IGNACIO BARRIOBERO MARTINEZ

La introduccién de esta nueva regulacién por parte de la Ley que
aprueba el Plan Hidroldgico Nacional obedece, sin duda, a la voluntad del
legisiador de forzar al mdximo la inscripcién de las aguas privadas en el
Catdlogo. Ello se explica porque exceden de dieciséis los afios transcurridos
desde la entrada en vigor de Ia Ley de 1985, periodo mds que suficiente para
que todos los aprovechamientos de aguas privadas hayan sido declarados
ante la Administracién, quien debe tenerlos en cuenta —¥y respetarlos —
para lievar a cabo una correcta gestion de los recursos hidraulicos. No obs-
tante, hay que reconocer que la tinica culpable en la falta de acreditacion de
estas Gtularidades ha sido la propia Administracién, por no haber fijado, de
acuerdo con la Disposicidn transitoria cuarta de la Ley de 1985, un plazo
de ejercicio de esta obligacidn, al término del cual entrara en funciona-
miento la técnica de las multas coercitivas —técnica, por otra parte, de difi-
cil aplicacién si no se conocen cudntos ni cudles son los aprovechamientos
de aguas privadas, de ahf que entiendo que es preferible la técnica introdu-
cida por la Ley 10/2001 —.

IV. VALORACION CRITICA DEL CONTENIDO DEL TEXTO
REFUNDIDO

A la vista de lo expuesto en paginas anteriores, la valoracién critica del
Texto refundido, en lo que al régimen transitorio se refiere, ha de ser nega-
tiva, pues con su aprobacién se han incurrido en tres graves defectos, ya
advertidos por Antonio FANLO LORAS (35).

En primer lugar, la deficiente técnica refundidora empleada en el Texto
refundido, que se remite en varias ocasiones al régimen establecido enla Ley
de Aguas de 1985, Ley que queda derogada en su integridad.

Fn segundo lugar, su discutible técnica refundidora, pues parece querer
revivir el plazo de tres afios establecido por la Ley de 1985 para ejercer ¢l
derecho de opcién respecto de los aprovechamientos de aguas privadas con-
forme a la Ley de 1879, cuando tal derecho de opcién hace afios gue dejo de
ser operativo. _

Tinalmente, su exiralimitadora técnica refundidora, al pretender igno-
rar, careciendo de rango para ello, una reforma legal que afecta al texto obje-
to de refundicién, como es la introducida por la Disposicidn transitoria
segunda de la Ley 10/2001, que aprueba el Plan Hidrolégico Nacional.

(35) Vid. La gestidn..., op. cit. p. 22, por nota.
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SEGUNDA REPUBLICA: IRRUPCION DE LOS MEDIOS DE COMUNICACION DE
MASAS COMO INSTRUMENTOS DE PROPAGANDA ELECTORAL. — HI. PROHI-
BICION DE I:OS PARTIDOS POLITICOS Y CREACION DEL PARTIDO UNICO. —
V. SITUACION DE LAS DISTINTAS FUERZAS POLITICAS ANTE EL FIN DEL
REGIMEN. — V. DE LA REPRESION A LA LEGALIZACION DE LOS PARTIDOS
POLITICOS: LA ETAPA DE LA TRANSICION.

I. ANTECEDENTES MAS REMOTOS: 1812-1931

Bu.scar los antecedentes de nuestra legislacidn actual sobre financiacién
de partidos politicos, bace que nos encontremos con una dificultad, que no

s otra que la derivada de la evolucién que el fenémeno partidista ha sufri-
do en nuestro pafs.

En Espaﬁa, los partidos politicos han ido pasando por cada una de las
fases que Triepel ya estableciese respecto de [a vida de los partidos en gene-
ral, desde un punto de vista histérico:

‘ «f... ) Podermos hablar de un estadio de lucha y después de un estadio de
ignorancia. A ésie sigue el periodo del reconocimiento y la legalizacidn, y, por
ultimo, vendria la etapa de la incorporacion constitucional, {...}» (1).

'Pero esa evolucidén ha venido marcada por las peculiares circunstancias
politicas, SOF‘J&]ES y econdmicas que ha atravesado la historia espafiola, cuyas
consecuencias se han dejado sentir en la trayectoria de los partidos politicos.

Soci 1(1)’ 'IC"R]EPEL.d I-?E.. «Derecho Constitucional y Realidad Constilucional», en Teoria y
ociologia Criticas de los Partidos Polfticos, K. LENE y F. NEUMA '
Yose b y NN (eds.), Anagrama, Barcelona,
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El reconocimiento constitucional de los partidos politicos no se produ-
ce hasta la Constitucién de 1978, lo cual quiere decir que hasta ese momen-
to, en ninguna de las Comstituciones historicas ni en ningln texto legal,
encontramos referencia expresa a los partidos (2).

No obstante, y sin entrar en contradiccién con la afirmacién que acaba-
mos de hacer, en algunos de nuestros textos constitucionales historicos
encontramos expresiones que nos dejan entrever que el fendmeno partidis-
ta ya estaba presente en momentos anteriores de la historia espafiola (3).

Asi, el Decreto de 20 de octubre de 1820, se refiere a las «sociedades
patridticas», germen de los futuros partidos politicos.

En ese sentido, el Estatuto Real de 1834 no hace referencia expresa a
]a realidad de los partidos, aunque si que es posible deducir su existencia de
las breves, pero significativas, alusiones que se encuentran en la expresi!:’m
preliminar del Estatuto, cuando concibe los partidos politicos como fgcmo;
nes enemigas del Gobierno y de las Instituciones, pero rcconoclend.o impli-
citamente su importante presencia como Organizaciones y con atisbos de
defender, en algunos casos, intereses de clase. El sistema del Estatu tq Real,
reconocia el principio de la participacién de los ciudadanos en el sistema
politico, si bien restringiendo su aplicacion a un pequeno grupo de c1udac_1a~
nos formado por Jos mayeres contribuyentes, que Intervenian en las eleccio-
nes de diputados y en las de ayuntamientos (4).

El Proyecto de Constitucién de la Monarqufa espaiiola de 20 de julio de
1836, no alude a las asociaciones politicas, pero si, en cambio, prohibe expresa-
mente el ejercicio de una de las funciones que los partidos habfan asu:mj.dp, como
en otro tiempo lo hicieron las sociedades patridticas, el derecho de peticién (5).

La Constitucion de 1869 recoge el «derecho de asociarse para todos los
fines de la vida humana que no sean contrarios a la moral publica», y en

{2) «Ni las Constituciones, ai las leyes orgénicas que las co_mpletan, ni n?ng]jn otro lexlo
legal, mencicnan la existencia de los partidos, como tampoco defienden la posibilidad cFe cons-
tituirlos. Esta ignorancia legal de una realidad polltica, que surge desde el momen!to mismo en
que se establece una participacién generalizada, favorece el cardcler no regulado de las organi-
zaciones partidislas que se constituyen en Espafiar, ARTOLA, M., Parfidos v programas pollticos,
1808-1936, I Tomo, Alianza Edilorial, Madrid, 1991, p. 178.

(3) «El silencio de los texlos constitucionales y leyes compler@ntm‘ias respecto la e?(is-
lencia ¥ organizacidn de los parlidos hace que la totalidad de su acci6n sea pura praxis politica,
posible en virtud de la mayor o menor lolerancia de los sucesivos gobiernoss, ibiderm.

(4) Ibidem.
{5} En ese sentido, ARTOLA reconoce que €p esta etapa, Ia actividad de los parlidos se
redujo a la organizaci6n de las elecciones, ibidem.
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parecidos términos se expresa el Proyecto de Constitucién Federal de 1873
al reconocer el derecho de «asociarse pacificamente para todos los fines de
Ia vida humana que no sean contrarios a la moral ptblica», consolidando su
Préctica ya que «nadie impedir4, suspender4, ni disolvera ninguna asociacién
cuyos estatutos sean conocidos oficialmente, y cuyos individuos no contrai-
gan obligaciones clandestinas».

La Constitucién de 1876 también consagra el derecho a «asociarse para
los fines de la vida humana», aunque en esa etapa, como afirma el profesor
Ramirez, los partidos «no pasaron de ser grupos reducidos de notables que,
a través de un proceso electoral lacerado desde el comienzo por el fenéme-
ne del caciquismo, manejaron el juego politico» (6).

La Ley de Asociacicnes de 1887 es el primer texto de l1a historia consti-
tucional espaficla en el que se desarrolla el derecho de asociacién, v se fijan
dentro de su &mbito las «asociaciones para fines (...) politicos».

La Constitucién de 1931 recoge el derecho de asociacién, pero no llega,
como més adelante tendremos ocasidn de estudiar, al reconocimiento expre-
so de los partidos politicos, aunque contiene los suficientes puntos de apoyo
para estar cerca de la constitucionalizacidn propiamente dicha, y se plasma
tanto en la Constitucién como en los Reglamentos de 1931 v de 1934, como
en otras normas que analizaremos enseguida.

En la legislacidn electoral que complementa los textos constitucionales
histéricos, regulando las elecciones de cada momento, tampoco encontramos
alusiones expresas y directas a los partidos politicos (7).

Esa ausencia de los partidos en leyes y Constituciones, ha provocado, a
su vez, la inexistente referencia a cualquier otra cuestidn relacionada con los
partidos, y entre ellas, el desconocimiento mis absoluto del problema central
de nuestro estudio, cual es, el de su financiacién.

El problema de la financiacién va unido de manera inseparable a la
vida de los partidos, pero, si no se reconoce la existencia de éstos, diffcil-
mente encontraremos disposiciones reguladoras de su financiacién, o dicho

{6) RAMIREZ, M., «FEl sisterna de partidos al ipstaurarse la Reptblicar, VV.AA, La If
Repiblica Espafiola: el primer bienio, Siglo X1 de Espafia Editores, Madrid, 1987, p. 7.

(7} Ley electoral de 20 de mayo de 1834; Real Decreto de 1836 para la eleccién de procu-
radores a las Cortes Generales del Reino; Ley electoral de 20 de junio de 1837; Ley electoral de
18 de marzo de 1846; Decreto sobre el ejercicio del sufragio universal, de 9 de septiembre de
1868; Ley electoral de 20 de agosto de 1870; Ley de 1 de enero de 1871; Ley electoral de 8 de
febrero de 1877 para la eleccién de Senadores; Ley electoral de 1878; Ley electoral para la elec-
cidn de Dipulados a Cortes de 26 de junio de 1890; Ley electoral de & de aposto de 1907;
Proposicion no de ley de 24 de febrero de 1921, '
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de otra forma, no podemos encontrar normas relativas al régimen econdmi-
co de unos entes que no existen o que el legislador desea que no existan.

Hasta 1931, debido a ese desconocimiento constitucional y legal de los
partidos, la unica referencia de cardeter econémico que encontramos es la
regulacién que contienen los Reglamentos del Congreso sobre las dietas de
los Diputados individuales y el presupuesto general del Congreso (8).

El hecho de que en los distintos Reglamentos aparezca el régimen de
dietas referido a los Diputados individuales trae su razén de ser, de nuevo,
en la inexistencia de los partidos politicos y en la inexistencia de Grupos
Parlamentarios tal y como hoy los conocemos.

No debemos perder de vista que hasta la aparicion de los partidos, la
eleccién de Diputados, todo el régimen electoral en general, se hallaba cons-
truido sobre la figura del candidato como persona individual e independien-
te, Bra el candidato, personalmente, el que se presentaba ala eleccién, no iba
bajo unas siglas ni tampoco iba incluido en una lista acompafiado de una
serie de nombres que hiciera pensar que formaban un grupo compacto de
futuros Diputados, y que tras la eleccién se conformarian como Grupo
Parlamentario, puesto que si la elecci6n era individual, el desempefio de
cargo de Diputado también era individual.

Por otro lado, era el mismo candidato, con su fortuna personal v la de
su mis intimos allegados, quien corria con los gastos de la campatia electo-
ral. Esa circunstancia, l6gicamente, favorecia a los poseedores de riqueza
privada, de forma que los candidatos econdmicamente independientes podi-
an financiar por su cuenta sus campadas electorales, sin necesidad de ser
financiados desde fuera, con lo cual no debian a nadie recompensas o agra-
decimientos. Campaiia electoral que consistfa en entrar en contacto directo
con los electores del distrito, cuyo ndmero no era muy alto debido a la res-
triccién del derecho de voto. Ese régimen de sufragio censitario hacia que
los procesos electorales no acarreasen excesivos gastos para el candidato y
simplificaban de manera sustancial sus cuentas y su contabilidad, ya que se
trataba de igualar los ingresos que obtenia bajo la forma de donativos, con
los gastos que realizaba durante la campafa.

(R) Art. 203 del Reglamento para ¢l gobierno inlerior de las Cortes de 4 de septiembre de
1813; arl. 211 del Reglamento del gobierno interior de las Cortes y su edificio de 29 de junio de
1821; art. 214 de Reglamento interior del Congreso de los Dipe tados de 4 de mayo de 1847; art.
152 del Reglamento Provisional de 9 de noviembre de 1854; art. 193 de! Reglamento del
Congreso de los Diputados de 25 de junio de 1867, art. 221 del Reglamento del Congreso de
los Diputados de 4 de mayo de 1847 (reformado); art. 223 del Reglamento del Copgreso de los
Dipulados de 24 de mayo de 1918.
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No podemos decir, coincidiendo con Cotarelo, que el grupo de perso-
nas que apoyaban a un candidato, tanto ideoldgica como econdmicamente,
fuese un auténtico partide sino mds bien un «comité de eleccidn» con una
especifica finalidad, que era enviar a su candidato al Parlamento. Y una vez
logrado su cometido, se disolvia o, simplemente, quedaba inactive hasta la
préxima consulta electoral, de manera que tampoco existian unos gastos
fijos o permanentes de funcionamiento ¥ de mantenimiento.

Su unica actividad era la electoral y en los periodos de tiempo com-

prendidos entre una eleccién y otra, esa maquinaria electoral estaba parali-
zada.

Ello no quiere decir que tal circunstancia carezca de importancia en
nuestro estudio, mds bien al contrario, ya que ese comportamiento se
encuenira en la base del mecanismo del origen electoral y partamentario de
los partidos que tempranamente describié DUVERGER (9), y al que haremos
una breve referencia seguidamente.

En efecto, en primer lugar, nacerian los grupos parlamentarios, pues ha
habido asambleas politicas antes de que hubiera habido elecciones, cuyo
motor fundamental de formacién parece haber sido la comunidad de doc-
trinas politicas en algunos casos, la vecindad geografica o la voluntad de
defensa profesional en otros y, junto a estos factores locales e ideolégicos,
hay cllue incluir el interés, ya sea en la reeleccidn ya sea en un puesto minis-
terial

En segundo lugar, se produce la aparicidn de los comités electorales,
por causas diferentes segin los paises, siendo decisiva, en todo caso, la exten-
sidn del sufragio popular que hacfa necesaria la organizacién de los nuevos
electores. Y a partir de ahi, el mismo candidato agrupaba a su alrededor a
una serie de amigos para asegurar su eleccién o reeleccidn o, al contrario, un
pequefio grupo de personas se reunian para presentar a un candidato y ayu-
darlo en la campaiia.

