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Introduccion.

El punto de partida de este Trabajo de Fin de Master se encuentra en el articulo 4 de la
Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones. Este articulo 4 de la Ley General
de Subvenciones, excluye del ambito de aplicacion de esta Ley cuatro supuestos. En primer
lugar, los premios que se otorguen sin la previa solicitud del beneficiario. En segundo lugar,
las subvenciones previstas en la Ley organica de Régimen Electoral General. En tercer lugar,
las subvenciones reguladas en la Ley organica de Partidos Politicos. Finalmente, las
subvenciones a los grupos parlamentarios de las Camaras de las Cortes Generales, en los
términos previstos en los Reglamentos del Congreso y del Senado, asi como las subvenciones
a los grupos parlamentarios de las Asambleas autonémicos y a los grupos politicos de las
corporaciones locales, segun establezca su propia normativa.
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Salvo el primer supuesto contemplado en el articulo 4 de la Ley General de Subvenciones,
relativo a los premios que se otorguen sin la previa solicitud del beneficiario, los restantes tres
supuestos excluidos del ambito de aplicacion de la Ley tienen una evidente conexion, pues se
encuentran intimamente relacionados con los partidos politicos y sus actividades. Estos tres
ultimos supuestos contenidos en el articulo 4 de la Ley General de Subvenciones constituyen
el objeto de estudio del presente Trabajo de Fin de Master.

Existen poderosas razones que justifican la realizacion de un estudio especifico de estas
subvenciones. Primeramente, podemos indicar que estas subvenciones, al estar excluidas del
ambito de aplicacion de la Ley General de Subvenciones, tienen una normativa reguladora
palmariamente insuficiente, que no proporciona solucion a la gran mayoria de las cuestiones
inherentes a la figura de la subvencion. En un segundo término, debemos poner de manifiesto
que la doctrina cientifica no se ha preocupado demasiado de estas subvenciones. Unicamente
ha estudiado la financiacion de los partidos politicos o de las elecciones, pero no existe una
obra que analice las subvenciones que reciben los Partidos Politicos y los Grupos
Parlamentarios desde la perspectiva del Derecho Administrativo. Finalmente, podemos sefialar
que existe una conciencia social, agudizada por la crisis econémica actual, que demanda un

control mas exhaustivo sobre los fondos publicos.

Pues bien, como deciamos antes, el articulo 4 de la Ley General de Subvenciones establece
que estas subvenciones estan excluidas de su ambito de aplicacion. Establece dicho articulo

que “quedan excluidos del &mbito de aplicacion de esta ley:

a) Los premios que se otorguen sin la previa solicitud del beneficiario.

b) Las subvenciones previstas en la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General.

c) Las subvenciones reguladas en la Ley Organica 3/1987, de 2 de julio, de Financiacion
de los Partidos Politicos.

d) Las subvenciones a los grupos parlamentarios de las Camaras de las Cortes Generales,
en los términos previstos en los Reglamentos del Congreso de los Diputados y del
Senado, asi como las subvenciones a los grupos parlamentarios de las Asambleas auto-
nomicas y a los grupos politicos de las corporaciones locales, segun se establezca en

su propia normativa.

Esto es, parece que la Ley General de Subvenciones considera a estas ayudas como

verdaderas subvenciones, aunque debido a su especialidad, establezca que no se hallen dentro
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de su ambito de aplicacion'.

Del mismo modo, los Reglamentos del Congreso y del Senado, la Ley organica del Régimen
Electoral General y la Ley organica de financiacion de los Partidos Politicos utilizan
igualmente el término de subvencion para calificar las ayudas que reciben de los poderes

publicos, los grupos parlamentarios y los partidos politicos.

Mas alla del nomen iuris utilizado por el legislador, para calificar unas determinadas ayudas
como subvenciones resulta necesario estudiar su naturaleza juridica. Solo de esta forma

podemos afirmar si una determinada ayuda que concede un poder publico es o no una

1 El caracter de subvencion de estas ayudas es una cuestion controvertida en la doctrina. Asi, German
FERNANDEZ FARRERES, “El concepto de subvencion y los ambitos objetivo y subjetivo de aplicacion de la Ley”,
Comentarios a la Ley General de Subvenciones, (coord. German FERNANDEZ FARRERES), Civitas, Navarra,
2005, p. 44, niega que estemos ante verdaderas subvenciones al faltar la nota caracteristica de la afectacion. De
la misma opinion es Begofia SESMA SANCHEZ, “Disposiciones generales de la Ley General de Subvenciones y de
su reglamento”, Régimen juridico-financiero de las subvenciones publicas”, (coord. Luis Alfonso MARTINEZ
GINER, Amparo NAVARRO FAURE), Tirant lo Blanch, Valencia, 2010, p. 38, nota 36, que afirma que la exclusion
que hace el articulo 4 de la Ley General de Subvenciones no es necesaria, ya que en su opinion “en estas figuras
no sea da la nota de la afectacion que exige el articulo 2 de la Ley General de Subvenciones”. Esta autora
mantiene la misma postura en “El concepto de subvencion y ayuda publica. Alcance de la nocion de fomento y
promocion”, Derecho de las subvenciones y ayudas publicas, (coord. Mario GARCES SANAGUSTIN, Alberto
PALOMAR OLMEDA), Aranzadi, Navarra, 2011, p. 262, nota 35.

Por el contrario, Jos¢ Manuel DiAz LEMA, “Concepto de subvencion y ambito de aplicacion de la Ley 38/2003,
de 17 de noviembre”, Justicia administrativa: revista de derecho administrativo, nimero 27, 2005, p. 20,
considera que estamos ante verdaderas subvenciones. Sefiala dicho autor que “la inaplicacion de la Ley a los
citados supuestos no se debe a una razon juridico-formal, puesto que en todos ellos se trata de entregas de dinero
sin contraprestacion con una finalidad determinada (en suma, ante actos administrativos favorables acompafiados
de determinaciones accesorias), sino de simple oportunidad: el legislador considera conveniente proteger los
bienes y valores juridicos presentes en cada uno de estos sectores a través de una regulacion especifica”. En el
mismo sentido se pronuncia José PASCUAL GARCiA, Las subvenciones publicas. Legislacion comentada,
formularios y procedimientos, Boletin Oficial del Estado, Madrid, 2007, p. 55, que afirma que “este articulo [el
articulo 4 de la Ley General de Subvenciones] excluye del ambito de aplicacion de la Ley una serie de
subvenciones no porque carezcan de las notas necesarias para ser consideradas como tales sino por incidir en
materias que caen en el ambito de una ley organica o por puras razones de politica legislativa”.

De otro lado, el Dictamen del Consejo de Estado de 26 de junio de 2003, sobre el anteproyecto de la Ley General
de Subvenciones (nimero de expediente 1756/2003), afirma también el caracter de subvencion de estas ayudas
cuando analizando el articulo 4 de la Ley dice que “si son verdaderas exclusiones (en la medida en que son
supuestos que podrian eventualmente calificarse de subvenciones en el sentido del articulo 2, pero que no quedan
sujetas a la nueva Ley por disponer de una normativa especifica)”.

Finalmente, otros autores al estudiar el ambito de aplicacion de la Ley General de Subvenciones no se
pronuncian expresamente sobre la naturaleza juridica de estas ayudas. Asi, Jesis DEL BARCO FERNANDEZ-
MOLINA, “Del ambito de aplicacion de la ley”, Comentarios practicos a la nueva Ley General de Subvenciones,
Lex Nova, Valladolid, 2004, p. 62, al estudiar el articulo 4 de la Ley General de Subvenciones, parece justificar
la exclusion del ambito de aplicacion de la Ley a estas ayudas por su especialidad, si bien no entra a valorar si
estamos o no ante verdaderas subvenciones. Tampoco presta atencion a la naturaleza juridica de estas ayudas
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auténtica subvencion. Esto es, lo verdaderamente esencial no es la denominacion dada por el
legislador sino su auténtica naturaleza juridica. Es decir, para poder calificar estas ayudas
como subvenciones, resultard necesario acudir al concepto legal de subvencion que
proporcionan conjuntamente los articulos 2 y 3 de la Ley General de Subvenciones. De la
comparacion y examen de este concepto de subvencion y de las caracteristicas esenciales de
cada una de las ayudas que estudiamos en este Trabajo de Fin de Madster, podremos

determinar, en cada caso, si nos encontramos o no ante verdaderas subvenciones.

Estas subvenciones que vamos a estudiar padecen de una regulacion escasa, y a todas luces
incompleta. En este Trabajo de Fin de Master estudiamos el régimen juridico de estas
subvenciones, proponiendo las soluciones que estimamos mas adecuadas ante las importantes
lagunas juridicas que existen en las normas que las regulan. Para llevar a cabo esta labor
resulta imprescindible poner toda nuestra atencion en la Ley General de Subvenciones. En
efecto, la Ley a pesar de que el legislador ha decidido que no resulte directamente aplicable a
estos supuestos, la Ley General de Subvenciones nos va proporcionar un modelo de

inspiracion a la hora de completar el régimen juridico de las subvenciones que estudiamos.

Por ello, en cada una de las subvenciones, acudimos en multiples ocasiones a una aplicacion
analdgica de esta Ley. Sucede que la Ley General de Subvenciones, como su propio nombre
indica, tiene un cardcter general, basico o comun a todas ellas. Regula los aspectos esenciales
e inherentes de la subvencion como institucion tipicamente administrativa y, por lo tanto, los
principios que contienen son necesariamente aplicables a las subvenciones objeto de nuestro
estudio.

En definitiva, la Ley General de Subvenciones no crea subvenciones concretas sino que traza
los rasgos principales de la subvencion, llevando a cabo una regulacion general de los
elementos que la configuran y definen y, que por lo tanto, son comunes a todas las

subvenciones.

Este Trabajo de Fin de Master se estructura en tres Capitulos ademds de la presente
Introduccién. En el primer Capitulo, se analizan las subvenciones a los Grupos
Parlamentarios. Para un mejor estudio nos centramos de forma principal en las subvenciones
que reciben los Grupos Parlamentarios en el Congreso de los Diputados aunque como se vera
hay varias referencias a lo establecido tanto en el Senado como en las Asambleas Legislativas

de las Comunidades Autonomas.

Fernando LOPEZ RAMON, “Ambito de aplicacion de la Ley General de Subvenciones”, Comentarios a la Ley
General de Subvenciones, (coord. Fernando LOPEZ RAMON), Tirant lo Blanch, Valencia, 2005, p. 35.
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En el segundo Capitulo se aborda el estudio de las subvenciones previstas en la Ley organica

del Régimen Electoral General.

El tercer Capitulo estd dedicado al anélisis de las subvenciones reguladas en la Ley organica
de Partidos Politicos.

Los tres Capitulos que constituyen este Trabajo de Fin de Master, tienen una idéntica
estructura, lo que facilita su lectura. En primer lugar, se estudia el objeto y la justificacion de
las ayudas, en el que se aborda un examen de las razones y motivos que las fundamentan. El
segundo apartado se dedica al analisis de la naturaleza juridica de las ayudas. Para ello, como
ya hemos comentado, partiremos del concepto de subvencion que recoge la Ley General de
Subvenciones. En el tercer epigrafe se pone de manifiesto la normativa reguladora de las
ayudas. En cuarto lugar, analizamos el 6rgano que concede las ayudas. En el quinto apartado
estudiamos quién es el beneficiario de las ayudas, los requisitos que debe reunir y las
obligaciones derivadas de su condicion de beneficiario. A continuacion, en el sexto apartado
estudiamos el procedimiento de concesion de las ayudas. El séptimo apartado de cada capitulo
lo dedicamos a estudiar la actividad de control de la subvencion. Finalmente, abordamos el

reintegro de la subvencion.
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Capitulo primero.

Las subvenciones a los Grupos Parlamentarios.

L. Objeto y justificacion de las ayudas.

Los Reglamentos del Congreso y del Senado establecen una serie de ayudas a los
Grupos Parlamentarios para que estos puedan llevar a cabo sus funciones dentro de las
Camaras. Estas ayudas consisten, fundamentalmente, en la cesion de locales y medios
materiales suficientes y en la entrega de unas cantidades de dinero para sufragar los gastos
derivados de su funcionamiento. Todo ello, de manera independiente a las retribuciones

econdmicas, indemnizaciones y ayudas que reciben los parlamentarios de forma individual.

Estas ayudas a los Grupos Parlamentarios tienen como finalidad conseguir el buen
funcionamiento de las Cortes Generales, es decir, que se ejerzan de modo adecuado las
funciones constitucionales establecidas en el articulo 66 de la Constitucion y de manera
especial, la potestad legislativa del Estado y el control de la accion del Gobierno. Para ello,
como veremos, resultan imprescindibles los Grupos Parlamentarios, y de este protagonismo
de los Grupos en las funciones parlamentarias deriva, en definitiva, la justificacién de estas

ayudas.

Tanto el Reglamento del Congreso como el del Senado se refieren a estas asignaciones
dinerarias que reciben los Grupos Parlamentarios como subvenciones, y del mismo modo las
califica el legislador en el articulo 4 de la Ley General de Subvenciones. A continuacion
trataremos si estos fondos publicos que reciben los Grupos Parlamentarios son o no auténticas

subvenciones.

I1. Naturaleza juridica de las ayudas.

En este apartado vamos a estudiar cual es la naturaleza juridica de las disposiciones
dinerarias que reciben los Grupos Parlamentarios. La cuestion que nos planteamos y que

vamos a desarrollar en este momento es si dichas ayudas tienen el caracter de subvencion.
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Para ello, vamos a analizar las ayudas que reciben los Grupos Parlamentarios desde el prisma
del concepto legal de subvencion que nos proporciona fundamentalmente el articulo 2 de la
LGS, de tal forma que, de su estudio, podremos concluir si las disposiciones dinerarias que
realizan las Cémaras a los Grupos Parlamentarios tienen, verdaderamente, el caracter de

subvenciones.

1. Disposicion dineraria realizada por una Administracion Publica.

La doctrina, tradicionalmente, ha entendido que el rasgo identificativo mas evidente
de la subvencion es que consista materialmente en la entrega de una suma de dinero?®. Parece
claro que esta primera caracteristica definitoria de la subvencion la cumple a la perfeccion el
articulo 28 del Reglamento del Congreso, puesto que cuando habla de cuantias parece 16gico
pensar que lo hace respecto de cantidades de dinero. Es mads, el propio precepto
reglamentario excluye de la subvencion “la disposicion de locales y medios materiales”, que
se ceden para su uso pero que no forman parte de la subvencion. Se sigue asi el criterio del
articulo 2 de la LGS que configura a la subvencién como una disposicion dineraria a fondo

perdido, excluyendo por tanto, las entregas cuyo contenido consista en bienes o servicios.

Mayores problemas nos plantea el hecho de que la disposicion dineraria debe ser realizada
por una Administracion Publica. Asi lo establecen los articulos 2 y 3 de LGS, de tal forma
que la figura de la subvencion queda limitada exclusivamente al ambito de la
Administracion, es decir, que solo las Administraciones Publicas pueden conceder
subvenciones. Por ello, calificar a las subvenciones como publicas no deja de ser una

tautologia o reiteracion inuatil que no aporta nada nuevo al concepto.

Ocurre aqui que, como sabemos, ni el Congreso de los Diputados ni el Senado son
Administraciones Publicas, sino d6rganos constitucionales en los que reside la soberania
nacional y que, de acuerdo con la teoria de la separacion de poderes propugnada por
Montesquieu, forman el poder legislativo. En cambio, la Administracion Publica se

identifica, tradicionalmente con el Poder Ejecutivo’.

2 Antonio BUENO ARMUO, El reintegro de subvenciones de la Union Europea: especial referencia a las ayudas
de la politica agraria comun, Instituto Andaluz de Administracion Publica, Sevilla, 2011, p. 50.

3 Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, Tomas Ramon FERNANDEZ, Curso de derecho administrativo, Thomson-
Civitas, Madrid, 2008, p. 30.
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Asi, el Derecho Administrativo es el Derecho propio y especifico de las Administraciones
Publicas y se aplica, como norma general, a aquellas relaciones juridicas en las que, al
menos, una de las partes es una Administracion Publica®, mientras que corresponderia al
Derecho Constitucional, entre otras cosas, la regulacion de los organos constitucionales.
Pero estas afirmaciones son ciertas solo parcialmente, puesto que sucede que el Congreso de
los Diputados, ademds de llevar a cabo las funciones que le son propias y que podemos
denominar constitucionales (como es el ejercicio de la potestad legislativa o el control al
Gobierno), ejerce también otras funciones que son materialmente administrativas. Pensemos
que el Congreso tiene personal funcionario y mantiene relaciones juridicas con terceros (por
ejemplo, celebra contratos de suministro, de obra, etcétera). Por ello, decimos que son
funciones administrativas aquellas actividades que, no formando parte del nucleo

competencial del 6rgano, son imprescindibles para su correcto funcionamiento.

Parece claro que, respecto de estas actuaciones de los 6rganos constitucionales, el Derecho
Constitucional tiene poco que decir. Por ello, estos 6rganos cuando llevan a cabo estas
funciones administrativas aplican las normas y principios del Derecho Administrativo. Solo
llevando a cabo esta interpretacion parece logica la prevision que realiza el apartado tercero
letra a) del articulo 1 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa cuando dice

que los Juzgados y Tribunales del orden contencioso-administrativo ‘“conoceran de las

4 Tanto la doctrina como el legislador han evitado desde siempre formular un concepto general de
Administracion Publica. El legislador define qué se entiende por Administracion Publica enumerando las
distintas Administraciones, y lo hace ademas de manera relativa, es decir, unicamente a los efectos de la Ley que
en cada caso promulga. La doctrina, tradicionalmente, tampoco nos proporciona un concepto claro de
Administracion Publica. Como sefiala Ernst FORSTHOFF en su Tratado de Derecho Administrativo, Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 1958, p. 11 “Desde antiguo se encuentra la ciencia del Derecho Administrativo ante
el problema de una definicion de su objeto, la Administracion. La razon de esto no se debe a una formacion
deficiente de la ciencia; desde luego, no se trata de un error superable de la teoria. Mas bien radica en la misma
indole peculiar de la Administracion que se deja describir, pero no definir”. En nuestro Derecho, algunos autores
como GARCIA DE ENTERRIA en Curso de Derecho Administrativo...op. cit. p. 23, considera a la Administracion
Publica como una auténtica persona juridica, siendo el Estado tinicamente un sujeto de Derecho internacional.
Con los debidos respetos, esta solucidon no es totalmente fructifera, toda vez que hay algunos supuestos en los
que se imputa al Estado en su conjunto un derecho o acto (como por ejemplo, la responsabilidad del Estado por
error judicial -art.121 de la Constitucion- o la representacion y defensa del Estado en juicio -art.551 LOPJ-).
Ademas, reconocer la personalidad juridica a la Administracion y negérsela al Estado implica, necesariamente,
que existen en nuestro ordenamiento juridico algunos 6rganos como las Cortes Generales o el Poder Judicial, a
los que no se les reconoce personalidad juridica y “que no formarian parte de ninguna persona juridica” como asi
ha sefialado Enrique ALVAREZ CONDE, El régimen politico espaiiol, Tecnos, Madrid, p. 107. Si bien también
debemos sefalar que otros autores como Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR si que afirman que las Cortes
Generales tienen personalidad juridica, asi lo manifiesta en “Sobre la personalidad juridica de las Cortes
Generales. Una aproximacion a los problemas de las organizaciones estatales no administrativas”, Revista
espariola de derecho politico, numero 9, 1981, p. 14. Finalmente, otros autores como GARRIDO FALLA o
MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ consideran que la Administracion Publica es aquella parte del poder ejecutivo distinta
del Gobierno y dirigida a la ejecucion de las leyes.
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pretensiones que se deduzcan en relacion con los actos y disposiciones en materia de
personal, administracion y gestion patrimonial sujetos al derecho publico adoptados por los

organos competentes del Congreso de los Diputados, del Senado...”.

Este precepto supone, por tanto, que aunque tales 6rganos no son Administracion Publica,
por realizar actividades materialmente administrativas se someten instrumentalmente al

régimen propio de la Administracion”.

En definitiva, las Cortes Generales no son una Administracién Publica pero si tienen su
propia administracion (al igual que ocurre con otros organos constitucionales como el
Tribunal Constitucional o el Poder Judicial) que les permite llevar a cabo sus funciones, es
decir, que podemos concluir que no solo administra la Administracion Publica sino también
otros Organos constitucionales puesto que “hay en el legislativo actos de administracion
ajenos al contenido especifico de sus soberanas funciones legislativas™.

Dicho esto, entendiendo que la subvencion es una forma de actuacion administrativa’
consideramos que las subvenciones que conceden las Camaras a los Grupos Parlamentarios
encajan dentro del dmbito de las funciones administrativas que hemos delimitado. Asi,
dentro de las funciones constitucionalmente encomendadas al Congreso y al Senado no se
encuentra la actividad de fomento de los partidos politicos, sino que la subvencion a los
Grupos Parlamentarios se lleva a cabo para lograr un adecuado cumplimiento de las
especiales funciones que la Constitucion atribuye a las Cortes Generales. Por ello,
consideramos que aunque el Congreso no es una Administracion Publica, por llevar a cabo

una funcion esencialmente administrativa debe ser considerada como tal a estos efectos.

5 Miguel SANCHEZ MORON, Derecho Administrativo, Tecnos, Madrid, 2011, p. 68.

6 Auto del Tribunal Supremo de 18 de febrero de 1987, FJ 3 (Ponente: Antonio BRUGUERA MANTE). Se afiade,
ademas, en el mismo fundamento juridico tercero, que estos actos de administracion del poder legislativo
“pueden y deben ser objeto también de control de la jurisdiccion por mandato directo del articulo 153 ¢) de la
Constitucion, que no ha necesitado nunca de ulterior desarrollo legislativo para su aplicacion inmediata”. Este
Auto del Tribunal Supremo tiene su origen en el recurso que planteo el Vicepresidente Segundo de la Mesa de las
Cortes de Castilla y Le6n ante la Audiencia Provincial de Burgos contra el acto de la Mesa de las Cortes de
Castilla y Ledon que decidia ubicar la sede provisional de dichas Cortes en el Castillo de Fuensaldafia
(Valladolid). La Audiencia Provincial de Burgos inadmitid el recurso al considerar que el acuerdo de la Mesa no
puede ser objeto de revision por la jurisdiccion contencioso-administrativa, al no existir atribucion legal para
ello. Finalmente, como resulta claro a tenor de lo expuesto, el Tribunal Supremo admitié el recurso de apelacion
presentado por el Vicepresidente Segundo de la Mesa de las Cortes de Castilla y Ledn.

7 Antonio BUENO ARMIIO, El reintegro de subvenciones...op. cit. p. 168.

22



Las subvenciones a los Grupos Parlamentarios

Sostener lo contrario llevaria, de un lado, a una laguna en el ordenamiento juridico, al ser
insuficiente el Derecho Constitucional para regular estas cuestiones y, de otro lado, a la
creacion de un ambito exento de control judicial, pues dificilmente podria (ni deberia) entrar

el Tribunal Constitucional a conocer de estas cuestiones.

2. Sin contraprestacion directa.

La figura de la subvencion exige que la entrega dineraria que realiza la Administracion
sea sin contraprestacion directa, que supone, en definitiva, que la disposicion dineraria es
gratuita para el beneficiario. Como resulta evidente, el cumplimiento del objetivo o la
realizacion de la actividad que es objeto de subvencion supone un cierto beneficio para el
concedente, en la medida en que el cumplimiento del objetivo, proyecto o actividad que
realiza el beneficiario debe implicar la satisfacciéon de un interés general. Es decir, que la
subvencion conlleva una cierta contraprestacion indirecta para la Administracion, que es
logica por cuanto con la subvencion se pretende lograr un interés general a través de la
actividad del beneficiario. Por ello, la doctrina sefala que “el dato de la ausencia de
contraprestacion debe interpretarse teniendo presente que lo que se pretende con esta
prevision normativa es negar el caracter sinalagmatico de la subvencion, esto es, negar que su

causa se encuentra en una prestacion procedente del beneficiario™.

En nuestro caso, resulta pacifico entender que se produce esta nota definitoria de la
subvencion puesto que los Grupos Parlamentarios reciben la subvencion sin aportar nada a

cambio a la Camara.

3. La afectacion.

La afectacion es un elemento esencial de la subvencion que implica una necesaria
vinculacién de los fondos publicos recibidos a la consecucion de los fines u objetivos que
motivaron la entrega dineraria de la Administracion al beneficiario. Esta afectacion puede
ser de dos clases y da lugar a dos clases de subvenciones. En primer lugar, tenemos las
subvenciones de resultado, que son aquellas en las que la subvencion pretende lograr la

realizacion de un objetivo o proyecto concreto y determinado.

8 Antonio BUENO ARMUO, EI reintegro de subvenciones...op. cit. p. 57.
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En segundo lugar, el concepto legal de subvencion admite también las subvenciones de
funcionamiento. En este caso, el elemento de la afectacion tiene menor intensidad en cuanto
el objetivo que persigue la subvencion no se cumple de una sola vez en el tiempo como
ocurre con las subvenciones de resultado, sino que aqui, la finalidad perseguida por la
Administracion se cumple necesariamente a lo largo o durante el transcurso de un

determinado periodo de tiempo.

Las subvenciones a los Grupos Parlamentarios serian un supuesto de subvenciones de
funcionamiento. Aunque los Reglamentos de las Cdmaras no lo dicen expresamente, se
entiende que el objetivo que se pretende conseguir con la subvencion es lograr un correcto
funcionamiento de la Camara. Los Grupos Parlamentarios son indispensables para el
ejercicio de las funciones del Parlamento, puesto que a ellos les corresponde determinar la
composicion de las Comisiones y de la Diputacion Permanente ademas de ejercer la

iniciativa legislativa.

En este sentido, ha dicho el Tribunal Constitucional que “resulta evidente que la finalidad de
las diversas clases de subvenciones establecidas en beneficio de los Grupos Parlamentarios,
no es otra que la de facilitar la participacion de sus miembros en el ejercicio de las funciones
institucionales de la Camara a la que pertenecen, para lo cual se dota a los Grupos en que los
Diputados por imperativo reglamentario, han de integrarse, de los recursos econdémicos

necesarios’”.

Hemos dicho que para llevar a cabo las funciones que tienen encomendada, los Grupos
Parlamentarios reciben una subvencion por parte de la Camara respectiva. Es decir, la esencia
misma de la subvencion radica, por tanto, en ayudar o posibilitar a través de la dotacion de

recursos econdmicos la actividad parlamentaria que desempefian los Grupos.

9 STC 214/1990, de 20 de diciembre, FJ 7 (Ponente: Carlos DE LA VEGA BENAYAS). Esta Sentencia resuelve un
recurso de amparo presentado por un diputado del Grupo Parlamentario de Alianza Popular en la Asamblea de
Madrid, que decide abandonar su Grupo de origen e integrarse en el Grupo mixto, que no contaba con ningiin
miembro. La controversia juridica se produce, al margen de otras cuestiones como la participacion del
recurrente en las diversas Comisiones, fundamentalmente por la subvenciéon fija que recibe cada Grupo
Parlamentario. La Mesa de la Asamblea de Madrid acuerda que al exigirse un minimo de cinco diputados para
constituir Grupo Parlamentario, cuando el Grupo mixto tenga un nimero de diputados inferior, la subvencion
se fije en proporcion al nimero de sus miembros. Por ello, en el presente caso, el Grupo mixto formado
unicamente por el recurrente recibiria una quinta parte de la subvencion. El diputado alega que se infringen los
preceptos del Reglamento que establecen que todos los Grupos tienen idénticos derechos, ademas de vulnerarse
su derecho fundamental a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos. Finalmente,
debemos sefalar que el Tribunal Constitucional desestimo6 el amparo solicitado.
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Parece claro que los Grupos necesitan de unos recursos dinerarios para llevar a cabo
actuaciones derivadas de sus funciones parlamentarias, como por ejemplo, para solicitar
distintos estudios especificos en un ambito de actividad concreto o para la contratacion de
personal asesor que realice labores de auxilio del trabajo parlamentario. La existencia de este
personal de asesoramiento de los Grupos esté justificado en cuanto los diputados y senadores
que integran los Grupos no son, evidentemente, profesionales en todas las materias que se
tratan en las Camaras y, al menos, en teoria resulta 16gico que para poder manifestar la
voluntad a través del voto se cuente con toda la informacion posible que permita formar una

opiniéon minimamente especializada.

Como vemos, la subvencion tiene como objetivo dotar a los Grupos Parlamentarios de los
medios necesarios para que puedan llevar a cabo sus funciones y asi se garantice un correcto

funcionamiento de las Camaras.

Deciamos antes que en las subvenciones de funcionamiento, el elemento de la afectacion tiene
menor intensidad, pero ello no quiere decir, como hemos indicado, que no exista. En las
subvenciones que reciben los Grupos estd presente este rasgo caracteristico de la figura de la
subvencion, de tal modo, que los grupos deben dedicar las sumas de dinero recibidas a
sufragar los gastos derivados de su funcionamiento. Los reglamentos de las Camaras no
recogen a qué conceptos deben dedicar los Grupos las cantidades entregadas por la respectiva
Cémara ni menos ain ningun limite. No obstante, nosotros ya hemos sefialado algunos gastos
l6gicos como podrian ser la realizacion de estudios o informes y la contratacion de personal. A
falta de limites a la actuacioén de los Grupos Parlamentarios respecto de los fondos publicos

recibidos, nosotros vamos a sefialar algunos que nos parecen adecuados y razonables.

En primer lugar, entendemos que los Grupos Parlamentarios no pueden adquirir bienes
inmuebles puesto que son innecesarios para su funcionamiento toda vez que las Cémaras
ponen a su disposicion “locales y medios materiales suficientes”. Tampoco parece razonable
la adquisicién de vehiculos en cuanto las Camaras abonan a los parlamentarios todos los

gastos derivados de sus desplazamientos'.

En relacion con la contratacion de personal asesor podemos sefialar que parece sensato que su
salario fuera igual o similar al que le corresponderia al asesor seglin su formacion académica

en la Administracion Publica, y en todo caso, nunca superior a las asignaciones que reciben

10 En el Congreso, todos los diputados tienen despacho propio, y la Camara cubre los gastos de transporte en
medio publico (avidn, tren, automdvil o barco). Ademas, los diputados disponen de una tarjeta que permite pagar
el servicio de taxi en la ciudad de Madrid con un limite de 3000 euros anuales.
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los parlamentarios, pues no tiene sentido que tenga mayor remuneracion aquel que
unicamente asesora respecto de quien toma finalmente la decision, afiadiéndose aqui la
circunstancia de que es parlamentario el elegido por el electorado y no el asesor. Es decir, para
la fijacion de las remuneraciones de este personal asesor se deberia tener en cuenta su
inclusion en alguno de los grupos en los que se divide el personal al servicio de las

Administraciones Publicas''.

Parece razonable también que, siendo fondos publicos los que sufragan los gastos de este
personal, se impongan una serie de limites de caradcter subjetivo. Asi, seria logico que los
Grupos Parlamentarios no pudiesen contratar con el dinero de la subvencion a personas que
por sentencia firme estuviesen inhabilitados para el ejercicio de cargo publico o hubiesen sido
condenados por actos terroristas. Finalmente, teniendo en cuenta que su trabajo tiene una
incidencia en el interés general parece logico que este personal se dedique en exclusiva a
dichas tareas de asesoramiento, no pudiendo por tanto, compatibilizar estas funciones con

ninglin cargo publico ni privado'.

11 El articulo 76 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Bésico del Empleado Publico, recoge la
clasificacion profesional del personal funcionario de carrera. Dice este articulo que los cuerpos y escalas se
clasifican, de acuerdo con la titulacion exigida para el acceso a los mismos, en los siguientes grupos: Grupo A
(dividido en dos subgrupos A 1 y A 2), para el que se exige el titulo universitario de Grado; Grupo B para el que
se exige estar en posesion del titulo de Técnico Superior; y Grupo C, que se divide en dos subgrupos, el C 1 para
el que se exige el titulo de Bachiller o Técnico y el C 2 para el que se exige el titulo de graduado en Educacion
Secundaria Obligatoria.

