dudas, una manera clara de excluir a
determinadas fuerzas politicas.

Estado de partidos a debate, Madrid, Marcial Pons, 2016, p. 88; R. BLANCO VALDES, «La
problematica de la financiacion de los partidos politicos en Espana: regulacion juridica
y propuestas de reforma», en Revista de Estudios Politicos, nam. 87, 1995, p. 180.

92 De hecho, se afirma que practicamente el 90 por 100 de los ingresos de los par-
tidos provienen de la financiacién publica. P. DEL CASTILLO, «Financiacién de los parti-
dos», en J. J. GONZALEZ ENCINAR, Diccionario del sistema politico espaiiol, op. cit., p. 338;
VVAA, La financiacién de los partidos politicos en Espafia, Madrid, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2016.

63 Asi, el Tribunal Constitucional ha afirmado lo siguiente: «En nuestra legislacién
los partidos politicos tienen derecho a obtener ayuda financiera del Estado con motivo
de su participacién tanto en las elecciones generales como en las que afectan a las Co-
munidades Auténomas y a las corporaciones locales. Tienen también derecho a utilizar
gratuitamente con fines electorales los medios de comunicacién de titularidad publica.
Pero tal(es) derecho(s) no se les reconocen por su simple existencia como partidos,
sino en cuanto concurran a la manifestacién de la voluntad popular. Para exigirlos es
necesario que tomen parte en las elecciones; en las subvenciones publicas se tienen en
cuenta el nimero de votos y escafios, y los mismos elementos se ponderan al determi-
nar el grado de acceso a los medios de comunicacién social. Precisamente porque esos
derechos se conceden a un partido no por existir sino por servir de cauce de expresién
a un sector del electorado». STC 3/1981, FFJJ 2 y 3.

6 F. BALAGUER CALLEJON, «La financiacién de los partidos politicos en Espaiia», en
Nomos, nam. 4, 1999, p. 30; M. CONTRERAS CASADO, «A la sombra del ogro filantrépico.
Algunas consideraciones sobre el Estado, los partidos y su financiacién», en Sistema,
nams. 118-119, 1994, p. 80; M. MARTINEZ SOSPEDRA, «La financiacién de los partidos
politicos. Ensayo de aproximacion», en Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadri-
que Furiol Ceriol, nims. 11-12, 1995, p. 24; M. HoLGADO GONZALEZ, «Financiacion de los
partidos politicos y democracia paritaria», en Revista de Estudios Politicos, nim. 115,
2002, p. 135; P. Lucas MURILLO DE LA CUEVA, «La financiacién de los partidos y de las
elecciones. Materiales para un debate», en Revista Vasca de Administracién Piiblica,
ndam. 37, 1993, p. 115.
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En la actualidad, la financiacién publica se compone de fuentes de
financiacién publica directa e indirecta. Los ingresos procedentes de
la financiacién publica directa son de tres tipos: en primer lugar, las sub-
venciones publicas para sufragar los gastos electorales®; en segundo lu-
gar, las subvenciones estatales para financiar las actividades ordinarias o
permanentes de los partidos®, y, por ultimo, las subvenciones concedi-
das a los grupos parlamentarios®”. Por su parte, la financiacién publica
indirecta consiste en la subvencién del envio de propaganda electoral, la
cesion de locales para celebrar actos electorales, los espacios gratuitos
de propaganda electoral en los medios de comunicacién de titularidad
publica, etcétera®.

Todos estos tipos de subvenciones se conceden tnica y exclusiva-
mente a los partidos que hayan obtenido representacién parlamentaria,
y la cantidad que les corresponde es proporcional a la representacion,
teniéndose en cuenta siempre dos criterios: los votos obtenidos y los es-
cafos logrados en el proceso electoral previo. Las subvenciones a los
grupos parlamentarios, sin embargo, consisten en una cantidad fija para
todos los grupos y otra variable en funcién del nimero de diputados que
tenga cada grupo.