Pues bien, una vez nacidos estos dos elementos fundamentales, grupos
parlamentarios y comités electorales, basté con establecer una coordinacién
permanente, unos lazos regulares entre ambos, para encontramos frente a
un verdadero partido.

Pero este proceso no quedaria completo sin afadir que una de las pri-
meras preocupaciones del partido, una vez que ha nacido, consistira en crear
comités electorales en las circunscripciones donde todavia no los poseia, de

(9) DUVERGER, M., Los partidoes..., ob. cit., p. 16.
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manera que el mecanismo parece invertirse (10). Es decir, los partidos con
ofigen en comités electorales, ahora crearén comités electorales allf donde

no existan.

IL. NORMAS DE LA SEGUNDA REPUBLICA: IRRUPCION DE LOS
MEDIOS DE COMUNICACION DE MASAS COMO INSTRUMEN-
TOS DE PROPAGANDA ELECTORAL

Se ha dicho de la I Reptblica que fue la primera experiencia den:_to—
cratica de nuestro pais en el sentido de que ninguna etapa hjstériczll anterior
puede ser calificada como tal. Baste la cita de dos elementos esenciales para
poder hablar de sistema democritico, cuya pres_e.nciaf en la breve‘ experien-
cia republicana la hace merecedora de dicha calificacién: las elecciones y los
partidos politicos (11). Eso sin menospreciar que, ademas, el Par]amento s
comvertirfa en esta etapa en el centro efectivo de la vida politica (12).

Pues bien, las primeras normas que hacen referencia a Ia f.inanciacién
de los partidos politicos propiamente dicha o a cuestiones rfalaapnadas con
ella, directa o indirectamente, las encontramos entre la legislacion delall
Reptiblica. Y ahi es precisamente donde comenzamos nuesiro estudio y
nuestra investigacion, buscando los posibles antecedentes legales que han
hecho que nuestra Jegislacién actual sea como es.

Para cenirar el marco politico de la época que nos ocupa, debemos
dejar constancia de que la IT Reptblica quedd definitivamente ms‘.[aurada el
15 de abril de 1931 y el Presidente de su primer Gobierno, un Gobierno pro-
visional, fue Niceto ALCALA ZAMORa (fundador de la Derecha Liberq,l
Republicana y posterior Partido Republicano Progresista). Bajo su presi-
dencia se constituyeron, el dia 14 de julio del mismo afio, las Cortes
Constituyentes, que se encargarian, entre ofras cosas, de redactar el proyec-
to de Constitucion (13).

Uno de los primeros frutos legales de las Cortes Constituyentes fue su
propio Reglamento, si bien provisional, donde se hacia una breve referencia

{10} idem.

{11) TuseLL GOMEZ, X., La Espafia del sigle XX, Dopesa, Barcelona, 1975, p. 239

(12) Ibidem.

{(13) Las elecciones a Cortes constituyentes se celebrarign el dia 28 de junic de 1931, sin
ningiin incidente de relieve. Un estudio delallado de las clec::l'one‘s y su resultado, lo encontra-
mos en TUNGN DE LARA, ML, La Espafia del siglo XX, vol. 2, Editorial Laina, Barcelona, 1974, pp.
316y ss
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al régimen econdmico de los Diputados, considerados individualmente, pero
nada se decfa sobre los grupos parlamentarios ni sobre los partidos politicos.

Al 1gual que ocurriera con los Reglamentos precedentes, la asignacién
de los Diputados se concretaba en el Reglamento provisional de las Cortes
Constituyentes, siendo ésta irrenunciable e irretenible. La citada asignacién
serfa, segun el articulo 27, de 1000 pesetas mensuales para cada Diputado, asi
como viaje libre por todas las lineas férreas, no particulares, y por las mari-
timas y aéreas subvencionadas.

Y en los mismos términos se pronunciard, posteriormente, el
Replamento del Congreso de los Diputados de 29 de noviembre de 1934 en
su articulo 47, si bien ahora serfa posible privar al Diputado de su asigna-
c1om, en caso de que reiteradamente dejara de asistir a las sesiones por uno
o mis meses, sin haber obtenido licencia de la Mesa.

Puede sorprender que la escasa regulacién econémica que contemplan
los Reglamentos se refiera particularmente al Diputado. Sin embargo, no es
tan extrafio si tenemos en cuenta, en primer lugar, que los partidos politicos
no aparecen como tales y con esa denominacién ni en la Constitucidn de
1931 ni en ninguna de las Leyes republicanas, de manera que parece 16gica
la inexistencia de un régimen econémico de unas orgamizaciones cuya exis-
tencia, al menos legal y constitucionalmente, se pretende ignorar (14).

Y lo mismuo podemos decir, en segundo lugar, respecto a los Grupos
Parlamentarios, a cuyo régimen econémico no se hace referencia porque
siguen sin aparecer como entidades propias o como grupes operativos den-
tro del esquema organizativo del Congreso, que pudiesen ser destinatarios
de ayudas o subvenciones estatales para hacer frente a los gastos en que
pudieran incurrir en el desempedio de sus tareas parlamentarias. No obstan-
te, en el Reglamento del Congreso de 1934, se hace referencia a las fraceio-
nes o grupos de la Cdmara a los cuales los Diputados deben adscribitse, a los
tinicos efectos de organizacin.

En el periedo de tiempo que transcurre entre un Reglamento y otro,
encontramos dos Ordenes Ministeriales que van a hacer referencia a la regu-
lacién de la campafia electoral, y en especial a los medios de comunicacién.

No se refieren expresamente a financiacién de partidos, es decir, ne son
textos reguladores de medios de financiacién, ni contienen normas concre-

(14) Hemos de coincidir, ademds, con Manuel RAMREZ en que, cuando llega la IT
Repiiblica, el PSOE es la tinica fuerza que contaba con una auténtica estructura de partido poli-
tico de masas, ideclogfa, cuadros y organizacion. Ramirez, M., «El sistema de partidoes...», ob. cit,,
pp. 9-18.
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tas y especificas sobre el régimen econdmico de las fuerzas politicas, pero
son las primeras disposiciones que afectan a medios de propaganda poh_l:nca
que, mds adelante, formardn parte de lo que se ha dado en denominar
«financiacién piblica indirecta».

Antes de entrar a analizar el contenido de las disposiciones legales, nos
parece necesario detenernos un instante en describir, si quiera de forma casi
esquemidtica, la situaci6n histérica en la que fueron f.;ldoptadas las normas
legales a cuyo estudio dedicamos este apartado, estudio que pensamos que-
daria incompleto sin el marco coyuntural que hizo que tales decisiones se
tomaran en un momento concreto y de una forma especifica.

Las Cortes constituyentes cumplieron su principal objetive y tras los
trabajos de elaboracion, el dia 9 de diciembre de 1931 era aprol?':ldo en elllas
el proyecto de Constitucién (15). Al dfa siguiente se procedid a clegir a
Niceto ALCALA ZAMORA como Presidente de 1a Repiiblica y pocos dias mas
tarde Manuel AzANA (Accion Republicana) formaba su segundo Gobierno.

De la Constitucién Republicana aprobada, nos parece fundamental
analizar la posicién que adopt6 frente a los partidos politicos. Ciertamente,
la Constitucién del 31 regula el derecho de asociacién en el articulo 39, en
los siguientes términos:

«Los espaiioles podrén asociarse libremente para los distintos fines de
la vida humana, conforme a las leyes del Estado.

Los Sindicatos y Asociaciones estdn obligados a inscribirse en el
Regjstro piiblico correspondiente, con arreglo a la ley».

Cuando la Constitucién se refiere a los fines de la vida humana en gene-
ral, nada impide entender comprendidos en esa generalidad, junto con otros
fines como los sociales, culturales o deportivos, los fines politicos. Huelga
decir que las asociaciones que los ciudadanos crean para lograr esos !ﬁnen
politicos son, precisamente, los partidos politicos, a cuyo reconocimiento
explicito y especifico no se llegé en el ordenamiento constitucional de la
Segunda Reptblica, aunque contiene los suficientes puntos de apoyo para
estar cercana a la constitucionalizacién propiamente dicha, y se evidencia
tanto en el texto de la propia Constitucién, como acabamos de ver, como en
los textos de los Reglamentos de las Cortes de 1931 y de 1934 (16).

(15) Diario de Sesiones de las Cortes Constituyenies de la Re:pﬁf?!ica Espafiola, n° 88, pp.
2895.2913, sesia celebrada el dia 9 de diciembre de 1931. La Constifucidn fue aprobada por 368

votos sin que hubiera ninguno en confra.
(16) Unos partidos, por olra parte, que conformaron un débil sisterna de paxtidqs y cuyas
aspiraciones, reivindicaciones y alternativas programaticas esluvieron fallas de actualidad y de
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De manera que, constitucionalizaba las asociaciones politicas como una
de las muchas asociaciones libres que los ciudadanos tienen derecho a crear,
pero no incorporaba la terminologia concreta de «partidos politicos», para
lo cual tendremos que esperar hasta nuestra Constitucién actual.

Asf pues, la constitucionalizacion no es clara ni terminante, pero el
avance que se produce es muy importante. Avance que, cOImo veremos mas
adelante, se verd interrumpido por la guerra civil y la posterior dictadura.

Damos un salto en el tiempo para situarnos ahora en 1933, afio en el
que se van a producir una serie de acontecimientos politicos a los cuales nos
gustaria hacer, si bien de forma breve, alguna referencia.

En el mes de abril de ese afio, 1933, se celebraban unas elecciones muni-
cipales parciales cuyo resultado no era favorable al Gobierno; la derecha,
sintiéndose respaldada por los favorables resultados obtenidos, se dedicé a
obstruir la actividad parlamentaria. Y por otro lado, el entonces ministro de
Hacienda, Jaime CARNER, enfermaba gravemente v tenfa que dimitir. Estos
acontecimientos juntos dieron higar a una pequefia crisis e hicieron que el
Presidente, ALCALA ZAMORA, la utilizara para plantear, lo que era un rele-
vo ministerial puramente formal, en una crisis de Gobiermno y asi desplazar a
AzaNA de su presidencia. Sin embargo sus gestiones y consultas no tuvteron
la respuesta esperada, ni BESTEIRO, ni PRIETO, ni DOMINGO aceptaron el
encargo presidencial, y tuvo que encargar al propio AZARNA la formacion de
su tercer Gobierno, el cual serfa presentado a las Cortes el 14 de junio del
misme afio (17).

El mievo ministerio presidido por AzAfa no iba a tener una vida facil
ni larga. La situacion politica era cada dia mds tensa, el Gobierno se enfren-
taba tanto con la derecha come con la izquierda, especialmente el Partido
Socialista que dejaria de formar parte de la coalicién de gobierno, mostran-
dose ya palpable la enemistad entre AzaNA y el Presidente de la Reptblica.
La situacién empeoraba de tal manera que AZANA tuvo que plantear la
cuestién de confianza a ALCALA ZAMORA, momento que aprovechd éste
para abrir Ja crisis e iniciar consultas, concluyendo con la formacion de
Alejandro LERROUX (Partido Republicano Radical) de su primer gobierno,
el 12 de septiembre de 1933. Sin embargo, cuando LERROUX presentd su
gobierno a las Cortes, éstas no lo aceptaron.

modernidad. RaAMIREZ, M., «Los partidos politicos durante la IT Repiiblica (Un acercamiento al
sistema republicano de partidos}s, en VV.AA., La crisis del Estado espafiol 1898-1936, Edicusa,
Madrid, 1978, pp. 427-440.

(17) G PECHARROMAN, I, La Segunda Repiblica, Historia 16, Madrid, 1989, pp. 105 y ss.
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La imposibilidad de formar un nuevo gobierno significaba la disolucién
de las Cortes y la celebracion de elecciones, de manera que s€ formé un gabi-
nete puente de coalicién presidido por Diego Martinez Barrio, destinado a
organizar y celebrar las elecciones que permitieran una salida al préctico
bloqueo a que se veia abocada Ja vida politica (18). Unas elecciones que, por
cierto, iban a ser las primeras en las que votasen las mujeres.

Con motivo de la celebracion de las mencionadas elecciones, la politi-
ca de radiodifusién del nuevo Gobierno, se iba a centrar en «disponer las
medidas necesarias para que el discurso politico se atuviera a la normativa
vigente y en prohibir la propaganda politica por medio de la radio duran-
te la campafia electoral, salvo los discursos en lugares piiblicos permitidos
por las autoridades pubernativas» (19). Por ello, la primera medida del
Ministro de Comunicaciones (Emilio Oalomo Aguado), fue dictar una
Circular en la que se recordaba el cardcter obligatorio del permiso de la
autoridad gubernativa para la retransmisién de conferencias o discursos
politicos, asf como la obligatoriedad de la actividad interventora de la
Direccién General de Telecomunicacién, cuyo abandono o descuido habfa
originado que las estaciones estuviesen emitiendo mds tiempo del autori-
zado y que el volumen de la publicidad emitida fuera superior al estable-
cido por la ley (20).

Exn ese mismo sentido, se adoptaron una serie de disposiciones impor-
tantes, la primera de ellas, relativa a unos medios de propaganda electoral
que se presentaban como fundamentales en una campaiia electoral y que
con el tiempo se iban a revelar como indispensables en la campaia de cual-
quier partido que concurra a las elecciones.

Se trataba de una Orden Ministerial de 7 de noviembre de 1933 (21),en
la cual se prohibia, mientras durase el periodo electoral, «toda clase de
anuncios de candidaturas, de campafias electorales, de manifiestos politicos
y de discursos de igual fndole pronunciados ante el micréfono en los estu-
dios de emisoras o en gabinetes particulares». Pero, dejaba exentos de tal
prohibicién, «aquellos discursos que se pronuncien en actos piblicos debi-

(18) Ihidern.

(19} GARITAONAND!A, C., «La radio durante la Segunda Reptiblica {1531-1933)», en
VV.AA., La II Reptiblica espahola: el primer bienio, Siglo XX1 de Espafia Editores, Madrid,
1987, p. 362,

{20} Circular de 16 de octubre de 1933.

(21) Gaceta de Madrid de 8 de noviembre. O, 7 nov. 1933, —E1ECCIONES —. Propaganda por
radio.
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damente autorizados», debiendo ser permitida su radiodifusin por las auto-
ridades locales (22).

Se citaban expresamente los anuncios de candidaturas, las campanas
-electorales, los manifiestos y los diseursos politicos realizados en los estudios
de las emisoras o en gabinetes particulares, pero se trataba de una prohibi-
¢i6n, en general, de eualquier forma de propaganda politica {23).

Esta medida estaba justificada en la propia Orden Ministerial, en el
sentido de evitar, por una parte, gue los medios de comunicacién fuesen uti-
lizados abusivamente con molestias para los radioyentes espafioles de dis-
tintos sectores politicos y, por otra, que las emisiones de radio se convirtie-
sen en focos de propaganda politica, sin el debido control legal (24}.

Pero la prohibicién no sélo se circunscribi6 a la propaganda por radio,
sino que se hizo extensiva a otros medios.