12 La Ley organica 53/1984, de 26 de diciembre, de incompatibilidades del personal al servicio de las
Administraciones tiene como principio fundamental la dedicacion del personal al servicio de la Administracion a
un Unico puesto de trabajo si bien la propia norma recoge una serie de excepciones al mismo. La finalidad de esta
ley es similar a nuestra propuesta si bien consideramos que esta norma es de dificil aplicacion a los Grupos
Parlamentarios. Los Grupos, como luego veremos, no son o6rganos de los partidos, ni de las Camaras, y por
ende, del Estado. Tienen una naturaleza juridica peculiar que implica que tengan un dudoso encaje dentro del
ambito subjetivo de la Ley, por mas que el articulo 2.1 letra g) extienda su aplicacion al “personal al servicio de
entidades, corporaciones de derecho publico, fundaciones y consorcios cuyos presupuestos se doten
ordinariamente en mas de un 50 por 100 con subvenciones u otros ingresos procedentes de las Administraciones
Publicas”.

En definitiva, los Grupos no son corporaciones de derecho publico, fundaciones ni consorcios ni tampoco
entidades como sefiala genéricamente el articulo 2.1 letra g) de la citada ley organica, pues como apunta José
Luis MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ en “El beneficiario de subvenciones”, Comentario a la Ley General de
Subvenciones (coord. German FERNANDEZ FARRERES) Thomson-Civitas, Navarra, 2005, p. 167, “no es usual
hablar de entidades para organizaciones sin personalidad”. Resultaria, en nuestra opinion, mas adecuado que los
Reglamentos de las Camaras realizasen una regulacion mas extensa de las subvenciones que reciben los Grupos
Parlamentarios recogiendo expresamente la incompatibilidad del personal asesor con cualquier actividad publica
o privada.
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En ultimo lugar, resulta criticable la posibilidad, permitida por el articulo 2.1 de la Ley
organica de Financiacion de los Partidos Politicos, (en adelante, LOFPP), de que los Grupos
Parlamentarios puedan realizar aportaciones dinerarias a los partidos politicos por dos basicas

razoncs.

La primera y fundamental porque con esta posibilidad se desnaturaliza la afectacion de la
subvencion, puesto que se permite que los fondos publicos no se dediquen integramente al fin
perseguido por la subvencién, y en segundo lugar, porque el legislador parece desconocer que
el Grupo Parlamentario y el partido politico aunque puedan existir entre ellos una conexion
politica o ideologica, son entidades distintas con un origen y unas funciones diferentes, asunto

que trataremos en el apartado quinto de este Capitulo.

4. Lasatisfaccion de un interés general.

El ultimo de los requisitos que sefala la LGS para que la atribucioén patrimonial que
realiza la Administraciéon pueda ser considerara como subvencidn, consiste en que “la
accion, conducta o situacion financiada tenga por objeto el fomento de una actividad de
utilidad publica o de interés social o de promocion de una finalidad publica”. En definitiva,
que el objeto o actividad subvencionada satisfaga un interés general. La existencia de este
interés general en la realizacion de la actividad subvencionada justifica la concesiéon misma
de la subvencion. Es decir, la Administracion, a través de la subvencion, favorece o posibilita
la realizacion de una determinada actividad porque hay un interés general en que la misma
se realice con determinadas garantias. Esto es, la subvencion es un medio que tiene el
concedente para la satisfaccion de sus propios fines, que no son otros que los intereses
generales. Esto es lo que ocurre en el caso que estudiamos. Las subvenciones que reciben los
Grupos Parlamentarios tienen, como ya hemos comentado, la finalidad de “facilitar la

participacion de sus miembros en el ejercicio de las funciones institucionales de la Camara”.

Es indudable que hay un interés general en que las Camaras, donde reside la soberania
nacional, se ejerce la potestad legislativa del Estado y se controla la accion del Gobierno,
funcionen con la mayor eficiencia posible. Resultando evidente este interés general en el
buen funcionamiento de las Cortes Generales cabria preguntarse si la subvencion a los
Grupos Parlamentarios es un instrumento adecuado para alcanzar dicho fin. Algo ya hemos
apuntado con anterioridad. Por la importancia que tienen los Grupos en el desarrollo de las

funciones parlamentarias, depende de ellos el correcto funcionamiento de las Cortes
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Esta importancia de los Grupos se manifiesta en la Junta de Portavoces, que se compone de
los portavoces de los distintos Grupos Parlamentarios". Aunque es la Mesa el drgano rector
de la Camara, la Junta de Portavoces, es de facto, el 6rgano de direccion politica. Es en ella
donde se establece la conexion con el Gobierno y donde se decide lo que va a ser
politicamente la vida de la Camara: la fijacion del orden del dia'.

Son los Grupos, por tanto, fundamentales para conseguir el buen funcionamiento de las
Cortes, y radica en ello el interés general. Asi lo ha entendido el Tribunal Constitucional

13 El articulo 39.1 del Reglamento del Congreso dispone que “los portavoces de los Grupos Parlamentarios
constituyen la Junta de Portavoces, que se reunira bajo la presidencia del Presidente del Congreso. Este la convo-
cara a iniciativa propia o a peticion de dos Grupos Parlamentarios o de la quinta parte de los miembros de la Ca-
mara”. Este articulo 39.1 del Reglamento del Congreso se reproduce en los mismos términos en los articulos
54.1 del Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias, 37.1 del Reglamento del Parlamento de Ca-
narias, 39.1 del Reglamento del Parlamento de Cantabria, 37.1 del Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn,
y 38.1 del Reglamento del Parlamento de Galicia).

En el resto de Parlamentos Autonémicos, los Reglamentos parlamentarios disponen también que los portavoces
de los Grupos Parlamentarios constituyen la Junta de Portavoces, que se reune bajo la Presidencia del Presidente
de cada Camara Autonémica, aunque se encuentren diferencias en relacion a su convocatoria. Asi, la Junta de
Portavoces se retne, en todos los Parlamentos Autonémicos, por convocatoria del Presidente de la Camara, bien
por iniciativa propia o por peticion de un Grupo Parlamentario o de una parte de los miembros de la Camara. A
titulo de ejemplo, la Junta de Portavoces se reune ademds de por iniciativa propia del Presidente de la Camara,
por peticion de dos Grupos Parlamentarios o de una décima parte de los miembros (articulos 38.1 del Reglamen -
to del Parlamento de Andalucia, 46 del Reglamento de las Cortes de Aragon), de un Grupo Parlamentario o de la
quinta parte de los miembros de la Camara (articulo 38.1 del Reglamento del Parlamento de las Islas Baleares), o
por un Grupo Parlamentario, sin conceder la posibilidad de convocatoria a una parte de los parlamentarios auto -
ndémicos (articulos 42 del Reglamento de las Cortes de Castilla La-Mancha, 59 del Reglamento de la Asamblea
de Madrid).

14 En efecto, la Junta de Portavoces es el 6rgano parlamentario que pone en contacto a los Grupos Parlamenta-
rios con el Gobierno. En el mismo sentido se pronuncia Angel Luis SANZ PEREZ, “La Junta de Portavoces como
organo parlamentario”, Asamblea: revista parlamentaria de Madrid, nim. 19, 2008, p. 273, que afirma que “la
Junta de Portavoces es el 6rgano que designan los Reglamentos para juridificar la voluntad de los Grupos Parla-
mentarios, sirviendo ademas de enlace del Parlamento con el Gobierno, lo cual se antoja fundamental en un siste-
ma parlamentario”.

En este sentido, el articulo 39.2 del Reglamento del Congreso dispone que “de las reuniones de la Junta se dara
cuenta al Gobierno para que envie, si lo estima oportuno, un representante, que podra estar acompafiado, en su
caso, por persona que le asista”. Los Reglamentos de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas
recogen también la posibilidad de que un representante de los Gobiernos Autonémicos acuda a las reuniones de
las Juntas de Portavoces de los Parlamentos Autonéomicos. Algunos Reglamentos de los Parlamentos Autonémi-
cos especifican que la persona enviada por el Gobierno Autonémico debe ser miembro del mismo u ostentar la
condicion de alto cargo (articulos 38.2 del Reglamento del Parlamento de Andalucia, 54.2 del Reglamento de la
Junta General del Principado de Asturias o 63 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura), o miembro del
Gobierno o Viceconsejero (articulo 37.2 del Reglamento del Parlamento de Canarias).
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cuando dice que “los Grupos Parlamentarios son entes imprescindibles y principales en la

organizacion y funcionamiento de la Cdmara”".

En definitiva, este protagonismo de los Grupos en la vida parlamentaria determina que “su
existencia y viabilidad se considere beneficiosa para la satisfaccion de los intereses

generales™'¢.

III. Normativa reguladora.

Las subvenciones de los Grupos Parlamentarios se encuentran reguladas
principalmente por los articulos 28 y 34 de los Reglamentos del Congreso y del Senado
respectivamente. Si bien, para el estudio de estas subvenciones es necesario tener en cuenta
otros preceptos de los Reglamentos, fundamentalmente aquellos que regulan la composicion
y funciones de las Mesas (articulos 30 y siguientes del Reglamento del Congreso y 35 y
siguientes del Reglamento del Senado) y la constitucion de los Grupos Parlamentarios
(articulos 23 y siguientes del Reglamento del Congreso y 27 y siguientes del Reglamento del
Senado), sin olvidarnos del articulo 29 Reglamento del Congreso que garantiza la igualdad

de derechos de los Grupos.

Pero mas alla de los Reglamentos de las Camaras, la cuestion que nos debemos plantear es si
esta escasa regulacion puede completarse con otras normas del ordenamiento juridico.
Indudablemente, la Constitucién, como norma superior del ordenamiento juridico es de total

aplicacion.

En cambio, el resto de los Reglamentos de los Parlamentos de las Comunidades Autéonomas se refieren, al igual
que el articulo 39.2 del Reglamento del Congreso, a un representante sin determinar una mayor concrecion (arti-
culos 38.2 del Reglamento del Parlamento de las Islas Baleares, 39.3 del Reglamento del Parlamento de Canta-
bria, 37.2 del Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn, 43.1 del Reglamento de las Cortes de Castilla-La
Mancha, 27.1 del Reglamento del Parlamento de Cataluiia, 38.2 del Reglamento del Parlamento de Galicia, 34.2
del Reglamento del Parlamento de La Rioja, 58.4 del Reglamento de la Asamblea de Madrid, 53.2 del Reglamen-
to de la Asamblea Regional de Murcia, 43.3 del Reglamento del Parlamento de Navarra, 39.2 del Reglamento de
las Cortes de Valencia y 40.3 del Reglamento del Parlamento Vasco).

15 STC 64/2002, de 11 de marzo, FJ 3 (Ponente: Tomas VIVES ANTON). Esta Sentencia tiene su origen en un
recurso de amparo presentado por varios diputados contra el Acuerdo de la Mesa del Congreso de los
Diputados de 17 de abril de 2000, desestimatorio de la solicitud de reconsideracion contra el anterior Acuerdo
de 12 de abril de 2000 que deneg6 la constitucion del Grupo Parlamentario Galego. El Tribunal Constitucional
desestimo6 el amparo solicitado.

16 Antonio BUENO ARMUO, El reintegro de subvenciones...op.cit.p.85.
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Por ello, podemos afirmar que son de aplicacién a estas subvenciones los principios de
igualdad y no discriminacioén, ya mencionados, asi como los de asignacion equitativa y

eficiencia del gasto publico (articulo 31 de la Constitucion).

Ademas de estos principios constitucionales se aplicaria a las subvenciones de Grupos
Parlamentarios otros principios como el de transparencia que recoge el proyecto de ley de
transparencia, acceso a la informaciéon publica y buen gobierno, que previsiblemente pueda

ser de aplicacion tanto al Congreso de los Diputados como al Senado.

La regulacién que contienen los Reglamentos de las Cémaras sobre las subvenciones a los
Grupos Parlamentarios resulta notablemente incompleta. De hecho, el Reglamento del
Congreso se limita a poco mas que establecer la subvencion y a exigir que los Grupos lleven a
cabo una contabilidad especifica que pondran a disposicion de la Mesa cuando esta lo pida.
No contienen, por tanto, ninguna prevision acerca de los requisitos y obligaciones de los
beneficiarios ni establece tampoco una actividad de control y, mucho menos, un

procedimiento de reintegro.

Ante esta falta de regulacion por parte los Reglamentos de las Camaras, la Ley General de
Subvenciones desempeia una labor fundamental. Aunque formalmente su aplicacion directa a
estas subvenciones se excluye por el propio articulo 4 de la Ley General de Subvenciones, lo
cierto es que acudiremos a ella a lo largo de todo el capitulo. Su aplicacidon analdgica resulta
insoslayable y asi parece razonable que sea, en cuanto la Ley General de subvenciones regula
elementos bésicos de la figura de la subvencion, entre ellos, una serie de principios que son
consustanciales a la subvencion y sin los cuales, la institucién de la subvencion quedaria

desfigurada, irreconocible como tal.

IV. Organo concedente.

El Reglamento del Congreso, en el articulo 28.1 in fine, establece que la cuantia de la
subvencion se fijara por la Mesa, dentro de los limites de la correspondiente asignacion
presupuestaria. Parece claro que es la Mesa del Congreso el 6rgano concedente de la
subvencion, no solo por esta prevision reglamentaria sino también dado su caracter de

organo rector de la Camara.

Resulta logico, por tanto, que sea el organo superior del Congreso quien establezca los
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requisitos y resuelva quién es el beneficiario de las subvenciones.

Ocurre aqui, sin embargo, que la subvencion a los Grupos Parlamentarios viene establecida
con caracter obligatorio por el articulo 28 del Reglamento del Congreso (...”asignara, con
cargo a su Presupuesto'’, una subvencion...”) sin que se establezca ninglin otro requisito
adicional a los mismos mas alld de su mera existencia, que por otro lado, viene impuesta

con caracter obligatorio.

Por ello, en principio, la labor de la Mesa en este campo se limitaria a fijar la cuantia de la
subvencion atendiendo a las previsiones establecidas en el propio articulo 28. Decimos que,
en principio, la funcién de la Mesa como o6rgano concedente se limitaria al establecimiento
de la cuantia, toda vez que los Reglamentos de las Camaras no prevén ningun requisito a los
Grupos, por lo que, en ausencia de los mismos, no tiene logicamente que realizar una
actividad de comprobacién de los requisitos necesarios para ser beneficiarios. Nosotros
entendemos que la Mesa si va a tener alguna funcion de comprobacion en cuanto que
defendemos la existencia de una serie de requisitos y limites para que los Grupos
Parlamentarios puedan ser beneficiarios de las subvenciones. Esta cuestion sera objeto de

estudio mas adelante.

Pues bien, hechas estas aclaraciones, parece razonable hacer alguna mencion al
funcionamiento y composicion de la Mesa. De acuerdo con el articulo 30 del Reglamento
del Congreso, ademas de ser el 6rgano rector de la Camara “ostenta la representacion

colegiada de ésta en los actos a que asista”.

En relacion con su composicion, la Mesa del Congreso estd formada por el Presidente del
Congreso de los Diputados, cuatro Vicepresidentes y cuatro Secretarios'®. Corresponde al

Presidente del Congreso la direccion y coordinacion de la Mesa, asi como su convocatoria'®.

Los miembros de la Mesa son elegidos por los parlamentarios de cada Camara en la sesion

constitutiva de la misma, distinguiéndose dos procedimientos distintos para la eleccion del

17 La competencia para la elaboracion y aprobacion de los presupuestos propios corresponde a las respectivas
Mesas (articulos 31.1 del Reglamento del Congreso y 35 del Reglamento del Senado).

18 Articulo 30.2 del Reglamento del Congreso. En el Senado, la Mesa estd formada por el Presidente, dos
Vicepresidentes y cuatro Secretarios. De otro lado, la composicion de las Mesas en los Parlamentos
Autondmicos es similar. La Mesa del Parlamento de Andalucia al igual que en la Asamblea de Madrid esta
compuesta por el Presidente, tres Vicepresidentes y tres Secretarios, mientras que en el resto de Asambleas
Legislativas suele estar compuesta, ademas del Presidente, por dos Vicepresidentes y dos Secretarios.

19 Articulos 30.3 y 35.1 del Reglamento del Congreso.
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Presidente y de los demas miembros. Asi, el Presidente es elegido por los miembros de la
Camara por mayoria absoluta en la primera votacion, y si ningin candidato obtuviese dicha
mayoria se repetira la votacion entre los dos oponentes que hayan tenido mas votos, siendo

suficiente en esta segunda votacion una mayoria relativa.

En cambio, los cuatro Vicepresidentes se eligen simultineamente, pudiendo escribir cada
diputado un solo nombre en la papeleta, de tal forma que “resultaran elegidos, por orden
sucesivo, los cuatro que obtengan mayor niumero de votos”. De la misma forma se eligen
también a los cuatro Secretarios. En definitiva, con este sistema de eleccion, se trata, de

conseguir que la Mesa sea reflejo de la representacion parlamentaria®.

V. Beneficiarios.

1. El Grupo Parlamentario como beneficiario. Su naturaleza juridica.

En la relacion juridica subvencional intervienen, necesariamente, dos sujetos, el
primero de ellos es la Administracion concedente, que ya hemos visto, y el segundo de ellos,

el beneficiario de la subvencidn.

La LGS define al beneficiario de la subvencién en el articulo 11.1 diciendo que “tendra la
consideracion de beneficiario de subvenciones la persona que haya de realizar la actividad
que fundamentd su otorgamiento o que se encuentre en la situacidon que legitima su

concesion”.

En nuestro caso, los beneficiarios de las subvenciones son los Grupos Parlamentarios, a
tenor de lo dispuesto en los articulos 28 y 34 de los Reglamentos del Congreso y del Senado,
respectivamente. Parece razonable que lo primero que nos preguntemos es qué naturaleza
juridica tienen los Grupos Parlamentarios, y si estos pueden ser titulares de derechos y

obligaciones.

20 Javier PEREZ ROYO, Curso de derecho constitucional, Marcial Pons, Madrid, 2007, p. 669. En la presente
legislatura, unicamente tres Grupos Parlamentarios tienen represtacion en la Mesa del Congreso. El Grupo
Parlamentario Popular ostenta la Presidencia, la Vicepresidencia Primera y Tercera, asi como la Secretaria
Primera y Cuarta. El Vicepresidente Segundo y la Secretaria Tercera pertenecen al Grupo Socialista, mientras
que el Vicepresidente Cuarto es diputado del Grupo Parlamentario Catalan.

32



Las subvenciones a los Grupos Parlamentarios

La naturaleza juridica de los Grupos Parlamentarios es una cuestion controvertida en la
doctrina. Hay posturas que defienden que los Grupos son organos de los partidos politicos, o
que son Organos de las Cémaras, si bien entendemos que, de acuerdo con la doctrina del
Tribunal Constitucional y la jurisprudencia del Tribunal Supremo, no puede defenderse
ninguna de las tesis anteriores. Basta, en primer lugar, para rechazar la tesis del Grupo
Parlamentario como oOrgano de las Camaras legislativas, la imposibilidad de imputar al

Parlamento los actos realizados por los Grupos?'.

Mayores problemas plantea la calificacion de los Grupos Parlamentarios como 6rganos de los
partidos politicos, puesto que la linea que separa ambas realidades no esta totalmente clara.
Aunque entre el Grupo Parlamentario y el partido politico existe una efectiva conexion
politica (salvo en el caso del Grupo mixto), ambas realidades tienen un origen distinto. Los
partidos politicos se crean voluntariamente por los ciudadanos en el ejercicio del derecho
fundamental de asociacion, mientras que los Grupos lo son inicamente por los parlamentarios
en el ejercicio del derecho de participacion y ademas de forma obligatoria, puesto que la
constitucion de Grupos Parlamentarios viene exigida por los Reglamentos de las Camaras, de

tal forma que no es posible que un parlamentario no esté adscrito a ningtin Grupo®.

No obstante, aunque decimos que los partidos politicos y los Grupos Parlamentarios son
entidades distintas, no se puede negar la influencia de los primeros respecto de los segundos,
influencia, ademads, que viene reforzada por los propios Reglamentos de las Cémaras en
cuanto que los parlamentarios que han sido elegidos por un mismo partido politico deben

integrar el mismo Grupo Parlamentario.

Esta regla tiene como tUnica excepcion el Grupo mixto, que se concibe como un Grupo

21 Blanca CID VILLAGRASA, “Naturaleza juridica de los grupos parlamentarios: el grupo parlamentario como
titular de derechos y obligaciones”, Asamblea: revista parlamentaria de Madrid, junio 2007, p. 189. En el
mismo sentido, Alejandro SAINZ ARNAIZ, Los grupos parlamentarios, Congreso de los Diputados, Madrid, 1989,
p. 305.

22 La constitucion de los Grupos Parlamentarios en el Congreso esta regulada en los articulos 23 a 27 de su
Reglamento, y en el Senado en los articulos 27 a 31 del Reglamento del Senado. En concreto, el articulo 25.1 del
Reglamento del Congreso sefiala que “los Diputados que (...) no quedaran integrados en un Grupo
Parlamentario, en los plazos sefialados, quedaran incorporados al Grupo Mixto”.

El Tribunal Constitucional en la STC 64/2002, de 11 de marzo, FJ 4 (Ponente: Tomas VIVES ANTON), sefial6 que
“las facultades que a la Mesa de la Camara le corresponden en orden a la constitucion de los Grupos
Parlamentarios son de caracter reglado, debiendo circunscribirse a constatar si la constitucion del Grupo
Parlamentario retine los requisitos reglamentariamente establecidos, debiendo rechazar, en caso de
incumplimiento de aquellos requisitos, salvo que resulten subsanables, la pretension de constituir el Grupo
Parlamentario”. Esta Sentencia resuelve el recurso de amparo solicitado por varios diputados contra el Acuerdo
de la Mesa del Congreso que desestimo la constitucion del Grupo Parlamentario Galego.
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Parlamentario residual en el que se integran los parlamentarios de los distintos partidos
politicos que no han conseguido el nimero minimo de miembros electos que exige la norma

reglamentaria para constituir un Grupo propio.

Pues bien, la autonomia de la que gozan los Grupos Parlamentarios, establecida en los
Reglamentos de las Céamaras, junto con la existencia del Grupo mixto, son argumentos
suficientes que permiten negar la calificacion de los Grupos Parlamentarios como 6rganos de

los partidos®.

La configuracion reglamentaria del Grupo mixto impide, ademads, calificar a los Grupos como
asociaciones de parlamentarios, puesto que al impedirse que existan parlamentarios que no
pertenezcan a ningin Grupo, no se respeta el derecho negativo a no asociarse*, que supone

que “nadie puede ser obligado a pertenecer a una asociacion™?.

23 El Tribunal Constitucional en la STC 36/1990, de 1 de marzo, FJ 1 (Ponente: Vicente GIMENO SENDRA)
rechaza la identidad entre Grupo Parlamentario y partido politico cuando dice “resulta indudable la relativa
disociacion conceptual y de personalidad juridica e independencia de voluntades presente entre ambos, de forma
que no tienen por qué coincidir sus voluntades”. Esta Sentencia resuelve un recurso de amparo solicitado Union
del Pueblo Navarro contra los Acuerdos de la Mesa y de la Junta de Portavoces del Parlamento de Navarra por
los que se distribuyen los miembros de las Comisiones en proporcion a la importancia numérica de los distintos
Grupos Parlamentarios.

Ademas, algunos autores entienden que si consideramos a los Grupos Parlamentarios como meros 6rganos de los
partidos se estaria en cierta medida vulnerando la prohibicion del mandato imperativo que recoge el articulo 67.2
de la Constitucion. Se trata, sin duda, de una cuestion debatida en la doctrina. Asi, algin autor como Francisco
CAAMANO DOMINGUEZ, El mandato parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid, 1991, p. 54, manifiesta
que “los preceptos constitucionales encargados de sancionar la prohibiciéon del mandato imperativo carecen de
efectividad juridica real y han devenido en opinién de algunos autores en un auténtico fosil constitucional”.

En contra se posiciona Lucrecio DELGADO REBOLLO, Partidos Politicos y Democracia, Dykinson, Madrid, 2007,
p. 176, que sostiene que “un Parlamento sin la prohibicién del mandato imperativo lo convertiria en una mera
caja de resonancia de los partidos”. En un sentido similar, se pronuncia Manuel GARCIA PELAYO, El Estado de
Partidos, Alianza Editorial, Madrid, 1986, p. 96, que considera que el mandato imperativo constituye “un limite
juridico a la tendencia politologica a convertir el Parlamento en una Camara de Partidos”.

24 En relacion con la faceta negativa del derecho de asociacidn, el Tribunal Constitucional establece que
respecto de determinados supuestos, la obligacion de pertenecer a una asociacion no vulnera el derecho
fundamental del articulo 22 de la Constitucion. Asi lo ha entendido, fundamentalmente, respecto de las llamadas
corporaciones sectoriales de base privada. Son entidades de naturaleza privada pero que ejercen ciertas
funciones publicas, y en esa medida, su actuacion se regira por el Derecho Administrativo, como por ejemplo, las
federaciones deportivas o los colegios profesionales. El Tribunal Constitucional considera que la obligacion legal
de pertenecer a estas corporaciones no vulnera el derecho de asociacion siempre que la corporacion de que se
trate efectivamente tenga encomendada una funcion publica para cuyo cumplimiento sea necesaria la afiliacion
obligatoria.

25 STC 67/1985 de 24 de mayo, FJ 3 (Ponente: Rafael GOMEZ-FERRER). Esta Sentencia tiene su origen en una
cuestion de inconstitucionalidad formulada por la Seccion 1* de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
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Asi las cosas, hemos descartado que los Grupos Parlamentarios sean 6rganos de las Camaras y
de los partidos politicos, pero no hemos dicho atn qué son. El Tribunal Supremo nos ofrece la
solucion, al afirmar que los Grupos son “uniones de parlamentarios a los efectos del mejor
funcionamiento de las actividades propias de las Camaras”, sin que pueda atribuirse a los

mismos “una personalidad juridica independiente de las personas que los componen”®.

El Tribunal Constitucional niega también la personalidad juridica de los Grupos
Parlamentarios®, si bien les atribuye “una representacion institucional de los miembros que
los integran, que les otorga capacidad procesal ante cualquier orden jurisdiccional para
defender las eventuales vulneraciones de los derechos fundamentales de dichos miembros,

que tengan relacion con el ejercicio de su cargo representativo™.

Pero no solo le atribuye capacidad procesal para defender los derechos de los parlamentarios
que lo integran, sino que el Tribunal Constitucional, también entiende que pueden vulnerarse
derechos propios del Grupo Parlamentario y asi ha aceptado que los parlamentarios presenten

un recurso de amparo en defensa de facultades atribuidas al Grupo Parlamentario como tal®.

Audiencia Nacional, en el que los demandantes recurren los Acuerdos del Consejo Superior de Deportes que
desestiman la creacion de la Federacion de Futbol-Sala.

26 STS de 27 de noviembre de 1985, Sala 3" (Ponente: Julidn GARCIA ESTARTUS). El supuesto de hecho que da
lugar a esta Sentencia es el siguiente. El Ayuntamiento de Langreo (Asturias), y el Grupo Popular en la Junta
General del Principado de Asturias impugnan la resolucion del Consejo de Gobierno del Principado que
desestima los recursos de reposicion contra un anterior Acuerdo del Consejo de Gobierno, que fijaba los criterios
de reparto de los ingresos procedentes del canon de energia eléctrica. Tanto el Ayuntamiento como el Grupo
Popular interpusieron sendos recursos contencioso-administrativos ante la Audiencia Territorial de Oviedo, que
desestimo el primero e inadmitio el segundo. Por ello, tanto el Ayuntamiento de Langreo como el Grupo Popular
apelaron al Tribunal Supremo, que dicté la presente Sentencia.

En contra, el articulo 35.1 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura dispone que “los Grupos
Parlamentarios gozan de personalidad juridica y capacidad de obrar propia.”.

27 STC 32/1985 de 6 de marzo, FJ 3 (Ponente: Francisco RUBIO LLORENTE). El Tribunal Constitucional en esta
Sentencia se refiere a los Grupos Politicos de las Corporaciones Locales, si bien por analogia debe entenderse
que es aplicable a los Grupos Parlamentarios. El supuesto de hecho de la Sentencia es la impugnacion por los
concejales del Ayuntamiento de la Guardia (Pontevedra), del Acuerdo del Pleno sobre la constitucion y
composicion de las Comisiones Informativas Municipales.

28 STC 81/1991, de 22 de abril, FJ 1 (Ponente: Miguel RODRIGUEZ-PINERO). La Sentencia resuelve un recurso
de amparo formulado por el Grupo Parlamentario de Iniciativa per Catalunya en el Parlamento de Cataluiia,
contra un Acuerdo de la Presidencia de dicha Asamblea Legislativa. Este Acuerdo denegaba la solicitud de
convocatoria de sesion extraordinaria del Pleno que habia de pronunciarse sobre la interposicion de un recurso de
inconstitucionalidad.

29 STC 93/1998, de 4 de mayo, FJ 2 (Ponente: Fernando GARCIA-MON). Esta Sentencia tiene su origen en un
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La falta de personalidad juridica de los Grupos Parlamentarios no impide que estos sean
titulares de derechos y obligaciones, y en definitiva, no supone un obstaculo para que puedan

ser beneficiarios de subvenciones.

Asi, en nuestro ordenamiento juridico existen diversas figuras que careciendo de personalidad
juridica son titulares de derechos y obligaciones, como por ejemplo las comunidades de

bienes o la herencia yacente™.

En efecto, la ausencia de personalidad juridica de los Grupos Parlamentarios no impide su
actuacion en el trafico juridico ni, por lo que a nosotros nos interesa, imposibilita la
calificacion de subvencion de las disposiciones dinerarias que reciben de las Camaras, pues a
mayor abundamiento, el articulo 11.3 de la LGS permite que los beneficiarios de las

subvenciones sean entes sin personalidad.

Asi, el articulo 11.3 de la LGS permite que puedan ser beneficiarios de la subvencion, cuando
asi lo prevean las bases reguladoras, por lo que a nosotros nos importa, las agrupaciones de
personas fisicas que carezcan de personalidad juridica siempre que puedan llevar a cabo las
actividades que motiva la concesion de la misma. Pero el articulo 11.3 de la LGS no se limita
unicamente a permitir que dichas agrupaciones de personas puedan ser beneficiarias sino que

recoge ademas una serie de requisitos que deben cumplir.

Efectivamente, el parrafo segundo del articulo 11.3 de la LGS dice que “cuando se trate de
agrupaciones de personas fisicas o juridicas, publicas o privadas sin personalidad, deberan
hacerse constar expresamente, tanto en la solicitud como en la resolucion de concesion, los
compromisos de ejecucion asumidos por cada miembro de la agrupacion, asi como el importe
de la subvencion a aplicar por cada uno de ellos, que tendrdn igualmente la consideracion de

beneficiarios.

En cualquier caso, deberd nombrarse un representante o apoderado Unico de la agrupacion,
con poderes bastantes para cumplir las obligaciones que, como beneficiario, corresponden a la

agrupacion. No podra disolverse la agrupacion hasta que haya transcurrido el plazo de

recurso de amparo promovido por varios diputados del Parlamento de las Islas Baleares contra un Acuerdo de la
Mesa de dicha Asamblea Legislativa, relativo a la composicion de las distintas Comisiones del Parlamento.

30 Seiiala el articulo 35.4 de la Ley General Tributaria que “tendran la consideracion de obligados tributarios, en
las leyes en que asi se establezca, las herencias yacentes, comunidades de bienes y demads entidades que, carentes
de personalidad juridica, constituyan una unidad econdémica o un patrimonio separado susceptibles de
imposicion”.
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prescripcion previsto en los articulo 39 y 65 de esta Ley”.

En este sentido, tenemos que preguntarnos si los requisitos que sefiala el articulo 11.3 de la

LGS serian de razonable aplicacion a los Grupos Parlamentarios.

En primer lugar, el articulo 11.3 de la LGS exige un representante o apoderado Unico de la
agrupacion “con poderes bastantes para cumplir las obligaciones que, como beneficiario,
corresponden a la agrupacion”. Parece claro que a la vista de las atribuciones de las que goza
el Portavoz de cada Grupo Parlamentario puede imputarse al mismo la condicion de

representante o apoderado a los efectos del articulo 11.3 de la LGS.

En efecto, de acuerdo con el articulo 24 del Reglamento del Congreso y 28 del Reglamento
del Senado, cuando se constituye el Grupo Parlamentario dentro de los cinco dias siguientes a
la sesion constitutiva de la Cadmara, debe sefialarse quién es el Portavoz del Grupo asi como
los diputados que eventualmente puedan sustituirle. Ademas, una vez constituido el Grupo
Parlamentario, para que un parlamentario pueda incorporarse al Grupo es necesaria la

aceptacion por el Portavoz’'.