De este modo, la financiacién de los partidos se concede proporcio-
nalmente en funcién de su representatividad y aquellos partidos que ha-
yan logrado més votos y mas escafios obtienen una mayor financiacién.
En este sentido, el Tribunal Constitucional considera adecuado que las
subvenciones publicas se distribuyan teniendo en cuenta el nimero de
votos y escaiflos obtenidos por cada partido, aunque no se ha pronuncia-
do expresamente sobre el concreto modo en que se aplican en nuestro
sistema esos dos criterios, ni tampoco ha utilizado el principio de igual-
dad de oportunidades como parametro de enjuiciamiento, cuestiones
que son, a nuestro juicio, esenciales, mas alld de reconocer, de forma
indirecta, que el ordenamiento prevé un sistema de financiacién publica
favorable para las grandes formaciones politicas®’.

Asi las cosas, este modelo de atribucién de la financiacién publica ha
sido muy criticado por diversos motivos:

El primer motivo es porque se considera inaceptable e injustifica-
da la diferencia de trato que se produce entre los partidos que tienen

% LOREG, art. 127.

% Ley Orgénica 8/2007, de financiacién de los partidos politicos, art. 3.
Reglamento del Congreso, art. 28.1, y Reglamento del Senado, art. 34.

% LOREG, arts. 55y ss.

Asi, en la STC 80/2002, que resolvia un asunto que no tenia relaciéon con la
financiacion de los partidos, sino con la adjudicacién de un escafo, el Tribunal Cons-
titucional indicé que «el ordenamiento prevé [...] un sistema de financiacién publica a
estos efectos favorable para las grandes formaciones [...] todo ello no puede reputarse
gratuito, sino preordenado a una finalidad que, sin duda, es la de facilitar la defensa
de sus intereses en juego en cada proceso electoral, en su calidad de protagonistas del
pluralismo politico» (FJ 7).
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representacién parlamentaria y los que no han obtenido escafios, pero
si han logrado una determinada cantidad de votos, aunque no los sufi-
cientes para conseguir tener representacién’. Esos votos, de acuerdo
con el actual sistema, no se tienen en cuenta a la hora de conceder las
subvenciones, ya que resulta requisito indispensable que el partido haya
obtenido algiin escafo para poder acceder a financiacién publica. Por
tanto, muchos partidos son excluidos del reparto de subvenciones pu-
blicas, aunque hayan tenido un nimero significativo de votos. Y aqui
los partidos mas perjudicados, son, de nuevo, los partidos que presentan
candidatura a nivel nacional.

El segundo motivo, es porque se impide el acceso a los recursos publi-
cos a las formaciones de reciente creacion, esto es, a los nuevos partidos
politicos, que, de este modo, ven mas mermadas, si cabe, sus opciones
de darse a conocer al electorado y obtener, en su caso, votos suficientes
como para lograr representacién parlamentaria.

En ambos casos, es evidente que se produce un trato desigual que
afecta, sin duda, a la igualdad de oportunidades de los partidos, y no
solo eso, sino que fomenta una situacién, en cierto modo, de oligar-
quia que, desde luego, limita el pluralismo vy, en ocasiones, condiciona
la propia existencia de los partidos, favoreciendo el mantenimiento del
statu quo, que beneficia claramente a aquellos partidos que tiene una
mejor situacién de partida y excluyendo claramente a algunos partidos
politicos, especialmente, y de nuevo, a los partidos politicos de nueva
creacién,

Resulta evidente que el hecho de que las subvenciones publicas estén
restringidas a los partidos con representacion en la legislatura anterior
y, ademads, en términos proporcionales al resultado obtenido, tiene como
resultado que el partido que haya conseguido un mayor namero de es-
cafos obtenga una mayor financiacién, y que las posibilidades que tiene
un partido politico, sobre todo, los de nueva creacién, de darse a conocer
dependen, principalmente, de su financiacién, por lo que se corre el ries-
go de que el sistema, tal y como esta articulado, promueva la repeticién
de los resultados electorales cada vez que se convocan nuevos comicios,
vulnerando claramente la esencia del principio democratico™.

70 R. BLANCO VALDES, Los partidos politicos, Madrid, Tecnos, 1990, p. 198; eid., «La
problematica a la financiacién de los partidos politicos en Espana: regulacion juridi-
ca y propuestas de reforma», en Revista de Estudios Politicos, nam. 87, 1995, p. 191.
M. HoLGapo GONZALEZ, La financiacion de los partidos politicos en Esparia, p. 65; E. Pa-
JARES MONTOLIO, La financiacion de las elecciones, Madrid, Congreso de los Diputados,
1998, pp. 242 y ss.