Agi, otra Orden Ministerial, de 7 de noviembre de 1933 (23), prohibia
«la utilizacién de los aerédromos y servicios de aviacidn a toda clase de apa-
ratos de vuelo que se dediquen a la propaganda electoral o comercial», pro-

hibicién que «se mantendrd en vigor hasta que haya terminado el periodo
electoral» (26).

Igualmente, de la misma Orden se desprende la justificacion de la
medida, cnal es la cbligacion del Gobierno de «mantener y hacer respetar
por todos la neutralidad mas completa de los servicios publicos ante las con-
tiendas politicas (...)» (27).

(22) Son medidas que actualmenle encuadramos entre los medios de financiacién electo-
ral como financiacién pdblica indirecta.

{23) GARITAONANDIA, C., «La radio durante la Segunda..», ob. cit.. p. 362.

(24) La posibilidad de realizar propaganda politica sin control legal por medio de 1as emi-
soras de radio era debida a que las emisoras se encontraban, a través de las oportunas concesio-
nes, gestionadas y exploladas por entidades privadas, a pesar de que la radiocomunicacién cons-
utu_ia legalmente un monopolio estalal. Seguramente, ante la inexistencia de una red de radiodi-
[1351_611 estatal, no era posible garantizar espacios radiofdnicos a todos los partidos en condiciones
de igualdad, razén que juslificaria, en buena parie, la prohibicién de radiar propaganda politica
durante el periodo electoral. Sobre la radiodifusién en Espafia ver, en general, EZCURRA L.
Historia de la radiodifusion espaficla. Los primeros afies, Madrd, Editora Nacional, 1974 ):
GARITAONANDIA, C., «La radio en la Segunda...», eb. cit , ,

(23) Gaceta de Madrid, 8 de noviembre. O. 7 aov., 1933. —ELECCIONES —. Prohibe propa-
ganda por avidn.

(26) ]:E@ supuse que, ante el uso de avionetas por parte de alguna formacién polltica, para
lanzar manifiestos en distintos puntos de nuestra geogralfia, se llegaran a precinlar ocho avione-

tas del aerddromo de Barajas que estaban preparadas para tal fin. GARITAONANDA, C., «Laradio
durante la Segunda...», ob. cit., p. 363.

{27} Orden de 7 de noviembre de 1933, citada anteriormente,
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F1 19 de noviembre de 1933 noviembre se celebraron las elecciones y el
mes siguiente, el dia 18 de diciembre, quedd constituido el nuevo Gobierno
presidido por LERROUX.

Suponia ¢l final de un primer bienio, de 1931 a 1933, al que se le ha
apellidado como republicano-socialista en honor a las fuerzas politicas
dominantes e influyentes en el gobierno de ese periodo, un bienio al que
también se ha calificado como reformista, en un claro reconocimiento de las
transformaciones politicas, econémicas y sociales que se consiguieron y de
todas aquellas que, si bien se intentaron, no pudieron llegar a su tofal reali-
zacién (28).

Y si el primer bienio republicano caracterizado por su afén de reforma
llegaba a su fin, el segundo iniciaba en esos momentos su andadura con el
objetivo principal de rectificar y modificar la legislacién republicana de los
dos afios precedentes. El segundo bienio, llamade radical-cedista sobre la
base de las organizaciones politicas mayoritarias en el Gobierno y en ¢l
Parlamento de la época, comprenderia los afios 1934 y 1935,

Una de las primeras disposiciones del nuevo Gobiemo presidido por
LERROUX, en lo que a nosotros nos interesa, sexia una Orden Ministerial de
9 de febrero 1934, prohibiendo toda emisién por radio que tuviese como
finalidad la propaganda politica. Quedaban prohibidos «toda clase de anun-
cios de Asambleas, resefias de las mismas, transmisién o retransmisién de
conferencias, discursos, mitines y reuniones de cualquier indole, bien se
hagan desde los estudios, desde gabinetes particulares o desde locales donde
se celebren actos piblicos» (29).

Ese mismo afio, si bien ahora bajo un Gobierno distinto presidido por
Ricardo SamPER, la Ley de Radiodifusion, de 26 de junio, autorizaba la
propaganda politica previo pago de la tarifa correspondiente y durante un
tiempo diario limitado, justificando esta permisividad en el mantenimien-
to de la neutralidad ideol6gica del servicio (30). El articulo 5 de la citada
Ley decia: «Para mantener la neutralidad ideol6gica del servicio, se esta-
blecer4 el arriendo, previo pago de la tarifa correspondiente, por un tiem-
po diario que se determinard conforme a normas reglamentarias, a
Entidades confesionales o politicas, para hacer propaganda con arreglo a
las leyes».

{28) Un balance completo de las reformas emprendidas durante el primer bienic podemos
encontrarlo en TUNON DE Lara, M, «La Espafid...», ob cii., pp. 365 y ss.

{29) Gaceta de Madrid, 10 de febrero O, 9 feb. 1934.
(30} Ley de Radiodifusién de 26 de junio de 1934, Gaceta de Madrid, 28 de jumio.
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Podemos apreciar un cambio radical en el talante de la nueva Ley. En
las Ordenes Ministeriales que hemos estudiado mas arriba, las prohibiciones
de ciertos medios de propaganda venian justificadas por las mismas causas
que fundamentaban ahora su autorizacion, es decir, la neutralidad ideoldgi-
ca de los servicios quedaba garantizada, en las Ordenes Ministeriales de 7 de
noviembre de 1933, con la prohibicidén de propaganda por radio y por avién,
y ahora, con la Ley de Radiodifusidn, esa misma neutralidad ideoldgica esta-
ria garantizada gracias a la autorizacion de la propaganda por radio, aunque,
eso si, regulada conforme a normas reglamentarias.

Hay que tener en cuenta que se trata de aprovechar un buen medio de
propaganda electoral y que, correctamente regulado, puede ser mds respe-
tuoso con la iguatdad de oportunidades para todos los partidos politicos que
cualquier otro.

Lo que no plantea discusién alguna, es la aparicién de la radio como
medio importante de propaganda polftica ¥, con ella, toda la problemaética
que lleva aparejada. Ello supuso la necesidad de regular juridicamente la
cuestion v, al margen de las posibles motivaciones politicas que pudieran
animar su regulacidn en determinados momentos, lo cierto es que la II
Republica fue sensible a los problemas que planteaba la aparicién de un
nuevo instrumento de propaganda politica.

La Ley de Radiodifusién de 1934, tenfa prevista la creacion de una red
de emisoras estatales, pero mientras esa red llegaba, aunque no llegé a
entrar en funcionamiento en el periodo republicano, establecfa un sistema
equilibrado de acceso de las fuerzas politicas a los medios de comunicacidn.

Obviamente, si las condiciones de acceso eran objetivas vy estaban legal-
mente establecidas, quedaba asegurada la neutralidad del medio, ya que
estaria disponible para cualquier fuerza politica gque cumpliese esas condi-
ciones, sin tener en cuenta su base ideolégica, circunstancia que en ningiin
punto de la Ley aparece como un factor a valorar para conceder los tiempos
de radio.

Por otro lado, aseguraba también la igualdad de trato a las distintas
fuerzas politicas en el sentido de que, las condiciones a cumplir para lograr
acceder a la radio iban a ser iguales para todas ellas, con lo cual bastaria con

cumplir las exigencias legales objetivas, para tener asegurado el tiempo de
emisién.

De manera que no cabia margen de discrecionalidad en ¢l reparto de
los espacios de emision por parte del medio. Las condiciones eran estableci-
das legalmente y las fuerzas politicas que desearan acceder a los tiempos de
emisién, s6lo tenfan que cumplirlas.
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Debemos destacar una nota comiin a todas estas disposiciones, tanto las
Ordenes Mimisteriales como la Ley de Radiodifusion, y es, la ipnorancia mas
absoluta de los partidos politicos. Probablemente a nadie se le escapa que
cuando hablan de Entidades politicas, se refiere encubiertamente a los par-
tidos, sin embargo, como tales, como partidos politicos, no aparecen mencio-
nados en ningiin momento.

Ello no obsta, como digo, para intuir que estamos ante verdaderos par-
tidos politicos, y que se empieza a abrir ante ellos, el mundo de la propagan-
da politica, cada vez con nuevos ¥ mds sofisticados instrumentos, pero, por
supuesto, mas caros, pudiendo provocar dificultades econémicas en las orga-
nizaciones partidistas, Jas cuales, para hacerles frente, se van a ver abligadas
a buscar nuevos medios de financiacién, ouevas fuentes de recursos para
poder acceder a los modernos sistemas propagandisticos.

De todo lo dicho podria deducirse que los partidos politicos no estaban
excesiva o especialmente preocupados por su financiacion, que el tema eco-
némico no parecia ahogarles tanto como para plantearse establecer una
legislacién que se encargarse de regular esta cuestion.

Es, ademés, una actitud comprensible en aquellos momentos en los que
el volumen de actividades de los partidos, no precisara tantos medios eco-
némicos, no necesitaran gastar tanto dinero como para hacer esa cuestion
prioritaria y, previsiblemente, los medios de los cuales disponian eran sufi-
cientes para cubrir los gastos a los que debfan hacer irente.

De cualquier manera, lo que parece desprenderse de lo estudiado es
que los partidos no se plantearon la necesidad de una regulacion legal espe-
cifica de su financiacién, pudiendo estar las razones en que no tenfan gran-
des gastos econdmicos y los que tenian parecian poder hacerles frente sin
dificultades.

No debemos olvidar que, en ese momento, las fuentes de financiacién
con las que contaban los partidos republicanos, y asi lo recogerdn sus res-
pectivos estatutos, como seguidamente veremos, son tinica y exclusivamente
privadas, no apareciendo alusién alguna a la financiacién péblica en ningin
momento. Ningiin partido parece plantearse la posibilidad, ni la necesidad,
de que el Estado llegase a contribuir con dinero ptblico para suiragar sus
gastos.

Pero la mejor manera de comprobar esta cuestion es estudiando el sis-
tema de financiacién de los propios partidos, al menos de los més significa-
tivos, en la medida en que se desprenda de los textos de sus estatutos, por-
que datos y documentacién especifica, relativa a la situaci6n financiera de
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los partidos no existe (31), con la tnica excepcién del PSOE, como veremos
enseguida.

Asi, las fuentes de financiacién de Accidén Popular eran, segin el ar-
ticulo XII de sus Bases Estatutarias, los donativos y las cuotas de los afilia-
dos, dos fuentes de autofinanciacidn privada en ambos casos, cuya cuantia
econdémica variaba segiin las categorias sociales de sus socios (32).

Asi mismo, para elaborar el presupuesto anual, para controlar los gas-
tos y vigilar los ingresos habituales asi como para conseguir los extraordina-
rios, cuando se precisaran por circunstancias de la misma naturaleza, como
podia ser un periodo electoral por ejemplo, estaba prevista la existencia de
una Comisidn financiera que se encargaria de tales tareas (33).

La CEDA, por su parte, establecia, en el articulo tercero de sus
Estatutos, que «a los gastos que ocasione el mantenimiento de la
Confederacion, acudiran las organizaciones confederadas con las cuotas que
se determinen anualmente al confeccionar los presupuestos», optando asi,
de nuevo, por un sistema de autofinanciacién privada, cuyos cotizantes, en
este caso eran personas juridicas y no fisicas, porque no hay que olvidar que
la CEDA era la Confederacion de las fuerzas de derechas.

Mantener el aparato central de la CEDA, hacer frente a los pastos de
funcionamiento ordinario, en funcién de las organizaciones que albergaba
bajo sus siglas, debia tener un coste bastante elevado y, sin embargo, no
sufrié grandes problemas econdmicos, considerdndose un partido «rico». A
sufragar esos gastos contribufan las cotizaciones que aportaban los Comités
provinciales, los beneficios de la venta de folletos, la cuarta parte del sueldo
mensual que recibian en las Cortes los diputados de la MPA, asi como los

(31) Asf lo reconoce MONTERD, en el caso de la CEDA, slendo extensible al caso de las
demds fuerzas politicas. MONTERG GILBERT, J. R., La CEDA: ef carolicisme social y politico en la
11 Repuiblica, vol. [, Ediciones de la Revista de Trabajo, Madrid, 1977, pp, 796 y ss.

(32) «Art. XII.— El Ceatro conraré con los siguientes recursos: 1° Donativos. 2° Cuolas de
los afiliadoes, con arreglo a la clasificacion siguiente: Cuotas de estudiantes, dependientes y obre-
T08, una pesela. Cuota minima, cinco pesetas. Cuola ordinaria, diez peselas. Cuora especial, cin-
cuenta pesetas Cuolas de socios protectores, 100 pesetas en adelante». Publicado en ibidem,
apéndice documental. pp. 593 ¥ ss.

{33) «Art, XI.— Una Comisi6n financiera estard encargada de la recaudacion y custodia
de los fondos propios del Centro.
La Comisidn financiera estara constituida por tres personas como mimo y siete como
miximo, elegidas por la Asamblea.

. Es privativo de esta Comisién: a) Aulorizar los gastes. b) Redaclar el presupuesto de cada
afo, previo plan de gastos y servicios que le serd presentado por la Junta de Gobierno. ¢ Poner
el veio, en todo caso, a eualquier gasto, autorizade o no en presupuesto, que la Comisién entien-
da inoportuna o ineconvenientes. fbidem.
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donativos que, con cierta regularidad, aportaban los propios miembros del
partido, en especial su élite (34).

Como vemos, junto a esas aportaciones de personas juridicas a las que

hacemos referencia mias arriba, también la CEDA contaba con donativos de
personas fisicas y, con otra fuente de financiacién que pudiera llamar més
nuestra atencion, que es una parte del sueldo de los diputados. Y decimos
llamar la atencién porque, actualmente, esta fuente de financiacién es consi-
derada por algunos autores como publica, y si asf fuera, estarfamos ante la
primera fuente de financiacién piiblica que recibfa un partido politico, en
este caso sin ser consciente de que asf era. Sin embargo, no disponemos de
ningin dato ni de ninglin documento del cual se pudiera desprender el
alcance de esta fuente de ingresos.

Si para los gastos de funcionamiento ordinario no parecié tener pro-
blemas econdmicos, la CEDA sobrepasé las expectativas mds optimistas en
recaudacién durante las campaiias electorales, segin pone de manifiesto el
profesor MONTERC en el ya citado libro sobre la organizacion que nos
ocupa. En esos periodos, ¢l llamamiento mediante cartas individuales y en
los medios de comunicacién era de tal calibre que los donativos, tanto de
personas individuales como de grupos de presién se incrementaban y las
cotizaciones de afiliados multiplicaban su importe.

Finalmente, el mismo autor menciona otro medio de financiacién utijli-
zado, o al menos intentado, por la CEDA, si bien apunta su probable carde-
ter excepcional. Se trataba de conseguir comisiones por la compra de mate-
rial bélico a Alemania, de mapera que esas comisiones fuesen a parar a las
arcas de la CEDA, «si llegaban a buen acuerdo las negociaciones emprendi-
das entre el ministro de la Guerra —GIL ROBLES— ¥ el Gobiemo nazi, se
nombraria a un abogado afiliado a la CEDA Eduardo DE LAIGLESIA como
representante en Espafia del Reichsgruppe Industrie, de modo que las comi-
siones por €l cobradas quedaran, en todo o en parte, a disposicion de su par-
tido» (35).