En definitiva, la posicion del Portavoz del Grupo es preeminente sobre la de sus colegas a
quienes representa, toda vez que forma parte de la Junta de Portavoces que es, en la practica,

el organo de direccion politica de las Camaras.

Ademas, el Portavoz ejerce esa funcion de representacion del Grupo Parlamentario no solo
dentro de la Camara sino también extramuros, por ejemplo, cuando el Grupo opera en el

trafico juridico™.

Mayor problema plantea la exigencia de que el representante (el Portavoz en nuestro caso)
tenga poderes bastantes para cumplir las obligaciones que como beneficiario corresponda a la

agrupacion (esto es, al Grupo Parlamentario). Estas obligaciones que deben cumplir los

31 Articulos 26 del Reglamento del Congreso y 29 del Reglamento del Senado.

32 Parece razonable que corresponda a los Portavoces la funcion de representacion del Grupo Parlamentario
también respecto de terceros ajenos a las Camaras. No obstante, debemos sefialar que los Reglamentos del
Congreso y del Senado no se pronuncian sobre esta cuestion. En cambio, algunos Reglamentos de las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas si que parecen apuntar en esta direccion. Asi, el articulo 24.3 del
Reglamento del Parlamento de Cantabria establece que “los portavoces ostentaran la condicion de representantes
legales de los Grupos Parlamentarios”. En el mismo sentido se manifiesta el Reglamento de la Asamblea de
Extremadura, que en su articulo 35.2 dispone que “el portavoz ostenta la representacion politica y juridica del
Grupo Parlamentario ante los 6rganos de la Camara y ante terceros”.
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Grupos Parlamentarios como beneficiarios de la subvencion las analizaremos con detalle mas

adelante, si bien podemos adelantar que son fundamentalmente dos.

Una primera obligacion que supone una efectiva participacion de los parlamentarios en las
actividades propias de la Camara y una segunda obligacion que consiste en justificar que los
fondos publicos recibidos se han destinado a la finalidad a la que se encuentran afectados,

para lo cual serd necesario llevar a cabo una adecuada contabilidad.

Pues bien, entendemos que respecto de la primera obligacion, el Portavoz como representante
del Grupo Parlamentario puede inducir, persuadir o instigar a que los parlamentarios de su
Grupo cumplan con las actividades para las que han sido elegidos, pero no goza de un poder
de coaccion sobre los mismos para obligarlos si, finalmente, aquellos no tienen una voluntad

de participacion®.

33 En este sentido, ni el Portavoz del Grupo Parlamentario ni, en su caso, el partido politico al que pertenezca el
diputado o senador pueden destituir o privar al parlamentario de su escafio. Asi el Tribunal Constitucional en
STC 5/1983, de 4 de febrero, FJ 4 (Ponente: Rafael GOMEZ-FERRER) considera que “el derecho a participar
corresponde a los ciudadanos, y no a los partidos; que los representantes elegidos lo son de los ciudadanos y no
de los partidos, y que la permanencia en el cargo no puede depender de la voluntad de los partidos, sino de la
expresada por los electores a través del sufragio expresado en elecciones periddicas”. Esta Sentencia resuelve un
recurso de amparo solicitado por el Alcalde de Andujar (Jaén) quien, tras ser expulsado del Partido Socialista
Obrero Espafiol, formacion politica por la que se habia presentado a las elecciones, el Pleno del Ayuntamiento
cesa del cargo de Alcalde y como miembro de la Corporacion Local. El Tribunal Constitucional concede
parcialmente el amparo, reconociendo el derecho del recurrente a desempefar el cargo de concejal pero no el de
Alcalde. Téngase en cuenta que los concejales son elegidos directamente por los electores, mientras que la
eleccion del Alcalde es de segundo grado, al elegirse por los propios concejales. En el mismo sentido se
pronuncia la STC 10/1983, de 21 de febrero, FJ 3 (Ponente: Francisco RUBIO LLORENTE), que resuelve un
recurso de amparo con un asunto similar. En este caso, unos concejales del Partido Comunista de Espaiia, al ser
expulsados de dicha formacion politica, son cesados en sus cargos de concejales en el Ayuntamiento de Madrid.

Por concluir, la STC 167/1991, de 19 de julio, FJ 4 (Ponente: Francisco TOMAS Y VALIENTE) consolida la tesis
mantenida diciendo que “la eleccion es de personas (...) y cualquier otra concepcion pugna con la Constitucion y
con la misma dignidad de posicion de electores y elegibles, porque ni los primeros prestan al votar una adhesion
incondicional a determinadas siglas partidarias ni los segundos pierden su individualidad al recabar el voto desde
listas de partido”. Esta Sentencia tiene su origen en un recurso de amparo formulado por la Coaliciéon Electoral
de Izquierda Unida de Murcia, contra la Sentencia dictada en recurso contencioso-electoral por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Murcia, que desestima diversos Acuerdos de la
Junta Electoral de Zona de Mula (Murcia). En resumen, la controversia juridica se produce al declararse como
validos por la citada Junta Electoral una serie de votos en las elecciones locales del municipio murciano de
Molina de Segura, efectuados con papeletas correspondientes al mismo partido politico pero de otras
circunscripciones.

Cuestion distinta seria que el Portavoz pueda expulsar del Grupo a un parlamentario aunque este conserve su
escafio. Los Reglamentos del Congreso y del Senado no se pronuncian de forma directa sobre esta cuestion.
Unicamente, el articulo 30.3 del Reglamento del Senado dispone que “los senadores que por cualquier causa
dejen de pertenecer a un Grupo Parlamentario de denominacion especifica quedardn automéaticamente
incorporados al Grupo mixto”. Sin embargo, no ocurre lo mismo con algunos Reglamentos de las Asambleas
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En cambio respecto de la obligacion de justificacion del buen destino de la subvencion,
consideramos que el Portavoz si goza de un poder suficiente para cumplir dicha obligacion,

puesto que dirige el Grupo y lo representa en las relaciones juridicas con terceros.

En segundo lugar, dice el articulo 11.3 de la LGS que deben constar “los compromisos de
ejecucion asumidos por cada miembro de la agrupacion, asi como el importe de la subvencion
a aplicar por cada uno de ellos...”. En este sentido, parece razonable pensar que esta prevision
del articulo 11.3 de la LGS resulta aplicable tinicamente en aquellos casos en que la actividad
subvencionada sea divisible, resultando de dificil aplicacion a las subvenciones de

funcionamiento como ocurre con las subvenciones a los Grupos Parlamentarios.

Finalmente, establece el articulo 11.3 de la LGS que no puede disolverse la agrupacion, esto
es, el Grupo Parlamentario hasta que no haya transcurrido el plazo de prescripcion que
establecen los articulos 39 y 65 de la LGS. Este ultimo requisito resulta de imposible
cumplimiento puesto que los Grupos Parlamentarios tienen una naturaleza transitoria o
temporal directamente vinculada a la legislatura que como normal general es de 4 afos (en
virtud de los articulos 68.4 y 69.6 de la Constitucion).

Cuestion distinta es que una vez disuelto el Grupo Parlamentario, sus miembros puedan
responder personal y solidariamente durante los plazos de prescripcion sefialados en los
articulos 39 y 65 de la LGS, y que veremos cuando estudiemos “el procedimiento de

reintegro”

2. Requisitos que deben cumplir los Grupos Parlamentarios para ser beneficiarios
de la subvencion.

Una vez que hemos visto que los Grupos Parlamentarios son los beneficiarios de la

Legislativas de las Comunidades Autéonoma, que si que se refieren a esta cuestion de forma expresa. No obstante,
aunque se prevé la posibilidad de expulsion de un diputado del Grupo Parlamentario, dicha decision no
corresponde al Portavoz como tal sino al Grupo en si mismo considerado sin especificar mas al respecto (ad
exemplum, articulo 28.1 del Reglamento de las Cortes de Castilla la Mancha, articulo 43 del Reglamento de la
Asamblea de Madrid o articulo 35.1 del Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia) o a un niimero minimo
de miembros del Grupo, generalmente por mayoria absoluta (articulo 23.2 del Parlamento de Canarias o articulo
38.3 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura). Esto es, los Reglamentos de los Parlamentos
Autondmicos no confieren al Portavoz la potestad de expulsion de un diputado del Grupo, sino tinicamente su
notificacion a la Mesa (articulo 23.1 del Reglamento de las Cortes de Castilla y Leon).
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subvencion, debemos preguntarnos qué requisitos se exigen para poder ostentar dicha
condicion. Como ya sabemos, la regulacion de estas subvenciones se contiene Unicamente en
los articulos 28 y 34 de los Reglamentos del Congreso y del Senado, y en ellos, nada se dice
respecto de los requisitos que deben cumplir los Grupos para ser beneficiarios. Parece, por

tanto, que su mera existencia ya es suficiente para ser beneficiario de la subvencion.

No obstante, nosotros defendemos, como ya se dijo, la existencia de al menos tres requisitos

que deben cumplir los Grupos en el momento de la concesion.

Los Grupos Parlamentarios con los fondos recibidos de las Camaras actiian en el trafico
juridico, por ejemplo contratando personal a su servicio, y como tales empleadores tendran
que abonar las correspondientes cuotas a la Seguridad Social. Parece razonable que si se

incumple con estas obligaciones, el Grupo no pueda recibir subvenciones.

A la misma solucion debemos llegar cuando el Grupo no atiende sus obligaciones con la
Hacienda Publica. Por ello, entendemos que se aplicaria a los Grupos Parlamentarios, de
manera analdgica, el articulo 13.2 e) de la LGS, de tal forma que para ser beneficiarios de la
subvencion seria indispensable “hallarse al corriente en el cumplimiento de las obligaciones
tributarias o frente a la Seguridad Social impuestas por las disposiciones vigentes, en la forma

que se determine reglamentariamente™,

En segundo lugar, parece légico que se establezca como requisito que los Grupos
Parlamentarios estén al corriente de pago de obligaciones por reintegro cuando se haya dado

tal circunstancia®.

Aunque se estudiard mas adelante, podemos avanzar que, generalmente, el reintegro es la
consecuencia logica del incumplimiento de algunas de las obligaciones establecidas a cargo

del beneficiario, en este caso, del Grupo Parlamentario.

Debido a la temporalidad o transitoriedad caracteristica de los Grupos Parlamentarios, cuya

34 En el mismo sentido, el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de contratos del sector publico, recoge en el articulo 60.1 letra d) como una de las
prohibiciones para contratar con el sector publico “no hallarse al corriente en el cumplimiento de las
obligaciones tributarias o frente a la Seguridad Social impuestas...”.

35 En un sentido similar, el articulo 29.5 letra c) del Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha establece

que no se haran efectivas las subvenciones “cuando existan cantidades pendientes de reintegro a las Cortes de
Castilla-La Mancha por parte del Grupo Parlamentario que pretende recibir la subvencion”.
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vida juridica estd vinculada a la legislatura, no parece logico que pueda mantenerse que
cuando se constituya un nuevo Grupo Parlamentario, aunque tenga la misma denominacion
que el anterior, responda de sus obligaciones, por lo que este requisito debera referirse a los
Grupos Parlamentarios existentes en cada legislatura. Este hecho se aprecia mejor si nos
fijamos en el Grupo mixto, que generalmente en cada legislatura estd compuesto por

distintas fuerzas politicas.

Parece razonable que en este momento nos preguntemos si estos dos requisitos sefialados
tienen que reunirlos no solo el Grupo Parlamentario como tal sino también cada uno de los
diputados y senadores de forma particular. Si sostenemos que no es necesario que tales
requisitos deban ser cumplidos por los parlamentarios de forma personal se estaria en cierto
modo burlando la norma que en su caso los impusiera puesto que la subvencion tiene como
finalidad facilitar la participacion de sus miembros en las funciones de la Camara y, por tanto,
también la del parlamentario incumplidor. Es decir, dicho parlamentario de forma individual

no podria recibir una subvencioén pero como miembro del Grupo si la percibiria.

De otro lado, mantener que la existencia de un parlamentario que no retina lo requisitos
sefialados suponga la imposibilidad del Grupo de recibir la subvencion de la Cémara
correspondiente parece, a todas luces, contrario al principio de proporcionalidad y al interés
general que justifica la entrega de los fondos publicos. Por ello, una solucion posible seria la
supresion del complemento variable que corresponde al parlamentario que no reune los

requisitos anteriormente sefialados.

Como veremos mas adelante en el procedimiento de concesion, la subvencion que analizamos
consta de dos cuantias, una fija e igual para todos los Grupos y otra variable en funcion del
numero de parlamentarios que tenga el Grupo. Por lo tanto, lo que proponemos seria la
supresion de la cuantia variable que corresponde al diputado o senador que no retine los
requisitos, de tal forma que el Grupo Parlamentario recibiria la cuantia fija y la variable
respecto del resto de sus miembros. Con ello, se asegura que el Grupo pueda llevar a cabo sus
funciones parlamentarias en la Camara y de otro lado que no se vulneren los mencionados

requisitos.

Finalmente, el tercer requisito que deberia exigirse a los Grupos Parlamentarios, en conexion
con lo dispuesto en el articulo 28.2 del Reglamento del Congreso, seria haber presentado
ante la Mesa de la Camara la contabilidad especifica de la subvencion correspondiente al

ejercicio anterior™.

36 En este sentido, no debemos perder de vista que las subvenciones que reciben los Grupos Parlamentarios
tienen un caracter anual aunque se abonen mensualmente a los beneficiarios.
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3. Obligaciones de los Grupos Parlamentarios derivadas de la subvencion.

De otro lado, hay que preguntarse qué obligaciones recaen sobre los Grupos
Parlamentarios. La primera obligacion logica que tiene el Grupo Parlamentario es realizar la

actividad que fundamenta la concesion.

Como ya vimos, las subvenciones a los Grupos Parlamentarios tienen el cardcter de
subvenciones de funcionamiento, en las que se concede al beneficiario un amplio margen
para decidir el mejor modo de cumplir la finalidad a la que se encuentra afecta la entrega

dineraria®’.

Estas subvenciones a los Grupos Parlamentarios tienen como finalidad facilitar la
participacion de los diputados y senadores en el ejercicio de las funciones que tienen
atribuidas las Camaras. Es decir, tiene como objetivo posibilitar el trabajo parlamentario de
los diputados y senadores. En efecto, la subvencion auxilia o facilita la labor parlamentaria
pero resulta imprescindible una voluntad real del electo para llevar a cabo esa efectiva
participacion en las funciones propias de las Camaras Legislativas. Por lo que, en la medida
en que la subvencion pretende facilitar la participacion de los representantes en las
actividades propias del Parlamento, resulta de obligado cumplimiento para ser beneficiario,

la efectiva realizacion de actividades parlamentarias.

La participacion del parlamentario en la Cémara conlleva necesariamente unas previas

actividades, véase por ejemplo, de estudio o documentacion sobre la materia a tratar en la

De otro lado, debemos sefialar que este requisito que proponemos, relativo a la presentacion ante la Mesa de la
contabilidad especifica de la subvencion, se encuentra regulado en similares términos por algunos Reglamentos
de los Parlamentos Autonomicos. Asi, podemos citar el articulo 25.3 del Reglamento del Parlamento de
Andalucia, que dispone que los Grupos pondran la contabilidad “a disposicion de la Mesa del Parlamento a
requerimiento de esta y, en todo caso, anualmente, antes del 1 de agosto del afio siguiente al que la declaracion se
refiera”. Asimismo, el articulo 29.4 letra a) del Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha, exige para tener
derecho a la subvencion presentar ante la Mesa la contabilidad de la subvencion correspondiente al ejercicio
anterior.

Finalmente, el articulo 34.2 del Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias, establece que “los
Grupos Parlamentarios deberan llevar una contabilidad especifica de las subvenciones recibidas con cargo al

Presupuesto del Parlamento, que pondran a disposicion de la Mesa anualmente antes de que esta rinda ante el
Pleno el informe sobre el cumplimiento del Presupuesto...”.

37 Antonio BUENO ARMUJO, E! reintegro de subvenciones... op. cit. p. 83.
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sesion correspondiente. Sobre esas actividades, que logicamente son necesarias para el buen
desempefio de la funcidén representativa, no puede establecerse un control de su
cumplimiento, pero si puede exigirse una minima presencia de los diputados y senadores en
las Cortes.

Asi, la ausencia reiterada e injustificada de los representantes a las distintas actividades
parlamentarias (votaciones, sesiones de control al Gobierno...) dificilmente justifica la
percepcion de la subvencion, que tiene como objetivo la participacion de los parlamentarios

en las funciones de las Camaras.

Seria conveniente, por tanto, la adopcion de alguna foérmula que permita conocer la
implicacion de los representantes en la vida parlamentaria (atendiendo a distintos criterios,

por ejemplo, presencia en los debates, preguntas o interpelaciones, etcétera)’®.

Esta exigencia de participacion en la vida parlamentaria mediante su presencia en el
Parlamento diferencia claramente estas subvenciones a los Grupos Parlamentarios con las
que reciben, por ejemplo, los partidos politicos para su funcionamiento (reguladas por la Ley
organica de Financiaciéon de los Partidos Politicos), en cuanto que se establece como
requisito fundamental que los partidos tengan representacion en el Congreso, cumpliéndose
aqui este requisito inicamente con la obtencion del escafio, siendo indiferente si los electos

participan o no de la vida parlamentaria.

Por ello, entendemos que la primera obligacion que tiene el Grupo Parlamentario es la

efectiva participacion de sus miembros en las actividades ordinarias de las Camaras.

La segunda obligacion principal que tienen los Grupos Parlamentarios en relaciéon con la
subvencion que reciben, viene establecida en el apartado segundo del articulo 28 del
Reglamento del Congreso que dice que “los Grupos Parlamentarios deberan llevar una
contabilidad especifica de la subvencion a que se refiere el apartado anterior, que pondran a

disposicion de la Mesa del Congreso siempre que esta lo pida™’.

38 La falta de participacion de los diputados y senadores en las actividades parlamentarias deberia conllevar
logicamente consecuencias no solo para la percepcion de la subvencion al Grupo Parlamentario sino también
deberia tener un reflejo en las asignaciones econémicas que reciben de manera personal los parlamentarios por el
desempefio de la funcion representativa, si bien esta cuestion se aleja de nuestro ambito de estudio. Unicamente
conviene sefialar que el articulo 15 del Reglamento del Congreso establece el deber de los diputados de asistir a
las sesiones del Pleno del Congreso y de las Comisiones de que formen parte.

39 La gran mayoria de los Reglamentos de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas
reproducen este articulo 28.2 del Reglamento del Congreso. Con el animo de no reproducir textos similares
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Entendemos que resulta criticable que, a tenor de lo dispuesto en este articulo, se permita la
discrecionalidad de la Mesa a la hora de solicitar o no dicha contabilidad de los Grupos. Sin
una contabilidad especifica de la subvencidon no es posible un control efectivo sobre el destino

de los fondos publicos que reciben los Grupos Parlamentarios con la subvencion.

En conclusion, los Grupos Parlamentarios tienen un deber de justificacion que hace
referencia a dos facetas o vertientes. La primera de ellas comprende la justificacion de la
realizacion de las actividades subvencionadas, esto es, la acreditacion por parte del Grupo
Parlamentario de su efectiva participacion en las funciones constitucionalmente
encomendadas a cada una de las Camaras legislativas. Asimismo, este deber de justificacion
afecta, en esta segunda vertiente, a la justificacion de los gastos realizados para la
consecucion de la actividad subvencionada. Es decir, que los fondos publicos recibidos por
los Grupos Parlamentarios se hayan destinado efectivamente a la consecucion de los fines

subvencionados y dentro de los limites que correspondan segun la normativa aplicable.

Como ya sefialamos, no existe en los Reglamentos de las Camaras ninglin limite que afecte
al uso que deban hacer los Grupos, si bien nosotros sefialamos algunos en materia de

contratacion de personal asesor.

En la medida en que esta obligacion de justificar tiene como objetivo que el concedente de la
subvencion tenga conocimiento del cumplimiento de la actividad subvencionada, la LGS
recoge una serie de obligaciones del beneficiario que resultan imprescindibles para que la

Administracion pueda llevar a cabo las actuaciones de control.

No tiene sentido hablar de una obligacion de justificacion y de una actividad de control si no
se establecen ciertas obligaciones conexas necesarias para que dicha actividad de

comprobacion pueda llevarse a cabo.

En este sentido, entendemos que las obligaciones que recoge la LGS en los articulos 14.1 letra
¢) “someterse a las actuaciones de comprobacion a efectuar por el 6rgano concedente...” y en

el articulo 14.1 letra g) “conservar los documentos justificativos de la aplicacion de los fondos

indicamos tinicamente los articulos que contienen la mencionada disposicion: articulos 27.2 del Reglamento del
Parlamento de las Islas Baleares, 27.4 del Reglamento del Parlamento de Cantabria, 25.4 del Reglamento del
Parlamento de Islas Canarias, 24.3 del Reglamento de las Cortes de Castilla y Leon, 39.4 del Reglamento de la
Asamblea de Extremadura, 27.2 del Reglamento del Parlamento de Galicia, 25.4 del Reglamento del Parlamento
de La Rioja, y 38.3 del Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia.
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recibidos, incluidos los documentos electronicos, en tanto puedan ser objeto de las
actuaciones de comprobacion y control”, resultarian de aplicacion no por estar contenidas en
la LGS, cuya aplicacion directa se excluye de las subvenciones que estudiamos, sino porque

son inherentes a la obligacion de justificacion.

VI. Procedimiento de concesion de la subvencion.

Para que las distintas Administraciones Publicas puedan conceder subvenciones es
necesario un procedimiento que sirva como instrumento para ordenar todas las actuaciones
previas que son imprescindibles para que pueda dictarse la resolucion, asi como para
garantizar su conformidad con la normativa que la regule, protegiendo de esta forma los
derechos de los beneficiarios.

La concesion de subvenciones puede llevarse a cabo fundamentalmente a través de dos tipos
de procedimiento segin establece el articulo 22 de la LGS: concurrencia competitiva y
concesion directa. De acuerdo con este articulo, tiene la consideracion de concurrencia
competitiva el procedimiento mediante el cual la concesion de las subvenciones se realiza
mediante la comparacion de las solicitudes presentadas, a fin de establecer una prelacion
entre las mismas de acuerdo con los criterios de valoracioén previamente fijados en las bases
reguladoras y en la convocatoria, y adjudicar, con el limite fijado en la convocatoria dentro
del crédito disponible, aquellas que hayan obtenido mayor valoracion en aplicacion de los

citados criterios.

De otro lado, el citado articulo 22 de la LGS recoge tres supuestos en los que pueden
concederse de forma directa las subvenciones: aquellas previstas nominativamente en los
Presupuestos Generales del Estado, de las Comunidades Autéonomas o de las entidades
locales; aquellas cuyo otorgamiento o cuantia venga impuesto a la Administracion por una
norma de rango legal; y finalmente, aquellas otras subvenciones que por motivos
excepcionales de indole social, econdmico o humanitario no resulte adecuado para el interés

general la convocatoria publica.

Una vez conocidos en qué consisten basicamente los dos procedimientos de concesion,
resulta claro que las subvenciones a los Grupos Parlamentarios se llevan a cabo en régimen
de concesion directa. Asi, la subvencién viene impuesta a las Camaras por sus propios
Reglamentos y lo mismo ocurre respecto de los beneficiarios pues solo pueden serlo los
Grupos Parlamentarios.
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Recordemos que decia el articulo 28.1 del Reglamento del Congreso: “el Congreso (...)
asignard, con cargo a su Presupuesto, una subvencion fija idéntica para todos y otra variable
en funcion del nimero de Diputados de cada uno de ellos. La cuantias se fijaran por la Mesa

de la Camara dentro de los limites de la correspondiente consignacion presupuestaria”.

Asi, las subvenciones a los Grupos Parlamentarios se incardinarian en el segundo de los
supuestos que recoge el articulo 22 de la LGS, esto es, aquellas cuyo otorgamiento o cuantia
venga impuesto a la Administracién por una norma de rango legal. A primera vista, se nos
plantea un problema debido a que el precepto se refiere a una norma con rango legal, y en
nuestro caso, las subvenciones que reciben los Grupos vienen impuestas por los
Reglamentos de las Camaras. Por tanto, la pregunta que necesariamente nos tenemos que
plantear es si los Reglamentos parlamentarios tienen o no rango de Ley. Sin entrar a realizar
un andlisis de la naturaleza juridica de los Reglamentos parlamentarios que produciria una
deriva de nuestro objeto de estudio, podemos decir que dichos Reglamentos tienen rango
legal acudiendo a una interpretacion analogica del articulo 27.2 letras d) y f) de la Ley
organica del Tribunal Constitucional, que establece que los Reglamentos del Congreso, del
Senado, de las Cortes Generales y de las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas son susceptibles de declaracion de inconstitucionalidad.®

Aunque resulta una cuestion menor, de la lectura del articulo 28.1 del Reglamento del
Congreso parece deducirse que estamos ante dos subvenciones distintas, una fija idéntica
para todos los grupos y otra variable en funcion de los diputados de los que conste el Grupo.
No creemos, no obstante, que estemos ante dos subvenciones distintas sino ante una unica

subvencion cuya cuantia se compone de la suma de dos complementos, uno fijo e igual para

40 El Tribunal Constitucional en la STC 118/1988, de 20 de Junio, FJ 3 (Ponente: Francisco RUBIO LLORENTE)
confirmé que la “asimilacién de los reglamentos parlamentarios a las leyes y disposiciones normativas con
fuerza de ley permite su impugnacion directa y completa y un control pleno de su constitucionalidad a través del
recurso de inconstitucionalidad”. Esta Sentencia resuelve un recurso de amparo presentado por 66 diputados del
Congreso contra la Resolucion de la Presidencia del Congreso de los Diputados sobre acceso a materias
clasificadas.

De otro lado, la doctrina generalmente entiende que los Reglamentos parlamentarios son normas con fuerza de
ley. Asi, sefiala Nicolas PEREZ SERRANO, Tratado de derecho politico, Civitas, Madrid, 1984, p. 773, que “es
cierto que han sido considerados, en ocasiones, formalmente de rango inferior a la ley, cuando es la verdad que
en la practica su posicion podria considerarse superior, pues las leyes se tramitan y se aprueban, precisamente, de
acuerdo con lo previsto en estos reglamentos”.

Otros autores como Juan CANO BUESO, “El principio de autonormatividad de las Camaras y la naturaleza
juridica del reglamento parlamentario”, Revista de estudios politicos, nimero 40, 1984, p. 13, o Enrique
ALVAREZ CONDE, Derecho Constitucional, Tecnos, Madrid, 2011, p. 564, consideran también que los
Reglamentos tienen fuerza normativa equivalente a la Ley.
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todos los Grupos y otro variable, en funcion del numero de diputados de los que conste el
Grupo parlamentario en cuestion. Asi se deduce de una interpretacion analogica del articulo
34 del Reglamento del Senado “el Senado facilitard a los Grupos Parlamentarios una
subvencion cuya cuantia se fijara en funcion del nimero de sus componentes y, ademas, un

complemento fijo igual para todos”.

Corresponde a la Mesa, como 6rgano rector de la Camara, en lo relativo a la concesion de la
subvencion, dos funciones fundamentales. Una primera tarea que consistiria en la
comprobacion del cumplimiento de los requisitos exigidos a los Grupos Parlamentarios y en
segundo lugar, cuando tengan derecho a la misma, la distribucion de las cuantias de la

subvencion entre los Grupos.

La cuantia fija, que es igual para todos los Grupos Parlamentarios, tiene como objetivo
otorgar un trato igualitario a todos los Grupos, sin tener en cuenta, por tanto, el nimero de
parlamentarios que los integran. Esta cuantia fija de la subvencion determinaria aquellos
recursos minimos que considera la Cémara que son necesarios para que los Grupos
Parlamentarios puedan desarrollar sus actividades. De otro lado, se asigna una cuantia

variable en funcion del nimero de representantes que tenga el Grupo Parlamentario.

Respecto de esta cuantia variable, el Tribunal Constitucional ha considerado que “la
graduacion de la cuantia de las subvenciones exclusivamente en atencion al caracter mas o
menos numeroso de los Grupos constituye una exigencia de equidad, si bien cabe que la
proporcionalidad del reparto de las cantidades destinadas a este objeto sufra las correcciones
que se estimen precisas para garantizar el funcionamiento adecuado de los Grupos mas

pequefios™'.

Es decir, que esta cuantia variable de la subvencion se justificaria atendiendo al argumento
en virtud del cual a mayor numero de representantes hay un mayor gasto de

funcionamiento™.

41 STC 214/1990, de 20 de diciembre, FJ 7 (Ponente: Carlos DE LA VEGA BENAYAS), antes citada.

42 Puede resultar interesante conocer los importes de la subvencion que reciben los Grupos Parlamentarios.

En este sentido, la subvencion que concede el Congreso de los Diputados es de 28.597,08 euros de cuota fija
para cada Grupo Parlamentario, y 1645,49 euros de cuota variable, ambas con cardcter mensual. Asi, las
cuantias que reciben los Grupos Parlamentarios por la subvencion del Congreso anualmente son las siguientes
(en euros): Grupo Parlamentario Popular en el Congreso, con 185 diputados, 3.996.152,76; Grupo
Parlamentario Socialista, con 110 diputados, 2.515.211,76; Grupo Parlamentario Catalan, con 16 diputados,
659.099,04; Grupo Parlamentario de Izquierda Unida, Izquierda per Catalunya Verds-Esquerra Unida i
Alternativa y Chunta Aragonesista (La Izquierda Plural), con 11 diputados, 560.369,64; Grupo Parlamentario
de Union Progreso y Democracia, con 5 diputados, 441.894,36; Grupo Parlamentario Vasco, con 5 diputados,
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No obstante, en nuestra opinidon, no vemos de forma clara que a mayor nimero de
representantes tengan que corresponder, necesariamente, mayores gastos de funcionamiento.
Mas bien puede producirse un mayor trasvase de fondos del Grupo Parlamentario al partido
politico con el que se identifique ideoldégicamente. Circunstancia esta permitida por la Ley
organica de Financiacion de los Partidos Politicos y que ya hemos criticado al entender que
con ello se desvirtua la afectacion de la subvencion, puesto que se dedica parte de las
cantidades dinerarias recibidas por los Grupos Parlamentarios a cuestiones que no estan
relacionadas con la actividad subvencionada. No debemos olvidar que la subvencién tiene
como finalidad ultima el buen funcionamiento de la Camara, es decir, que puedan llevarse a
cabo las funciones constitucionales del Congreso y del Senado y que para ello, como ya

hemos visto, resultan imprescindibles los Grupos.

Contrariamente al argumento generalmente aceptado de que a mayor nimero de diputados
corresponde una mayor cantidad de gasto, podria sefialarse que un Grupo Parlamentario con
mas representantes podrd llevar a cabo una mejor distribucion del trabajo parlamentario
inherente a las actividades propias de la funcidén representativa, al contar con mayores
recursos humanos que un Grupo Parlamentario integrado por menos parlamentarios. Por

ejemplo, necesitaria de un menor nimero de personal asesor.

VII. Actividad de control.

Como ya hemos visto, los Grupos Parlamentarios como beneficiaros de la
subvencion tendrian fundamentalmente dos obligaciones: llevar a cabo la actividad
subvencionada y acreditar que el destino final de la suma de dinero recibida se ha dedicado a

sufragar gastos relacionados con la actividad parlamentaria.

Pues bien, consecuentemente con la existencia de estas obligaciones que como beneficiarios
de la subvencion tienen que llevar a cabo los Grupos, parece razonable que exista una

actividad de control o inspeccion que compruebe la efectiva realizacion de dichas

441.894,36; y finalmente, el Grupo mixto, con 18 diputados, 698.590.80.
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obligaciones. Esta actividad de control no viene expresamente reconocida en los
Reglamentos de las Camaras pero podemos afirmar que es inherente a la propia institucion

de la subvencion®.

La entrega de los fondos publicos de los que consta la subvencion a los Grupos
Parlamentarios no responde a un animus liberalitatis de las Camaras sino que se atribuyen
por y para la efectiva participacion de los diputados y senadores en las actividades
parlamentarias. Por ello, si no se lleva a cabo la actividad subvencionada o no se destinan los
fondos recibidos a sufragar gastos relacionados con la misma procederd la devolucion de las

cantidades dinerarias entregadas. Para ello resulta crucial una actividad de inspeccion.