71 J. ALGUACIL GONZALEZ-AURIOLES, Estado de partidos: participacion y representa-
cion, op. cit., pp. 33y 110; e id., «<El problema publico de regular juridicamente la finan-
ciacion partidaria», en Teoria y Realidad Constitucional, ntm. 6, 2000, p. 222.

72 E. PAJARES MoNTOLIO, «La financiacién de los partidos politicos», en Eunomia.
Revista en cultura de la legalidad, nim. 11, 2016, p. 177.

7 Asi, tal y como senala Solozabal Echevarria, «la democracia como orden abierto
y renovable en el que nadie tiene per se un derecho preferente a la dominacién y en el
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Entre las medidas propuestas para remediar la situacién de evidente
discriminacién que existe en la actualidad en el sistema de financiacién
de los partidos, destacan, por un lado, las que proponen suprimir la exi-
gencia de haber logrado al menos un escafio para obtener financiacién,
de modo que tinicamente se tuvieran en cuenta los votos obtenidos por
cada formacion politica en las anteriores elecciones para acceder a la fi-
nanciacién, aunque pudiera mantenerse una diferente cantidad de finan-
ciacién en funciéon de los escafios obtenidos™, y, por otro, aquellas que
proponen el establecimiento de una cantidad minima de financiacién
publica, ya sea a todos los partidos que concurren a las elecciones o, al
menos, a aquellos que participan por primera vez”. El objetivo, en todo
caso, es garantizar su libre e igual participacién en el proceso electoral y
las mismas posibilidades de todos ellos de competir?.

4. UNA PEQUENA REFLEXION FINAL

A modo de conclusién, a lo largo de estas paginas se han puesto de
manifiesto algunos elementos que, a mi juicio, influyen de forma clara
en la capacidad de competicién de los partidos y que, excluyen, de forma
indirecta, a algunos de ellos. También se han indicado algunas posibles
medidas para reformar el sistema de modo que sea mas acorde con el
pluralismo y la igualdad de oportunidades, aunque para acometer estas
reformas es preciso tener voluntad politica.

Quién sabe si ante el panorama politico tan atipico como el que te-
nemos en la actualidad, con la aparicién de nuevos actores en la vida
politica espafiola y teniendo en cuenta la evidente crisis de la democracia
representativa y de la democracia de partidos”’, sea el momento opor-
tuno para reflexionar sobre ello y ponerlas en marcha’. Quiza asi po-
damos contribuir a garantizar la libre formacién voluntad popular y, en
consecuencia, a reafirmar el principio democratico.

que el horizonte de los gobernantes no es la permanencia, in aeternum en los cargos,
sino antes bien su sustitucién y recambio», J. J. SOL0ZABAL ECHEVARRIA, «Sobre la cons-
titucionalizacién de los partidos politicos en el Derecho constitucional y en el ordena-
miento espanol», en Revista de Estudios Politicos, num. 45, 1985, p. 162.

74 J. J. GArciA GUERRERO, «Algunas cuestiones sobre la constitucionalizacién de
los partidos politicos», en Revista de Estudios Politicos, nam. 70, 1999, p. 179; e id.,
Escritos sobre partidos politicos, Valencia, Tirant lo Blanch, 2007, p. 214; M. A. PRESNO
LINERA, «La reforma del sistema de financiacion de los partidos politicos», op. cit.,
p. 218.

75 J. ALGUACIL GONZALEZ-AURIOLES, Estado de partidos: participacion y representa-
cion, op. cit., p. 110.

76 M. IGLESIAS BAREZ, «La reforma de la financiacion de los partidos politicos en
Espafia: modelo y antimodelo», op. cit., p. 106.

7T P, MAIR, Gobernando el vacio: la banalizacion de la democracia occidental, Ma-
drid, Alianza Editorial, 2015, p. 21.

78 C. GARRIDO LOPEZ y E. SAENZ RoYO, La reforma del Estado de partidos a debate,
Madrid, Marcial Pons, 2016, pp. 11 y ss.
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Desde luego que no es una tarea sencilla, pues hay muchos intereses,
principios y valores a tener en cuenta, pero, sin duda, el reto merece
la pena. Para ello, y a pesar de los multiples inconvenientes que pue-
dan implicar —mayores dificultades en la formacién de gobierno y en la
toma de decisiones— sera preciso garantizar la igualdad de oportunida-
des de los partidos politicos y la libre concurrencia.
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