La proposicion oficiosa de la CEDA tenfa lugar el 14 de septiembre de
1935, pero la disolucién de las Cortes y la celebracién de nuevas elecciones
rompieron las conversaciones e impidieron que se llegase a un acuerdo defi-
nitivo,

No obstante, Angel VINas hace un estudio del curso que siguieron las
negociaciones y recoge documentos que acreditan el proceso de acerca-

(34) Ibidem.
(35) Ibidem.
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miento, cuyo primer paso describe con las signientes palabras: «Inspirado
directamente por CASANUEVA (entonces ministro de Justicia), se trataba de
constituir un consorcie entre las firmas alemanas interesadas en el suminis-
tro del material a Espafia v cuyo representantie en ésta seria, por lo menos
durante tres afios, es decir, la duracién del presupuesto extraordinario de
guerra, el propio DE LAIGLESIA, quien percibiria una comisién que en parte
se destinaria a incrementar los fondos electorales del partido» (36).

La Lliga Catalana, uno de los partidos considerade como pobre, segiin
sus propios dirigentes, hacia descansar su sistema de finanzas en los donati-
vos particulares de sus dirigentes, o de los candidatos o de las personas que
esperaban que el partido les ayudaria en su carrera politica. Junto a esos
donativos, otra fuente de ingresos, nada despreciable, pero dificil de detec-
tar, fue la constitucidn de negocios a través de los donativos, que, al mismo
tiempo que servian para colocar a la burocracia del partido, servian para
financiar los gastos de la organizacidn, en especial los provocados por las
elecciones (37).

Ignalmente pobre estaba considerade el Partido Social Pepular (PSP,
cuya base econdmica estaba formada por los ingresos procedentes de las
cuotas de los afiliados, cuyo pago era obligatorio, segin el articulo 7 de los
estatutos: «Para ser considerado miembro del Partido se precisa (...) contri-
buir econémicamente a su sostenimiento». Y era cada organizacién regional
la encargada de la determinacidn de la cuaniia de las cotizaciones asi como
la forma de efectuar el cobro. A las cotizaciones hay que afadir, como fuen-
tes complementarias de ingresos, la «peseta» que se cobraba por cada folle-
to que contenfa el programa y los estatutos, asf como la recaudacién obteni-
da en aquellos escasos mitines en los que se decidié cobrar entrada. A la
vista de la escasez de ingresos, no es dificil sospechar que se pudieran pro-
ducir momentos de apuros econdmicos, los cnales fueron superados median-
te aportaciones ad hoc de buena parte de sus dirigentes (38).

El PSOE, también especificaba en sus estatutos las fuentes de financia-
ciém, ¥ 1o hacia «para atender a todas las necesidades del Partido», sin distin-

(36) VIivas, A., La Alemania nazi y el 18 de julio, Alianza, Madrid, 1974. A partir de las pp.
143 v ss, el aulor sefiala el hecho de que Falange recibiera financiacidn extranjera de Alemania,
afirmanda estar en situacidn de probarlo pero sin aportar ninguna prueba de la que podamos
SEIVIrnos.

(37) Movas, I, Liiga Caralana Un srudi d'estasiologia, vol. I1, Edicions 62 s/a, Barcelona,
edicién de 1973, pp. 139-143.

(38) ALzAGA VILLAAMIL, O., La primera democracia cristiana en Espafia, Ariel, Barcelona,
1573, pp. 193-154.

123




FILAR CORTES BURETA

guir entre las necesidades econdmicas propias del funcionamiento ordinano
del Partido de aquellas que pudieran ocasionar los periodos electorales.

La fuente de financiacién estatutariamente prevista era el pago de la cuota
del afiliado, lo que suponia, por otra parte, una de las obligaciones primordiales
del afiliado. Lo que ocurre es que el sistema de cotizacién no era tinico ni fijo,
puesto que existfan varios tipos de cnotas, a las cuales haremos referencia segui-
damente, y su cuantia se iba modificando periédicamente, mcrementsndose
normalmente en cada Congreso Nacional que celebraba el Partido (39).

De hecho, existian dos tipos de cuotas, que se correspondian con los dos
modos de afiliacién al Partido, los afiliados a alguna de las colectividades
que integraban el PSOE y aquellos afiliados que solicitaban el ingreso direc-
tamente al Comité Nacional al no conseguir el ndmero de diez necesario
para constituir una colectividad (40).

Pues bien, teniendo esto en cuenta, el articulo 8° de los estatutos, alude
a las aportaciones que debfan abonar al Comité del Partido los afiliados a
cada una de las colectividades que lo constituyan, debiendo hacerlas efectivas
por semestres (semestres paturales, adelantados en los meses de enero y
julio) (41). De manera que los afiliados pagaban sus cuotas a la colectividad a
la que pertenectan y, después, cada una de éstas abonaba esas cuotas cobradas
al Comité central. De esa manera se explica que los mismos estatutos, en el ar-
ticulo 10, dispusieran que la colectividad que adeude las cuotas de un afo sin
causa justificada seria sancionada con la baja, recayendo la sancién, en este
caso, sobre la colectividad que es la encargada del pago, y no sobre el afiliado.

El otro tipo de cotizacién, correspondiente a los afiliados que no perte-
necian a ninguna colectividad, venia recogido en el articulo 11, donde se
reflejaba la necesidad de abonar la primera cuota en el momento del ingre-
so en el Partido, «y las sucesivas en el mes de enero de cada afio», cifrando
la cuota en dos pesetas anuales.

(39) CoNTRERAS Casapo, M., Ef PSOE en la II Repiiblica: organizacion e ideologia,
Centro de Investigaciones Sociol6gicas, Madrid, 1980, p. 77

(40) Segun el articulo 1° de los eslamlos, el PSOE estaba constituido por «las Federaciones
regicnales, las Federaciones provinciales, las Agrupaciones, Grupos Femeninos, Sociedades de oficio
v demds colecrividades que acepten su prograrma y cumplan sus acuerdog Y, ademds, y «previa soli-
citud de ingreso en el Comité Nacional, los individuos de una localidad que no puedan, por su mime-
10, constituir una colectividad» con arreglo a los requisitos que los mismos eslatuios establecen.

{41) Ademds, en el mismo articulo 8, fija la cuantla de esas colizaciones de 1a siguiente
manera; para las Agrupaciones Socialistas y las Sociedades obreras industriales, 80 cénlimos
anuales por individuo; para las Socledades obreras agricolas, 40 céntmos anuales por individuo
y para las Aprupaciones femeninas, 20 cénlimos anuales por cada afiliada.

124

1.03 RECURSGS ECONSMICOS DE LOS FARTIDOS POLITICOS: UNA PERSPECTIVA HISTORICA...

Lo que no encontramos en los estatutos es sancién para el caso de
impago de cuotas por los afiliados, ni en este dltimo case de pago directo al
Comité Nactonal, ni en el caso anterior, en el supuesto de que el afiliado deje
de abonar su cuota a la colectividad a la que pertenece.

Finalmente, si hasta ahora no habiamos encontrade documento alguno
del que se desprendiese la situacién financiera de los partidos republicanos,
el PSOE en 1932, con motive de la celebracion de su XIII Congreso, publi-
¢ una memoria en la que se incluian sus cuentas, tanto los estudios compa-
rativos de gastos como de ingresos, desde 1928 hasta 1932 (42).

El estudio de esas cuentas nos demuestra, en primer lugar, que la finan-
ciacién del partido era privada, ya que las partidas que figuran como ingre-
sos son las integradas por [as distintas cuotas y carnets de afiliados, los dona-
tivos ¥ los beneficios de diferentes actividades del partido y, en segundo
lugar, que en efecto los ingresos o los medios econdmicos con los que con-
taba el partido eran suficientes para hacer frente a los gastos en los que mcu-
rria, como lo demuestra el hecho de que los saldos de los distintos ejercicios
anuales, no sélo cuadrasen sino que todavia quedaba remanente para el afio
siguiente, motivo por el cual, como aventuridbamos mds arriba, no se planted
la necesidad de una financiacién estatal.

Pero junto a esas dos conclusiones, hemos de destacar un dato signifi-
cativo que se desprende de los estados de cuentas del segundo semestre de
1931 y de 1932, y es la inclusitn como ingreso, por primera vez, de las apor-
taciones del grupo parlamentario. Pues bien, teniendo en cuenta que la legis-
lacién republicana, en concreto el Reglamento del Congreso, no previé una
asignacion econdmica para el grupo parlamentario como tal, sinc atribucio-
nes individuales para los Diputados, de ahi que podamos deductr que la par-
tida de ingresos que aparece con el nombre de «Por aportaciones del Grupo
parlamentario», estarfa integrada por las aportaciones privadas de cada uno
de los Diputados, es decir, por la parte de sus respectivos sueldos con las que
voluntariamente contribuirian al mantenimiento del partido.

Ademas, constituyé una fuente de ingresos nada desdefiable, mdés bien al
contrario, ya que en el segundo semestre de 1931, por ejemplo, el montante
de la aportacién del Grupo (17.400), fue la mitad de la cifra obtenida por [as
cuotas de los afiliados (34.166,71), principal fuente de ingresos del partido.

Hasta aqui las escasas noticias que tenemos sobre los medios de finan-
ciacién de los partidos durante la IT Repiblica, etapa en la cual, una vez mas

(42) Memoria del Partido Socialisia Obrere Espafiol Convocatoria y orden del dia para el
XIIT Congreso del PSOE, Madrid, 1932.
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quisiéramos insistir en que, de todo el amplic conjunto de su produccién
legislativa, nosotros nos hemos detenido, solamente, en las disposiciones
legales del ordenamiento republicano que hacen referencia a los partidos
politicos, o mejor dicho, a asociaciones o entidades politicas, en las cuales se
hace alusién a ciertos medios de propaganda electoral, sin que ninguna de
ella, como ya hemos visto, haga mencién del régimen econdmico o de ias vias
de financiacion de tales organizaciones.

III. PROHIBICION DE LOS PARTIDOS POLfTICOS Y CREACION
DEL PARTIDO UNICO

Espafia pasard primero por un periodo de guerra, la guerra civil, y por una
dictadura despusés, circunstancias que van a marcar la evolucién de nuestro sis-
tema de partidos y, por supuesto, la problematica que ofrece su financiacion.

Sin 4nimo de extendernos en esta fase de nuestra historia, y sin volun-
tad de ser exhaustivos en el relato de los acontecimientos histéricos y politi-
cos, baste adelantar para hacernos una idea de sn alcance, que ya durante la
puerra civil se prohibieron los partidos politicos y se declar6 la existencia del
partido tinico, mediante Decreto, interrumpiéndose asi el ejercicio de uno de
los derechos fundamentales que caracterizan el régimen democrético por un
largo periodo que iba a durar cuarenta afios (43).

En efecto, si por Decreto de 13 de septiembre de 1936 se declaraban
fuera de la ley todos los partidos y agrupaciones poiiticas o sociales que
desde la convocatoria de las elecciones celebradas en fecha 16 de febrero de
ese mismo afio integraban el llamado Frente Popular, asi como cuantas orga-
nizaciones habian tomado parte en la oposicién hecha a las fuerzas que coo-
peraban a la rebelion (44), quedando abolidos en consecuencia, fodos los
partidos integrantes del Frente Popular, unos dias mds tarde, el 25 de sep-
tiembre, un nuevo Decreto prohibia, mientras durasen las «actuales circuns-
tancias», refiriéndose a la situacién de guerra, todas las actuaciones politicas
y sindicales obreras y patronales de cardcter politico. No se trata de una
redundancia puesto que si el primero de los Decretos abolia los partidos
integrantes del Frente Popular, el segundo se dirigia a las fuerzas politicas y
sindicales adictas al Movimiento Nacional.

(43} LINDE PANIAGUA, E., «Fl régimen de los partidos polilicos en Espafia (1936-78)», en
Raiil MoRODO ¥ otros, Los partidos poiliicos en Espana, Barcelona, Labor, 1979, p. 78.

{44) Decreto ds la Junta de Defensa Nacional de 13 de septiembre de 1936 (B.O. de 16 de
septiembre}.
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Al efecto de poder aplicar el primero de estos dos Decretos, se dictd
una Orden en la que se recogia una enumeracion de los partidos y organi-
zaciones que se entendian fuera de la ley, pero que lejos de ser una lista
cerrada, dejaba abierta la puerta de la ilegalidad a «cualesquiera otras enti-
dades, agrupaciones o partidos filiales o de andloga significacion a los expre-
sados, a juicio de la Junta Técnica del Estado» (45), creindose una situacion
de absoluta inseguridad juridica para cualquier tipo de asociacidn y dejando
la decisidn tltima scbre su legalidad, de una forma totalmente arbitraria, en
manos de la mencionada Junta.

Hasta aqui lo relativo a la prohibicidn de los partidos, pero estas medi-
das se vieron complementadas con la creacién de un partido tinico donde se
agrupaban las fuerzas polfticas permitidas por el régimen, y cuyo instru-
mento fue un Decreto de 19 de abril de 1937 (46), en el que el mismo pre-
dmbulo exigia la unificacién de todos los partidos para «acometer la gran
tarea de la paz», y para ello, continuaba, <hay que huir de la creacién de un
partido artificial, siende, por el contrarto, necesario recoger el calor de todas
las aportaciones para integrarlas, por via de la superacidn, en una sola enti-
dad politica nacional, enlace entre el Estado y la sociedad, garantia de con-
tinuidad politica y de adhesién viva del pueblo al Estado», laméndose la
nueva enfidad politica en lo sucesivo, «Falange Espafiola Tradicionalista y de
las JONS» (47). Ello suponia, por otra parte, una violenta ruptura con el
multipartidismo de la etapa anterior (48).

(45) Una Orden de 10 de enero de 1937, enumeraba en su porma primera los partidos,
organizaciones y agrupaciones que se enlendian incluidas en el Deereto de 13 de sepliembre de
1936: Unitn Republicana, Confederacion Nacional del Trabajo, Unién General de Trabajadores,
Partide Socialista Obrero, Partido Comunista, Partido Sindicalista, Sindicalistas de Pestafia,
Federacion Anarquista Ibérica, Parlido Nacionalista Vasco, Accién Nacionalista Vasca,
Solidaridad de Obreros Vascos, Esquerra Catalana, Partido Galleguista, Partido Obrero de
Unificacién Marxista, Ateneo Liberatorio, Socorro Rojo Intemacional y cualesquiera otras enti-
dades, agrupaciones o partidos filiales o de andloga significacién a los expresados, a juicio de la
Junta Técnica del Estado.

Esla lista fue ampliada en dos Ordenes posteriores, una primera de 6 de febrero del mismo
afio, segin la cual se extendia la prohibicidn a las siguientes fuerzas: Partide Socialista Unificado
de Catalufia, Unién de Rabbassaires, Accidn Catalana Republicana, Partide Catalamista
Republicano, Unién Democritica de Cataluiia y, finalmente, Estat Catald, y una segunda de 9 de
mayo de 1942, segiin la cual se sitia fuera de la Ley la Juventnd Vasca.