Parece 16gico que la Mesa, como 6rgano concedente de la subvencion, sea quien ejercite la
actividad de inspeccion. En este sentido, consideramos que para que la actividad de
inspeccion cumpla su objetivo de controlar y comprobar el buen destino de los fondos
publicos recibidos que se encuentran afectados a la actividad subvencionada, debe constar de

las siguientes cuatros fases.

En primer lugar, la Mesa debe comprobar la justificacién documental del gasto realizado por
el Grupo Parlamentario. Para ello, controlara la existencia del documento que justifica el
gasto satisfecho por el Grupo, mediante la correspondiente factura que debera contener los
requisitos formales minimos que permitan identificar el concepto del gasto, el importe y la

identificacion de la persona natural o juridica con quien se ha contratado.

El segundo examen que debe realizar la Mesa sera la comprobacion real de la existencia del
gasto, esto es, comprobar que efectivamente se ha adquirido un bien o servicio. Para ello,
resulta necesario que la Mesa pueda exigir al Grupo Parlamentario el reconocimiento o

entrega de los bienes o servicios adquiridos.

El tercer paso 16gico que deberia realizar la Mesa seria comprobar la adecuacion del gasto
satisfecho a la actividad subvencionada, esto es, determinar si el gasto en el que ha incurrido
el Grupo Parlamentario puede ser considerado como necesario para llevar a cabo una

fructifera participacion de los diputados y senadores en la vida parlamentaria. Esta necesidad

43 Asi lo considera la STSJ de Canarias, Santa Cruz de Tenerife, de 23 de abril de 2009, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 1%, recurso contencioso-administrativo nim. 78/2007, FJ 3 (Ponente: Maria Pilar
ALONSO SOTORRIO), “partiendo de que la naturaleza misma de la subvencion lleva inserta la obligacion de ser
justificada por parte del beneficiario, asi como el sometimiento de este tltimo a las facultades de comprobacion
del 6rgano concedente...”. Esta Sentencia tiene su origen en la impugnacién del reintegro parcial de una
subvencion concedida por la Consejeria de Presidencia y Justicia del Gobierno de Canarias a un Colegio de
Abogados.
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no debe entenderse equiparable a lo estrictamente imprescindible para la participacion de los
representantes en las funciones parlamentarias sino mas bien que el gasto esté relacionado o

vinculado directamente con el ejercicio de la actividad representativa.

Finalmente, en cuarto lugar, la Mesa deberia comprobar que el importe del gasto resulta
razonable en términos econdémicos, es decir, que no es desorbitado teniendo en cuenta el

valor de mercado de dicho bien o servicio.

Para el buen éxito de la actividad de control, la Mesa debe tener consecuentemente aquellos
poderes o facultades que permitan lograr la comprobacion en los términos anteriormente
sefalados. Para ello, deberia poder exigir a los Grupos Parlamentarios la entrega o examen
de la contabilidad y de los bienes o servicios adquiridos asi como requerir la comparecencia

tanto de los parlamentarios como de aquellos con quienes hubiese contratado el Grupo.

Asi las cosas, parece logico que nos preguntemos dos cuestiones fundamentales. En primer
lugar, debemos plantearnos si la Mesa tiene los recursos técnicos, materiales y humanos
necesarios para realizar esta tarea, esto es, si tiene la capacidad para desempenar por si

misma dicha actividad de control.

La segunda cuestion que necesariamente debemos preguntarnos es si la Mesa tiene la
imparcialidad suficiente para el correcto desempefio de esta actividad de inspeccion. Parece
poco discutible que la respuesta a estos dos interrogantes resulta negativa. La actividad de
control de la subvencion es una tarea eminentemente técnica que necesita unos
conocimientos precisos de caracter juridico y contable, ademéas de una determinada
dedicacion que la Mesa, por las funciones que le atribuyen los Reglamentos de las Cadmaras
no puede desempefiar.

De otro lado, la composicion politica de la Mesa puede plantear serias dudas acerca de su
imparcialidad. Por ello, la solucién a estos dos problemas podria ser que se encargase la
actividad de inspeccion de la subvencion al Tribunal de Cuentas, al ser un organo
especializado en la materia y dependiente organicamente de las Cortes Generales. De esta
forma, aunque formalmente la actividad de control corresponderia a la Mesa, materialmente

seria ejercida por el Tribunal de Cuentas.

Ocurre, sin embargo, que todo lo anteriormente comentado en este apartado de la actividad

de control de la subvencidn responde a una mera construccion tedrica, pues los Reglamentos
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de las Camaras no se ocupan, en absoluto, de esta funcion de control*.

Unicamente, el articulo 28.2 del Reglamento del Congreso sefiala que “los Grupos
Parlamentarios deberan llevar una contabilidad especifica de la subvencion (...) que pondran

a disposicion de la Mesa del Congreso siempre que ésta lo pida™®.

El Reglamento del Congreso no determina qué caracteristicas debe tener la contabilidad de los
Grupos Parlamentarios mas alld de que debe ser “especifica de la subvencion™, pero parece
logico pensar que debe suponer una “imagen fiel de la aplicacion dada a las subvenciones por
los grupos en las actividades que les son propias”, de tal forma que “todo asiento contable se
encuentre documentalmente respaldado de modo suficiente y adecuado a la naturaleza del

gasto y al caracter de fondos publicos que las subvenciones revisten™*.

Pues bien, volviendo al articulo 28.2 del Reglamento del Congreso nos encontramos con que
dicho precepto sefiala que los Grupos Parlamentarios tienen Unicamente que presentar la
contabilidad cuando la Mesa lo solicite.

Esta discrecionalidad de la Mesa para solicitar la contabilidad de los Grupos ya ha sido
criticada por nosotros con anterioridad. Y es que la contabilidad especifica de la subvencion
supone un instrumento fundamental para llevar a cabo un control adecuado del destino de la

subvencion.

Por ello, la cuestion de fondo que nos debemos preguntar es qué ocurre si la Mesa no lleva a
cabo la funcién de control que comentamos o la realiza pero no con la intensidad suficiente
que permita conocer fielmente el destino ultimo de los recursos publicos recibidos. Podria
suceder que aunque la Mesa no iniciase de oficio esta actividad de comprobacion, fuese
solicitada por algun Grupo Parlamentario, si bien volveriamos al mismo punto de partida al

44 Lo mismo sucede en la generalidad de los Reglamentos de las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Autonomas. Unicamente el Reglamento de las Cortes de Castilla La Mancha parece reconocer, aunque de forma
indirecta, esta funcion de control de la subvencion por parte de la Mesa. Esto es, aunque no se establece dicha
funcidn de inspeccion de forma expresa, puede deducirse del articulo 29.5 letra a) que establece que no se haran
efectivas la subvenciones “cuando la contabilidad (...) sea insuficiente, o la justificacion documental no sea
adecuada a la naturaleza del gasto”.

45 El Reglamento del Senado nada dice al respecto, si bien parece logico que, acudiendo a una aplicacion
analogica, sostengamos que los Grupos Parlamentarios del Senado tienen idéntica exigencia.

46 Dictamen del Consejo de Estado de 21 de enero 1993 (nimero de expediente 1768/1992) IV Consideracion, a
solicitud del Presidente de las Cortes de Castilla la Mancha en relacion, entre otros asuntos, al régimen juridico
de la actividad econdémica de la Camara y en especial, los aspectos relativos al control y fiscalizacion de
asignaciones a los Grupos Parlamentarios.
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no encontrarse la Mesa obligada a atender dicha peticion. Eso en el mejor de los supuestos,
pues seria perfectamente posible, y seguramente mas probable, que ningiin Grupo solicitase
por si mismo el inicio de la actividad de comprobacion. Asi las cosas, si asi fuese la
intencion de la Mesa, las Camaras se convertirian en una muralla que rodearia un &mbito en

el que los fondos publicos se encuentran exentos de control.

Esta situacion con la que nos encontramos nos parece totalmente insatisfactoria. Por ello
resulta necesario encontrar otra alternativa. Olvidémonos por un momento de lo que
establece el Reglamento del Congreso y centrémonos en la figura de la subvencion. Dijimos
antes que es consustancial a la subvencion la facultad de comprobacion del organo
concedente, que deriva en ultimo término de la afectacion como nota caracteristica de las
subvenciones en sentido estricto. La Administracion concede la subvencion al beneficiario
para que realice una actividad que conlleva la satisfaccion de un interés general. Esto es, se
concede la subvencion para la realizacion de una actividad que la Administracion, en el
momento de la concesion, no sabe si realmente se va a llevar a cabo, por lo que

necesariamente debe existir un control sobre su cumplimiento.

Esta actividad de control resulta, por tanto, necesaria ain cuando se establezca una
obligacion de justificacion por parte del beneficiario pues nada obsta a que dicha
justificaciéon no sea veraz o incompleta y, por lo tanto, si no se comprueba no puede la
Administracion adquirir la certeza sobre la realizacion de la actividad que justifica la

subvencion.

Por lo tanto, una primera idea que tenemos es considerar que la actividad de control es una
facultad que lleva aparejada necesariamente la subvencion y en segundo lugar que la Mesa
cuando concede la subvencion realiza una actuacion esencialmente administrativa, asunto

que ya hemos tratado al principio del Capitulo.

Estas dos ideas son fundamentales para destruir la discrecionalidad de la Mesa a la hora de
llevar a cabo la actividad de control de la subvencion. Al ser la actividad de control una
potestad que deriva de la subvencion y al llevar a cabo la Mesa una actuacion esencialmente
administrativa podriamos aplicar aqui de manera analdgica el articulo 12 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del
procedimiento administrativo comun, que viene a decir que la competencia administrativa es
irrenunciable, asi como el articulo 103 de la Constitucion que establece que la

Administracion actia con pleno sometimiento a la Ley y al Derecho.
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Por tanto, un primer paso que hemos dado es concluir que la Mesa se encuentra obligada a
realizar una actividad de control de la subvencion. Aun asi el problema no se encuentra
resuelto por completo. Tenemos que preguntarnos qué ocurre si aun teniendo la obligacién
de realizar el control de la subvencién no lo hace. La solucidon pasa necesariamente por
atribuir a los Grupos Parlamentarios la posibilidad de solicitar a la Mesa que inicie dicha

actividad de inspeccion.

En el supuesto de que la Mesa no realizase la actividad de control, al ser una inactividad
materialmente administrativa, podria ser impugnada ante los Juzgados y Tribunales de lo
Contencioso-Administrativo de acuerdo con el articulo 1.3 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa que dispone que los citados Juzgados y Tribunales “conoceran
de los actos y disposiciones en materia de personal, administracion y gestion patrimonial
sujetos al derecho publico adoptados por los organos competentes del Congreso de los
Diputados...”.

No obstante, conceder unicamente a los Grupos Parlamentarios la posibilidad de que se
realice esta actividad de control no resulta satisfactoria por completo. De ser asi, el inicio de
la actividad de control quedaria en manos de quienes van a ser objeto de dicha actividad de

inspeccion.

La solucién a este problema puede encontrarse en conceder la posibilidad de que cualquier
ciudadano pueda exigir a la Mesa el ejercicio de la actividad de control de la subvencion,

cuando ni de oficio ni a instancia de ningiin Grupo Parlamentario se hubiese solicitado.

En el mismo sentido, seria conveniente reconocer la accion popular®’ en este ambito, pues de
nada sirve que un ciudadano pueda solicitar a la Mesa que ejerza la actividad de inspeccion,
si el organo rector de la Camara puede rehusar el despliegue de dicha actividad sin

consecuencia juridica alguna.

Asi, si se produjese dicha circunstancia, los ciudadanos podrian acudir a los Tribunales de lo

47 La accion popular viene a reconocer que todas las personas son titulares de un interés juridicamente tutelable,
aunque de la anulacion o el mantenimiento de los actos que se recurren no se derive para el sujeto concreto que
la ejerce ninguna ventaja o perjuicio propio. Asi ocurre en nuestro caso. La inactividad de la Mesa a la hora de
ejercer el control de la subvencién no provoca un perjuicio directo en el ciudadano que la recurre y es mas, la
estimacion de su peticion ante los Tribunales de lo Contencioso-Administrativo no le reportaria una especial
ventaja sino que seria beneficiado el interés general de la Comunidad.
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Contencioso-Administrativo®.

Por tanto, la no presentacion de la contabilidad ante la Mesa o su presentacion parcial o
defectuosa deberia implicar que el Grupo Parlamentario no pudiese ser beneficiario de la

subvencion.

VIII. Reintegro de las subvenciones a los Grupos Parlamentarios.

4. El reintegro en los Reglamentos de las Camaras.

Como ya sabemos, la subvencioén tiene como una de sus notas caracteristicas la
afectacion, que implica que la entrega dineraria que realiza la Administracion se encuentra
sujeta o vinculada a la realizacion de una determinada actividad por parte del beneficiario. Y
esta actividad, como se comento, tiene que ser de interés general. Pues bien, siguiendo un
razonamiento logico, hemos sefialado los requisitos que deben reunir los Grupos
Parlamentarios, las obligaciones que conlleva la percepcion de la subvencion asi como la
consiguiente actividad de control del cumplimiento de las mismas. El paso siguiente en esta
sucesion de actuaciones administrativas serd, en los casos en que asi proceda, el reintegro de

la subvencion.

Los Reglamentos de las Camaras no hacen ninguna mencion al reintegro de las
subvenciones de los Grupos Parlamentarios por lo que lo que a continuacion desarrollemos

responde a una construccion tedrica, aplicando por analogia cuando asi proceda la LGS®.

El 6rgano competente para el reintegro, por coherencia y aplicacion analdgica de los

articulos 42 y 51 de la LGS, seré el 6rgano que concede la subvencion, esto es, la Mesa de

48 El articulo 19.1 letra h) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, establece que estan legitimados ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo,
“cualquier ciudadano en ejercicio de la accion popular en los casos expresamente previstos en las leyes”.

49 Lo mismo sucede en los Reglamentos de los Parlamentos Autondémicos, a excepcion del Reglamento de las
Cortes de Castilla-La Mancha. El articulo 29.5 letra ¢) del Reglamento de la citada Asamblea Legislativa
establece que no se haran efectivas las subvenciones “cuando existan cantidades pendientes de reintegro a las
Cortes de Castilla-La Mancha por parte del Grupo Parlamentario que pretende recibir la subvencion”. De otro
lado, el articulo 29.6 dispone que “la no presentacion de la contabilidad, la presentacion insuficiente de las
cuentas o la falta de justificacion adecuada de los asientos contables, llevara consigo la exigencia de reintegro de
las cantidades no contabilizadas o no justificadas documentalmente.
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cada una de las Camaras.

5. Causas del reintegro.

Pues bien, en atenciéon a lo dicho, podemos decir que procedera la devolucidon o
reintegro de la subvencion cuando el beneficiario incumpla alguna de las obligaciones a las

que se encuentra sujeto.

La principal obligacién que recae sobre el beneficiario como resulta evidente es la
realizacion de la actividad subvencionada, y en estrecha conexién con la misma, la
obligacion de justificar que los gastos efectuados por los beneficiaros estan vinculados con
la realizacion de la actividad que motiva la concesion de la subvencion. Parece 16gico que si
el Grupo Parlamentario no cumple con estas obligaciones tenga lugar la devolucion de los
fondos publicos percibidos. De otro lado, para que la actividad de control que lleva a cabo la
Mesa tenga éxito es necesaria una cierta colaboracioén por parte del beneficiario que, de no
producirse, deberia conllevar igualmente el reintegro de la subvencion. Es, sin duda alguna,
una consecuencia logica tanto de la existencia de una serie de obligaciones como de una
actividad de inspeccién sobre el cumplimiento de las mismas, de tal forma que si el Grupo
Parlamentario como beneficiario de la subvencion impide el control sobre la misma deberia

proceder el reintegro.

La subvencion se concede a los Grupos Parlamentarios para que puedan participar en las
funciones de las Camaras, es decir, para que puedan hacer frente a los gastos en que incurren
con motivo del ejercicio de actividades parlamentarias. Parece razonable pensar que si los
gastos son inferiores a la subvencion percibida, el Grupo Parlamentario también deba

proceder a la devolucion de los fondos restantes.

Por lo tanto, podemos sefialar fundamentalmente cuatro causas de reintegro: en primer lugar
el incumplimiento de la actividad que fundamenta la concesion, en segundo lugar, el
incumplimiento de la obligacion de justificacion, en tercer lugar, la resistencia u obstruccion

a la actividad inspectora y, por ultimo, el principio de no rentabilidad de la subvencion.

A) Incumplimiento de la actividad que fundamenta la concesion de la subvencion.

Parece obvio sostener que si los Grupos Parlamentarios no cumplen con la actividad
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que fundamenta o motiva la concesion de la subvencion se deba proceder al reintegro de la
misma. De lo contrario, si se mantuviese la subvencion a los Grupos sin que hubiesen
efectivamente realizado las actividades que justifican su percepcion, se estaria entregando
unos fondos publicos sin causa legitima que lo motive. El problema que se nos plantea aqui
radica en la dificultad de comprobacion de la realizacion de la actividad. Esto es, los
Reglamentos de las Camaras no recogen ninguna norma que contenga alguna férmula o
criterio que sirva para determinar que los Grupos Parlamentarios cumplen efectivamente con

la finalidad subvencionada, circunstancia que hemos criticado.

Ante esta ausencia de norma, ;jdebemos presumir que los Grupos Parlamentarios cumplen,
en todos los casos, con la finalidad que persigue la subvencion?, y es mads, ;qué todos lo
hacen con la misma intensidad? Pensemos un caso extremo: un Grupo Parlamentario cuyos
miembros, por ejemplo, por no aceptar la configuracion juridico-constitucional del Estado,
acuden durante toda la legislatura, una sola vez, a la sesidon constitutiva de la Camara.
(Estaria justificada la percepcion de la subvencion? Parece, ciertamente, que no. Por ello,
hemos propuesto la adopcion de criterios que permitan determinar, de la forma mas precisa

posible, la verdadera participacion de los representantes en la vida parlamentaria.

B) Incumplimiento de la obligacion de justificacion.

La afectacion a la que estd sujeta la subvencion no se agota en la realizacion de las
actividades parlamentarias por los Grupos sino que exige ademés que los fondos publicos
recibidos se destinen a sufragar gastos relacionados con la actividad que se subvenciona. Es
decir, los Grupos deben dedicar las sumas de dinero que reciben de las Camaras a sufragar

gastos inherentes a las actividades parlamentarias que desarrollan.

Por ello, el Reglamento del Congreso establece en el articulo 28.2 que “los Grupos
Parlamentarios deberan llevar una contabilidad especifica de la subvencion...”. Esta
contabilidad como ya comentamos con anterioridad debe suponer una imagen fiel de la
aplicacion dada a las subvenciones. Los asientos contables deben encontrarse
documentalmente respaldados de modo suficiente y adecuado a la naturaleza del gasto de
que se trate. En definitiva, la contabilidad de los Grupos Parlamentarios debe acomodarse a

las normas que regulan la materia contable.

En definitiva, los Grupos Parlamentarios tienen que justificar documentalmente los gastos

que han realizado, por ejemplo, mediante la presentacion de las correspondientes ndminas
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del personal asesor que tengan contratado o mediante las facturas en caso de adquisiciones
de bienes y servicios. Es decir, debe conocerse en qué se ha gastado y como se ha hecho, por

lo que este deber de justificacion afecta tanto a las cuantias y al concepto mismo del gasto.

Por ello, parece logico que si el Grupo Parlamentario no justifica o lo hace parcial o
defectuosamente, deba proceder a la devolucion de aquellos fondos cuyo destino no esta

acreditado.

En conclusion, procedera esta causa de reintegro cuando los Grupos no justifiquen
fehacientemente que el importe de la subvencion se ha destinado a satisfacer gastos en los
que el Grupo ha incurrido para participar adecuadamente en las funciones constitucionales

de las Camaras.

C) Resistencia u obstruccion a la actividad inspectora.

Como hemos visto corresponde al Grupo Parlamentario el deber de justificar los
gastos satisfechos con el importe de la subvencion, pero ello no obsta a que el 6rgano

concedente controle “la realidad, veracidad y regularidad de dicha justificacion”.

Ya dijimos cuando estudiamos las obligaciones de los Grupos Parlamentarios como
beneficiarios de la subvencion, que los Grupos estan obligados a someterse a las actuaciones
de comprobacion a efectuar por el érgano concedente [articulo 14.1 letra c) de la LGS], y a
conservar los documentos justificativos de la aplicacion de los fondos recibidos [articulo
14.1 letra g) de la LGS].

Esto es, el o6rgano concedente no tiene necesariamente que limitarse Unicamente a un
examen de los documentos justificativos de la subvencion que proporciona el Grupo
Parlamentario, sino que puede estimar pertinente realizar otras actuaciones tendentes a un

adecuado control de la subvencion.
Estas actuaciones necesitan para su realizacion una minima actitud colaboradora del Grupo
Parlamentario o, dicho de otro modo, exigen que los Grupos no lleven a cabo actuaciones

que impidan u obstruyan la actividad de inspeccion del 6rgano.

Por ejemplo, el Grupo Parlamentario puede haber solicitado a un experto la elaboracion de

50 Antonio BUENO ARMUO, El reintegro de subvenciones...op. cit. p. 375.

57



Las subvenciones a los Grupos Parlamentarios

un informe sobre una determinada materia relacionada con la tramitacion parlamentaria de
un proyecto o proposicion de Ley. El Grupo tiene ademas perfectamente justificado su pago
mediante la correspondiente factura en la que consta quién es el autor, el objeto del informe,
el importe y la fecha del mismo. Pues bien, el 6rgano concedente puede considerar adecuado
comprobar la veracidad de la existencia de dicho informe, para lo cual puede solicitar al
Grupo Parlamentario su entrega. Y lo mismo ocurriria respecto de la adquisicion de
cualquier bien o servicio. Por tanto, si el Grupo Parlamentario se niega a su presentacion,
aun cuando se ha justificado su pago, parece l6gico que deba procederse al reintegro de la

subvencion.

Como consecuencia logica de la prevision de una serie de obligaciones que permiten al
organo concedente efectuar una adecuada actividad de inspeccidon debe establecerse como
una causa de reintegro de la subvencion aquellas actuaciones que impidan o dificulten la

actividad de control que despliega, en nuestro caso, la Mesa de cada una de las Camaras.

D) El principio de no rentabilidad de la subvencion como causa de reintegro.

Parece razonable que nos preguntemos qué ocurre cuando el Grupo Parlamentario
recibe una subvencion que es superior a los gastos en los que ha incurrido el Grupo para

llevar a cabo las actividades parlamentarias que le son propias.

En la practica no se va a producir esta circunstancia porque el articulo 2.1 e) de LOFPP
permite que los partidos politicos se financien con las aportaciones que realicen los Grupos
Parlamentarios, pero ya hemos criticado en mas de una ocasion esta forma de financiacion
de las fuerzas politicas. De no existir este articulo 2.1 letra e) de la LOFPP, parece logico que
se estableciese como una causa de reintegro de las subvenciones que perciben los Grupos, la
existencia de un remanente de dinero en el momento de la disolucion de las Camaras. De no
ser asi, al ser el Grupo Parlamentario una agrupacion de parlamentarios sin personalidad
juridica que se extingue al fin de la legislatura, los diputados y senadores se repartirian de
modo proporcional el sobrante de la subvencion, lo que seria, sin ningiin género de dudas,
contrario a la finalidad perseguida por la subvencion, y por tanto, contrario al ordenamiento

juridico.

6. Plazo.
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Por exigencias del principio de seguridad juridica, el derecho del érgano concedente
a reconocer y liquidar el reintegro de la subvencion no puede prolongarse sine die sino que
debe limitarse a un determinado periodo de tiempo, maxime en nuestro caso, en el que los
beneficiarios de la subvencion tienen una vida juridica que por imperativo constitucional no
supera los cuatro afos, y que puede ser incluso menor, en caso de disolucion anticipada de
las Cortes.

En este sentido, la Ley General de Subvenciones establece en el articulo 39.1 un plazo de
prescripcion de 4 afios, si bien antes de la promulgacion de esta Ley, el Tribunal Supremo
habia considerado “que el plazo de prescripcion de cinco afios previsto en el articulo 40.1 de
la Ley General Presupuestaria es aplicable a los supuestos en que la Administracion ejerce el
derecho a reclamar el reintegro de las subvenciones derivado del incumplimiento de las

condiciones impuestas a los beneficiarios™".

En principio, nada impide que podamos aplicar de forma analdgica el plazo de prescripcion
de cuatro afos que establece la LGS. Eso si, debemos preguntarnos necesariamente a partir
de qué momento comienza a correr el plazo que tiene el 6rgano concedente para reconocer y

liquidar el reintegro de la subvencion.

En nuestro caso, nos parece razonable que el computo del plazo debe comenzar el dia de la
ultima sesion de la Camara en el correspondiente afio o bien el dia en que se produzca la
disolucion de la Camara por finalizar la legislatura. Aunque los Grupos tienen que
desarrollar sus funciones parlamentarias de manera ininterrumpida durante toda la legislatura
y reciben la subvencion mensualmente, no parece lo mas eficiente ni que lo Grupos tengan
que justificar mes a mes los gastos en que han incurrido ni que la Mesa lleve tampoco
mensualmente una actividad de inspeccion. Y que como resultado de la misma, en los casos

en que asi proceda, comience el procedimiento de reintegro.

51 STS de 13 de abril de 1998, Sala 3* Seccion 3° recurso de contencioso-administrativo num. 304/1995 FJ 2
(Ponente: Fernando LEDESMA BARTRET). En esta Sentencia se impugna el Acuerdo del Consejo de Ministros por
el que se declaraba la caducidad de los beneficios concedidos en el marco de la Gran Area de Expansién
Industrial de Andalucia al recurrente, por incumplimiento de una serie de obligaciones (inversion y empleo). En
el mismo sentido se pronuncié la STS 6 de noviembre de 2001, Sala 3* Seccion 3* recurso contencioso-
administrativo niim. 1465/2000 FJ 3 (Ponente: Manuel CAMPOS BORDONA) y la STS 6 de noviembre de 2001
Sala 3* Seccion 3% recurso contencioso-administrativo nam. 1248/2000 FJ 5 (Ponente: Segundo MENENDEZ
PEREZ). Estas Sentencias tenian supuestos de hechos similares, pues declaraban el incumplimiento de las
obligaciones derivadas de las subvenciones concedidas en el marco de la Gran Area de Expansion Industrial de
Galicia en la primera, y de Granada y Sevilla en la segunda.
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7. El Grupo Parlamentario como sujeto del reintegro.

El reintegro debe dirigirse contra el beneficiario, esto es, contra el Grupo
Parlamentario representado por su Portavoz, que sera la persona concreta a quien se

notifique el inicio del procedimiento asi como todas las actuaciones del mismo.

El Grupo Parlamentario al que debe dirigirse el reintegro debe ser el mismo que ha
incumplido las obligaciones por las que trae causa, entendiendo por tal el Grupo existente en
la misma legislatura. Al ser los Grupos entes sin personalidad que nacen y mueren con la
constitucion y disolucion de cada Camara, no puede imputarse el incumplimiento que
ocasiona el reintegro a otro Grupo distinto aun cuando uno y otro tengan, en legislaturas
distintas, la misma denominacion. Es una consecuencia logica que deriva de la

conceptuacion del Grupo Parlamentario como entidad distinta del partido politico.

Dado el caracter del Grupo Parlamentario como uniéon de parlamentarios sin personalidad

juridica, tenemos que preguntarnos quién responde de las cantidades que se deben reintegrar.

En primer lugar, parece razonable que responda el propio Grupo con sus fondos propios, que
derivaran en todo caso de las subvenciones percibidas. Pero habra ocasiones en las que estos
fondos no existan, bien porque ya se han aplicado a determinados gastos bien porque el
Grupo Parlamentario ya se haya disuelto. En estos casos debemos preguntarnos
necesariamente si los parlamentarios a titulo personal deben responder del reintegro. Parece
razonable sostener que los diputados y senadores deben responder subsidiaria y
solidariamente puesto que la subvencion tenia como objetivo facilitar la participacion de los
parlamentarios en las funciones de las Camaras, y porque a tenor de lo dispuesto en el

articulo 11.3 de la LGS tienen “igualmente la consideracion de beneficiarios”.

Finalmente habria que preguntarse si deben responder todos los parlamentarios miembros
del Grupo hayan o no influido negativamente en el incumplimiento de las obligaciones del
Grupo. Parece 16gico que solo tuvieran que responder aquellos que por su actitud negligente
han provocado que el Grupo como tal no cumpla con las obligaciones inherentes a la
subvencion. Asi parece deducirse de lo establecido en el articulo 40.2 de la LGS cuando dice
que “los miembros (...) responderan solidariamente de la obligacion de reintegro del
beneficiario en relacion a las actividades subvencionadas que se hubieran comprometido a

efectuar”.
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Parece que lo que la Ley quiere decir es que solo serdn responsables solidarios si son ellos
los que han incumplido la parte que les incumbia®. Aunque lo cierto es que solo es posible
establecer diferencias entre los parlamentarios respecto de la causa de reintegro derivada del
incumplimiento de la actividad subvencionada, entendiendo que en el resto de causas del
reintegro, el incumplimiento de la obligacion que origina el mismo es imputable por igual a

todos los diputados o senadores que integran el Grupo Parlamentario.

Para concluir tenemos que preguntarnos qué ocurre si el Grupo Parlamentario hubiese
entregado total o parcialmente la subvencion al partido politico con el que se identifica
ideoldgicamente. Aunque esta posibilidad, permitida por el articulo 2.1 de la LOFPP, ya ha
sido criticada por nosotros en paginas precedentes, parece ldgico sostener que el partido
politico que haya recibido aportaciones dinerarias del Grupo Parlamentario deba responder

también del posible reintegro.

8. La cantidad del reintegro. Reintegro parcial e intereses de demora.

Una vez que se ha determinado el incumplimiento de alguna de las obligaciones de los
Grupos Parlamentarios y que en consecuencia debe procederse a la devolucion de la

subvencion, tenemos que preguntarnos si cabe un reintegro parcial de la misma.

El articulo 37.2 de la LGS dispone que “cuando el cumplimiento por el beneficiario (...) se
aproxime de modo significativo al cumplimiento total y se acredite por estos una actuacion
inequivocamente tendente a la satisfaccion de sus compromisos, la cantidad a reintegrar
vendra determinada por la aplicacion de los criterios enunciados en el parrafo n del apartado 3
del articulo 17 de esta Ley...”.

Este articulo 17.3 al que nos remite el articulo 37.2 de la LGS establece que “la norma
reguladora de las bases de concesion de las subvenciones concretara como minimo (...) los
“criterios de graduacion de los posibles incumplimiento de condiciones impuestas con motivo
de la concesion de subvenciones. Estos criterios resultaran de aplicacion para determinar la
cantidad que finalmente haya de percibir el beneficiario o, en su caso, el importe a reintegrar,

y deberan responder al principio de proporcionalidad”.

Como vemos, la LGS permite la posibilidad de un reintegro parcial de la subvencion. Por ello,

tenemos que preguntaros si las subvenciones a los Grupos Parlamentarios que estudiamos son

52 Manuel REBOLLO PUIG, “El reintegro de subvenciones”, Comentario a la Ley General de Subvenciones,
Thomson-Civitas, Navarra, 2005, p. 478.
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susceptibles de un reintegro parcial.

Respecto a la primera causa de reintegro (incumplimiento de la actividad subvencionada),
resulta ciertamente complicado sostener que una participacion parcial de los diputados y
senadores en las funciones parlamentarias logre la finalidad perseguida por la subvencion.
Pero ademas debemos anadir que el articulo 37.2 de la LGS exige que se acredite por los

beneficiarios “una actuacion inequivocamente tendente a la satisfaccion de sus compromisos”.

A la vista de este articulo, resultaria complicado mantener que quien no participa en las
funciones parlamentarias puede demostrar inequivocamente que quiere cumplir con los
compromisos aceptados. No debemos olvidar que la subvencion exige participar, que requiere
unicamente una voluntad del parlamentario, no un determinado resultado que pese a la

actuacion diligente del beneficiario no se haya podido obtener.