{46) Decreto de Unificacién de 19 de abril de 1937, BOE de 20 de abril de 1037,

(47) Sobre la unificacién y la creacién del partido tnico ver CHUECA RobriGUEz, R, EI
fascismo en los comienzos del régimen de Franco: un estudio sobre FET-JONS, Madrid, 1983, pp.
147 y ss.

(48) RaMireZ IMENEZ, M., Sisterna de partidos en Espafia (1931-1990}, Centro de Esludios
Constitucionales, Madrid, 1991, p. 63.
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De manera que, si hasta ahora quedaban disueftos y prohibidos los par-
tidos integrantes del Frente Popular y aquellos que fuesen contrarios al
Movimiento, con este Decreto se culmina la abolicién, al quedar prohibidos
también los partidos adictos al Movimiento pero no incluidos en esa dnica
formacién politica permitida.

La actitud que iba a seguir el nuevo régimen en relacién con los parti-
dos politicos, sus militantes ¢ simpatizantes, de represién y persecucién,
podia adivinarse en el talante de las normas que acabamos de comentar y
por el alcance de otras medidas coniempladas en el Decreto de 13 de sep-
tiembre de 1936, como fue la adopcion de un régimen sancionador contra los
«funcionarios ptiblicos y los de empresas subvencionadas por el Estado, la
provincia o el municipio o concesionarias de servicios publicos», cuando se
considerara que sus actuaciones eran cantipatriticas o contrarias al
Movimiento Nacional», v ademds, se facultaba para practicar el embargo de
los «bienes de aquellas personas que por su actuacién fueran légicamente
responsables directos o subsidiarios por accién o induccién, de dafios y per-
juicios de todas clases ocasionados directamente o como consecuencia de la
oposicion al triunfo del Movimiento Nacional».

Otra medida prevista en el articulo 2° del mismo Decreto, fue la incau-
tacién de bienes muebles, inmuebles, efectos y documentos de los partidos o
agrupaciones declaradas fuera de la ley, pasando a ser propiedad del Estado.
Para el desarrollo de lo preceptuado por dicho atticulo, un Decreto-ley de
10 de enero de 1937, creaba una Comision Central administradora de los
bienes incautados por el Estado, regulando su composicién, competencias y
funciones, para cuya aplicacién se dicté una Orden de la misma fecha, cuya
importancia radica en el hecho de recoger en su norma primera, la refacién
de los partidos, organizaciones y agrupaciones que se entendian incluidos en
lo dispuesto en el Decreto de 13 de septiembre de 1936, ampliada por una
segunda Orden de 6 de febrero del mismo afio (49). A pesar de esa enume-
racién expresa, no se trataba de una lista cerrada, como en otras ocasiones,
puesto que la primera de las Ordenes aludidas, contenia una cladsula segin

(49) La lista que conlenfa la Orden de 10 de enero de 1937, estaba formada expresamente
por las sigufentes organizaciones polflicas: Tzquierda republicana, Unién republicana, Confe-
deracién Nacicnal del Trabajo, Unién General de Trabajadores, Partido Socialista Obrero,
Parlido Comunista, Partido Sindicalista, Sindicalistas de Pestafia, Federacidén Anarquista Ibérica,
Parlido Nacionalisla Vasco, Accién Nacionalista Vasca, Solidaridad de Obreros Vascos, Esquerra
Catalana, Partido Gallegista, Partido Obreco de Unificacién Marxista, Ateneo Liberatorio,
Socorro rojo Internacional. Otra Orden, de 6 de febrero del mismo afio, incluyé nuevas agrupa-
clones polfticas a esos mismos efeclos: Partido Socialista Unilicado de Catalufia (PSUC), Unidn
de Rabassaires, Accién Catalana Republicana, Parlido Catalanista Republicano, Unién
Democratica de Catalufia y Estat Catald.
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la cual se concederfa el mismo tratamiento a «cualesquiera otras entidades,
agrupaciones o partidos filiales o de andloga significaci6n a los expresados,
a juicio de la junta Técnica del Estado». Quedaba asf abierta la posibilidad
de que la citada Junta pudiese declarar ilegal e incautar los bienes de cual-
_quier organizacién que resultase molesta para los intereses del régimen,
incrementando a su vez, el chima de inseguridad, arbitrariedad e indetermi-
nacién que presidié la legislacién de toda la época.

Se trat§ de algo més que de una incautacién de bienes, ya que en aquel
momento suponia dejar sin medios econémicos, sin posibilidades materiales,
a unas fuerzas politicas que, si bien declaradas ilegales, de haber conservado
sus sedes y sus patrimonios hubiesen podido llegar a suponer una fuerte
Oposicién a la entidad politica tfinica creada por el Decreto de 19 de abyil de
1937. Pero ademds, la pobreza y la indigencia en la cual quedarian sumidas
tales organizaciones, iba a ser um lastre que aryastrarfan, incluso superada la
dictadura, una vez iniciado el proceso de tramsicién. De ahi que la devolu-
<16n del patrimonio incautado haya sido una cuestién repetidamente reivin-
dicada por los partidos politicos.

Pero estas medidas represivas no fueron las \inicas, sino que se vieron
complementadas por alguna més. Entre ellas, las contenidas en la Orden de
16 de septiembre de 1937, por la que se proceder4 a la depuracién de biblio-
tecas priblicas y centros de cultura, en cuyos centros, y con ocasién de extir-
par la pornograffa, se irfa mucho mds lejos. Esta politica de depuracién se
extendio a las bibliotecas y archivos particulares pertenecientes a partidos,
agrupaciones y organizaciones politicas, por Orden de 10 de junio de 1938,

A pesar de la generalidad con la que estaban dictadas las normas, con
la finalidad de que la autoridad correspondiente pudiese declarar ilegales a
todas aquellas asociaciones que resultaran incémodas o peligrosas para el
régimen, hubo algunas que gozaron del privilegio de tener una Ley especifi-
camente dedicada a ellas. Fue el caso de la Ley de 1 de marzo de 1940 de
represion de la Masoneria y el Comunismo, en cuyo texto se prohibia la
masoneria, el comunismo y sus organizaciones, y se declaraban confiscados
sus bienes (50). Sin embargo, y siguiendo con la caracteristica inconcrecioén
de las normas franquistas, la Ley no incorporaba una definicién de masone-
ria ni de comunismo, con la tinica excepeidn de considerar comunistas a «los
inductores, dirigentes y activos colaboradores de la tarea o propaganda
soviética, trotskistas, anarquistas», y afiadia «o similares», expresién con la

(5!]) Segin la Ley de 1 de marzo de 1940 de Represion de la Masonerfa y el Comunismo,
era «delitc» ser mas6n o ser comunista, y como tal delito estaba castigado con penas de priva-
cién de libertad desde doce afios y un dia hasta Lreinta afios.
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que volvia a quedar via libre para que el Gobierno considerase masonas o
comunistas otras organizaciones y les aplicase las disposiciones contenidas
en esta Ley (51).

Este talante y esta situacién dominaron durante toda la dictadura, sin
que el derecho de asociacion en general, y el derecho ya no s6lo a crear sino
a pertenecer a un partido polifico, en concreto, disfrutaran de la minima
libertad. Los partidos politicos estuvieron prohibidos durante todo el régi-
men y los restos de los partidos Socialista y Comunista, sobreviviendo en la
clandestinidad, fueron reprimidos policialmente (52).

La legislaci6n del régimen fue la encargada de sentar las bases para que
el Gobierno pudiera tener un absoluto control en matenia de asociaciones.
Asi, por Decreto de 25 de enero de 1941, se reguld el derecho de asociacion
introduciendo el requisito de «autorizacion ministerial previa» para la cons-
titucion de asociaciones, de manera que el Ministerio de la Gobernacién
tuviese en sus manos el instrumento perfecto para Jegalizar y controlar cada
una de las asociaciones que los ciudadanos pretendieran constituir (53).

Pero si con el control previo no era suficiente, el asociacionismo ilici-
to también tuvo persecucién penal ya que el Cédigo Penal publicado en
1944 (54) recogid en sus artfculos 172 y siguientes, por una parte, la defini-
cién de las asociaciones que se considerarfan ilicitas y, por otra, las penas que
serfan aplicadas a aquellos que intentaran crear o pertenecieran a una de
ellas.

Decir que el Cédigo contiene una definicién de las asociaciones ilicitas
no serfa exactamente correcto, sina que més bien podemos decir que se tra-
taba de una falta total de definicién puesto que incorpora expresiones como
la de considerar ilicitas aquellas asociaciones «prohibidas por la autoridad
competente», o aquellas «asociaciones, organizaciones, partidos politicos ¥
demés entidades declaradas fuera de la Ley», creando una situacién de inse-

(51) Apticomunismo, antiliberalismo y anlimasonerfa son tres de los ingredienles que el
profesor RAMIREZ considera definitorios de la ideologia franguista. RaMiREZ JIMENEZ, M.,
Espaita 1939-1975, régimen politico € ideologia, Guadarrama, Col. Punto Omega, Edit. Labor,
Barcelona, 1978,

(52) GUNTHER, R., SANI, G. y SHABAD, G., El sisiema de partidos polfticos en Espatia: géne-
sis y evolucidn, Centro de Investipaciones Socioldgicas, Madrid, 1986, pp. 44 y ss.

(53) Algunas asociaciones estaban exceptuadas del requisito de la autorizacion previa, e1a
el caso de las asociaciones de Derecho civil o mercantil, las catélicas, las cooperativas registradas
en el Ministerio de Trabajo y las sujetas a la legislacion sindical y a la disciplina de Falange
Espaiiola Tradicionalista de las JONS.

(54) Decreto de 23 de diciembre de 1944, por el que se promulga el Cédigo Penal.
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g_ur}dad juridica y un margen de maniobra para las autoridades que condu-
cird, en aquel momento, a que tinicamnente se permitan las formas de asocia-
c16n que el régimen considere inofensivas para su continuidad (55)

A partir de 1945, si bien seguird contando el régimen con los instru-
mentos basicos de represion contenidos en el Cédigo Penal y en otras Leyes
como Ila de Represion de la Masonerfa y el Comunismo, se va a producir una
remisién de esa politica represiva. ,

El Decreto de 13 de abril de 1945 declar caducada la vigencia de las
leyes de 9 de febrero de 1939 de Responsabilidades Politicas y de 19 de
febrero de 1942, modificadora de 1a anterior, segiin las cuales se declaraba la
«Iespons_abilidad politica de las personas, tanto jurfdicas como fisicas, que
desde primero de octubre de 1934 y antes del 18 de julio de 1936 contribu-
YEromn a crear o a agravar la subversién de todo orden de que se hizo victima
Espafia y de aquellas otras que, a partir de la segunda de dichas fechas, se
hayan opuesto o se opongan al Movimiento Nacional con actos concretos o
con pasividad grave», infringiendo de esa manera uno de los principios basi-
cos y fundamentales en los que se inspiran las legislaciones penales demo-
crdticas, a _saber, que no puede declararse a nadie responsable y por lo tanto
no puede @ponérsele una pena ¢ una sancidn, en base a normas dictadas
con posterioridad a la comisién del supuesto delito (56).

A'pam'r de la citada fecha, 13 de abril de 1945, se dejarfa de tramitar
cualquier denuncia que en materia de responsabilidades politicas se presen-
tara a _la autoridad judicial, inicidéndose una operacidn de liquidacidén de los
expedientes en tramitacion, que culminaria a finales de 1946.

Y por Decreto-ley de 18 de abril de 1947 se der i
ogé la Ley de Seguridad
de Estado de 29 de marzo de 1941, en cuyo articulado se dibujaba un régi-

men de persecucién de partidos, organizaciones i
et de la 1on £ 0 agrupaciones declaradas

A propésito de esta serie de normas ituaci

) y de la situacién que con ellas se
cred, se ha dicho que desde 1936 hasta 1947, ha sido el periodo de mayor
represion del asociacionismo polftico conocido hasta nuestros dias (57).

. Estas pardcqlares circunstancias hicieron que la cultura poltica fran-
quista se caracterizase, segtin €] profesor Montero, por la «desmovilizacidn

(35) Un régimen que, 5i al principio tratd de constitui i
r le, i a mstituirse como de «partido 1ini d
pasd a ser un sistema anti-partido. VILAS NOGUEIRA, 1., «Los partidos POI]}tiCOS...» ;CI;OZH Fpues

{56) LINDE Pan1aGUa, E., «El régimen jurldico de los partidos pollticos., », ob. eif., p. 81
(57) Ibidem. T
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apatia, y antipartidismo» (58) o, como expone el profesor Ramirez, que
«despolitizacién y provocada apatia» constituyeran uno de los rasgos que
caracterizé la mentalidad del régimen (59), y de ahf se derivarfa el escaso
desarrollo que la afiliacién a los partidos tendria en el resurgimiento de] sis-
tema democtatico (60).

A pesar de que la derogacién de las citadas normas supuso una cierta
relajacién del régimen represivo, las Leyes Fundarentales, textos legales de
rango mds elevado en el ordenamiento juridico franquista, recogieron Ja uni-
cidad del partido, y la prohibicién de otras asociaciones politicas (61), cir-
cunstancias que no iban a cambiar a lo largo de toda la dictadura. Asi, el VITI
principio de la Ley de Principios Fundamentales del Movimiento Nacional
decia: «(...) La participacion del pueblo en las tareas legislativas y en las
demds funciones de interés general se llevard a cabo a través de la familia, el
municipio, el sindicato y demas entidades con representacién orgédnica que a
este fin reconozcan las leyes. Toda organizacién politica de cualquier indole,
al margen de este sistema representativo, serd considerado ilegal {..)».

Como vemos, los partidos politicos, o las asociaciones politicas, estaban
excluidos de cualquier forma de participacién en la vida politica y en las
tareas de interés general. De hecho, cuando en 1964 se promulga la Ley de
Asociaciones (62) se hace 1eferencia a las asociaciones declaradas de «utili-
dad piiblica» como aquellas dedicadas a «fines asistenciales, educativos, cul-
turales, deportivos o cualesquiera otros fines que tiendan a promover €l bien
comiin», sin mencionar en ninglin momento a las asociaciones politicas,
excluyéndolas del 4mbito de aplicacion de esta ley.

A pesar de que no se contemplaba la posibilidad de que hubiese parti-
dos politicos, hubo un momento en ¢l que parecfa reconocerse la existencia
de una especie de «facciones», por decirlo de alguna manera, dentro de las
fuerzas politicas adictas al régimen, y que s abria la posibilidad de gue se

(58) MONTERO GILBERT, LR, «Partidos y participacidn politica: algunas notas sobre (a afi-
Hacidn politica en la ewapa iniciad de la fransicién espaficla», ponencia presentada a la Mesa
Redonda sobre Sistemas de Partidos y Participacidn Politica en las nuevas Democracias Europeas,
organizada por la Asociacidn Espaficla de Ciencia Politica, Madrid, 27-29 de mayo de 1981

(59) RAMIREZ JIMENEZ, M., Espafia 1939-1975..., ob. cit.