La consecuencia aparentemente logica seria afirmar que no cabe respecto de esta causa de
incumplimiento un reintegro parcial. Sin embargo, parece desproporcionado y perjudicial para
el interés general que la falta de participacion en las actividades parlamentarias de un nimero
minimo de diputados y senadores conlleve el reintegro total de la subvencion. Parece mas
razonable que ante el incumplimiento de esta obligacion se proceda a la devolucion del
importe de la subvencion de forma proporcional al nimero de miembros incumplidores del

Grupo.

En relacion con la segunda causa de reintegro (incumplimiento de la obligacion de justificar),
parece adecuado considerar que debe procederse a la devolucion de aquellos gastos que no se
hayan acreditado o que tengan una justificacion endeble o incompleta, que no permita conocer
con suficiencia su naturaleza e importe. Por tanto, la existencia de gastos indebidamente
justificados debe llevar aparejada su devolucion, pero no parece apropiado que se extienda
esta consecuencia a aquellos otros gastos que se han documentado fehacientemente. Por ello,

entendemos que respecto de esta causa, cabe un reintegro parcial.

En ultimo lugar, en relacion con la tercera causa de reintegro (resistencia u obstruccion a la
actividad inspectora), resulta evidente que cuando se obstaculiza conscientemente la actividad
de control de la subvencion por el 6rgano concedente no se puede afirmar que exista “una

actuacion inequivocamente tendente a la satisfaccion de sus compromisos”.

Pero como ya se ha comentado antes, parece excesivo que el Grupo Parlamentario tenga que

proceder al reintegro total cuando la resistencia y obstruccion a la actividad de control se lleve
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a cabo por una parte no significativa del Grupo. La soluciéon mas acorde con el principio de
proporcionalidad tiende a reconocer un reintegro parcial de la subvencion, atendiendo al
numero de parlamentarios que entorpecen la actividad de control y al montante econémico
que no ha podido comprobarse adecuadamente por el organo concedente debido a la

obstaculizacion de los beneficiarios.

Finalmente, habria que preguntarse qué cantidad debe reintegrarse, si unicamente el principal
o ademas algun tipo de interés. En la medida en que los Reglamentos de las Camaras no
contienen ninguna prevision al respecto, podriamos aplicar analdégicamente el articulo 38.2 de
la LGS que establece que “el interés de demora aplicable en materia de subvenciones sera el
interés legal del dinero incrementado en un 25% salvo que la Ley de Presupuestos Generales

del Estado establezca otro diferente”.

Podemos decir que, los intereses de demora tratarian de reparar el agravio econdmico que se
generaria a las Camaras por la disposicion indebida de fondos dinerarios al incurrir el Grupo
Parlamentario en algunas de las causas del reintegro. Es decir, los intereses de demora, como

asi lo ha sefialado la jurisprudencia, tienen una naturaleza resarcitoria®.

Esto es, el interés de demora trataria de compensar la falta de esos fondos publicos por parte
de las Camaras al haberse entregado a los Grupos Parlamentarios para que cumplan la
funcion perseguida por la subvencion. Ademas, la satisfaccion de los intereses de demora
por el Grupo Parlamentario supone una compensacion por haber utilizado unos fondos
publicos que no son debidos en cuanto no se han cumplido las obligaciones derivadas de la

concesion de la subvencion.

Asi las cosas, parece logico que la cantidad que deba reintegrarse sea el principal mas el
interés legal del dinero. En cambio, el incremento del 25 por ciento sobre el interés legal del
dinero que establece el articulo 38.2 de la LGS puede resultar discutible, ya que dicho
aumento parece acercar los intereses de demora a una sancion, aun cuando el Tribunal

Constitucional no los considera como tal**. Por ello, podria sostenerse que los intereses de

53 STS de 14 de octubre de 1998, Sala 3% Seccion 2%, recurso de apelacion nam. 2534/1992, FJ 2 (Ponente:
Emilio PUJIALTE CLARIANA). Esta Sentencia tiene su origen en un recurso de apelacion interpuesto por un
contribuyente siendo el objeto de la controversia juridica la liquidacion del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas.

54 STC 76/1990, 26 de abril, FJ 9 (Ponente: Jesus LEGUINA VILLA). Establece el Tribunal Constitucional que
“como ya se ha dicho, la norma cuestionada no trata de sancionar una conducta ilicita, pues su sola finalidad
consiste en disuadir a los contribuyentes de su morosidad en el pago de las deudas tributarias y compensar al
erario publico por el perjuicio que a éste supone la no disposiciéon tempestiva de todos los fondos necesarios para
atender a los gastos publicos. Los intereses de demora no tienen naturaleza sancionadora, sino exclusivamente
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demora se limitasen Unicamente al interés legal del dinero que parece conjugarse mejor con

su caracter reparador o indemnizatorio.

compensatoria o reparadora del perjuicio causado por el retraso en el pago de la deuda tributaria...”. Esta
Sentencia tiene su origen en un recurso de constitucional planteado por 59 senadores, y en dos cuestiones de
inconstitucionalidad promovidas por Sala Primera de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Territorial
de Valencia y por la Sala Tercera de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, frente a determinados
preceptos de la Ley 10/1985, de 26 de abril, de modificacion parcial de la Ley General Tributaria.
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Capitulo Segundo.

Las Subvenciones Electorales.

IV. Objeto y justificacion de las ayudas.

El articulo 1.1 de nuestra Constitucion establece que Espafia se constituye en un
Estado social y democratico de Derecho. Asi, el principio democratico configura un modelo
de Estado en el que “participar en los asuntos publicos es un elemento basico de todo el
sistema constitucional”. Ocurre, sin embargo, que tanto en Espafia como en la mayoria de
las sociedades contemporaneas la participacion politica de los ciudadanos se limita en la
practica al ejercicio del voto en las elecciones a los distintos 6rganos representativos. Es con
ocasion de las elecciones cuando el conjunto de la ciudadania puede manifestar su voluntad,
o mejor dicho, son las elecciones la Unica posibilidad que tienen los ciudadanos de mostrar
su voluntad con unos efectos juridicos propios que se concretan en la elecciéon de los
distintos representantes®. Esto es, las elecciones suponen la expresion de la voluntad
general de todo el cuerpo electoral formada por la suma de las voluntades de los ciudadanos.
Hemos dicho que las elecciones son la expresion de la voluntad general, pero para llegar a
expresar una voluntad o una opinion es necesario previamente una formacion de la misma. Y

es aqui donde comienza el papel fundamental de los partidos politicos.

55 STC 26/1990, de 19 de febrero, FJ 6 (Ponente: Luis LOPEZ GUERRA). Esta Sentencia resuelve un recurso de
amparo formulado por el Partido dos Socialistas de Galicia-Partido Socialista Obrero Espaifiol (PSG-PSOE) y
por el Centro Democratico y Social (CDS), contra la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Galicia que declaraba la nulidad de las elecciones al Congreso de los Diputados de 29 de
octubre de 1989 en Pontevedra, para que volvieran a convocarse en el plazo de tres meses. Los hechos que
dieron lugar a la Sentencia, en resumen, son los siguientes. Celebradas las elecciones generales, se constituyd
la Junta Electoral Provincial de Pontevedra, procediéndose al escrutinio y proclamacion de electos. En dicha
provincia de Pontevedra los resultados determinaron cuatro diputados al Partido Popular y otros cuatro al PSG-
PSOE, que habia obtenido su ultimo diputado por un escaso margen de votos en relaciéon con el CDS. El
representante del CDS solicitd que no se contabilizaran los votos realizados en diferentes mesas y municipios
por existir distintas irregularidades, si bien la Junta Electoral declaré valido el escrutinio realizado salvo en una
mesa electoral de Vigo en la que habia mas votos que electores de esa mesa.

56 De acuerdo con la STC 10/1983, de 21 de febrero, FJ 2 (Ponente: Francisco RUBIO LLORENTE), “s6lo son
representantes aquellos cuya designacion resulta directamente de la eleccion popular, esto es, aquella cuya
legitimacion resulta inmediatamente de los ciudadanos”. Esta Sentencia resuelve un recurso de amparo solicitado
por varios concejales del Ayuntamiento de Madrid, que fueron cesados en sus cargos en la Corporacioén Local, al
haber sido destituidos del Partido Comunista de Espafia, formacion politica por la que habian resultado elegidos.
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En las antiguas polis griegas o como ocurre ain en pequefias poblaciones en nuestro pais
que se rigen por el sistema de concejo abierto, no era necesaria la existencia de partidos
politicos. Esto es asi porque puede llegarse a conocer la auténtica voluntad popular a través
de la confluencia de las distintas voluntades particulares de los ciudadanos, siendo ademas el
contacto entre gobernantes y gobernados mas cercano, de tal forma que los primeros pueden
conocer las necesidades e intereses de los segundo de forma directa. Por el contrario en las
sociedades actuales resultan necesarios los partidos politicos para poder lograr una voluntad

general a través de las elecciones.

A este respecto, decia KELSEN que “es evidente que el individuo aislado carece por completo
de existencia politica y no podra ejercer ninguna influencia efectiva en la formacion de la
voluntad del Estado y que por consiguiente la democracia solo es posible cuando los
individuos a fin de lograr una actuacion sobre la voluntad colectiva se retinen en
organizaciones definidas por diversos fines politicos, de tal manera que entre el individuo y
el Estado se interponen aquellas colectividades que agrupan en forma de partidos politicos
las voluntades politicas coincidentes de los individuos. Solo por ofuscacion o por dolo puede
sostenerse la posibilidad de la democracia sin partidos politicos. La democracia necesaria e

inevitablemente requiere un estado de partidos™’.

Pues bien, el articulo 6 de la Constitucion, establece que “los partidos politicos expresan el
pluralismo politico, concurren a la formacion y manifestacion de la voluntad popular y son
instrumento fundamental para la participacion politica”. En conclusion, la existencia de los
partidos politicos resulta necesaria en un Estado democratico que tiene ademas como uno de

sus valores superiores de su ordenamiento juridico el pluralismo politico.

De lo anteriormente dicho se deduce que la participacion de los partidos politicos en las
elecciones resulta imprescindible. Por ello, el articulo 127 de la Ley Orgéanica de Régimen
Electoral General (en adelante, LOREG) establece que el Estado subvenciona a los partidos
politicos, federaciones, coaliciones o agrupaciones de electorales, los gastos ocasionados por
la concurrencia de los mismos a las elecciones tanto al Congreso de los Diputados y al

Senado, como al Parlamento Europeo y a las elecciones municipales.

En definitiva, con las ayudas que concede el Estado se persigue que los ciudadanos puedan
conocer todas las formaciones politicas que se presentan a las elecciones y de esta forma
puedan elegir aquella que mejor se acomode a su propia concepcion ideoldgica, con

independencia de los recursos econdémicos de que dispongan las distintas fuerzas politicas.

57 Hans KELSEN, Esencia y valor de la democracia, Labor, Barcelona, 1977, p. 37.
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En conclusion, las ayudas que concede el Estado a los partidos politicos estan dirigidas de
forma principal a satisfacer los gastos derivados de las campafias electorales que realizan las
fuerzas politicas con ocasion de las elecciones, con las matizaciones que en su momento

proceda realizar.

V.  Naturaleza juridica de las ayudas.

Como se ha sefalado en el apartado anterior, el articulo 127 de la LOREG establece
que “el Estado subvenciona (...) los gastos ocasionados a los partidos, federaciones,
coaliciones o agrupaciones de electores por su concurrencia a las elecciones al Congreso de
los Diputados y al Senado, Parlamento Europeo y elecciones municipales. En ninglin caso la
subvencion correspondiente a cada grupo politico podrd sobrepasar la cifra de gastos
electorales declarados, justificados por el Tribunal de Cuentas en el ejercicio de su funcion
fiscalizadora”. Aunque el legislador califica estas ayudas como subvenciones, tenemos que
preguntarnos al igual que lo hicimos cuando estudiamos las subvenciones a los Grupos
Parlamentarios, la verdadera naturaleza juridica que tienen estas ayudas. Para ello, partiremos

como ya hicimos alli, del concepto legal de subvencion del articulo 2 de la LGS.

En primer lugar, resulta evidente que las ayudas que otorga el Estado a los partidos politicos
constituyen una entrega material de dinero, fundamentalmente porque la propia LOREG

recoge las cuantias dinerarias de las ayudas.

Mayores problemas nos plantea la afectacion de las ayudas como nota caracteristica de la
subvencion. La causa que motiva la concesion de las ayudas a los partidos politicos es la
concurrencia de los mismos a las elecciones. Ocurre aqui que, de lo establecido en los
articulos 127 y siguientes de la LOREG, se deduce claramente que cuando el Estado concede
la ayuda los partidos politicos ya han concurrido a las elecciones, siendo esta como hemos
visto, la causa patrimonial que justifica la entrega dineraria. Es decir, que el Estado concede la
ayuda cuando ya se ha realizado una actividad concreta -la concurrencia a las elecciones- y el
partido se encuentra en una situacion determinada, esto es, ha obtenido representacion, o sea,
ha conseguido al menos un parlamentario o concejal dependiendo de las elecciones de que se
trate. Al ser la causa que fundamenta la concesion de las ayudas una circunstancia que ya se

ha producido en el tiempo no podemos sostener que exista aqui una afectacion.
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La afectacion, tal y como vimos para los Grupos Parlamentarios, supone que la entrega
dineraria que recibian los beneficiarios estaba sujeta o condicionada a la realizacion por parte
de los mismos de la actividad subvencionada y si no se producia tal actividad cabria en su
caso el reintegro. La afectacion exige, por tanto, una cierta incertidumbre del concedente que
no sabe con certeza si el beneficiario cumplird o no la actividad que se subvenciona. En
cambio, en el caso que nos ocupa no hay incertidumbre posible. Con posterioridad a las
elecciones, el Estado conoce qué partidos han obtenido representacion, que es el requisito
fundamental que se exige a los beneficiarios, asi como el nimero de votos obtenidos por cada

candidatura, que resulta necesario para determinar los importes de las ayudas.

Por lo tanto, no podemos sostener que en las ayudas electorales esté presente la nota de la
afectacion, ya que la concesion de la ayuda responde a una causa que ya ha sucedido. Como
sefala la doctrina “la esencia misma de la subvencion es el subvenir, el auxiliar, el ayudar a la
realizacion de una actividad” por lo que “la causa de su entrega no puede estar, por la propia
naturaleza de las cosas, ni en actividades ya realizadas ni en la concurrencia de situaciones™,
Ello no impide que no puedan reconducirse estas ayudas al concepto legal de subvencion del
articulo 2 de la LGS, ya que dicho articulo, como ya tuvimos ocasion de estudiar, permite que
“la entrega esté sujeta al cumplimiento de un determinado objetivo, la ejecucion de un
proyecto, la realizacion de una actividad, la adopcion de un comportamiento singular, ya
realizados o por desarrollar, o la concurrencia de una situacion...”. Sino que la consecuencia
de la falta de afectacion es la imposibilidad de calificar a estas ayudas electorales como

subvenciones en sentido estricto, siendo en realidad, subvenciones ex post o primas®.

Este caracter de prima de las ayudas electorales tiene consecuencias en relaciéon con su
régimen juridico. Asi, de acuerdo con el articulo 30.7 de la LGS® no hay en puridad de
términos una obligacion de justificar, ya que esta es una consecuencia necesaria de la
afectacion. Es decir, en el caso de las primas Gnicamente hay que acreditar la concurrencia de

una determinada situacion, esto es, aquella que dé lugar a la concesion de la ayuda.

Este caracter de primas de las ayudas electorales tiene consecuencias también en relacion con
la posibilidad de reintegro de las mismas. Como sefiala la doctrina “resulta dogmaticamente

dificil sostener la procedencia del reintegro, en sentido estricto, en caso de las primas (...) si la

58 Antonio BUENO ARMUO, El reintegro de subvenciones...op. cit. p. 71.
59 Ibidem, p. 70.
60 “Las subvenciones que se concedan en atencién a la concurrencia de una determinada situacion en el

perceptor no requeriran otra justificacion que la acreditacién por cualquier medio admisible en derecho de dicha
situacion previamente a la concesion”.
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Administracion realiza una atribucion patrimonial a favor de determinados beneficiarios por
haber realizado una actividad dada, debe entenderse que estos reunian los requisitos
necesarios para que el acto desplegase todos sus efectos, incluyendo el derecho a recibir el
pago. Por tanto, dificilmente podra aceptarse el reintegro, porque la Administracion,
necesariamente, habra comprobado y dada por buena la realizacion de las actuaciones que
justificaban el pago. Ello tinicamente podria admitirse en el caso de que la concesion de la
prima viniese revestida de un caracter provisional que permitiese su posterior revision y
comprobacion (...) como en el caso de primas con pagos anticipados, en las que no se ha

verificado plenamente el cumplimiento de los requisitos que permiten su concesion.”®!

De otro lado, podemos afirmar que se cumplen en estas ayudas electorales las demas notas
caracteristicas de la subvencion. Asi, podemos sefialar que la causa que origina estas ayudas
no se encuentra en una prestacion directa que realiza el partido politico a favor de la
Administracion, por lo que se cumple con el requisito establecido en el articulo 2.1 letra a)
de la LGS. Finalmente, resulta obvio que la participacién de los partidos politicos en las

elecciones satisface un interés general, como ya se coment6 con anterioridad.

VI. Normativa reguladora.

Estas ayudas que concede el Estado a los partidos politicos, federaciones, coaliciones o
agrupaciones de electores por su concurrencia a las elecciones, se encuentran reguladas de
forma principal en la LOREG. Asi, los articulos 127 y 127 bis de la LOREG establecen la
ayuda y determinan quiénes puede ser los beneficiarios; los articulos 130 y 131 regulan
aquellos gastos que pueden ser satisfechos con la ayuda que analizamos, el articulo 175
establece, para la elecciones a las Cortes Generales, los criterios para determinar el importe de

las ayudas; y finalmente, los articulos 132 a 134 regulan el procedimiento de concesion.

Ademés de la LOREG, para estudiar estas ayudas electorales tenemos que acudir
necesariamente al Real Decreto 1907/1995, de 24 de noviembre, que regula la tramitacion de

las subvenciones estatales anuales y por gastos electorales a las formaciones politicas.

Como resulta evidente, la LOREG y el citado Real Decreto constituyen las normas principales
pero no las Unicas, puesto que hay otras normas que inciden de manera directa sobre estas
ayudas electorales. En este sentido, debemos sefialar, sin duda alguna, la Ley Organica de

Partidos Politicos (en adelante, LOPP) y la Ley Organica de Financiacion de los Partidos

61 Antonio BUENO ARMUO, El reintegro de subvenciones...op. cit. p. 79.
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Politicos. Ademas, en la medida en que el Tribunal de Cuentas tiene una funcion esencial en la
concesion de las ayudas electorales resulta de aplicacion tanto la Ley organica del Tribunal de

Cuentas como la Ley de funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

El analisis de estas ayudas electorales exige la aplicacion también de los Reglamentos de las
Céamaras, y de forma especial, los articulos 20 del Reglamento del Congreso y 11 del
Reglamento del Senado, relativos ambos a la adquisicion de la condicion plena de los

diputados y senadores.

De otro lado, la aplicacion analdgica de la LGS resulta ciertamente oportuna y necesaria.
Como ya se ha comentado en paginas precedentes, la LGS dibuja las lineas basicas que
definen la subvencién como institucion propia del Derecho Administrativo. Por ello, los

principios que contiene esta Ley tienen una clara influencia en las ayudas electorales.

Finalmente, como ocurre en todos los ambitos del ordenamiento juridico, la Constitucion
resulta de aplicacion directa a estas ayudas electorales, especialmente el articulo 6 que regula

los partidos politicos y el articulo 14 relativo al principio de igualdad.

VII. ()rgano concedente.

La LOREG respecto del organo concedente de las ayudas electorales resulta
ciertamente confusa. En el articulo 127 de la LOREG se dice que el Estado subvenciona los
gastos electorales a las formaciones politicas pero no especifica el drgano que concede las
ayudas electorales. Lo mismo ocurre a lo largo de todos los articulos que la LOREG dedica a
la regulacion de las ayudas electorales.

El articulo 134.2 de la LOREG sefala que una vez que el Tribunal de Cuentas ha ejercido la
funcion fiscalizadora sobre la regularidad de las contabilidades electorales “puede proponer”
la no adjudicacion o la reduccion de la subvencion estatal al partido. Es decir, el Tribunal de
Cuentas propone, no decide sobre la adjudicacion o no de la ayuda, por lo que parece evidente

que no es el drgano concedente.

De otro lado, el articulo 134.5, establece que “la liquidacion del importe de las subvenciones
por parte del 6rgano competente se realizara de acuerdo con el contenido del Informe de
Fiscalizacion aprobado en las Cortes Generales por la Comision Mixta para las relaciones con

el Tribunal de Cuentas...”. De la propia literalidad del precepto se deduce que la Comision
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Mixta del Congreso y del Senado no puede ser el 6rgano concedente en cuanto dice el citado
articulo que el 6rgano competente liquida la subvencion de acuerdo con el Informe del

Tribunal de Cuentas que aprueba las Cortes Generales por la propia Comision Mixta.

Como observamos, la LOREG no establece quién es el organo concedente de las ayudas
electorales. Por ello, para resolver esta cuestion tenemos que acudir al articulo 2 del Real
Decreto 1907/1995, de 24 de noviembre, que establece que “la tramitacion y resolucion de los
expedientes de concesion de las subvenciones corresponde a la Direccion General de Procesos
Electorales, Extranjeria, y Asilo del Ministerio de Justicia e Interior”. En este momento ya
podemos afirmar que el 6rgano concedente de estas ayudas es la citada Direccion General®,

No obstante, resulta preciso matizar que la actuacion de la Direccion General tiene un caracter
estrictamente reglado, esto es, no goza de discrecionalidad alguna a la hora de determinar
quién es el beneficiario de las ayudas ni las cuantias que les corresponden a cada uno de ellos,
pues se encuentra vinculada por el “contenido del Informe de Fiscalizacion aprobado en las

Cortes Generales por la Comision Mixta para las relaciones con el Tribunal de Cuentas™®,

VIII. Beneficiarios.

Los beneficiarios de las ayudas electorales vienen expresamente indicados en el
articulo 127.1 de la LOREG, y son los partidos politicos, federaciones, coaliciones o
agrupaciones de electores. Las federaciones y coaliciones son en realidad uniones mas o
menos estables de partidos politicos. De otro lado, la agrupacion de electores se diferencia
respecto del partido politico por la ausencia de una organizacioén estable y permanente en el
tiempo, pero comparte con el partido politico los fines que persiguen, que no son otros que
alcanzar el poder por medio de las elecciones, objeto de esta parte del estudio que realizamos.

Por ello, a partir de este momento, nos referiremos generalmente a los partidos politicos

62 Actualmente, de acuerdo con el Real Decreto 400/2012, de 17 de febrero, por el que se desarrolla la estructura
basica del Ministerio del Interior, la citada Direccion General no existe como tal. Podemos decir que, en virtud
de la nueva estructura organica del Ministerio, el 6rgano concedente seria la Direccion General de Politica
Interior. El articulo 9.2 letra g) del citado Real Decreto 400/2012, de 17 de febrero, establece que corresponde a
la Direccion General de Politica Interior “la gestion de las subvenciones estatales anuales y de las subvenciones
por gastos electorales de las formaciones politicas en los términos previstos por la legislacion vigente”. Esta
Direccion General estd integrada por la Subdireccion General de Asilo, y por la Subdireccion General de Politica
Interior y Procesos Electorales, a la que le corresponde, entre otras, el ejercicio de la funcion especifica de la
gestion de subvenciones estatales anuales y de las subvenciones por gastos electorales de las formaciones
politicas, de acuerdo con el articulo 9.3 letra a) del mismo Real Decreto.

63 Articulo 134.5 de la LOREG.
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debido a su primacia sobre los demds beneficiarios en cuanto a su implantacion en la sociedad
y su consiguiente mayor éxito electoral. No obstante, cuando asi proceda haremos referencias
expresas a las federaciones, coaliciones y a las agrupaciones de electores. Ademads, los
requisitos que sefialaremos para los partidos politicos resultardn aplicables al resto de

beneficiarios.

1. Partidos politicos, federaciones, coaliciones y agrupaciones de electores: su

naturaleza juridica.

Resulta claro que los beneficiarios de estas ayudas son los partidos politicos en un
sentido amplio tal como hemos comentado. Procede en este momento preguntarnos qué es un
partido politico, esto es, proporcionar un concepto o definicién del mismo que nos permita
identificarlo. La Constitucion se refiere a los partidos politicos en el articulo 6 diciendo que
“expresan el pluralismo politico, concurren a la formaciéon y manifestacion de la voluntad
popular y son instrumento fundamental para la participacion politica. Su creacion y el
ejercicio de su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucion y a la Ley. Su

estructura interna y funcionamiento deberan ser democraticos”.

Como vemos, la Constitucién no proporciona un concepto juridico de partido politico sino
que enumera sus funciones principales dentro del orden constitucional y sienta asimismo las
bases de su régimen juridico. Tampoco el legislador establece una definicion juridica de
partido politico. Sin embargo, podemos acudir a la doctrina del Tribunal Constitucional, que
desde sus comienzos se preocupd tanto de la naturaleza juridica de los partidos politicos como

de las funciones que la Constitucion les atribuye.

Antes de estudiar minimamente la doctrina del Tribunal Constitucional, podemos sefialar que
los partidos politicos son un grupo de personas que, unidas por lazos ideoldgicos, se presenta
a unas elecciones con el objetivo de obtener el apoyo mayoritario de los ciudadanos y alcanzar

asi el poder o Gobierno de un determinado territorio.

En relacion con su naturaleza juridica, podemos comenzar diciendo que un partido politico es

“una forma particular de asociacion”, ya que el articulo 22 de la Constitucion no excluye “las

asociaciones que tengan una finalidad politica™®.

64 STC 3/1981, de 2 de febrero, FJ 1 (Ponente: Angel LATORRE SEGURA). El Partido Comunista de Espafia
solicitd el amparo del Tribunal Constitucional por la denegaciéon de su inscripcion en el Registro de Partidos
Politicos. El Tribunal Constitucional estimo6 el recurso de amparo, y ordeno su inscripcion en el Registro.
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Esto es, aunque los partidos politicos tienen unas funciones de vital importancia para el
Estado y que derivan directamente del articulo 6 de la Constitucion, no pierden por ello su
naturaleza asociativa y de caracter privado ni “hace de ellos 6rganos del Estado o titulares del

9965

poder publico™.

Los partidos politicos son, por tanto, “asociaciones cualificadas por la relevancia
constitucional de sus funciones; funciones que se resumen en su vocacion de integrar, mediata
o inmediatamente, los drganos titulares del poder publico a través de los procesos electorales.
No ejercen, pues, funciones publicas, sino que proveen al ejercicio de tales funciones por los
organos estatales; 6rganos que actualizan como voluntad del Estado la voluntad popular que
los partidos han contribuido a conformar y manifestar mediante la integracion de voluntades e

intereses particulares en un régimen de pluralismo concurrente”.

No podemos concluir este somero analisis de la naturaleza juridica de los partidos politicos
sin indicar que gozan de personalidad juridica. En efecto, los partidos politicos, a tenor de lo
dispuesto en el articulo 3.2 de la LOPP, adquieren la personalidad juridica mediante la

inscripcion en el Registro Partidos Politicos®.

65 STC 10/1983, de 21 de febrero, FJ 3 (Ponente: Francisco RUBIO LLORENTE), antes citada.

66 STC 48/2003, de 12 de marzo, FJ 5 (Ponente: Manuel JIMENEZ DE PARGA CABRERA). Esta Sentencia resuelve
un recurso de inconstitucionalidad promovido por el Gobierno Vasco contra varios articulos de la Ley organica
6/2002, de 27 de junio, de partidos politicos. El Tribunal Constitucional desestimd el recurso de
inconstitucionalidad, aunque declar6 que varios articulos unicamente son constitucionales si se interpretan de
acuerdo con los términos expresados en la Sentencia.

67 El articulo 4.3 de la LOPP también sefala que los partidos politicos adquieren la personalidad juridica con la
inscripcion en el Registro de Partidos Politicos cuando dice (“... se entendera producida la inscripcion, que
confiere la personalidad juridica...”). La jurisprudencia menor, a su vez, ha ratificado que la personalidad
juridica se adquiere con la inscripcion. Asi, la SAP Sevilla de 4 de julio de 2003 (Secciéon 5%), recurso de
apelacion 759/2001, FJ 2 (Ponente: Conrado GALLARDO CORREA), afirma que “solo tienen personalidad juridica
los que se inscriban como tales en el Registro de Partidos Politicos”. Los hechos que dan lugar a esta Sentencia
son los siguientes. Los actores solicitan ante el Juzgado de Primera Instancia la nulidad del congreso celebrado
por el Partido Popular de Alcald de Guadaria, que es desestimado por falta de legitimacion pasiva de la entidad
demandada. Interpuesto recurso ante la Audiencia Provincial de Sevilla, el Tribunal confirma la Sentencia
apelada, basando su decision en que lo que los apelantes denominan Partido Popular de Alcala de Guadaria, “no
es un partido politico dotado de personalidad juridica propia en tanto en cuanto no se encuentra inscrito como tal,
sino que es una entidad carente de personalidad juridica que ha surgido en el seno y forma parte de un partido
politico, el Partido Popular”.

En conclusion, la inscripcion de los partidos politicos en el Registro de Partidos Politicos tiene efectos
constitutivos, de tal forma que “la cancelacion de la misma debe conllevar la salida del partido de la vida
juridica”, Xulio FERREIRO BAAMONDE, El procedimiento de disolucion de partidos politicos, lustel, Madrid,
2008, p. 120.

Finalmente, podemos indicar que la gestion del Registro de los Partidos Politicos es una competencia atribuida a
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La LOPP no se pronuncia acerca de la personalidad juridica de los otros posibles beneficiarios
de las ayudas electorales, esto es, de las federaciones, coaliciones y agrupaciones de electores.

La federacion de partidos politicos es una union de dos o mas partidos politicos de caracter
estable. Esto es, tiene una organizacion comun a todos los partidos que constituyen la
federacion, y su horizonte de vida no se limita a la concurrencia de una concreta cita electoral.
En la medida en que las federaciones de partidos politicos acceden al Registro de Partidos

Politicos, podemos afirmar que gozan de personalidad juridica propia.

Por el contrario, podemos decir que las coaliciones de partidos politicos son una unién
temporal de varias fuerzas politicas para concurrir juntas a un proceso electoral concreto®.
Esto es, las coaliciones electorales se constituyen especificamente para unas determinadas
elecciones y existen como tales hasta que finaliza el mandato del 6rgano representativo a cuya
formacion concurrieron, salvo ruptura o disolucion de la coalicion®.

Debido a este caracter temporal de las coaliciones, no acceden al Registro de Partidos

Politicos y por lo tanto, no tienen personalidad juridica propia.

la Direccion General de Politica Interior, de acuerdo con el articulo 9.3 letra f) del Real Decreto 400/2012, de 17
de febrero, por el que se desarrolla la estructura basica del Ministerio del Interior.

Respecto del Registro de Partidos Politicos, el Tribunal Constitucional en la STC 3/1981, de 2 de febrero, FJ 5
(Ponente: Angel LATORRE SEGURA), sefiald que es un Registro “cuyo encargado no tiene mas funciones que las
de verificacion reglada, es decir, le compete exclusivamente comprobar si los documentos que se le presentan
corresponden a materia objeto del Registro y si reune los requisitos formales necesarios. La verificacion ha de
hacerse al presentarse la documentacion, que es cuando se inicia el expediente. Si se encontrasen defectos
formales, estos deben comunicarse a los solicitantes sefialando en forma concreta cuales son y en qué plazo han
de subsanarse sin que pueda la Administracion sefialar tales defectos pasado el plazo de veinte dias en que ha de
proceder a la inscripcion, plazo que es preclusivo, pues a su expiracion el partido adquiere la personalidad
juridica «ex lege»”. Esta Sentencia resuelve el recurso de amparo contra la denegacion de inscripcion en el
Registro de Partidos Politicos del Partido Comunista de Espafia.

68 Es importante sefialar que no es posible la constitucion de coaliciones de agrupaciones de electores (Acuerdo
de la Junta Electoral Central de 28 de marzo de 1983). Asimismo, “las agrupaciones de electores no pueden
constituir pactos federativos, ya que cada una es independiente y distinta de las demas (...) Su ambito propio es,
por tanto, la circunscripcion (en el caso de las elecciones locales, el municipio), no siendo posible la constitucion
de federaciones de aquellas, pues de ser asi se estaria abriendo una via anémala de creacion de partidos o
asociaciones politicas, al margen de la legislacion vigente en la materia (Acuerdo de la Junta Electoral Central de
20 de abril de 1999).

69 Asi lo entiende la Junta Electoral Central en Acuerdo de 13 de marzo de 1997. Ademas, podemos sefialar que
para la constitucion de la coalicion electoral no resulta necesario documento notarial sino que “basta la
comunicacion en forma y plazo a la Junta Electoral competente” (Acuerdo de la Junta Electoral Central de 12 de
marzo de 2003). No obstante, “las coaliciones electorales deben tener un NIF distinto de las formaciones
politicas que las integran que permita identificar sus gastos electorales de forma diferenciada” (Acuerdo de la
Junta Electoral Central de 23 de abril de 2007).
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De otro lado, podemos decir que las agrupaciones de electores son una union temporal de
personas que se constituye con el Unico objetivo de presentar una candidatura a unas
elecciones concretas, sin que dicha unidén suponga la creacion de una formacion politica en
sentido estricto”. Por ello, podemos decir que las agrupaciones de electores no gozan de

personalidad juridica plena’.

2. Requisitos que deben cumplir los beneficiarios.

La LOREG senala en el articulo 127, sin ninglin tipo de orden sistematico, unos
requisitos que deben cumplir los partidos politicos para ser beneficiarios de las ayudas
(articulo 127.2 de la LOREG) y lo que parece ser una serie de prohibiciones, esto es, unas
circunstancias que impiden al partido politico recibir la ayuda (articulos 127.3 y 127.4 de la
LOREQG). Aunque en la practica prohibiciones y requisitos vienen a ser materialmente iguales,
diferenciandose unicamente en el modo de redaccion, unos en términos positivos y otros en
negativos. Esta regulacion de los requisitos nos parece incompleta por lo que sefialaremos

algunos otros requisitos que no estan pero que, en nuestra opinion, deberian estar.

El primer requisito que tiene que cumplir el partido politico para ser beneficiario de la ayuda
es la obtencion de al menos un representante, es decir, un diputado, senador, parlamentario

europeo o concejal dependiendo de las elecciones de que se trate. Este era el Uinico requisito

70 El Tribunal Constitucional, en la STC 16/1983, de 10 de marzo, FJ 3 (Ponente: Jeronimo AROZAMENA
SIERRA), considera que la agrupacion de electores “por su propio caracter tiene la vida constrefiida al concreto
proceso electoral, sin que se genere una asociacion politica”. Esta Sentencia resuelve un recurso de amparo
contra un Decreto del Alcalde de Vilasar de Mar (Barcelona) y un Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento. En
ambos se desestimaba la peticion de traslado a la Junta Electoral de Zona del acuerdo de expulsion de un
miembro de una agrupacion de electores, que ostentaba el cargo de concejal, pretendiendo su sustitucién por otro
candidato de la misma lista.

En un sentido similar, la Junta Electoral Central considera que estas entidades “formalmente se agotan con el
propio mandato electoral al que concurren, no subsistiendo para ulteriores procesos electorales” (Acuerdo de la
Junta Electoral Central de 14 de septiembre de 1995).

71 En este sentido, el Acuerdo de la Junta Electoral Central de 26 de noviembre de 1990 establece que la
agrupacion de electores queda formalmente constituida con la presentacion de la candidatura ante la
Administracion Electoral. Ademas, afirma en este mismo Acuerdo que “la personalidad juridica de la agrupacion
de eclectores se entiende a los solos efectos de promover una candidatura para un proceso electoral y actos
subsiguientes, si bien en orden al cumplimiento de la normativa electoral y en particular las reglas sobre ingresos
y gastos, han de instar de la correspondiente Delegacion de Hacienda, la obtencién del NIF”. Podemos decir, por
tanto, que tienen una personalidad juridica muy restringida, lo que aproxima la personalidad juridica de las
agrupaciones de electores a una mera fictio iuris.
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que debian cumplir los partidos politicos para tener derecho al pago de la subvencion, segun
la redaccion originaria de la LOREG. Bastaba, por tanto, con que el partido politico tuviese un
parlamentario o concejal electo, sin que fuese necesario un efectivo ejercicio por parte de los

representantes de las funciones para los cuales fueron elegidos.

Sin embargo, la Ley organica 1/2003, de 10 de marzo, de garantia de la democracia en los
Ayuntamientos y la seguridad de los concejales modifico este articulo 127 de la LOREG,

cambiando sustancialmente las cosas.

Con esta reforma, el apartado segundo del citado articulo decia que “tanto el devengo como el
pago de dichas subvenciones a las formaciones politicas (...) quedaran condicionados a la
justificacion de la adquisicion por los electos pertenecientes a partidos politicos, federaciones,
coaliciones o agrupaciones de electores de la condicion plena de Diputado, Senador, miembro
del Parlamento Europeo o miembro de la correspondiente corporacion local y del ejercicio
efectivo del cargo para el que hubiesen sido elegidos y por cuya eleccion y desempefio se
hayan devengado o se devenguen las citadas subvenciones”. Se afiade, ademads, que “la
comprobacion y certificacion de estos supuestos corresponderd a los érganos de gobierno de

la institucion en que se deba ejercitar dicho cargo”.

Esta reforma supuso un cambio trascendental, que tenia como claro objetivo evitar que
recibiesen las subvenciones electorales aquellos partidos politicos que una vez que obtenian

representacion en las Camaras no ejercian ningun tipo de actividad parlamentaria’.

72 Asi ocurrid en la realidad con los parlamentarios de Herri Batasuna. De hecho, con anterioridad a la reforma
de la LOREG operada por la Ley organica 1/2003, de 10 de marzo, de garantia de la democracia en los
Ayuntamientos y la seguridad de los concejales, se negd a Herri Batasuna la percepcion de las subvenciones por
gastos electorales, fundamentando dicha decision en que los parlamentarios de esta formacion politica no habian
adquirido la condicién plena y que no ejercian, por tanto, actividad parlamentaria alguna. El Tribunal Supremo
acabo resolviendo la cuestion a favor de la citada formacion politica. El Tribunal Supremo entendié que resultaba
indiferente para la percepcion de la subvencion que “los electos decidan participar en la vida parlamentaria o
abstenerse de hacerlo. Para lo primero debera jurar o prometer acatar la Constitucion y desde tal momento
ostentaran la plena condicion de Diputados o Senadores que les faculta para participar en los quehaceres de las
Camaras. Quienes no consideren acorde con su ideologia prestar acatamiento no pierden por ello su condicion de
electos ni, por tanto, producen vacante en la Camara, tan sélo quedan temporalmente privados, hasta cumplir el
tramite (...) el Estado se encuentra obligado a satisfacerle la cantidad correspondiente dados los votos y escafios
o concejalias obtenidos, cuya subvencion tiene como finalidad la financiacion de los gastos de actividades
electorales, sustancialmente distinta de la financiacion de las actividades de los partidos politicos”, STS de 10 de
octubre de 2000, Sala 3% Seccion 6% recurso de casacion num. 3657/1999, FJ 6 (Ponente: Pedro Antonio
MATEOS GARCIA).

Referido a la misma agrupacion electoral de Herri Batasuna y en el mismo sentido, SSTS de 23 de octubre de
1990, Sala 3% recurso de casacion nium. 822/1988 FJ 5 (Ponente: José Maria SANCHEZ-ANDRADE), de 19 de
febrero de 1996, Sala 3%, Seccion 6%, recurso num. 2010/1992 FJ 1 (Ponente: José Manuel SIEIRA MIGUEZ) y de 1
de Marzo de 1997, Sala 3%, Seccidn 6%, recurso de apelacion nim. 642/1992, FJ 2 (Ponente: Jesus Ernesto PECES

76



Las subvenciones electorales

Con esta nueva redaccion que comentamos ya no resulta suficiente la mera obtencion de un
escafio sino que es necesario que el representante adquiera la condicion plena y ejercite el
cargo para el que ha sido elegido, es decir, que participe de la vida parlamentaria. En realidad,
no resultaria necesario que se requiriera expresamente la adquisicion de la condicion plena,
porque vendria implicitamente exigido, ya que resulta necesaria para que el representante

pueda ejercer el cargo.

En este sentido, para que el parlamentario electo adquiera la condicion plena de diputado es
necesario, entre otras cosas, prestar, en la primera sesion del Pleno a la que asista, la promesa

o0 juramento de acatar la Constitucion”.

Este requisito de prestar promesa o juramento de acatamiento de la Constituciéon ha sido

declarado conforme a la Constitucion por el Tribunal Constitucional’™.

MORATE).

73 Asi lo establecen los articulos 20.1.3 del Reglamento del Congreso, y 11.1 del Reglamento del Senado.
Ademas, el articulo 11.3 del Reglamento del Senado establece la formula tradicional para prestar el juramento o
promesa de acatamiento de la Constitucion: ;Jurais o prometéis acatar la Constitucion? “Los Senadores se
acercaran sucesivamente ante la Presidencia para hacer la declaracion, contestando si, juro o si, prometo”.

De otro lado, podemos sefialar que la generalidad de los Reglamentos de las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Autdénomas establecen también como requisito para adquirir la condicion plena de diputado,
prestar juramento o promesa de acatar la Constitucion y el Estatuto de Autonomia correspondiente. Asi,
podemos decir que recogen este requisito, los articulos 5.1.4 del Reglamento del Parlamento de Andalucia, 4.1
letra c) del Reglamento de las Cortes de Aragon, 9.1 letra c) del Reglamento de la Junta General del Principado
de Asturias, 7.1.3° del Reglamento del Parlamento de las Islas Baleares, 6.1.3° del Parlamento de las Islas
Canarias, 6.1 letra c) del Parlamento de Cantabria, 5.1.3° del Reglamento de las Cortes de Castilla y Leoén, 7.1.3
del Reglamento del Parlamento de Galicia, 15.1.4° del Reglamento de la Asamblea de Extremadura, 10.1.4° del
Reglamento del Parlamento de La Rioja, 12.1 letra ¢) del Reglamento de la Asamblea de Madrid, 10.1.3° del
Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia, 26.2 letra c) del Reglamento del Parlamento de Navarra, y 8.2
del Reglamento de las Cortes de Valencia.

El Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha establece ademas una férmula protocolaria para cumplir con
el mencionado requisito: “Juro o prometo acatar la Constitucion y el Estatuto de Autonomia y ejercer el cargo de
Diputado lealmente en defensa de los intereses de Castilla-La Mancha” [articulo 7.1 letra b)]. Como curiosidad
podemos afiadir que el Reglamento del Parlamento de Catalufia establece también como requisito que los
diputados presten juramento o promesa pero no de acatar sino de respetar la Constitucion y el Estatuto de
Autonomia [articulo 16.1 letra a)], y que el Reglamento del Parlamento Vasco no prevé este requisito.

74 STC 122/1983, de 16 de diciembre, FJ 4 (Ponente: Angel LATORRE SEGURA). Esta Sentencia resuelve un
recurso de amparo solicitado por varios diputados del Parlamento de Galicia contra la Resolucion de dicha
Asamblea Legislativa que priva a los recurrentes del ejercicio del cargo hasta que no presten promesa o
juramento de acatar y guardar fidelidad a la Constitucion y al Estatuto de Autonomia. El Tribunal Constitucional
desestimo el amparo.
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No obstante, para prestar el juramento o promesa, los diputados y senadores no es necesario

que sigan al pie de la letra la férmula ritual recogida en los Reglamentos.

Asi lo reconoci6 el Tribunal Constitucional” cuando otorgd el amparo a unos diputados
electos de Herri Batasuna frente a la decision del Presidente del Congreso que les impidid
adquirir la condicién plena de diputados al haber afiadido la clausula por imperativo legal a la

féormula tradicional de juramento o promesa recogida en los Reglamentos.

De otro lado, se exige también que el parlamentario ejerza el cargo para el que ha sido
elegido, cuestion que hemos tratado ampliamente en relacion con los Grupos Parlamentarios.
Como senala el precepto, estos dos requisitos de adquisicion de la condicidon plena y
ejercicio del cargo deben ser comprobados por los érganos de gobierno de la institucion, es

decir, por las Mesas de cada una de las Camaras, por ser su drgano rector.

En este momento debemos preguntarnos durante cuanto tiempo tiene que ejercer el cargo el
representante. Parece deducirse de la LOREG que Unicamente tienen que ejercer el cargo
desde que se constituye la correspondiente Camara hasta que la Comision Mixta de las
Cortes Generales aprueba el informe de fiscalizacion del Tribunal de Cuentas (articulo 134
de la LOREG, que veremos mas adelante). Es decir, desde que adquiere la condicion de
diputado o senador hasta que el Tribunal de Cuentas finaliza la fiscalizacion de las
contabilidades electorales, por lo que dicho transcurso de tiempo no sera superior a tres
meses. Esto es, la LOREG exige un minimo de ejercicio del cargo para el que ha sido
elegido, con una finalidad clara: que no reciban la subvencion las formaciones politicas
cuyos electos no adquirieran la condicion plena de diputados y senadores. Podia pensarse
que este requisito del ejercicio deberia extenderse a toda la legislatura pero no parece
razonable con la finalidad que persigue la ayuda.

Estas ayudas electorales tienen como finalidad sufragar los gastos de los partidos politicos
derivados de las elecciones y no facilitar o auxiliar el ejercicio del cargo electo puesto que a

ello ya se encuentran destinadas las subvenciones a los Grupos Parlamentarios.

75 STC 119/1990, de 21 de junio, FJ 7 (Ponente: Francisco RUBIO LLORENTE). El Tribunal Constitucional afios
antes ya habia sefialado que la férmula de acatamiento de la Constitucion debia entenderse como “el compromiso
de aceptar las reglas del juego politico y el orden juridico existente en tanto existe y no a intentar su
transformacion por medios ilegales” en la STC 122/1983, de 16 de diciembre, citada con anterioridad. Supone,
en definitiva, como asi lo apunta Javier GARCIA ROCA en Cargos publicos representativos: un estudio sobre el
articulo 23.2 de la Constitucion, Aranzadi, Navarra, 1998, p. 283, “un compromiso de mantener y consagrar una
pacifica y juridica convivencia ciudadana”.
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Finalmente debemos decir que la Ley organica 2/2011, de 28 de enero, modificadora de la
LOREG, ha modificado de nuevo el articulo 127.2 introduciendo un elemento discrecional
concedido a la Administracion Electoral para que decida si condiciona o no la subvencion a la
adquisicion de la condicion plena de diputado o senador y al ejercicio del cargo, de tal forma
que ya no opera automaticamente [“tanto el devengo como el pago de dichas subvenciones
(...) podran quedar condicionados, si asi lo acuerda la Administracion Electoral”, a la

justificacién de la adquisicion...”].

En segundo lugar, el articulo 127.3 de la LOREG establece que “el Estado no subvencionara
los gastos, (...) a los partidos (...) cuando en su actividad, incurran en alguna de las conductas
previstas para la ilegalizacion de los partidos politicos en el articulo 9 de la LOPP, apreciadas
y valoradas de acuerdo con lo alli establecido, cuando no proceda por el grado de reiteracion o

gravedad de las mismas el procedimiento conducente a su ilegalizacion™”’.

No es nuestro objeto de estudio las causas que conllevan la ilegalizacion de un partido
politico, pero en la medida en que este articulo 127.3 de la LOREG nos remite al articulo 9 de
la LOPP, someramente diremos que estas conductas se refieren a aquellas actividades de los

partidos politicos que vulnerando los principios democraticos persigan “deteriorar o destruir el

76 El articulo 8.2 de la LOREG sefiala que “integran la Administracion Electoral las Juntas Electorales, central,
provincial, de zona y, en su caso, de Comunidad Auténoma, asi como las Mesas electorales”. De otro lado, el
articulo 8.3 de la LOREG recoge la composicion de la Junta Electoral Central. Esta se compone de ocho vocales
Magistrados del Tribunal Supremo, elegidos por el Consejo General del Poder Judicial, y por otros cinco vocales
catedraticos de Derecho, Ciencias Politicas o Sociologia designados a propuesta conjunta de los partidos,
federaciones, coaliciones o agrupaciones de electores con representacion en el Congreso de los Diputados. Por lo
demas, el Tribunal Constitucional ha afirmado la naturaleza administrativa de la Juntas Electorales en la STC
197/1988, de 24 de octubre, FJ 2 (Ponente: Eugenio DiAZ EIMIL), cuando dice “las Juntas electorales son
organos administrativos que realizan una actividad de tal naturaleza, pues asi lo evidencia el contenido del
capitulo tercero del titulo I de la LOREG (...) y es doctrina pacifica y unanimemente aceptada”. Los hechos que
dan lugar a esta Sentencia son los siguientes. El Ayuntamiento de Valencia habia organizado una exposicion con
el titulo de “Valencia 1983-1987”. La coalicion electoral Izquierda Unida-Unitat del Poble Valencia recurrié ante
la Junta Electoral de Zona, que ordend la suspensién de dicha exposicion al considerar que el Ayuntamiento
infringia lo establecido en el articulo 50.1 de la LOREG. Este articulo permite que los poderes publicos puedan
realizar durante el periodo electoral una campaifia de caracter institucional destinada a informar e incentivar la
participacion en las elecciones pero sin influir en la orientacion del voto de los electores, como asi consider6 que
sucedia en el presente caso.

77 En un sentido similar se pronuncia el articulo 13.3 de la LGS cuando dice que “en ningun caso podran obtener
la condicion de beneficiario o entidad colaboradora de las subvenciones reguladas en esta Ley las asociaciones
incursas en las causas de prohibicion previstas en los apartados 5 y 6 del articulo 4 de la Ley organica 1/2002, de
22 de marzo, reguladora del derecho de asociacion”. Estos articulos de la LO de asociaciones se refieren a
actividades discriminatorias o que promuevan o justifiquen el odio o la violencia contra personas fisicas o
juridicas, o enaltezcan o justifiquen por cualquier medio los delitos de terrorismo.
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régimen de libertades o imposibilitar o eliminar el sistema democratico”.

Resultaria, desde luego, irrazonable que quien pretende destruir el ordenamiento juridico y el
sistema democratico se sirva del mismo a través de las ayudas que recibiria para seguir en el
ejercicio de dicha actividad. En definitiva, seria tanto como dar armas al enemigo que nos esta

atacando.

Con el mismo proposito y estrechamente vinculado con el requisito anterior, el articulo 127.4
de la LOREG dispone que “no se devengaran a favor de dichas formaciones politicas cuando
en sus organos directivos, grupos parlamentarios o politicos, o en sus listas electorales
incluyan o mantengan a personas condenadas por sentencia, aunque no sea firme, por delitos
de rebelion, de terrorismo o delitos graves contra las Instituciones del Estado, en los términos
previstos en la legislacion penal, salvo que aquellas hubieran rechazado publicamente los
fines y los medios utilizados”.

En tercer lugar, habria que sefialar al menos otro requisito que de manera implicita exige la
LOREG. Este requisito no viene establecido expresamente en el articulo 127 de la LOREG
pero dado que su incumplimiento total o parcial conlleva la no adjudicaciéon o la reduccion
de las ayudas en su caso, parece logico calificarlo como tal. Estamos haciendo referencia a la
exigencia de llevar a cabo una contabilidad electoral especifica que los partidos politicos
deberan presentar al Tribunal de Cuentas para que pueda producirse la concesion de la

ayuda’®.

Finalmente, habria que incluir algin otro requisito. Cuando estudiamos las subvenciones a
los Grupos Parlamentarios, establecimos unos requisitos que no venian recogidos en los
Reglamentos de las Camaras pero que nos parecian razonables y que estimamos que deben

ser de aplicacion también a los partidos politicos. Por eso, seria de aplicacion el requisito de

78 La propuesta de no adjudicacion se formula “para las formaciones politicas que no han cumplido con la
obligacion prevista en la normativa electoral de presentar ante el Tribunal de Cuentas una contabilidad detallada
y documentada de sus respectivos ingresos y gastos electorales”, mientras que “la propuesta de reduccion de la
subvencion a percibir se ha fundamentado en las irregularidades de la contabilidad electoral o en las violaciones
de las restricciones establecidas en materia de ingresos y gastos electorales” (Informe del Tribunal de Cuentas
relativo a la fiscalizacion de la contabilidad de las elecciones locales de 22 de mayo de 2011, p. 19).

El Acuerdo de la Junta Electoral Central de 26 de mayo de 1994 especifica las caracteristicas de la contabilidad
electoral. Establece dicho Acuerdo que “sin perjuicio de que la contabilidad a presentar por las entidades
politicas se ajuste a los principios del Plan General de Contabilidad, ha de recogerse en dicha contabilidad el
origen de los fondos, a los efectos de la fiscalizacion de su legalidad, asi como su aplicacidén en orden al control
del cumplimiento de las disposiciones de la LOREG sobre gastos electorales y limites porcentuales de los
destinados a actividades de campafia electoral”.
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“hallarse al corriente en el cumplimiento de las obligaciones tributarias o frente a la
Seguridad Social impuestas por las disposiciones vigentes, en la forma que se determine
reglamentariamente™”. Respecto de los Grupos Parlamentarios sefialamos también como

requisito que los Grupos estuviesen al corriente de pago de las obligaciones por reintegro.

Ocurre aqui que por mas que el legislador califica a estas ayudas como subvenciones no lo
son en sentido estricto sino que tienen, como ya hemos apuntado, el caracter de primas por
lo que no cabe en puridad el reintegro sino, en su caso, la revision de oficio®. No obstante,
como el articulo 127 bis de la LOREG establece la posibilidad de conceder anticipos de las
ayudas electorales, procedera el reintegro cuando se haya recibido una cuantia superior al
importe de la ayuda que finalmente corresponde al partido politico y evidentemente cuando

no se hubiese obtenido ninguin escafo.

En definitiva, parece logico mantener que no puedan recibir la subvencion los partidos
politicos que tengan pendiente una obligacion de pago con cualquier Administracion
Publica.

De otro lado, el articulo 13.2 letra h) de la LGS senala que como uno de los requisitos para ser
beneficiario de las subvenciones no “haber sido sancionado mediante resolucion firme con la
pérdida de la posibilidad de obtener subvenciones...”. Nos parece razonable que se aplique
analdgicamente dicho articulo, de tal forma que no puedan recibir las ayudas electorales aque-
llos partidos politicos sobre los que pese una sancidon penal o administrativa de no poder reci-

bir subvenciones®'.

Finalmente, debemos senalar que los requisitos mencionados afectan a todos los beneficiarios

de la subvencion, esto es, a partidos politicos, federaciones, coaliciones y agrupaciones de

79 Articulo 13.2 de la LGS.

80 En todo caso, la obligacion de devolver las ayudas a consecuencia de una revision de oficio también puede
considerarse “reintegro” en un sentido amplio (articulo 36 de la Ley General de Subvenciones).

81 La Ley organica 7/2012, de 27 de diciembre, por la que se modifica la Ley organica 10/1995, de 23 de
noviembre, del Codigo Penal en materia de transparencia y lucha contra el fraude fiscal y en la Seguridad
Social (BOE num. 312, de 28 de diciembre), ha reformado el parrafo primero del articulo 31.bis.5 del Codigo
Penal, permitiendo que los partidos politicos puedan ser responsables penalmente.

Antes de la citada reforma, el articulo 31.bis.5, parrafo primero disponia que “las disposiciones relativas a la
responsabilidad penal de las personas juridicas no seran aplicables al Estado, a las Administraciones Publicas
territoriales e institucionales, a los Organismos Reguladores, las Agencias y Entidades Publicas Empresariales,
a los partidos politicos y sindicatos, a las organizaciones internacionales de derecho publico, ni a aquellas otras
que ejerzan potestades publicas de soberania, administrativas o cuando se trate de Sociedades mercantiles
Estatales que ejecuten politicas publicas o presten servicios de interés econdmico general.
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electores. Conviene, no obstante, realizar alguna matizacion. En el caso de federaciones y
coaliciones de partidos politicos, parece 16gico mantener que los requisitos sefialados deben
cumplirse tanto por las federaciones y coaliciones como por los propios partidos politicos que
las integran. Si sostuviésemos que los requisitos sefialados afectasen unicamente a las
federaciones y coaliciones y no a los partidos politicos que las forman, se estaria abriendo una
via de fraude a la norma, toda vez que uno o varios partidos podrian eludir el cumplimiento de
los requisitos mencionados a través de la constitucion de una federacion o coalicion electoral.
Esto es, uno o varios partidos incumplidores de algin requisito podrian constituir una
federacion o coalicion con el objetivo de percibir las ayudas electorales aun cuando incumplen

un requisito necesario para ostentar la condicion de beneficiario.

Respecto de las agrupaciones de electores, segiin vimos, nos encontramos ante una agrupacion
de personas fisicas que no goza de personalidad juridica plena, por lo que atendiendo a lo
establecido en el articulo 11.3 de la LGS, quienes forman la agrupacion de electores ostentan
también la condicion de beneficiarios. Por ello, en principio, los promotores de la agrupacion
de electores deberian cumplir los requisitos a los que hemos hecho referencia. No solo porque
asi lo establece el articulo 11.3 de la LGS, que como sabemos no resulta de aplicacion directa,
sino porque parece la posicidon mas coherente con la naturaleza juridica de la agrupacion de
electores y con la regulacion de los requisitos que hemos desarrollado. Como ya sabemos, la
agrupacion de electores se agota con el propio mandato electoral, es decir, no subsiste para
otros procesos electorales. Por ello, podemos decir que la agrupacion de electores en si misma
considerada no es idonea para incumplir algunos requisitos, como por ejemplo, no haber sido
sancionada penal o administrativamente con la pérdida de la posibilidad de obtener

subvenciones.

En el mismo sentido, si la agrupacion de electores se constituye con la presentacion de la
candidatura ante la Administracion Electoral, y esta se produce a tenor del articulo 45 de la
LOREG, entre el decimoquinto y vigésimo dia posterior a la convocatoria de las elecciones,
resulta dificil que la agrupacion pueda incumplir los requisitos de hallarse al corriente en el

cumplimiento de las obligaciones tributarias o frente a la Seguridad Social.

Por ello, parece que resulta adecuado para la efectividad de las normas que regulan la
subvencion, que los requisitos sefialados afecten también a los miembros que forman parte de

la agrupacion de electores.
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IX. Procedimiento de concesion.

1. Procedimiento de concesion.

Como ya hemos visto, las ayudas se conceden a los partidos politicos no Uinicamente
por la concurrencia a las elecciones sino por haber obtenido en ellas al menos un
representante. Como ya tuvimos ocasion de manifestar, las ayudas electorales se conceden
después de las elecciones, pues unicamente cuando estas se han celebrado es posible que la
Administracion tenga certeza acerca de qué fuerzas politicas han obtenido representacion, su

intensidad y el nimero de votos efectivamente recibidos.

Ello no obsta a que la LOREG (articulo 127 bis) permita la concesion de unos adelantos sobre
las ayudas electorales que previsiblemente los partidos politicos van a recibir como
consecuencia de la probable obtencion de representacion. Evidentemente estos adelantos
deberan devolverse cuando su cuantia supere al importe de la subvencion que, tras las

elecciones, efectivamente corresponda a la formacion politica®™.

Pues bien, podemos sefialar una serie de pasos o fases que tienen que llevar a cabo las
distintas fuerzas politicas que hayan tenido éxito electoral para que finalmente reciban la

subvencion.

En primer lugar, entre los cien y los ciento veinticinco dias posteriores a las elecciones, los
partidos politicos en sentido amplio, que hayan obtenido representacion o que hubieran
solicitado los adelantos anteriormente comentados deben presentar ante el Tribunal de

Cuentas una contabilidad detallada y documentada de sus respectivos ingresos y gastos.

Una vez presentada ante el Tribunal de Cuentas la contabilidad de los partidos politicos, la
Direcciéon General de Politica Interior en el plazo de 30 dias desde dicha presentacion, en
concepto de adelanto mientras no concluyan las actuaciones del 6rgano fiscalizador, entrega a
los partidos politicos el noventa por ciento del importe de las subvenciones que les
corresponde de acuerdo con los resultados electorales obtenidos. Para poder recibir este

anticipo del noventa por ciento, sera necesario que los partidos politicos en sentido amplio

82 El articulo 127 bis de la LOREG prevé la posibilidad de conceder un anticipo tanto por resultados como por
envios electorales. Solo pueden recibir este anticipo los partidos politicos, federaciones y coaliciones que hayan
sido beneficiadas con las ayudas electorales en las tltimas elecciones equivalentes. Se excluyen, por tanto, las
agrupaciones de electores y, en todo caso, los partidos politicos que no hayan tenido representacién o se
presenten por vez primera a las elecciones. La cantidad adelantada no puede ser superior al treinta por ciento de
la subvencion recibida por el partido politico en las ultimas elecciones equivalentes.
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presenten aval bancario por el diez por ciento de la subvencion percibida, asi como la
certificacion de las Mesas de las Camaras que acredite la adquisicion por los electos de la

condicién plena de diputado o senador, si asi lo acuerda la Administracion Electoral.

El Tribunal de Cuentas, dentro de los doscientos dias posteriores a las elecciones, se
pronuncia a través de un informe sobre la regularidad de las contabilidades electorales.
Cuando el Tribunal aprecie irregularidades en las contabilidades electorales lo hara constar en
dicho Informe, proponiendo la no adjudicacién o la reduccion de la subvencion estatal al
partido politico de que se trate. De este informe de fiscalizacion se dara traslado a las Cortes
Generales que seran quienes lo aprueben a través de la Comision Mixta para las relaciones

con el Tribunal de Cuentas.

A primera vista, pudiera parecer que la Ultima fase del procedimiento de concesion se produce
con la publicacion de la Resolucion de la Comision Mixta en el Boletin Oficial del Estado. Sin
embargo, aunque la LOREG no lo establece de forma expresa, la concesion de las ayudas
electorales no se produce de forma automatica con la mera publicacion de la Resolucion de la

Comision Mixta, sino que requiere de un posterior acto administrativo.

En efecto, el procedimiento de concesion de las ayudas electorales culmina con la Resolucion
de la Direccion General de Politica Interior que determina la liquidacion definitiva de la
subvencion que corresponde a cada formacion politica. Esto es, concediendo la subvencion o
excepcionalmente sefialando las cantidades que deben reintegrarse a la Administracion,
cuando las cantidades adelantadas fuesen superiores a las que corresponden al partido politico,
de acuerdo con lo establecido en la LOREG. Como ya se comentd en un pasaje anterior, el
organo concedente se encuentra vinculado al contenido del Informe de fiscalizacion que
realiza el Tribunal de Cuentas y que posteriormente aprueban las Cortes Generales. De tal
forma, que la Resolucion de la Direccion General de Politica Interior no puede apartarse del
contenido del Informe del Tribunal de Cuentas aprobado por las Cortes Generales, que
determina en el fondo, quiénes son los beneficiarios y cudles son los importes de la

subvencion que corresponde a cada una de las fuerzas politicas.

En conclusion, ni la Administracion, a través de la Direccion General de Politica Interior ni en
su caso los Tribunales de lo Contencioso-Administrativo pueden modificar la decision
adoptada por el Tribunal de Cuentas en su Informe de fiscalizacion, pues la LOREG le
atribuye en exclusiva la potestad de determinar el importe final de las subvenciones

electorales®. Ahora bien, como resulta evidente, los Tribunales de lo Contencioso-

83 Asi lo establece la STSJ de Madrid de 25 de marzo de 2003, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion
6%, recurso contencioso-administrativo num. 248/2002, FJ 3 (Ponente: Jesis CUDERO BLAS). Esta Sentencia
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Administrativo pueden revisar la Resolucion de la Direccion General de Politica Interior con
el objetivo de comprobar su adecuaciéon o conformidad con la decisiéon del Tribunal de

Cuentas contenida en el Informe de fiscalizacion aprobado por las Cortes Generales.

4. Los gastos electorales.

Parece adecuado que nos detengamos en estudiar minimamente los gastos electorales
que se sufragan con las ayudas electorales que concede el Estado. La importancia de un

analisis de los gastos electorales es doble.

En primer lugar porque si bien la cuantia de las ayudas se determina, en el caso de las
elecciones a las Cortes Generales, en funcion del numero de escafios alcanzados y de los votos
obtenidos por cada candidatura “en ningun caso la subvencion correspondiente a cada grupo
politico podrd sobrepasar la cifra de gastos electorales declarados”, y justificados por el
Tribunal de Cuentas, tal como asi establece el articulo 127.1 de la LOREG. En segundo lugar,
porque determinados gastos electorales tienen un régimen de cuantificacion de la subvencion

de caracter especial que veremos a continuacion.