{60) Estamos anle una cuestion que tiene suma importancia para la financiacién de los par-
tidos peliticos, puesto que del nive] de afiliacidn a los partides va a depender el nivel de su auto-
finapciacién, en funcién del cual el partido necesilard o po otras fuentes de financiaciin, y una
de ellas serd reclamar del Estado subvenciones piiblicas.

{61) Ley de Principios del Movimiento Nacional de 17 de mayo de 1958, BOE de 19 de
mayo de 1958.

(62) Ley de Asociaciones de 24 de diciembre de 1964, BOE de 28 de diciernbre de 1964.
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institucionalizara la diversidad de opiniones o de

: i posturas. Nos estamos refi-
nen’do al articulo 21 apartado ¢) de Ia Ley Orgénica del Estado de 1967 (63)
segun el cual, entre los fines del Consejo Nacional iba a estar: «Encauza:r,

dentro de los Principios del Movimiento, el co
n \ ntraste d
accién politica» (64). © pareeeres sobre fa

A la wista del texto, lo primero que cabe destacar, aunque no sea algo
nuevo en las normas del 1égimen, es la ambigiiedad con la que estd redact%i—
do, una falta de precisién que nos lleva a preguntarnos qué debemos enten-
der por encauzar, c6mo llevard a cabo el Consejo Nacional esta tarea v, lo que
nos parece fundamental, qué quiere decir exactamente cuando habla d;: «con-
traste de pareceres». Por otro lado, el hecho de que un texto legal reconozea
lF:I existencia dPT tendencias diferentes pone de manifiesto que realmente exis-
tian ¥ que su mstitucionalizaci6n, posiblemente, facilitarfa a las estructuras
superiores del régimen el control de las personas y de las ideas (65)

Sm_ embargo, el reconocimiento de una diversidad de pareceres y de
tendencias tenfa en el mismo texto su limite ya que debfan ser encauzgdos
dentro de los Principios del Movimiento, es decir, que se iban a poder con-
trastar pareceres sobre cuestiones politicas pero en una ordenada concu-

rrencia de criterios sobre la base de los Principi
o Rt cipios ¥ Leyves Fundamentales

De manera que, por una parte, los pareceres expresados debfan respe-
tar esos Principios Fundamentales que seguirian stendo la base ideolégica
del régmyan ¥, por otra, provenfan de las propias fuerzas del régimen que
eran la§ lntegrantes del Movimiento, siendo ilegal cualquier ideologia gjs—
tinta asi como cualquier organizacion que la sostuviera, con lo cual, m4s bie
escaso era el avance en esta materia. , ’ B

]?’ara desarrollar algunas normas de [a Ley Orgdnica del Estado v de la
propia Ley Orgdnica del Movimiento, se aprobé el Estatutsc; del
Mov:_m‘u‘euto (66) cuyo titulo IL, «De la participacién de los Espafioles en el
Movimientos, reconocia como uno de los medios de participacién de los

{63) Previo acuerdo de las Cortes en Sesion Plenari i

A naria del 22 de noviembre de 1966
Qr_gamca del Estado, de 10 de enero de 1967, fue aprobada por Referéndumrnac‘i:onal ,Il?} SY
diciembre de 1966, BOE el 11 de enero de 1967. © ‘

(64 El Cousejo Nacional era el &r i

) | drgano de representacién colegiada del Movimi
Naqoual y estaba regulado Ppor su propia ley, la Ley Orgdnica del Movin%jento y de su Co eit
Nacional, 43/1967, de 28 de junio (BOE de 1 de julio de 1967). e

(65) Esta opinitn es | i i
b cit o 006 P es la mantenida por LINDE PaNIAGUA, E., Ef régimen de los partidos...,

(66) Decreto 3170/1968, de 20 de diciembre, BOE de 4 de enero de 1969,
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espafioles en las tareas del Movimiento Nacional, la constitucién de asocia-
ciones en el ambito establecido por el régimen juridico del Movimiento y la
participaci6n en las mismas. Es decir, parecia posible constituir asociaciones
politicas, siempre y cuando su actuacion se ajustase a los fines y a la ideolo-
gfa del Movimiento.

Y sin salirse de ese marco estricto que suponfa el respefo a los
Principios del Movimiento, y para el desarrollo del Estatuto Orgénico del
Movimiento, José SoLis Ruiz elabor6 un «Anteproyecto de Bases del Régi-
men Asociativo del Movimiento», presentado al Consejo Nacional por
FERNANDEZ SORDO «como solucién intermedia entre el partido tinico y la
partidocracia» (67).

Fue aprobado por unanimidad, pero €so no quiere decir que no tuviese
Jugar un debate en el que se pusiera de manifiesto la problemdtica de} tema
de las asociaciones politicas. Hubo posturas totalmente opuestas al recono-
cimiento de la existencia de asociaciones politicas, por estimar que se frata-
ba de una forma encubierta de partidos politicos, mientras que otras insis-
tieron en la necesidad de que las asociaciones tuviesen fines electorales, que
pudiesen presentar candidatos al cuerpo electoral.

Detengamonos, si bien de manera breve, en examinar algunos puntos
del texto de los cuales se deduce la escasa operatividad que de €l se des-
prendia.

Dentro de la variedad de asociaciones que coniempla, nos encontramos
con aquellas que pueden calificarse de «asociaciones politicas» (68), a las
gue atribuye el fin de desarrollar la pluratidad de opciones sobre la accién
politica mediante una serie de acciones.

Una de esas acciones va a ser «la formacién de la opinién sobre la base
comtn de los Principios del Movimiento, en servicio de la unidad nacional y
del bien comtn para la concurrencia de criterios», de la cual se deduce que
estamos ante una simple formacion de opinion, sin que eso lleve consigo una
posibilidad de accién politica, que ademés deberd alinearse, de nuevo, den-
tro de la base de los Principios del Movimiento. Otra serd «la formulacidn
ordenada de medidas y propagandas que se orienten al servicio de la comu-
nidad nacional», si bien el alcance de Ja medida no va mas alld de la mera

{(67) El texto esld publicado en Gabriel ALFEREZ, Asociaciones, partidos y accion polltica,
Editora Nacional, Madrid, 1974, pp. 64-77

(68) Ademds de las asociaciones politicas, también se refiere a aquellas asociaciones que
prelenden «desarrollar la participacién. familiar» ¥ las que tengan por objeto la promocidn «de
los valores al servicio del pueblo espafiobs.
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formulacién, con lo cual, se trata finicamente de expresar unas propuestas o
unas sugerencias pero sin establecer la via para llevarlas al terreno politico
ya sea meﬂlmte programas politicos o a través de cualquier otra forma de:
participacidn politica, Como podemos observar, la operatividad de las aso-
claciones calificadas como «politicas» iba a ser bien pabre a juzgar 1
margen de accidén que les estaba permitido. e por e

) Ademds, a eso habfa que afiadir las decisivas competencias que se atri-
bma:n a los 6rganos del Movimiento en todo lo relativo a la vida de tales aso-
c13010n§s Flesde SU nacimiento, puesto que necesitaban, para ser reconocida
el previo informe de la Secretaria General del Movimiento, pasando por li
exigencia de que las asociaciones fueran reconocidas y aprc,)bados susp esta-
tutos por la Comision Permanente del Comsejo Nacional o de los
Provinciales, s?gl.’m el ambito territorial de la asociacién en cuestidn, hasta
las competencias para su revocacin y suspensién. ,

A pesar de todo, institucionalizar el asociacionismo del Movimiento
llevgba un riesgo mcorporado ante la posibilidad de que las asociaciones
pudl_eran poner en cuestién el principio de autoridad del cual dependfa el
funcionamiento de todo el sistema, y de ese riesgo era consciente el régimen

a juzgar por el curso que sigui6 el Proyecto, bien es verdad
los acontecimientos politicos. 1 e ue fyudado por

En efecto, se produjo la salida del minis i

, tro SOLIs del Gobierno (69) v 1
entr_ada, en su puesto, de FERNANDEZ MIRANDA, 1o cual determing 1(m 21]_:3:1{:3
zamiento ‘del tema y la suspensién del Proyecto SOLTS aunque, eso si, con el
compromiso del ruevo ministro de elaborar un nuevo Proyecto. ,

Y asi fue, el 21 de mayo de 1970, FERNAND
asi fue, R EZ MIRANDA presenté ante
la Cbofnusmn Pe’rmanent_e del Consejo Nacional un nuevo Anteproyecto (70)
acabéndose ahf su camino ya que no fue més allé de la presentacion. ,

. Por otra parte, el nuevo Anteproyecto diferia en muy poco del ante-
rior, salvo para ser mas insistente en la exigencia de identidad de los fines
de las asociaciones con los Principios del Movimiento y para reforzar la
Intervencion de]l Movimiento en la constitucién y control de las misma:
aparte de centrarse exclusivamente en las asociaciones de accidn politicz

aCﬂbadD 0 mas pe Q
l'feCClOIlad q].lc

(69) Jasé SoLis Rutz salis del Gobie i
cambio oa &1 Samnre edbermml mo ¢l 29 de octubre de 1962 con ocasién de un amplio

{70} El nuevo Anteproyecto tambié i
dos.., ook p YD DIOYH bién estd publicado en ALFEREZ, G., Asociaciones, parii-
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Amnbos proyectos culminaron en un «Estatuto Juridico del Derecho de
Asociacién Politica» en 1974 (71).

Otra vez aqui debemos referirnos a aconte.'cm_lientos pf}%itlmsc p:ira
explicar la evolucién de la legislacién sobre asociaciones politicas. b_a: 0s
ARIAs NAVARRO, que fue designado por FRANCO presidente del Go ierno,
como sucesor de CARRERO BLANCO, asesinado en atentado (’;”2_), pronuncio
en las Cortes el dia 12 de febrero de 1974, su discurso programa E?ICO en e,l que
dijo, entre otras cosas, que en Espafia «el camino de la adhesién» debia sex
sustitnido por el «camino de la participacion, c}eclarando que «el consencslo
nacional en torno al régimen en el futuro hlabra de expresarse en forr:m:);l e
participacién» y que debia producirse «un 1_11creme11_to de la remesenta;l1 \crl:l—
dad en las instifuciones» que diese «proyecci6n politica al pluralmmq real de
nuestra sociedad» (73), anunciando una reforma en materia de aso_c1]i§101:1?s
gue permitirfa la formacion de asociaciones politicas, cuya matega dia_clon:
seria la Ley de Asociaciones promulgada por Decreto-ley de 21 de diciem
bre de 1974 (74).

La ley estaba encargada de impulsar el asociacionismo politico, uéna lde
las posibilidades asociativas reconocidas en el axtiqulc_) 16 del Fufiro_ e Zs_
Espafioles (75), donde reconoce la libertad de asocm_:lén, y que fr l;c ignor
da en la Ley de Asoclaciones de 1964, como hemos dicho mas arriba.

Sin embargo, no suUpuso ningUna novedad porque, gi bien estableci.a que
las Asociaciones politicas eran medios .complementanos para la I;arrmpz}-
cién de los espafioles en las tareas politicas y cauces de expresién br_: a 01::‘;;
nién piblica, la actividad de las mismas y la.l de sus 6rganos de go 1ernol
situarén «en el marco del Movimiento Nacional y dentro del respeto a los

(71) Decreto-ley 21 de diciembre 1974, ntim. 7!74 (Jefatura del Estad%.ﬁEs[atuLo juridico
del derecho de asociacién politica, (BOE de 23 de diciembre de 1974, nim. 306). .
(72) CARRERO BLANCO ocupé Ia presidencia del gobler_no, rcprese:?tandfé un gl:ug‘;lti
intransigenie y de minima apertura a unos cambim ¥ una evolucién gue ;-,1 mm??cn‘ixiu;ta sy
ba pidiendo. Pero CARRERO BLANCO fue asesinado en un atentado, por e grlm%epn e
¥ era preciso nombrar un sustifuto. Lste fue Carlos ARIAS NAVARRO eIr)l c}l5 ien sc tenfs la con-
fianza de que coptinuaria en la misma lnea que su anlecesor. P’RESTUN ., imglaﬂﬁlf la den
craciy en Espana: 1969-1 982, Tradueci6n espafiola, Plaza & Janés, Barcelona, & pp y 80.
(73) Edicién integra del discurso publicada en Edic'iones de; I;dgvuingtféqimﬁt
Aparecieron fragmentos del texto de dicho discurso en Informaciones, 12 de febrer . Dp-
18y 15. ‘
! (74) Sobre el proceso de creacién del Decrcto—lfay y las asoclac‘io_ges qu; b;jo zlsrz:;gazg
se crearon ver MIGUEZ (GONZALEZ, S., La preparacicn de fa rri.rﬁl_;wz st a de dem
Espafia, Prensas Universitarias Zaragoza, Zaragoza, 1990, pp. 15_4_- . Orstuica de
{75) Fuero de los espaficles de 17 de julic de 1945, modificado por la Ley Organica de
Estado de 10 de enero de 1967.
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Principios Fundamentales», de lo cual podemos deducir que las posibilida-
des de actuacion y el grado de independencia del que dispondrian tales aso-
ciaciones iba a ser bastante estrecho porque, ademés, el Consejo Nacional
seguirfa teniendo un papel preponderante en lo relativo a su reconocimien-
to, disolucién y control. La Ley se refiere en todo momento a las asociacio-
nes politicas, sin mencionar la expresién «partidos politicos» en ninguno de
los apartados.

A pesar de que no suponfa un importante avance con relacién al esque-
ma anterior, la novedad mis relevante fue la de contemplar la posibilidad de
que las asociaciones concurrieran a las elecciones.

Mis en concreto, y en lo que a nosotros nos interesa, debemos dejar
constancia de que en la mencionada Ley sf que se hace referencia al régimen

econdmico de las asociaciones politicas en los articulos 18 g} v 22, si bien de
una forma muy somera.

Establece, por una parte, la obligacién de reflejar en los estatutos de la
asociacidm, el régimen patrimonial, especificando los medios econémicos y
fuentes de financiacién y reconoce, por otra, la doble via de financiacién,
publica y privada.

Por lo que se refiere a 1a privada, dota a las asoctaciones de autonomia
patrimonia] y les concede plena libertad para realizar los actos patrimonia-
les que sean necesarios para el cumplimiento de sus fines.

Y la financiacién publica viene dada por la contribucién del
Movimiento, a través del Consejo Nacional, al mantenimiento de las asocia-
ciones politicas, de acuerdo con el principio de trato proporcional, aunque
no fija ningin criterio bajo el cual se proyecte esa proporcionalidad, Para
que esto sea asi, el Estado pondria a disposicién del Movimiento Nacional
los recursos econémicos necesarios.

Alinque no realicemos un estudio pormencrizado de [o dispuesto en
cada uno de los articulos de la citada Ley, no queremos pasar por alto un par
de cuestiones que ya hemos adelantado. En primer lugar, que en el texto
legal no se hace ninguna mencién expresa de los partidos politicos, desco-
nociendo tal terminologfa, y, en segundo lugar, y a pesar de que la Ley las
denomina asociaciones politicas, las posibilidades de accién politica, tal y
como hoy las entendemos, fueron précticamente nulas porque sus actuacio-
nes debfan ajustarse, como ya hemos sefalado, a los Principios del
Movimiento y demds Leyes Fundamentales del Reino, como se desprende
del propio texto.