Los gastos electorales que se sufragan con las ayudas electorales vienen establecidos en el
articulo 130 de la LOREG. A tenor de dicho articulo podemos decir que los gastos electorales
que se van a satisfacer con las ayudas electorales son aquellos que cumplan conjuntamente
dos requisitos. El primer requisito tiene un cardcter temporal, de tal forma que s6lo se van a
financiar aquellos gastos que realicen los partidos politicos desde el dia de la convocatoria de
las elecciones hasta el dia de la proclamacion de los electos.

El segundo de los requisitos es de caracter material, y exige que los gastos que se van a
subvencionar tienen que estar estrechamente relacionados con la celebracion de las
elecciones, esto es, son gastos electorales aquellos en los que incurren los partidos politicos

como consecuencia de la campafia electoral.

El articulo 130 de la LOREG establece una enumeracion de los gastos electorales, que es la

resuelve un recurso presentado por la Unioén Centrista-Centro Democratico y Social contra la Resolucion de la
Direccion General de Politica Interior relativa a la liquidacion definitiva de las subvenciones electorales.

No obstante, consideramos que el hecho de que los Tribunales de lo Contencioso-Administrativo no puedan

enjuiciar la decision acordada por el Tribunal de Cuentas puede producir una vulneracion del derecho a la tutela
judicial efectiva que reconoce el articulo 24 de la Constitucion.
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siguiente:

a) Confeccion de sobres y papeletas electorales.

b) Propaganda y publicidad directa o indirectamente dirigida a promover el voto a sus

candidaturas, sea cual fuere la forma y el medio que se utilice.

c) Alquiler de locales para la celebracion de actos de campana electoral.

d) Remuneraciones o gratificaciones al personal no permanente que presta sus servicios a

las candidaturas.

e) Medios de transporte y gastos de desplazamiento de los candidatos, de los dirigentes
de los partidos, asociaciones, federaciones o coaliciones, y del personal al servicio de

la candidatura.

f) Correspondencia y franqueo.

g) Intereses de los créditos recibidos para la campafia electoral, devengados hasta la fecha

de percepcion de la subvencion correspondiente.

h) Cuantos sean necesarios para la organizacion y funcionamiento de las oficinas y

servicios precisos para las elecciones.

El primer gasto electoral que enumera el articulo 130 de la LOREG es la confeccion
de sobres y papeletas, y en intima relacion, el envio de los mismos a los domicilios de los
electores. Podriamos decir que este primer gasto electoral que enumera la LOREG se
encuentra estrechamente vinculado a la celebracion de las elecciones, y que goza por ello de
un régimen especial a la hora de su cuantificacion. Esto es, podriamos justificar este especial
régimen respecto de la confeccion de sobres y papeletas argumentando que los partidos
politicos llevan a cabo, con dicha tarea, una cierta actividad de colaboracion con el Estado.

No obstante, aunque claro estd que para la celebracion de las elecciones es imprescindible la
existencia de sobres y papeletas pero no resulta tan transparente que los partidos tengan que
desarrollar dicha actividad y, por lo que mas importa, que este gasto electoral sea susceptible
de una especial financiacion. Los sobres y papeletas ya se encuentran necesariamente en todos
los colegios electorales por lo que no resulta necesario el envio de los mismos. Es mas, en el

caso de que los electores no quisieran escoger las papeletas en el mismo colegio electoral
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podrian votar por correo, por lo que el envio de sobres y papeletas dificilmente puede
justificarse para garantizar la seguridad y libertad en el ejercicio del derecho al voto. Por lo
tanto, el envio de sobres y papeletas no deja de ser, en realidad, una forma mas de publicidad

y propaganda de la formacion politica.

En segundo lugar, la LOREG sefiala como gastos electorales los derivados de “propaganda y
publicidad directa o indirectamente dirigida a promover el voto a sus candidaturas, sea cual
fuere la forma y el medio que se utilice”. La publicidad y la propaganda electoral suponen un
clarisimo gasto electoral. Con la publicidad y propaganda electoral, los partidos politicos
pueden manifestar sus principales propuestas de gobierno a una gran parte del electorado, al
menos, en comparacion con los actos de campana en los que los candidatos se dirigen
necesariamente a un conjunto de electores mas reducido (limitado al aforo maximo del lugar

donde se desarrolle, véase por ejemplo un palacio de congresos).

Esta publicidad y propaganda se realiza, principalmente, a través de prensa escrita, radio y
television, ademas de los tradicionales carteles electorales y banderolas. La LOREG contiene
en varios articulos distintas normas acerca de la utilizacion de estos medios de publicidad por
los partidos politicos, por lo que resulta necesario acudir a ellos para comprender en su
totalidad el gasto electoral referido a la publicidad y propaganda. Asi, el articulo 58 de la
LOREG establece que los partidos politicos pueden realizar publicidad en la prensa periddica
y en emisoras de radio de titularidad privada pero con un tope méaximo de gasto en esta
actividad, que viene determinado por el veinte por ciento del limite de gasto electoral. Este
limite de gasto electoral lo veremos mas adelante, cuando estudiemos como se determinan las

cuantias de las ayudas electorales.

De otro lado, el articulo 60 de la LOREG prohibe que los partidos politicos puedan contratar
“espacios de publicidad electoral en los medios de comunicacion de titularidad publica ni en
las emisoras de television privada”, si bien en el apartado segundo establece que “durante la
campana electoral los partidos, federaciones, coaliciones y agrupaciones que concurran a las
elecciones tienen derecho a espacios gratuitos de propaganda en las emisoras de television y
de radio de titularidad publica”.

En este sentido, la propia LOREG establece los criterios para determinar la duracién de estos
espacios de propaganda, atendiendo al nimero total de votos que obtuvo el partido en las

anteriores elecciones®.

84 El articulo 64 de la LOREG establece el tiempo de propaganda electoral gratuita en cada medio de
comunicacion de titularidad publica, atendiendo como hemos indicado, inicamente al nimero de votos, de tal
forma que aquellas formaciones politicas que no concurrieron o no obtuvieron representacion en las anteriores
elecciones también tienen derecho a estos espacios gratuitos, si bien como resulta logico con una duracion
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Finalmente, tenemos que hacer referencia a la publicidad electoral que se lleva a cabo a través
de carteles, pancartas y banderolas, y que se encuentra regulado en el articulo 55 de la
LOREG. En este articulo se establece que los Ayuntamientos tienen “la obligacion de reservar
lugares especiales gratuitos para la colocacion de carteles y, en su caso, pancartas y carteles

colgados a postes o farolas por el sistema llamado de banderolas”.

Ademas de estos espacios gratuitos, los partidos politicos “pueden colocar carteles y otras
formas de propaganda electoral en los espacios comerciales autorizados”, teniendo como
gasto maximo en este tipo de publicidad el veinte por ciento del citado limite de gasto
electoral. Como vemos, una gran parte de la publicidad y propaganda que realizan los partidos
politicos es gratuita, y aquella que debe ser satisfecha por las fuerzas politicas puede

establecerse como gasto electoral respetando los limites sefialados por la LOREG.

El tercer gasto electoral que recoge la LOREG, referido al alquiler de locales para la
celebracion de actos de campaifia electoral, no plantea, en principio, ninguna cuestion
controvertida. Se trata de aquellos gastos derivados del coste de alquilar locales para la
celebracion de los mitines, que estan claramente dirigidos a captar los votos de los electores®.
Si bien, podemos sefialar que en la practica estos actos de campafia no estan dirigidos tanto a
captar el voto de los electores asistentes al acto, que por el mero hecho de acudir podemos
decir que tienen una cierta predisposicion del sentido de su voto, sino a dar cobertura a los

medios informativos que se hacen eco de estos actos de campaiia.

Esto es, con dichos actos de campafia no solo se intenta captar el voto de los asistentes, sino
que a través de las informaciones que los medios de comunicacion proporcionan de los
mismos, se pretende llegar a un electorado mucho més amplio.

Mayores problemas plantea el cuarto gasto electoral que enumera la LOREG, relativo a las
remuneraciones o gratificaciones al personal no permanente que presta sus servicios a las

candidaturas.

Parece deducirse que este epigrafe recoge, como gasto electoral, la remuneracion o

gratificacion de aquellas personas que realizan una actividad para la candidatura y que no

menor.

85 Para que podamos calificar el alquiler de un local como gasto electoral, resultaria imprescindible que dicho
inmueble se alquile con motivo de las elecciones, esto es, para llevar a cabo en él actividades tipicamente
electorales. En este sentido, el Tribunal de Cuentas ha sefialado que ‘el alquiler de la sede de la formacion
(politica) no es un gasto subvencionable” (Informe del Tribunal de Cuentas relativo a la fiscalizacion de la
contabilidad de las elecciones locales de 27 de mayo de 2007, p. 126).
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tienen un encaje en algiin otro gasto de los enumerados en este articulo 130 de la LOREG.

Como vemos, la norma se refiere a remuneraciones y gratificaciones y no a sueldos o salarios.
La diferenciacion, desde luego, tiene una trascendencia juridica. Podemos decir que una
gratificacion o una remuneracién es una recompensa o un premio por la realizacion de una
actividad de manera eventual, mientras que un salario o un sueldo es una asignacién
econdmica por el desempefio de una actividad laboral de manera regular. Esto es, este epigrafe
del articulo 130 de la LOREG sefiala como gasto electoral las remuneraciones de aquellas
actividades realizadas por personas que no se dedican profesionalmente al desempefio de tales
tareas. Es decir, parece que este articulo 130 d) estad pensado fundamentalmente para las

actividades realizadas por los voluntarios simpatizantes de la formacion politica.

La LOREG no establece ningiin limite cuantitativo a la remuneracion de este personal no
permanente, pero en nuestra opinion, al ser fondos publicos los que van a satisfacer estos
gastos, nos parece logico sefialar algun limite. Para la determinacién de este limite maximo
podria atenderse a la formacioén necesaria para llevar a cabo la actividad que da lugar a la
remuneracion o gratificacion, y en funcion de la misma, su encaje en alguno de los grupos en
el que se divide el personal funcionario. De tal forma, que el limite mdximo de la
remuneracion o gratificacion vendria determinado por el sueldo base de los funcionarios

atendiendo al grupo de que se trate*.

El quinto gasto electoral al que hace referencia el articulo 130 de la LOREG es, como hemos
visto, el relativo a los medios de transporte y gastos de desplazamiento de los candidatos, de
los dirigentes de los partidos politicos y del personal al servicio de la candidatura. Se trata, sin
duda alguna, de un tipico gasto electoral derivado de los necesarios desplazamientos tanto de
los dirigentes de las formaciones politicas como los candidatos y todo el personal a su servicio
tienen que realizar para asistir a los diversos actos de campana electoral dispersos por todo el

territorio del Estado.

Parece razonable, también respecto de este gasto electoral, fijar algun tipo de limite ya que la
LOREG no establece ninguno. En la medida en que estos desplazamientos pueden realizarse
por algiin medio de transporte publico o bien en transporte privado, por ejemplo, en algin

vehiculo titularidad del partido politico, parece necesario realizar una distincion entre los

86 Pensemos, por ejemplo, que la actividad que origina la remuneracion o gratificacion es la conduccion de un
vehiculo titularidad del partido con un megéafono anunciando la hora y lugar de un mitin. Para llevar a cabo dicha
actividad no es necesario una formacion especifica, mas alla de tener el carné de conducir, por lo que el limite de
dicha remuneracion vendria determinado por el sueldo base de los funcionarios del grupo C 2 (prorrateado,
logicamente, en funcidén de los dias de trabajo), con independencia de que la persona que realice dicha tarea
tuviera una formacion superior.
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mismos, a la hora de establecer un limite maximo a su cuantificacion.

Asi, si los desplazamientos se realizan por un medio de transporte publico (avion, tren, barco
o autobus), deberia considerarse como gasto electoral la tarifa minima que permita realizar
dicho desplazamiento, de tal forma, que si se escoge voluntariamente una tarifa superior, la
diferencia entre ambas quedaria al margen de la financiacion publica, siendo satisfecha
unicamente por las formaciones politicas. De otro lado, si el desplazamiento se realiza en un
vehiculo particular, podemos acudir de forma analogica, a las cuantias establecidas en el
articulo 9.2 del Real Decreto 439/2007, por el que se aprueba el Reglamento del Impuesto de
la Renta de las Personas Fisicas, que regula las dietas y gastos de locomocion, de tal modo
que se sufragaria un gasto de 0.19 euros por kilometro recorrido mas los gastos de peaje y

aparcamiento que se justifiquen.

A continuacion, la LOREG hace referencia a los gastos en correspondencia y franqueo asi
como los intereses de los créditos recibidos para la campafia electoral, que no plantean
mayores problemas. Finalmente, si que merece un minimo comentario el ultimo gasto
electoral que enumera la LOREG, relativo a “cuantos sean necesarios para la organizacion y

funcionamiento de las oficinas y servicios precisos para las elecciones”.

Este gasto electoral parece concebirse como un cajon de sastre en el que se introducen
aquellos conceptos que tienen un dudoso encaje en alguno de los gastos que enumera el
articulo 130 de la LOREG. En realidad, es discutible que pueda existir algin gasto electoral
que no pueda ser clasificado dentro de los gastos electorales sehalados anteriormente y, en

caso contrario seran, desde luego, los menos.

En todo caso, corresponde al Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de su funcidn fiscalizadora,

determinar casuisticamente si un determinado gasto puede considerarse o no “necesario para

la organizacion y funcionamiento de las oficinas y servicios precisos para las elecciones™.

87 En este sentido, podemos sefialar a titulo de ejemplo, que el pago de una fianza formalizada por una fuerza
politica no tiene caracter de gasto electoral (Informe del Tribunal de Cuentas relativo a la fiscalizacion de las
contabilidades electorales a Cortes Generales de 9 de marzo de 2008, p. 37), o que “los gastos de restauracion
(catering, cdcteles, agapes, vinos, etcétera) no estan incluidos entre los gastos enumerados en el articulo 130, al
estimarse que la realizacion de la actividad electoral no conlleva la necesidad de ejercitar dicho gasto a efectos
de posibilitar la organizacién y funcionamiento de dicha actividad” (Informe del Tribunal de Cuentas relativo a la
fiscalizacion de la contabilidad de las elecciones locales del 22 de mayo de 2011, p. 14). Igualmente dice el
Tribunal de Cuentas que los gastos “en concepto de cena del personal de apoyo a la candidatura” no son
subvencionables aunque se imputen por la formacion politica como “gratificacion” (idem, p. 67). De otro lado,
para que los suministros de electricidad y servicios de comunicaciones sean considerados como gasto electoral
“debe acreditarse documentalmente su contratacion especifica o motivado su aplicacion a la campafia electoral”
(Informe del Tribunal de Cuentas relativo a la fiscalizacion de la contabilidad de las elecciones locales de 27 de
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5. Determinacién de los importes de las ayudas electorales.

El articulo 174 de la LOREG establece las reglas que determinan el quantum de las
ayudas electorales a los partidos politicos, por su participacion en las elecciones al Congreso y
al Senado. Estas reglas son un tanto confusas debido, principalmente, a tres motivos. En
primer lugar, porque la confeccidon de los sobres y papeletas tiene una financiacion especial,
diferente por tanto, al resto de los gastos electorales; en segundo lugar, por el sistema de
cuantificacion de las ayudas electorales, que tiene en cuenta tanto los escanos como los votos
obtenidos; y finalmente, por la existencia de otras normas que influyen en el importe final de

las ayudas electorales. Estas normas a las que hacemos referencia son fundamentalmente dos.

La primera de ellas implica que el importe de las ayudas no puede superar la cifra de gastos
electorales justificados por el Tribunal de Cuentas (recogida en el articulo 127 in fine de la
LOREG), y la segunda norma supone que los partidos politicos no pueden superar un
determinado limite de gasto electoral, que establece el articulo 175.2 de la LOREG®,

Veamos, por tanto, como se determina las cuantias de las ayudas electorales que reciben los
partidos politicos. En primer lugar, la LOREG establece una cantidad fija por cada escafio que
obtenga la formacion politica tanto en el Congreso como en el Senado. Y, en segundo lugar, la
LOREG sefiala una suma de dinero por cada uno de los votos recibidos por cada candidatura

al Congreso y al Senado siempre que se obtenga el escafio®.

mayo de 2007, p. 188).

Por finalizar, tampoco pueden ser considerados como gastos electorales las adquisiciones de elementos de
inmovilizado material (tales como equipos de television, video o megafonia) como ya lo puso de manifiesto el
Tribunal de Cuentas hace ya varios afios (Informe del Tribunal de Cuentas relativo a la fiscalizacion de las
contabilidades de las elecciones del Parlamento Europeo celebradas el dia 15 de junio de 1989, p. 9). En
definitiva, no puede reputarse como gasto electoral las “adquisiciones de bienes con una duracion superior al
periodo electoral (Informe del Tribunal de Cuentas relativo a la fiscalizacion de la contabilidad de las elecciones
locales de 27de mayo de 2007, p. 114).

88 Establece el articulo 175.2 de la LOREG que “para las elecciones a las Cortes Generales o a cualquiera de sus
Cémaras, el limite de los gastos electorales serd el que resulte de multiplicar por 0,37 euros el nimero de
habitantes correspondientes a la poblacion de derecho de las circunscripciones donde presente sus candidaturas
cada partido, federacion, coalicion o agrupacion”. Sin embargo, la Orden del Ministerio de Economia y Hacienda
2608/2011, de 29 de septiembre (BOE num. 237, de 1 de octubre), por la que se fijan las cantidades actualizadas
de las subvenciones a los gastos originados por actividades electorales para las elecciones generales de 20 de
noviembre de 2011, reduce dicha cifra a 0,33 euros. Esta reduccion viene impuesta por la disposicion transitoria
primera de la Ley organica 2/2011, de 28 de enero, por la que se modifica la LOREG, que dispone que “los
limites de los gastos a que se refieren los articulos 175.2 (...) para cada uno de los procesos electorales
registraran una reduccion del quince por ciento sobre la cifra actualizada por Orden del Ministerio de Economia
y Hacienda en los cinco dias siguientes a la primera convocatoria electoral de que se trate”.

89 Ademas de estudiar las reglas que determinan los importes de las ayudas electorales, resulta ciertamente
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A continuacion, como ya dijimos anteriormente, la LOREG establece un régimen especifico
de financiacion de los gastos electorales originados por el envio directo y personal a los

electores de sobres y papeletas electorales o de propaganda electoral.

Asi, de acuerdo con el articulo 175.3 de la LOREG se sufragan los gastos originados por el
envio de sobres y papeletas electorales abondndose una determinada cantidad por elector en
cada una de las circunscripciones en las que haya presentado lista al Congreso y al Senado,
cuando dicha candidatura haya obtenido el numero de diputados o senadores o de votos

precisos para constituir un Grupo Parlamentario en una u otra Camara®.

No obstante, el articulo 175.3 de la LOREG matiza que la obtencion de Grupo Parlamentario
en ambas Camaras no dard derecho a percibir la subvencion més que una sola vez. Ademas,
dice este articulo 175.3 de la LOREG que la cantidad subvencionada por este tipo de gasto no

estd incluida dentro del limite de gastos electorales.

La financiacion especial de este gasto electoral plantea, al menos, un problema, una situacion
posiblemente discriminatoria y una incongruencia de la propia LOREG. Empecemos por la
incongruencia.

Como acabamos de ver, las cantidades subvencionadas por el envio de sobres y papeletas no
estan incluidas dentro del limite de los gastos electorales que establece el articulo 175.2 de la
LOREG, lo que resulta en cierta medida incongruente con la finalidad aparentemente
perseguida por dicho articulo, de reducir los gastos totales en los que incurren los partidos

politicos con motivo de las elecciones.

En segundo lugar, la situacion aparentemente discriminatoria que produce el articulo 175.3 de

la LOREG viene dada porque unicamente reciben esta ayuda las fuerzas politicas que tienen

ilustrativo conocer las cantidades dinerarias que sefiala la LOREG. Asi, para las elecciones al Congreso y al
Senado, de acuerdo con el articulo 175 de la LOREG, los partidos politicos reciben las sumas que indicamos a
continuacion: en primer lugar, 21.167,64 euros por cada escafio obtenido en el Congreso de los Diputados o en el
Senado; y 0,81 euros por cada uno de los votos conseguidos por cada candidatura al Congreso y en segundo
lugar, 0,32 euros por cada uno de los votos conseguidos por cada candidato al Senado (en ambos casos, como ya
comentamos es necesario obtener al menos un escafio). Estas cantidades fueron actualizadas por Orden del
Ministerio de Economia y Hacienda 2608/2011, de 29 de septiembre (BOE num. 237, de 1 de octubre),
resultando las siguientes: 21.633,33 euros por cada escafio; 0,83 euros por cada uno de los votos obtenidos por
cada candidato que hubiera obtenido escafio de Diputado; y 0,33 por cada uno de los votos conseguidos por cada
candidato al Senado.

90 De acuerdo con el articulo 18.2 del Real Decreto 1907/1995, “solo se subvencionaran los envios realmente
realizados, con el limite maximo del censo electoral...” y inicamente “un envio por elector”.
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un Grupo Parlamentario. La distincion que realiza la LOREG entre partidos politicos que
tengan o no Grupo Parlamentario parece, prima facie, contraria al pluralismo politico y a la

igualdad de los partidos.

Asi, en la practica, esta ayuda especial beneficia inicamente a los partidos mayoritarios y a
aquellas formaciones politicas que tienen concentrada la mayoria de sus electores en unas
determinadas circunscripciones electorales. Esto es, dicho de otro modo beneficia a los
partidos politicos de dmbito regional, entendiendo por tales aquellos que concurren a las
elecciones inicamente en una Comunidad Auténoma o provincia, y castiga a aquellos partidos

politicos que tienen un apoyo electoral amplio pero disperso en todo el territorio del Estado®'.

91 Cuando estudiamos las subvenciones a los Grupos Parlamentarios vimos que no existe una identidad entre
Grupo Parlamentario y partido politico, por lo que no nos parece adecuada la diferenciacion que realiza el
articulo 175.3 de la LOREG. Ademas de esta diferenciacion conceptual existente entre Grupo y partido politico,
no se llega a entender la razén que fundamenta la diferenciacion en aras a obtener la ayuda especifica, pues se ha
obtenido representacion y se han llevado a cabo los envios electorales.

Finalmente, aunque se acepte la financiacion de los envios de sobres y papeletas exclusivamente a los partidos
politicos con Grupo Parlamentario, nos encontramos con un ulterior problema. Resulta que, a efectos de la
percepcion de esta ayuda especifica, se tienen en cuenta “los Grupos Parlamentarios y formaciones politicas que
los integran correspondientes al momento en que se constituyan dichos Grupos al comienzo de la legislatura”
[asi lo afirma el Acuerdo de la Junta Electoral Central de 8 de marzo de 2012 (aunque en puridad, los Grupos
Parlamentarios se constituyen por diputados y senadores y no por partidos)], lo que permite, en cierta medida, un
fraude a la norma. Este fraude que comentamos viene dado porque en la practica los diputados de varias fuerzas
politicas pueden constituir un Grupo Parlamentario en el momento de la constitucion de cada Camara, y
posteriormente, los parlamentarios de uno o varios partidos politicos que lo constituyeron pueden abandonarlo,
pasando asi a formar parte del Grupo mixto.

Esta practica supondria utilizar las normas de los Reglamentos de las Camaras y de la propia LOREG con una
finalidad espuria, pues uno o varios partidos constituyen un Grupo Parlamentario con la intencion de percibir la
ayuda del articulo 175.3 de la LOREG, lo que parece ser contrario al proposito de la norma de premiar los
partidos politicos que obtengan los escafios y votos necesarios para constituir un Grupo. Esta circunstancia que
comentamos no resulta meramente tedrica, mas al contrario, se produce en la practica con cierta habitualidad.

En la presente legislatura, el Grupo Parlamentario de Unién Progreso y Democracia (UPyD) se constituyd
gracias al Unico diputado de Foro Asturias, que aportd el porcentaje de votos necesarios para que pudiera
constituirse el Grupo Parlamentario [UPyD tenia 5 diputados y el 4,69 por ciento de los votos, por lo que no
necesitaba un diputado mas, sino el porcentaje de votos restante hasta alcanzar el 5 por ciento (Foro Asturias
habia obtenido el 0,4 por ciento de los votos.)]. Una vez constituido el Grupo Parlamentario el dia 15 de
diciembre de 2011, el diputado de Foro Asturias lo abandond (5 de enero de 2012), pasando a formar parte del
Grupo mixto. Situacion similar se produjo con el Grupo Parlamentario de La Izquierda Plural, formado por
Izquierda Unida, Iniciativa per Catalunya Verds-Esquerra Unida i Alternativa y Chunta Aragonesista, que tenian
11 diputados y un 6,92 por ciento de los votos, lo que permitia a los diputados de estas formaciones politicas
constituir Grupo Parlamentario propio. Sin embargo, se unieron a dicho Grupo los diputados de Esquerra
Republicana de Catalunya (tres diputados y el 1,05 por ciento de los votos) con el evidente objetivo de recibir la
ayuda electoral especifica (téngase en cuenta que el Grupo Parlamentario se constituyo6 el 15 de diciembre de
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Finalmente, el problema que plantean estas ayudas especificas para el envio de sobres y
papeletas viene originado por la cuantia de la ayuda que establece la LOREG y el coste real de
llevar a cabo dicha actividad, teniendo en cuenta que la propia LOREG establece en su
articulo 59 que “por Orden Ministerial se fijaran tarifas especiales para los envios postales de

propaganda electoral™”,

Esto es, podria senalarse que se conceda una ayuda para el envio de sobres y papeletas que es

notablemente superior a la tarifa especial que el Estado fija con motivo de las elecciones.

En este sentido resulta oportuno matizar que con esta ayuda especial no se sufraga inicamente
el envio de los sobres y papeletas sino también los gastos derivados de la confeccion de los

mismos”.

2011, y los diputados de Esquerra Republicana de Catalunya abandonaron dicho Grupo el dia 23 del mismo mes
y afio, pasando a formar parte del Grupo mixto).

En definitiva, como hemos indicado, esta practica supone un torcimiento evidente de la LOREG y de los
Reglamentos de las Camaras con el patente y claro objetivo de obtener la subvencion especifica lo que supone,
en nuestra opinion, un abuso de Derecho ciertamente criticable.

92 En aplicacién de lo establecido en el articulo 59 de la LOREG, en los inicios de la democracia se dict6 la
Orden de la Presidencia del Gobierno de 3 de mayo de 1977 (BOE nim. 106 de 4 de mayo de 1977), por la que
se fijan las tarifas postales especiales para los envios de impresos de propaganda electoral. Esta Orden, aunque es
anterior a la promulgacion de la Constitucion, permanece vigente en el ordenamiento juridico vigente [asi lo
establecio6 la Orden de Presidencia del Gobierno de 30 de octubre de 1985 (BOE ntim. 261 de 31 de octubre de
195)]. El articulo 1 de la citada Orden de 1977 establece las tarifas postales y, a titulo de ejemplo, podemos
indicar que la tarifa del envio de la propaganda hasta 50 gramos es de una peseta y que la tarifa correspondiente a
envios de 50 a 150 gramos es de una peseta y media. Actualmente, con la introduccion de la moneda comun, “la
conversion en euros de la tarifa fijada en pesetas para los envios de propaganda electoral de menos de 50 gramos
habra de entenderse en 0,006 euros por peseta, STS de 2 de octubre de 2006, Sala 3% Seccion 7°, recurso
contencioso-administrativo nam. 89/2004 (Ponente: Pablo LUCAS MURILLO DE LA CUEVA). La Sentencia
resuelve un recurso planteado por la “Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos SA” contra el Acuerdo de la
Junta Electoral Central de 29 de enero de 2004, que establecia la conversion en euros de la tarifa fijada en
pesetas para los envios de propaganda electoral de menos de 50 gramos habria de entenderse en 0,006 euros por
peseta.

Finalmente, debemos sefalar que con la fijacion de una tarifa especial para el envio de propaganda electoral,
todos los partidos politicos que se presentan a las elecciones gozan de esta ayuda indirecta. Esto es asi debido a
que las formaciones politicas que concurren a las elecciones, satisfacen por dicho servicio un precio politico
sustancialmente inferior al precio real, correspondiendo al Estado abonar la diferencia entre ambos.

93 Asi lo entiende la Junta Electoral Central (Acuerdo de la Junta Electoral Central de 29 de abril de 1994) que
resolviendo una consulta establece que “en orden a la justificacion de la efectiva realizacion del envio directo y
personal a los electores de sobres y papeletas electorales o de propaganda y publicidad electoral, debera aportarse
bien la factura o las facturas de la empresa o empresas con las que se contrata la impresion, ensobrado o remision
de tales envios bien cualquier otro instrumento suficiente en derecho en el que se acredite la realizacion de estas
actividades al efecto previsto en la Ley Electoral”. De este acuerdo de la Junta Electoral Central podemos extraer
dos consecuencias importantes. La primera, ya conocida, es que la ayuda destinada al envio de los sobres y
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X.  Actividad de control y reintegro.

Como ya hemos adelantado en varios apartados, la configuracion de estas ayudas
como primas tiene como una de sus consecuencias que no exista de manera general para los
beneficiarios un deber de justificacion, lo que impide que podamos hablar en contrapartida
de una actividad de control. También mencionamos que la doctrina consideraba, con los
matices alli senalados, que no cabia hablar de reintegro en la primas. En nuestro caso,
unicamente procederd el reintegro de estas ayudas de manera excepcional cuando los
adelantos percibidos por las fuerzas politicas sean superiores a la cuantia de la ayuda que le

corresponde al partido politico en funcidn del éxito electoral del que haya gozado.

Esto es, el articulo 127 bis de la LOREG prevé la posibilidad de conceder unos anticipos de
las ayudas electorales que previsiblemente van a recibir los partidos politicos. El reintegro de
estos anticipos de la ayuda electoral se va a producir en dos supuestos establecidos en la pro-
pia LOREG. En primer lugar, procede el reintegro, cuando el partido politico reciba un ade-
lanto en cuantia superior al importe de la ayuda electoral que efectivamente le corresponde en
atencion a los resultados obtenidos en las elecciones (articulo 128.5 de la LOREG). En segun-
do lugar, también debera llevarse a cabo el reintegro cuando los partidos politicos no obtengan
representacion en la Camara de que se trate o cuando habiéndose obtenido, los representantes

no adquieran la condicion plena y ejerciten el cargo.

papeletas incluye también los gastos derivados de su elaboracion. La segunda consecuencia es que los partidos
politicos no tienen, evidentemente que utilizar los servicios especiales que ofrece Correos y Telégrafos, pudiendo
contratar con un tercero un servicio analogo. Pero en este caso, no resulta tan claro que si contratan con un
tercero a un coste mayor, tenga el Estado que sufragar dichos gastos.
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Capitulo tercero.
Las subvenciones previstas en la Ley orgadnica de

Financiacion de los Partidos Politicos.

V.  Objeto y justificacion de las ayudas.

Al estudiar las ayudas electorales ya pusimos de manifiesto la importancia que tienen
los partidos politicos en la configuracion democratica del Estado’. El régimen democratico
que instaura la Constitucion necesita de la existencia de los partidos politicos debido a las
funciones de especial relevancia constitucional que desempefian. La norma fundamental
reconoce estas transcendentales funciones de los partidos politicos en el articulo 6 que dispone
que “los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la formacién y
manifestacion de la voluntad popular y son instrumento fundamental para la participacion

politica”.

Como ha manifestado el Tribunal Constitucional, los partidos politicos son realidades
complejas en las que concurren elementos asociativos cualificados por el ejercicio de
funciones de relevancia publica, siempre al servicio de la formacion y expresion de la

voluntad popular, y por ello a medio camino entre el poder publico y la asociacion privada®.

94 Prueba de la importancia de los partidos politicos en el orden constitucional que instituye la Constitucion es
su regulacién en el Titulo Preliminar. De hecho, el Tribunal Constitucional en la STC 85/1986, de 25 de junio,
FJ 5 (Ponente: Miguel RODRIGUEZ-PINERO) viene a mantener esta postura al afirmar que “la colocacion
sistematica de este precepto (el articulo 6 de la Constitucion) expresa la importancia que (la Constitucion)
reconoce a los partidos politicos dentro del sistema constitucional, y la proteccion que de su existencia y de sus
funciones se hace, no s6lo desde la dimension individual del derecho a constituirlos y a participar activamente en
ellos, sino también en funcion de la existencia del sistema de partidos como base esencial para la actuacion del
pluralismo politico”. Esta Sentencia resuelve un recurso de amparo contra la denegacion de inscripcion en el
Registro de Asociaciones Politicas, del Partido Comunista de Aragon.