Hemos expuesto hasta aquf una relacion de las normas legales que fue-
ron dibujando el régimen juridico y el papel que las asociaciones en general,
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pues no se permitian las politicas, desempeifaron durante la guerra civil y la
dictadura franquista, una fase de nuestra historia que durd cuarenta afios.

No debemos olvidar que la legislacion espafiola hasta ese momento se
habia esforzado por establecer unas claras diferencias entre los partidos
politicos y las asociaciones. Una de las diferencias més notable era, precisa-
mente, la extralegalidad de los partidos frente a la pormencrizada regula-
cién de la cual gozaban las asociaciones. Y por otra parte, tanto la legislacién
como la doctrina politica del régimen, sostenian que las asociaciones tenfan
una ideologia limitada, teniendo que aceptar los principios fundamentales
del Estado y su principal finalidad era defender e mterpretar ortodoxamen-
te esos principios fundamentales citados, mienfras que, por el contrario, los
partidos tenfan, iedricamente, una ideologia ilimitada pudiendo ser contra-
ria a la organizaci6n establecida, y su objetivo principal era la conquista total
del poder encubriendo, en cierto modo, una aspiracién totalitaria.

Pero llegado este momento permitasenos una reflexion sobre la reali-
dad de aquélla época en cuanto al asociacionismo politico se refiere, y cues-
tionémonos si, en verdad, era tal y como nos la describen las leyes y decre-
tos que pretendian configurarla.

En primer lugar, y ya hemos aludido a ello mas arriba, la creacion del
partido Unico se impuse por Decreto y las fuerzas politicas afines al
Movimienta, ya que todas las demds estaban prohibidas, fueron obligadas a
reunirse bajo unas solas siglas. Esto hizo, en légica consecuencia, que diver-
sidad de tendencias quedasen agrupadas en una misma organizacion y bajo
unos mismos principios ideologicos, lo cual no impediria, no obstante, el que
pudiesen surgir conflictos internos como s¢ puso de manifiesto a lo largo de
toda la dictadura, en las constantes luchas por el poder entre las distintas fac-
ciones dentro del propio régimen (76).

Las fuerzas integrantes del partido estaban perfectamente identificadas
va que sélo por el hecho de estar aglutinadas en la misma organizacion, sus
dirigentes tenfan controlado todo lo relativo a su vida, a su funcionamiento
y a su ideologia.

Pero ;qué ocurria con las fuerzas que estaban prohibidas, aquellas que
tenian existencia propia en el momento en el gue comenzd la guerra civil y
que se vieron obligadas a disolverse, a desaparecer o a seguir trabajando en
el exilio o en la clandestinidad, arriesgando en este caso la propia integridad

(76) Es este un hecho que recoge la practica unanimidad de los historiadores y constitu-
cionalistas que se han ocupado del lema, Sirva como ejerplo algunos de los ya citados, como M.
Ramirez, P PresTon, R. CARR, entre o1ros.

138

LOS RECURS0S ECONOMICOS DE LOS PARTIDOS POLITICOS: UNA. PERSFECTIVA HISTORICA ..

fisica debido a ];\ petsecucion a la que se vieron sometidas? Lo veremos en
el apartado siguiente al analizar la situacién de las distintas organizaciones
en el momento en el que se prevefa el final de la dictadura.

IV. SITUACION DE LAS DISTINTAS FUERZAS POLITICAS ANTE
EL FIN DEL REGIMEN

Que habia fuerzas y grupos de oposicién al régimen, tanto dentro como
fuera de €L, se evidenci6 sobre todo en la Gltima etapa de la dictadura, cuan-
do se empezaban a tomar posiciones en vistas del final del régimen ; de la
necesidad de un cambio hacta una democracia.

Ese fue el caso del PSOE, que en el exilio v tras afios de inactividad
atravesaba un periode de recuperacién celebrando su XII Congreso enl
Tuoleuse, del 13 al 15 de agosto de 1972, con unos objetivos claros, cuales
eran la reconstruccion del propio PSOE, la elaboracién de un proyecto para
d.e1."r0ca:r a FRANCO ¥ la biisqueda de la unidad con otras fuerzas de la opo-
sicién. M3as tarde en el XIII Congreso del PSOE en el exilio, en octubre de
1974 en Suresnes, se confirmaba el liderazgo de Felipe GONZALEZ, consoli-
dindose asf un partide renovade y listo para trabajar en busca de una salida
democritica para Espafia.

También el PCE preparaba su estrategia fundando la Asamblea de
Cata.lunya en noviembre de 1971, donde se aglutinaba una amplia gama de
partidos de izquierda, organizaciones de la clase obrera, asociacicnes lega-
les, ademds de innumerables apoyos populares.

No olvidemps que la izquierda, tanto el PCE como el PSOE, PNV y
UDC sen las vinicas tendencias politicas que pueden hablar de s{ mismas
antes de Ia guerra civil (77).

. El conacimiento de la enfermedad de FRANCO anunciaba el final de la
dictadura y todas estas fuerzas se iban organizando y movilizando con afn
de preparar la ruptura con ¢l pasado que tanto estaban esperando.

) Santiago CARRII_.LO, lider del PCE, organizé una Junta Democritica en
Paris el 30 de julio de 1974 compuesta por Comisiones Obreras, el Partido

(77) Ew este sentido se expresa Ramon COTARELO en su articulo «Los partidos polilicos»,
en Ramén CaTarELO (_corqp,), Transicidn politica y consolidacién democrdrica, Espania (1973-
Iif)é), Cer_lELlro de f[nvestugamones Sociolégicas, Madrid, 1992, pp. 299-325 y VILAS NOGUEIRA, ]
«Los partidos polilicos en Espaiiar, en Manual de Clencia Politi 1),
Trolta. Madrid, 1997, p. 277. e, Rafuel pEL. AGUILA (ed),
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Socialista de TIERNO GALVAN y varios grupos regionalistas. Baste decir que
uno de los puntos del programa era la legalizacién de todos los partidos poli-

ticos en Espafia.

Pero hubo partidos que no estuvieron presentes en Paris, y uno de ellos
fue el PSOE que junto con los demdcrata-cristianos y alglin regional, como
el histérico Partido Nacionalista Vasco, creé la Plataforma Democrdtica en

junio de 1975,

En ¢l otofio de 1974 se anunci6 la formacién de un nuevo partido poli-
tico, en un claro desafio a la Ley de Asociaciones promulgada por ARIAS
NAVARRO, la Unién Social-Demécrata Espafiola (USDE a partir de ahora),
situada a la izquierda del centro, formacién que tampoco formaria parte de
la Junta Democrética.

Por otra parte, tal y como anuncidbamos mds arriba, también dentro del
propio régimen se configuré una oposicion, si bien moderada, a la que cada
vez se unian mds disidentes. La intencién de este grupo era conseguir una
transicién pacifica a la democracia, aislando poco a poco los reductos fran-
quistas pero utilizando la propia legalidad franquista y las mismas institu-
ciones franquistas, hasta conseguir una evolucion «legal» hacia la democra-
cia. Incluso desde el propio Movimiento hubo intentos de dotar de credibi-
lidad a la Ley de Asociaciones, como fue la creaci6n de la asociacién Unién
del Pueblo Espafiol (UDPE a partir de ahora), por parte de Fernando
Herrero Tejedor, secretario general del Movimiento.

De la direccién de la citada asociacion se haria cargo Adolfo SUAREZ
cuando, en junio de 1975, HERRERC TEJEDOR falleciese en accidente de tra-
fico. Sin embargo, el proyecto de la UDPE fue abandonado cuando sus inte-
grantes sospecharon que podia convertirse en la sucesora del Movimiento.

De manera que, resumiendo, cuando nos acercamos al momento decisi-
vo de la muerte de FRANCO, en el espectro politico nos encontramos por una
parte, la Junta Democrdtica liderada por el PCE y la Plataforma de
Convergencia Democritica liderada por el PSOE, los timicos partidos que
quedaban de la IT Repiiblica, siendo todavia ilegales, formando hasta ahora
dos frentes contrapuestos y separados, y en la otra parte se situaban los
reformistas del Régimen.

El PSOE se mostraba, en principio mds abierto a dialogar con los refor-
mistas que con el PCE, pero la intransigencia y la inflexibilidad del Régimen
sirvié de estfmulo para que PSOE v PCE se entendiesen e miciaran nego-
ciacjones para lograr una mayor unidad entre la Junta Democrética y la
Plataforma de Convergencia Democrdtica. Asf, la fundacién de una plata-
forma democritica se anuncié en una asamblea de oposicion celebrada en
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E_.storil el dia 14 de junio de 1975 ¥, a finales de marzo de 1976, ambas cons-
titnyeron Coordinacién Democrética, conocida coloquialmente come la
«Platajunta». Desde estas posiciones se afrontarfa la delicada pero impor-
tante tarea de lograr una transicién pacifica a la democracia.

V. DE LA REPRESION A LA LEGALIZACION DE LOS PARTIDOS
POLITICOS: LA ETAPA DE LA TRANSICION

Tal y como era previsible, el régimen franquista tuvo su punto final, a
pesar df_: que hubiera intentos continuistas, alentados desde dentro del
mismo sistema, por aquellos sectores que se resistian a perder el poder que
durante cuarenta afios habian ostentado.

Una vez muerto FRANCO y coronado el rey Juan Carlos, se iba a iniciar
una etapa de transicién, una etapa de puente entre una dictadura acabada y
una democracia que estaba por comenzar, y como tal, necesitada de nuevas
normas que regulasen la nueva situacién, porque los textos del régimen
anterior no servian para preparar el camino hacia la democracia (78).

La' a.lternativa que se planteaba en aquél momento, entre las fuerzas de
la oposicidn, era reforma o ruptura.

Fl gobierno y las Cortes segufan siendo las mismas que vieron morir a
FRANCO, pero ¢l talante que dejaban entrever hacia pensar que iba a ser posi-
ble una reforma pacifica que desembocara finalmente en una democracia.

Uno de los resultados més visibles de la nueva situacién politica fue el
rt?conocimiento de Ja existencia de los partidos politicos, incluidos los comu-
nistas, aunque tedricamente continuasen siendo ilegales hasta 1977. No obs-
tante, desde principios del 76 casi todos los partidos hasta entonces clandes-
tinos, y algunos exiliados, s¢ presentaron ante la opinién priblica celebrando
congresos ¥ publicando declaraciones y manifiestos. No debemos olvidar
que a exci,epciéu del PCE y del PSOE, ¢l resto de partidos que hacian ahora
su aparimén en la escena politica eran de reciente creacion, carecian de toda
organizacién y de programas concretos y estaban formados por pequedos
grupos de notables o eran simples grupos de amigos.

{78) Sobre la transicién esparfiola ver, entre otros, CARR, R. y Fust, I.P, Espofia, de Iz dicta-
dulra a la democracia, Barcelona, Planela, 1979; De ESTERAN, I v LoPEZ G’UERR.:\ L., Dela
Dictadura a la Democracig, Madrid, Univ. Complutense, 1979; GUNTEER, R., SANI G,,y S-I.:IABAD
G., El sisterna de partidos politicos en Espafia: génesis y evolucion, Madrid cIs 1‘;86' CACIAGLL
M., Elecciones y pariidos en la transicidn espafiola, Madrid, CIS, 1986, o , ,‘
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Asf las cosas, es cierto que ARIAS NAVARRO, Presidenie del Gobierno,
anunci6 en las Cortes de una manera general, entre otras reformas, la modi-
ficacion del Cédigo Penal para autorizar los partidos politicos, con exclusién
del separatismo y del comunismo. Sin embargo, no se hablé de medidas ni de
reformas concretas, no se hablé de reformar la legislacion electoral ni de elec-
ciones generales. En esas condiciones la sensacién que se despertaba en la
oposicién era que la reforma politica mds que dificil iba a resultar imposible.

En el clima de tensién creado entre gobierno y oposicion, aquél quiso
tomar de nuevo la imiciativa para un acercamiento y acord$ enviar a las
Cortes un proyecto de ley sobre el Derecho de Asociacion Politica que intro-
duciria importantes y sustanciales cambios respecto al Estatuto de
Asociaciones de diciembre de 1974 todavia en vigor Segiin el nuevo pro-
yecto, no habria problema en lamar partidos a las asociaciones y, ademds,
dejarian de depender del Consejo Nacional del Movimiento para hacerlo del
Ministerio de la Gobernacién.

Paralelamente, el gobierno también acordé proponer la modificacion
de los articutos del Cddigo Penal que prohibian los partidos politicos con la
salvedad de los partidos totalitarios, con la evidente mtencién de dejar en la
ilegalidad al Partido Comunista.

La oposicion no podfa aceptar la exclusién de los comunistas, pero tam-
poco le interesaba una ruptura ni una confrontacién con el gobierno, de
manera que fue entonces cuando optaron por negociar, una negociacion
entre el gobierno y la oposici6n para el establecimiento de la democracia, lo
que se llamé una «ruptura pactada» o «ruptura negociada» (79).

La presentaci6n ante las Cortes del proyecto de Ley de Asociaciones
Politicas que autorizaba los partidos estuvo a cargo de Adolfo SUAREZ,
entonces ministro del Movimiento, y fue definitivamente aprobado el 9 de
marzo de 1976. Regulaba el derecho de asociacién politica, con los tnicos
limites en su ejercicio que «los exigibles en una sociedad democrdtica, en
interés de la seguridad nacional, del orden publico constitucional y del res-
peto a los derechos y libertades de todos los ciudadanos».

La misma Ley asumia como ilicitas las asociaciones asf tipificadas en el
Codigo Penal, cuya reforma también se proponia a las Cortes en el sentido

{79) Una reforma-ruptura que implicé que el acuerdo entre los reformistas del antiguo
régimen ¥ los dirigentes de la oposicién, se vertebrara sobre posiclones partidistas, lo que atri-
buyd a los partidos una particular relevancia, tante en ese momento de la transicién como en los
posteriores de consolidacidn demecrética. VILas NOGUEIRA, 1., «Los partidos politicos en...», ob.
cit., pp. 271-180.
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de considerar fuera de la ley, Unicamente las asociaciones contrarias a la
moral piblica, las que tuviesen por objeto cometer un delito, las que pro-
moviesen algln tipo de discriminacién y las que atentasen directamente con-
tra el Estado.

Se rechazd, en un claro gesto de contradiccion, la reforma del Cddigo
Penal para despenalizar los partidos, con lo cual, la operatividad de la Ley
de Asociaciones iba a quedar sensiblemente reducida.

_Este compertamiento despejé todas las dudas sobre la intencién del
Gobierno de respetar el legado franquista v de su negativa a toda reforma
seria del régimen.

- Con estas acciones, ¢l presidente Arias no contents nt a la oposicién ni
a la derecha franquista. Presentd su dimision el uno de julio, la cual fue acep-
tada de inmediato por el Rey.

I_’er.o detengdmonos un momento en el contenido de esa Ley de
Asociaciones Politicas, de 14 de junic de 1976, que, como ya hemos adelan-
tado, venia a derogar el Estatito Juridico de 21 de diciembre de 1974.

En materia de financiacidn, la nueva Ley del 76 dejaba clara su preo-
cupacién por «la transparencia y la maxima limpieza en lo que se refiere al
régimen econdmico-patrimoenial de las asociaciones politicas, con el fin de
evitar, en defensa de la sociedad, del Estado y de a propia libertad de aso-
ciacién, que se desvirtiien sus auténticos objetivos politicos, y que sean con-
vertidos en meros instrumentos de grupos econémicos o sirvan a finalidades
ideolégico-politicas que escapen a la veluntad y a los intereses de la comu-
nidad politica espafiola» (80).

La prueba de esa preocupacién la encontramos a lo largo de su articu-
lado. Asi, entre los minimos que la Ley exige que regufen los estatutos se
encuentra, en el articulo tercero, el patrimonio, recursos econdémicos y pro-
cedimiento de rendicién de cuentas, comeo también la necesidad de llevar un
Libro de Contabilidad, de Tesoreria, de Inventarios y Balances, cuyo conte-
nido anuncia que se determinard reglamentariamente.

Ademés, dedica un articule completo, el articulo cuarto, al patrimonio
y régimen econdmico. A pesar de que dicho articulo fue posteriormente
derogado en su prictica totalidad (81) debemos reconocerle el mérito de ser

(80) Ley 14 de junio 1976, ném 21/76 (BOE de 16 de junio de 1976).

] (81) La disposicién final segunda de la Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos
Politicos, deroga, entre otros, los apartados 2, pArrafo 2°,3. 4 y 6 del articulo 4° de la Ley 21/1976,
de 14 de junio. '
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Ia primera regulacién y la primera enumeracién, mas 0 menos pormenoriza-
da, de los medios de financiacién de las asociaciones politicas. Sin embargo,
la regulaci6n en este sentido tendrfa una escasa eficacia porque la ley venia
a paliar los problemas de los partidos y no los de su financiaci6n.

Comienza el articulo reconociendo a las asociaciones politicas plena liber-
tad para adquirir, administrar y enajenar bienes y derechos, aunque, eso si, se
trata de una libertad finalista ya que viene reconecida en tanto en cuanfo esas
operaciones sean necesarias para el cumplimiento de los fines de la asociacién.

En segundo lugar, establece una lista en la que enumera los medios de
fAnanciacion de las asociaciones, integrada por las cuotas de los asociados, las
aportaciones voluntarias de sus miembros, los rendimientos de su patrimo-
nio, los producios de las actividades de la asociacidn, las donaciones, heren-
cias, legados y subvenciones que reciba y los créditos que concierte. Estamos
ante una lista de medios de financiacién privada, porque todos elles consti-
tuyen canales a través de los cuales los particulares pueden hacer llegar sus
fondos a 1a asociacién, cauces a través de los cuales los miembros, los sim-
patizantes, las personas cercanas a las asociaciones politicas, contribuyen a
su mantenimiento y con €l al desempefio de sus fines.

Ademds, exige la identificacién del origen de los fondos que la asocia-

cién recaude, exigencia que desaparece de nuestra legislacién cuando el ar-

ticulo es parcialmente derogado. Sin embargo la lista de las fuentes de finan-
ciacién sobrevive a la derogacién y se mantiene, hasta tal punto que nuestra
actual Ley de Financiacién de Partidos Politicos recoge una clasificacin en
similares términos (82).

En tercer lugar, también derogado, se refiere a las obligaciones conta-
bles de las asociaciones, estableciendo que los Libros de Tesoreria,
Inventarios y Balances deberan contener el inventario anual de todos los
bienes, la cuenta de ingresos, en la que se hardn constar todos los bienes o
cantidades en metélico que reciba la asociacién, especificando el nombre y
direccién del transmitente y la fecha y forma de la transmisin, salvo en el
caso de las cuotas sociales, y la cuenta de gastos, especificando su aplicacion.
Esa necesidad de identificar a los transmitentes, viene a ser un complemen-

{82) El azt. 2.1 de la Ley Orgénica 3/1987, de 2 de julio, sobre Financiacién de Partidos
Pollticos, reconoce. come recursos econémicos de los partidos politicos los procedentes de la
financiacién privada y enumera; a) cuotas y aportaciones de sus afiliados; b) los productos de las
actividades propias del partido politico y los readimientos procedentes de su propio patrimonio;
c) los ingresos procedentes de olras aportaciones en los 1érminos y condiciones previstes en 1a
presente Ley; d) los créditos que concierten; y, finalmente, ) las herencias o legados que reciban,
¥, en geperal, cualquier prestacidn en dinero o especie que obtengan,
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to cle_ la exigencia que la Ley recogia en ¢l apartado segundo, de identificar
el origen de los fondos recaudados por fa asociacion.

Una vez derogado este articulo, no vuelve a aparecer en nuestra legis-
lacién una obligacién de identificacién tan especifica como la que aqui se
prescribe, siendo éste uno de los puntos sobre los que més se ha discutido,
comeo veremos mds adelante,

En cuarte lugar, igualmente derogado, y siguiendo con las obligaciones
contables, la Ley fijaba el plazo de los tres meses primeros de cada afio
durante los cuales, las asociaciones debfan remitir al Ministerio de la
Gobernacién copia autorizada del inventario y de las cuentas de mgresos y
gastos, para su traslado inmediato al Tobunal de Cuentas del Reino, a los
exclusivos efectos de comprobar su autenticidad y legitimidad. Dentro del
mismo plazo, el mismo inventario v las mismas cuentas deberian hacerse
piiblicas ¥ ponerse en conocimiento de todos los asociados, los cuales podri-
an examinar los libros y la contabilidad de la asociacién en cualquier
momento. Respecto a la inspeccién de los libros y de la contabilidad, la Ley
atribuye la competencia a una Sala del Tribunal Supremo, sin especificar
cual de ellas, o al Tribunal de Cuentas del Reino pudiendo acordar la ins-
peccién de oficio, a instancia de parte o del Ministerio de la Gobernacién.

El apartado cinco, cuyo contenido sobrevive a la derogacion, establece
la posibilidad de que en los Presupuestos Generales del Estado se puedan
consignar las cantidades adecuadas para subvencionar a las asociaciones
politicas. No fija la obligatoriedad de que el Estado, a través de sus presu-
puestos, financie o subvencione tales asociaciones sino que deja constancia
de la posibilidad que tiene de bhacerlo, Tampoco fija unos criterios para la
distribucidn de las subvenciones entre las asociaciones, emplazando la adop-
cién de criterios objetivos a una futura Ley.

Y finalmente, el apartado seis, también derogado, se limita a prohibir
toda recepeidn de fondos procedentes del extranjerc o de Entidades o per-
sonas extranjeras; en definitiva, prohibe toda donacidn extranjera.

Debemos decir que, aunque esta Ley todavia no se refiere a los parti-
dos politicos con esta denominacién, lo gue si hace es regular el derecho de
asociacién politica (83) en un marce de libertad «sin mds limitaciones que
las exipidas en una sociedad democrética, en interés de la seguridad nacio-

) (‘BS) Sobre el derecho de asociacidn politica, ver PECES-BARBA MARTINEZ, G., «Derecho de
asociacidén pollticar, Cuadernos para el Didlogo, de 12 de junio de 1976; v DE OTTO, L, «El con-
cepto de asnciacidn polltica en la legislacidn espafiolas, en Teoria y prdciica de los pariidos poli-
ticos, Cuadernos para el Didlogo, Madrid, 1977.
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nal, del orden priblico constitucional y del respeto a los derechos y ]jbert_a-
des de todos los ciudadanos, proscribiéndose tan s6lo, en consecuencla,
aquellas asociaciones que estén tipificadas como ilicitas en el C6digo Penal».

Y el Cédigo Penal, gracias a la reforma llevada a cabo por la Ley de 19
de julio de 1976, iba a despenalizar los partidos politicos al no incluirlos en
la nueva lista de asociaciones ilicitas. No obstante, la nueva redaccién deja
un resquicio a la seguridad juridica, porque considera ilegales aquellas aso-
ciaciones que «sometidas a disciplina intemacional, se propongan ymplantar
un sistema totalitario». Parece que la intencién de este apariado era consi-
derar como ilegal al partido comumista, pero Ios términos «disciplina inter-
nacional» y «régimen totalitario» introducian una falta de claridad que cho-
caba frontalmente con el principio de legalidad (84).

Dimitido Arias, fue nombrado nuevo jefe de gobierno Adolfo Sudrez,
quién a pesar de la sorpresa, la decepcién y la desconfianza que suscit6 su
nombramiento, consigui6 que las Cortes franquistas aprobaran una ley de
Reforma Politica que acabara con el régimen de Franco y que establecfa un
sisterna bicameral basado en el sufragic universal.

En efecto, 1a definitiva ruptura con las Leyes Fundamentales correspon-
di6 a la Ley para la Reforma Politica (85). El hecho de que en su articulo
segundo adoptase el sufragio universal para elegir a los miembros de las dos
Céamaras que reconocfa, Congreso y Senado, asi como la mencién en la
Disposicién Transitoria Primera del sistema electoral para cada una de ellas,
significaba en la practica el reconocimiento de los partidos politicos, a pesar de
que tampoco en este texto legal se reconocia ni se legalizaba su existencia. Y
si no se reconocia expresamente su existencia, dificilmente podiamos encon-
trar algtin precepto que regulase su financiacién o su régimen econdmico.

El reconocimiento legal de los partidos politicos se llevé a cabo a través
de dos Decretos-leyes, uno de 8 de febrero y otro de 18 de marzo, ambos de
1977. Junto a ellos, €1 9 de abril, otro Decreto ley legalizaba a los comunistas.

El primero de ellos, el Decreto-ley de 8 de febrero de 1977 sobre el
derecho de asociacién politica (86), reestructuraba el mecanismo de consti-

(84) En esle sentido, FERNANDEZ SEGADO, F, Las Constituciones hiviéricas espafiolas,
Madnid, Civiras, 1986,

(85} Ley 1/1977, de 4 de enero, para la Reforma Politica.

{86) Real Decrelo-ley 1241977, de & de febrero, sobre el derecho de asociacién politica,
{FOE nim. 35, de 10 de febrero). Modifict la Ley de Asociaciones politicas de 14 de junic de
1976, suprimiendo el control preventivo para fundar partidos politicos ¥ suprimiendo, sobre todo,
el acatamiento que se exigia a las Leyes Fundamentales del franquismo, lo cval se logrd plena-
mente.
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tucién de asociaciones politicas, todavia asf llamadas, bajo el principio de
libertad. En lo que a nosotros nos interesa, no encontramos alusién alguna
al régimen econdmice de dichas asociaciones.

El segundo Decreto-ley fue el de 18 de marzo de 1977 sobre normas
electorales (87}, cuyo texto ponfa de manifiesto el reconocimiento de los
partidos politicos como agentes electorales y como agentes indispensables
en ¢l proceso de restauracién de la democracia. Entre los preceptos que
regulan las elecciones encontramos, como no podia ser de otro modo, los que
establecen las reglas econdmicas basicas de las elecciones (articulos 44 a 48),
donde queda sentado el principio de subvencién estatal de los gastos electo-
rales y el doble criterio de su distribucién atendiendo a escafios y votos (88).
Se trataba del primer moedelo de financiacién electoral, donde se contenian
los principios que iban a estar presentes en toda la legislacion electoral pos-
terior. Pero como norma electoral que es, no va més alls de la regulacién de
la financiacién de los gastos en que los partidos incurren con motivo de una
consulta electoral, sin entrar a regular el régimen econémico de los partidos
politicos fuera de sus actividades electorales, es decir, la financiacién de su
funcionamiento ¥ de sus actividades permanentes.

La férmula a adoptar para el reparto de los fondos asignados entre los
partidos seria decisiva puesto que si las actividades de los partidos iban a ser
parcialmente financiadas con cargo al presupueste del Estado, como es el
caso, de la cantidad que recibieran dependeria que el partido fuese a la ban-
carrota o, por el contrario, sobreviviera para competir en otra ocasion, espe-
clalmente en la primera etapa de nuestro régimen democratico, en la cual el
nimero de partidos fue tan elevado (89) que era légico que no todos supe-
raran la confrontacién politica (90}).

Es importante destacar que toda esta reforma que comenz6 con la Ley
para la Reforma Politica y siguié con las normas electorales, se llevé a cabo
gracias al clima de didlogo y entendimiento que reiné desde el momento en
que Suarez fue nombrado jefe de gobierno. El grado de acuerdo que fue

(87) Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre normas electorales, (BOE nim. 70,
de 23 de marzo).

{88) La primera subvencién que fija el art. 44 del Decreto-ley 2001977, fue de 1.000.000 de
pesetas por escafio obtenido en el Congreso o en el Senado, 45 pesetas por cada uno de los voros
obtenidos por cada candidatura al Congreso, uno de cuyos miembros, al menos, hubiera obteni-
do escafo de Diputado; y 15 pesetas por cada uno de los votos obtenidos por cada candidato que
hubiera obtenido escafio de Senador.

(89) DE ESTEBAN, I. ¥y LOFEZ GUERRA, L., Los partidos politicos en la Espafia aciual,
Planeta, Barcelona, 1982, p. 73.

(90) GunTHER, R., SaANI, G., SHABAD, G, Bl sisterna de pariidos..., ob. cit., pp. 42 y sa
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capaz de conseguir el gobierno con las fuerzas politicas de la oposicidn la
hicieron posible, de manera que la reforma legal fue fruto de acuerdos poli-
ticos, fueron decisiones politicas que se plasmaron en normas legales (91).

Tampoco podemos olvidar que la institucionalizacién de los partidos
como piezas clave del sistema politico y su consideracion como algo mds que
meras asociaciones privadas se ha visto facilitada por la misma naturaleza
autoritaria del régimen anterior, desde el momento en que roded de especia-
les cautelas al asociacionismo «politico» frente al resto de asociaciones (92).

En efecto, el Decreto-ley de 21 de diciembre de 1974, ya configuraba
unas asociaciones politicas sometidas a un régimen distinto del aplicable a
asociaciones de otro tipo; y la Ley 21/1976, de 14 de junio, de asociaciones
politicas (modificada por el Real Decreto-ley de & de febrero de 1977}, espe-
cificé ese régimen especial.

(91) En esa Iinea de acnerdos politicos se encuadran los Pactos de la Moncloa y, dentro de
ellos, el Acuerdo sobre ¢l programa de acruacién juridica y politica, aprobado el 27 de octubre
de 1977, en el que se establece que el ejercicio del derecho de asociacién polilica, deberia aco-
modarse, entre otros, al principio de «un sistema de financiacién estatal a los partides politicos
mediante el establecimiento de 1n sistema objetivo de subvenciones en funcion. de los resultados
electorales oblenidos». Publicado en Tramsicién politica y consolidacidn democrdiica Espaiia
{1975-1986), Ramén CaTarReLo (Comp.), CIS. Madrid, 1992, p. 489,

{92) LorEz GUERRA, L., «Parlidos politicos en Espafia. Evolucion y perspectivass, en
Espafta: un presente para un futuro, VV.AA, vol. 2, Instituto de Estudios Econdémicos, Madrid,
1984, p. 124,

Lo