95 STC 6/2004, de 16 de enero, FJ 4 (Ponente: Pablo Manuel CACHON VILLAR). Esta Sentencia resuelve un

recurso de amparo solicitado por Herri Batasuna, contra la Sentencia de la Sala Especial del articulo 61 de la
Ley organica del Poder Judicial que declara la ilegalidad de la citada formacion politica.
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Los partidos politicos ejercen una serie de funciones que son vitales para el funcionamiento
del Estado democratico. Median entre la sociedad y el Estado, expresan el pluralismo politico

y son esenciales para la formacion y manifestacion de la voluntad popular®.

Estas funciones” que desarrollan los partidos politicos no se limitan a los periodos electorales
sino que se llevan a cabo de forma ininterrumpida. Por definicion, la formacion de la voluntad

tiene un caracter preelectoral, que se manifiesta posteriormente en las elecciones.

De otro lado, el pluralismo politico exige necesariamente la existencia de varias formaciones
politicas que compitan por el acceso al poder. Esta finalidad de los partidos politicos de alcan-
zar el poder, lleva aparejada necesariamente un control politico a quienes en cada momento

gobiernan el Estado, lo que comporta sin duda alguna un interés publico.

96 En realidad, el pueblo no tiene una unica voluntad sino una pluralidad de voluntades. De hecho, la garantia
del pluralismo politico tiene como premisa basica que en la Comunidad politica existe una pluralidad de
voluntades, intereses y concepciones ideoldgicas distintas y que pueden resultar contrarias entre si. En este
sentido, los partidos politicos vienen a canalizar o encauzar voluntades similares de los ciudadanos con el
proposito ultimo de convertir los intereses que representan las formaciones politicas (los de su electorado, esto es
una parte del pueblo) en los intereses generales (del conjunto de los ciudadanos).

En este sentido, afirma el Tribunal Constitucional, STC 75/1985, de 21 de junio, FJ 5 (Ponente: Angel
ESCUDERO DEL CORRAL) que los partidos politicos “en su misma razon de ser tienen inscrita (...) la tarea de ir
agregando diversidad de intereses individuales y sectoriales en proyectos y actuaciones de alcance politico”. Esta
Sentencia resuelve dos recursos de amparo, el primero por la coalicién electoral de «Entesa de 1'Esquerra
Catalana», y el segundo, por el «Partit dels Comunistes de Catalunyay, dirigidos contra el Acta de proclamacion
de diputados al Parlamento de Catalufia, efectuado por la Junta Electoral Provincial de Barcelona, siendo la
cuestion objeto de litigio la existencia de la barrera electoral del 3 por ciento de los votos emitidos.

97 Sefialan algunos autores como Benigno PENDAS GARCIA y Pilar GARCIA ESCUDERO “Consideraciones sobre
la naturaleza y financiacion de los partidos politicos”, Revista de administracion publica, nimero 115, Madrid,
1988, p. 382, que “no cabe negar, por supuesto, que los partidos realizan actividades de interés publico cuando,
de modo real y efectivo, «concurren a la formacion y manifestacion de la voluntad popular»; pero es verdad
también que otras muchas instituciones sociales (sefialadamente los medios de comunicacion) también
contribuyen a la misma tarea ...”. Sin duda, los medios de comunicacion juegan un papel importante en la
formacion de la voluntad general. Sin embargo, puede sostenerse que no estamos ante un actor que pugne con los
partidos politicos en dicha funcién, sino mas bien colaboran o refuerzan la actividad desplegada por el partido
politico, si tenemos en cuenta que los tradicionales medios de comunicacion tienen, generalmente, una marcada
tendencia ideoldgica que los aproxima a las diferentes fuerzas politicas.
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Como vemos, la actividad de los partidos politicos va mas alla de su mera participacion en los
periodos electorales®, tienen, en definitiva, un caracter extra-electoral, lo que justificaria la

concesion de una serie de ayudas para sufragar los gastos derivados de su funcionamiento.

En este sentido, la Ley organica 8/2007, de 4 de julio, de Financiacion de los Partidos Politi-
cos (en adelante, LOFPP) establece una subvencion para atender sus gastos de funcionamiento

asi como para garantizar la seguridad de las formaciones politicas y de sus dirigentes.

Como hemos apuntado, resulta clara la importancia de los partidos politicos en el Estado
democratico”. Lo que tenemos que preguntarnos en este momento es si estas funciones que

llevan a cabo los partidos politicos exigen necesariamente una financiacion publica.

Antes que nada parece logico conocer las fuentes de financiacion de los partidos politicos.
Asi, el articulo 2 de la LOFPP establece que los recursos econdémicos de los partidos politicos
estan constituidos por recursos procedentes de la financiacion publica y de la financiacion pri-
vada. En general, son recursos que provienen de la financiacion publica, la subvenciones para
gastos electorales, las subvenciones anuales para gastos de funcionamiento del Estado o de las
Comunidades Autonomas, las subvenciones extraordinarias para realizar campafias de propa-
ganda en caso de referéndum y las aportaciones de los grupos parlamentarios de las Cortes
Generales y de los Parlamentos Autonémicos, asi como de los grupos politicos de las entida-

des locales'®.

98 De hecho, algun autor como Manuel MARTINEZ SOSPREDA, Introduccion a los partidos politicos, Ariel,
Barcelona, 1996, p. 21, sostiene que “el partido politico es una criatura nacida a consecuencia de las elecciones
(...) pero ni su finalidad es hacer elecciones ni la existencia de elecciones es condicion necesaria para que se
puedan formar partidos politicos”.

99 Los partidos politicos son como apunta Juan CANO BUESO, “Grupos parlamentarios y representacion
politica”, Corts: Anuario de derecho parlamentario, mamero 10, 2001, p. 51, “los verdaderos motores de la vida
politica”.

100 Parece oportuno conocer las cantidades exactas que reciben los partidos politicos. Si acudimos al Informe
del Tribunal de Cuentas sobre la fiscalizacion de los estados contables de los partidos politicos y de las
donaciones percibidas por las fundaciones dependientes organicamente, ejercicio 2007, p. 21 (el Gltimo hasta la
fecha que ha publicado el Tribunal de Cuentas), observamos que recibieron estas cantidades (en euros): Partido
Popular, 70.246.598,83, Partido Socialista Obrero Espaiiol, 67.836.253,04, Partit dels Socialistes de Catalunya,
12.965.348,01, Convergencia Democratica de Catalunya, 11.092.977,23, Izquierda Unida, 9.536.797,92. Estos
importes corresponden a las subvenciones que reciben los partidos politicos por gastos de funcionamiento (del
Estado y de las Comunidades Auténomas), asi como las cantidades que reciben de los Grupos Parlamentarios de
las Cortes Generales, de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, y de los Grupos Politicos
de las Entidades Locales. Por tanto, no estan incluidas en estas cantidades las subvenciones por gastos
electorales.
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De otro lado, los recursos procedentes de la financiacion privada vienen recogidos en el apar-
tado 2.2 de la LOFPP:

a. Las cuotas y aportaciones de sus afiliados, adheridos y simpatizantes.

b. Los productos de las actividades propias del partido politico y los rendimientos proce-
dentes de la gestion de su propio patrimonio, los beneficios procedentes de sus activi-
dades promocionales, y los que puedan obtenerse de los servicios que puedan prestar

en relacion con sus fines especificos.

c. Las donaciones en dinero o en especie, que perciban en los términos y condiciones

previstos en la presente Ley.
d. Los fondos procedentes de los préstamos o créditos que concierten.
e. Las herencias o legados que reciban.

Como vemos, los partidos politicos tienen un amplio abanico de posibilidades de financiacion
privada que les permitiria, en principio, su funcionamiento sin necesidad de acudir a fondos

publicos'".

La LOFPP en su exposicion de motivos parece justificar la existencia de estas subvenciones
de funcionamiento en la libertad de los partidos, ya que considera que en un sistema de finan-
ciacion exclusivamente privado “siempre resultaria cuestionable la influencia que en una de-
terminada decision politica hubiesen podido ejercer las aportaciones procedentes de una deter-
minada fuente de financiaciéon”. No obstante, la fundamentacion que realiza el legislador de
estas subvenciones no resulta del todo convincente. Podemos decir que la politica o la funcién
de Gobierno es, por definicidon, una contraposicion de intereses colectivos. De esta forma, los
partidos politicos, de acuerdo a las concepciones ideoldgicas que los caracterizan, defienden
unos intereses colectivos concretos, propios de una parte de la sociedad que, por norma gene-
ral, entran en colisién con otros intereses cuya satisfaccion pretende otros segmentos de la co-

munidad politica, y que amparan distintas formaciones politicas.

Asi, quienes financian de forma privada a un partido politico aspiran, como resulta evidente, a
que el partido politico que sustentan con sus recursos, lleve a cabo politicas acordes con su

propia ideologia.

101 El Informe del Tribunal de Cuentas sobre la fiscalizacion de los estados contables...op. cit. p. 25, también
recoge los ingresos que recibieron los partidos politicos por financiacion privada (en euros): Partido Popular,
16.940.007,83; Partido Socialista Obrero Espaiiol, 18.656.940,96, Partit dels Socialistes de Catalunya,
3.758.797,05, Convergencia i Uni6 (Convergencia Democratica de Catalunya, 7.235.065,71, Unié Democratica
de Catalunya, 1.112.180,66, y conjunto para la federacion, 267.419,25), Izquierda Unida, 4.700.520,83.
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Esto es, la financiacion privada de los partidos politicos supone un control ciudadano sobre su
programa politico. Con este sistema, las formaciones politicas se encuentran sometidas a un
control sobre las actuaciones politicas que lleva a cabo, de tal forma que si el ciudadano no las
aprueba, puede reducir o incluso eliminar su financiacion particular, siendo esta una forma de
control mas rapida e intensa que la sancidon que pueda venir por la retirada del voto prestado

en las proximas elecciones.

Sin embargo, la financiacion exclusivamente privada, que se fundamenta en un mayor arraigo
de los partidos politicos con la ciudadania puede presentar algunos problemas de igualdad de
oportunidades de los partidos politicos. Es decir, si los partidos tienen que financiarse unica-
mente con los recursos provenientes de sus afiliados, no existird una igualdad de armas, pues
unas formaciones politicas obtendran mayores ingresos en atencion al perfil socioecondémico

de su potencial electorado.

En este sentido, podemos decir que el pluralismo politico configura un modelo de Estado que
se caracteriza no solo por la oposicion o rechazo al Estado de partido unico, sino que, por de-
finicion, exige la concurrencia de varias fuerzas politicas que compitan entre si por acceder al
Gobierno. No basta, por tanto, con la mera existencia de partidos politicos con un proposito de
gobernar, sino que resulta necesario que “exista la posibilidad de que cualquier opcion politica
pueda acceder al Gobierno” ', lo que exige que se establezcan “los cauces necesarios para
que las minorias en un momento determinado tengan la opcion de ser mayorias™ ',

Para que todas las tendencias politicas puedan acceder a los drganos representativos y
participen en la formacion de la voluntad general resulta imprescindible que los partidos
politicos que representan dichas corrientes politicas imperantes en la sociedad concurran en
igualdad de condiciones. Es decir, no podemos hablar de verdadero pluralismo politico sin

igualdad de oportunidades de los partidos politicos.

102 Yolanda FERNANDEZ VIVAS, Igualdad y partidos politicos, Congreso de los Diputados, Madrid, 2004, p .299.

103 Francesc CARRERAS SERRA, “Los partidos politicos en nuestra democracia”, Revista espafiola de derecho
constitucional, namero 70, 2004, p. 161.
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Esta igualdad de condiciones no debe ser entendida inicamente como una igualdad de partida,
que implica una actitud neutral del Estado con los partidos politicos, en el sentido de respeto a
su libertad de actuacion dentro del ordenamiento juridico, sino que es preciso que esa igualdad

sea real y efectiva'®.

Precisamente en lograr esta igualdad de oportunidades podriamos encontrar la justificacion de
estas subvenciones de funcionamiento. Sin embargo, pierde fuerza esta fundamentacion, al es-
tablecerse como requisito para ser beneficiario de la misma, la representacion en el Congreso
de los Diputados, lo que produce una discriminacion entre partidos parlamentarios y extrapar-

lamentarios.

Por lo tanto, parece que la justificacion de estas subvenciones de funcionamiento de los parti-
dos politicos podria encontrarse genéricamente en el articulo 6 de la Constitucion. Asi, podria-
mos decir que si la Constitucion atribuye a los partidos politicos una serie de funciones como
son la formacion y manifestacion de la voluntad popular, parece necesario que se garantice
desde el Estado su existencia y funcionamiento'®”,

Desde este punto de vista, al ser los partidos politicos asociaciones de naturaleza privada pero
ejercer unas funciones de interés publico, estaria justificado la percepcion de subvenciones

para su funcionamiento, cuando este no pueda garantizarse por los afiliados y simpatizantes'®.

104 En este sentido, Pilar DEL CASTILLO VERA, “La financiacion publica de los partidos en Espafia”, Revista de
derecho politico, nim. 22, 1986, p. 171, sefiala que la financiacion publica consigue “el desarrollo de un sistema
de partidos real y no solo formalmente competitivo”.

105 Esta parece ser la argumentacion mas razonable a tenor de la regulacion de las subvenciones previstas en la
LOFPP. De esta misma opinién es Enrique ALVAREZ CONDE, “Algunas propuestas sobre la financiacion de los
partidos politicos”, La financiacion de los partidos politicos, Cuadernos y Debates, nimero 47, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, p. 13, que fundamenta la financiacion publica en las funciones de
interés general que desempefian los partidos politicos. Sin embargo, considera este autor que “las coordenadas
del Estado Social de Derecho parecen aconsejar un sistema mixto de financiacion”.

106 En resumen, podemos sefialar que los argumentos que defienden la financiacion privada de los partidos
politicos son los siguientes. En primer lugar, como sefiala Benigno PENDAS GARCIA y Pilar GARCIA ESCUDERO,
“Consideraciones sobre la naturaleza... op. cit. p. 383, “la financiacion privada (...) es la mas antigua y, de algin
modo, la mas natural”, resulta, en definitiva, la mas coherente con la naturaleza juridico privada del partido
politico. En segundo lugar, la financiacion privada favorece el arraigo social del partido politico, permitiendo un
mayor control de la formacion politica por parte del electorado. De otro lado, la financiacion publica se justifica
como un instrumento idoéneo para logar la igualdad de oportunidades de los partidos politicos, aunque bien es
cierto que este objetivo puede lograrse también por otras vias, como por ejemplo, mediante la limitacion de
gastos en que puedan incurrir las formaciones politicas.
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VI. Naturaleza juridica de las ayudas.

El articulo 3.1 de la LOFPP establece que “el Estado otorgaré a los partidos politicos
con representacion en el Congreso de los Diputados, subvenciones anuales no condicionadas,
con cargo a los Presupuestos Generales del Estado, para atender sus gastos de funcionamiento.
Igualmente, podra incluirse en los Presupuestos Generales del Estado una asignacion anual
para sufragar los gastos de seguridad en los que incurran los partidos politicos para mantener

su actividad politica e institucional”

En este apartado, vamos a estudiar la naturaleza juridica de las ayudas que reciben los partidos

politicos establecidas en la Ley de financiacion de los partidos politicos.

Como ya vimos en las subvenciones a los Grupos Parlamentarios, la primera nota definitoria
de la subvencion es que consiste en una entrega dineraria que realiza una Administracion Pua-
blica. Las subvenciones a los partidos politicos tanto para gastos de funcionamiento como de
seguridad, cumplen perfectamente con dicho requisito, toda vez que el propio articulo 3.2 es-
tablece las reglas o criterios de cuantificacion de los importes dada la “correspondiente con-
signacion presupuestaria”’. Ademas, aunque la LOFPP no establece de forma directa quién
concede las ayudas podemos adelantar que es la Direccion General de Politica Interior que es,

sin ningtn género de dudas, Administracién Publica.

Mayor atencion debemos prestar al requisito de la afectacion. La afectacion exige que la en-
trega dineraria que realiza la Administracion debe estar sujeta al cumplimiento bien de un de-
terminado objetivo o proyecto bien a la realizacion de una actividad o la adopcion de un deter-
minado comportamiento. En nuestro caso, respecto de la subvencion por gastos de seguridad,
la afectacion es clara. La entrega dineraria esta dirigida a sufragar una serie de gastos que vie-
nen determinados de forma expresa por el Real Decreto 1306/2011, de 26 de septiembre, y
que tienen como finalidad garantizar la proteccion de las sedes de los partidos politicos (arti-
culo 7), de las personas (articulo 8), de la informacién (articulo 9) y de los actos publicos y

eventos (articulo 10).

De otro lado, la subvencion para gastos de funcionamiento estd dirigida a sufragar aquellos
gastos derivados del aparato institucional o burocratico que sirve de base para la organizacion
del partido politico y que le permite ejercitar las funciones constitucionales que le atribuye la
Constitucion, en especial, la formacion y manifestacion de la voluntad popular, ademas de re-
sultar instrumentos necesarios para la participacion politica. Podemos decir que la subvencion

se encuentra afectada a la realizacion de la actividad politica de los partidos.
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La realizacion de esta actividad a la que se encuentra sujeta la subvencion por gastos de fun-
cionamiento es bastante genérica y de hecho, el propio articulo 3.1 caracteriza a dicha subven-
cién como no condicionada. Si consideramos que la incorporacion de la cldusula — no condi-
cionada — supone que el partido politico no se encuentra afectado a la realizacion de una de-
terminada actividad, tendriamos que negar la calificacion de subvencion de los fondos publi-
cos que reciben los partidos. De otro lado, podemos entender que cuando la Ley se refiere a
subvenciones — no condicionadas — quiere decir que no se establecen unas actividades con-
cretas que el partido tiene que llevar a cabo, sino que puede cumplir con la realizacion de la
actividad subvencionada de la forma que estime mas pertinente. Por ello, las subvenciones es-
tatales no condicionadas para atender gastos de funcionamiento de los partidos se incluyen
dentro de las denominadas subvenciones de funcionamiento. En estas subvenciones, como asi
lo ha puesto de manifiesto la doctrina, “se concede al beneficiario un amplio margen para de-
cidir el mejor modo de cumplir la finalidad a la que se encuentra afecta la entrega dineraria”,
y resultan especialmente adecuadas “para contribuir al desarrollo de los derechos fundamenta-
les” ',

Esto es, “se configuran como el instrumento perfecto en manos de los poderes publicos para
que puedan cumplir con el mandato constitucional de colaborar con el pleno desarrollo de los
derechos fundamentales de los ciudadanos™'®.

De otro lado, tanto las subvenciones para gastos de funcionamiento como para seguridad cum-
plen las restantes notas caracteristicas de la figura de la subvencion. No hay contraprestacion
directa de los partidos politicos a la Administracion y resulta indudable que la existencia y

funcionamiento de los partidos politicos satisface un interés general, no solo por las funciones

107 Antonio BUENO ARMIJO, El reintegro de subvenciones...op. cit. p. 83.

108 fdem.
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constitucionales que les atribuye el articulo 6 de la Constitucion'?”, sino también porque “ga-

rantizan el funcionamiento democratico del Estado”!'°.

VII. Normativa reguladora.

Estas ayudas que reciben los partidos politicos se encuentran reguladas por varias
normas. En primer lugar, la Ley organica de financiacion de los partidos politicos que es la
norma que las establece. La LOFPP lleva a cabo una regulacion bastante escasa de estas
subvenciones lo que implica necesariamente que acudamos a otras normas de desarrollo. Asi,
respecto de las subvenciones para atender gastos de funcionamiento, debemos tener en
consideracion el Real Decreto 1907/1995, de 24 de noviembre, que regula la tramitacion de
las subvenciones estatales anuales y por gastos electorales a las formaciones politicas. De otro
lado, en relacion con las subvenciones para atender gastos de seguridad, debemos acudir al
Real Decreto 1306/2011, de 26 de septiembre, que regula la tramitacion de las subvenciones
estatales anuales para sufragar los gastos de seguridad en que incurran los partidos politicos.
Finalmente, completa la normativa reguladora de estas ayudas, como no podia ser de otra
forma, la Ley de partidos politicos y la Ley orgénica del Tribunal de Cuentas, en cuanto
organo encargado de la fiscalizacion de las subvenciones que reciben las formaciones

politicas.

La Ley General de Subvenciones va a resultar de aplicacion analdgica en aquellos aspectos de
estas subvenciones que no vienen recogidos en su normativa especifica, debido a que esta

Ley, como ya se ha comentado en anteriores capitulos, tiene un caracter basico y comun a

109 Como ya hemos apuntado, la realizacion de las funciones que el articulo 6 de la Constitucion encomienda a
los partidos politicos conlleva un indudable interés publico, pero no por ello debemos calificar estas actividades
como “funciones publicas”. Como apunta Javier JIMENEZ CAMPO, “Sobre el régimen juridico-constitucional de
los partidos politicos”, Revista de derecho politico, namero 26, 1988, p. 15, las actividades de los partidos
politicos “no son, por lo demas, «funciones publicas» en ninglin sentido técnico riguroso (...) no son asociaciones
privadas que ejercen funciones publicas pues si la expresion «funcidon publica» significa algo preciso en este
contexto (funcién que pudiera ser desarrollada por un ente publico aunque por las razones que sean, se deja su
ejercicio -bajo control- en manos privadas), ello no es predicable de las tareas que corresponden a los partidos
politicos que, ocioso es decirlo, no podran ser asumidas por los poderes publicos sino negando la condicion
democratica del Estado”.

En el mismo sentido, el Tribunal Constitucional considera también que los partidos politicos no ejercen
funciones publicas en la STC 48/2003, de 12 de marzo, FJ 5 (Ponente: Manuel JIMENEZ DE PARGA CABRERA),
citada en paginas anteriores.

110 STC 56/1995, de 6 de marzo, FJ3 (Ponente: Carles VIVER PI-SUNYER). Esta Sentencia resuelve un recurso
de amparo formulado por cinco antiguos afiliados al Partido Nacionalista Vasco, contra determinados Acuerdos
adoptados por los 6rganos de direccion del mencionado partido que procedieron a la expulsion de los recurrentes
de la formacion politica a la que pertenecian.
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todas las subvenciones.

VIII. ()rgano concedente.

La LOFPP no establece el 6rgano concedente de estas ayudas sino que se refiere gené-
ricamente al Estado como ¢l concedente de las subvenciones. Asi, el articulo 3 de la LOFPP
dispone que “el Estado otorgard a los partidos politicos con representacion en el Congreso de
los Diputados, subvenciones anuales no condicionadas para atender sus gastos de funciona-

miento.

Igualmente, podra incluirse en los Presupuestos Generales del Estado una asignacion anual
para sufragar los gastos de seguridad en los que incurran los partidos politicos para mantener

su actividad politica e institucional”.

No podemos limitarnos a decir inicamente que es el Estado el otorgante de estas ayudas a los
partidos politicos. Por ello, en la medida en que la LOFPP no concreta quién es el o6rgano
concedente, nos encontramos obligados a acudir a las normas que desarrollan la regulacion de

estas ayudas.

Asi, respecto de las subvenciones para gastos de funcionamiento, el articulo 2 del Real
Decreto 1907/1995 establece que “la tramitacion y resolucion de los expedientes de concesion
de las subvenciones corresponde a la Direccion General de Procesos Electorales, Extranjeria y
Asilo del Ministerio de Justicia e Interior”. De otro lado, respecto de las subvenciones para
gastos de seguridad, el articulo 3 del Real Decreto 1306/2011, dispone que “la tramitacion y
resolucion de los expedientes de concesion de las subvenciones para sufragar gastos de

seguridad corresponde a la Direccion General de Politica Interior del Ministerio del Interior”.

A primera vista puede parecer que estamos ante dos organos concedentes distintos, sin
embargo, la realidad es distinta. La Direccion General de Procesos Electorales, Extranjeria y
Asilo de Justicia e Interior, de acuerdo con la vigente estructura orgénica del Ministerio del
Interior ya no existe como tal, por lo que podemos considerar que en la actualidad se refiere a

la Direccion General de Politica Interior'!.

111 Articulo 9 del Real Decreto 400/2012, de 17 de febrero, por el que se desarrolla la estructura organica basica
del Ministerio del Interior. Ademas, el articulo 9.2 letra g) de esta misma norma dispone que corresponde a la
Direccion General de Politica Interior “la gestion de las subvenciones estatales anuales y de las subvenciones por
gastos electorales de las formaciones politicas, en los términos establecidos en la legislacion vigente”.
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Por lo tanto, el 6rgano concedente de las subvenciones por gastos de funcionamiento y de
seguridad es la Direccion General de Politica Interior, que por otro lado, y segin vimos es

también el drgano que concede las ayudas electorales.

IX. Beneficiarios.

8. Partidos politicos, coaliciones, federaciones, y agrupaciones de electores.

El articulo 3.1 de la LOFPP se refiere a los partidos politicos como los beneficiarios
tanto de las subvenciones para gastos de funcionamiento como para la relativa a gastos de se-
guridad. Bien es cierto que el articulo 1 de la LOFPP dispone que la expresion “partido politi-
co” es comprensiva tanto de los partidos politicos en sentido estricto como de las coaliciones,

federaciones y agrupaciones de electores.

No obstante, esta matizacion que realiza la propia Ley plantea algun que otro problema. En
primer lugar, si la expresion “partido politico” comprende a las agrupaciones de electores, re-
sulta beneficiario de las subvenciones previstas en la LOFPP una entidad que carece de perso-

3 De otro lado, dado el ca-

nalidad juridica propia''?, con las consecuencias que ello conlleva
racter temporal de las agrupaciones de electores, podemos decir que no tienen una organiza-
cion estable que genere unos gastos de funcionamiento ordinario. Como ya se coment6 en el

Capitulo II, las agrupaciones de electores se constituyen con el tnico fin de presentar una

112 El articulo 2 del Real Decreto 1306/2011, establece en su primer parrafo que “el Estado podra otorgar
subvenciones para sufragar gastos de seguridad a los partidos politicos, federaciones o coaliciones con
representacion en el Congreso de los Diputados”. Afiade en el parrafo segundo que “también se podra otorgar
subvenciones a los elegidos que hubiesen sido presentados por las agrupaciones de electores...”. Notese que aqui
el legislador es claro: la subvencion la reciben los diputados, no la agrupacion de electores, en logica conexion
con la naturaleza de esta clase de formaciones politicas.

113 Como ya tuvimos ocasion de examinar en el Capitulo I, serian aplicables aqui las previsiones que hicimos
respecto de los Grupos Parlamentarios (entes sin personalidad juridica como las agrupaciones de electores), en
orden al cumplimiento de los requisitos y obligaciones para ser beneficiarios (en conexion con articulo 11.3 de la
LGS) y en el reintegro.
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candidatura a un concreto y determinado proceso electoral. Por ello, puede sefialarse que su
participacion en la formacion y manifestacion de la voluntad se circunscribe a un periodo
electoral concreto, que va desde que se constituye cuando presenta la candidatura ante la Ad-

ministracion Electoral hasta el dia de las elecciones.

En este sentido, no debemos olvidar que hemos indicado que las subvenciones a los partidos
politicos se fundamentan en el ejercicio de las funciones constitucionales que establece el arti-
culo 6 de la Constitucion, y por lo tanto, debido a la limitada participacion de dichas agrupa-
ciones de electores en tales funciones no parece que tenga sentido, en principio, que puedan

acceder a la condicion de beneficiarios.

Pues bien, ante la duda que plantea la expresion de “partido politico™ a la hora de determinar
el beneficiario de las subvenciones, parece adecuado que para poner un poco de luz a esta
cuestion controvertida acudamos a los Reales Decretos que regulan la tramitacion de tales

subvenciones, a los que ya hemos hecho referencia con anterioridad.

Asi, en relacidon con las subvenciones por gastos de seguridad, el articulo 5 del Real Decreto
1306/2011, establece que son beneficiarios de la dicha subvencién tanto los partidos politicos

como las federaciones y coaliciones.

En cambio, respecto de las subvenciones para gastos de funcionamiento, el Real Decreto
1907/1995 no contiene un articulo que expresamente nos indique si son beneficiarios de la
subvencion las federaciones o coaliciones, si bien se deduce del articulo 31 que, efectivamente

gozan de dicha condicion'.

En este momento tenemos que preguntarnos si resulta razonable que las agrupaciones de elec-
tores puedan ser beneficiarias de estas subvenciones. Las agrupaciones de electores se caracte-
rizan por la ausencia de una organizacion institucional permanente que caracteriza a los parti-
dos politicos y debido a dicha circunstancia, podemos decir que no desarrollan una actividad
politica mas alla de la originada por su concurrencia a las elecciones. Esto es, se constituyen
unicamente con la exclusiva finalidad de presentar candidatos a unas elecciones concretas, por
lo que podemos afirmar que no tienen, en sentido estricto, un aparato politico estable que ori-
gine unos gastos de funcionamiento. Esta circunstancia determinaria, como parece 16gico, que
las agrupaciones de electores no puedan ser beneficiarias de la subvencion para atender gastos

de funcionamiento, pues en puridad, no existen tales.

114 Establece el citado articulo 31 del RD 1907/1995 que “cuando una formacién, que tuviese derecho al
percibo de las subvenciones estatales anuales, hubiese adoptado la naturaleza juridica de coalicion o federacion,
y alguno de sus componentes solicite el abono separado de estas subvenciones se procedera de la forma
siguiente...”
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En cambio, respecto de las subvenciones para gastos de seguridad, la consecuencia de esa fal-
ta de una organizacion estable no resulta tan transparente. A todas luces, pareceria irrazonable
que un diputado que hubiese obtenido su escaio a través de una agrupacion de electores no
gozase de seguridad. Esto es, la subvencion para gastos de seguridad esta dirigida a sufragar
gastos derivados, entre otros, de la proteccion de las personas (articulo 8 del Real Decreto
1306/2011), por lo que parece razonable que también pueda ser beneficiario de dicha seguri-
dad el diputado que se presento a las elecciones por una agrupacion de electores. Por ello, el
articulo 2 del RD 1306/2011, en su apartado segundo establece que “también se podran otor-
gar subvenciones a los elegidos que hubieran sido presentados por las agrupaciones de electo-

res para sufragar los gastos de seguridad derivados del ejercicio de su actividad...”

Por ello, podemos concluir que son beneficiarios de las subvenciones de funcionamiento y de
seguridad los partidos politicos, federaciones y coaliciones que tengan representacion en el
Congreso de los Diputados. La LOFPP incluye también como beneficiario de las subvencio-
nes a las agrupaciones de electores, aunque como hemos comentado, su inclusion genera cier-

tas dudas, especialmente respecto de las subvenciones de funcionamiento.

2. Requisitos de los beneficiarios de las subvenciones.

El articulo 3.1 de la LOFPP exige tinicamente como requisito para ser beneficiario de
las subvenciones que los partidos politicos tengan representacion en el Congreso de los Dipu-
tados, es decir, que la formacién politica haya obtenido en las tltimas elecciones a la Camara

al menos un escafio'®.

Este requisito que exige que los partidos politicos tengan representacion en el Congreso plan-
tea algun problema. Como ya se apunt6 en un pasaje anterior, este requisito discrimina entre
partidos politicos parlamentarios y extraparlamentarios. Esta circunstancia provoca que los

partidos que ya tienen representacion en el Congreso obtengan una fuente de ingresos que se

115 Articulo 28 del Real Decreto 1907/1995 dispone que “el derecho a las subvenciones estatales anuales nacera
desde el momento en que una formacion politica obtenga representacion en el Congreso de los Diputados, y se
devengara anualmente”. En el mismo sentido se pronuncia el articulo 11 del Real Decreto 1306/2011, cuando
dice “una vez consignadas las cantidades en los Presupuestos Generales del Estado, el derecho a las
subvenciones para sufragar gastos de seguridad nacerd desde el momento en que un partido politico obtenga
representacion en el Congreso de los Diputados, y se devengara anualmente”.
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niega al resto de formaciones politicas extraparlamentarias, lo que favorece en un tltimo tér-

mino, una cierta petrificacion de los partidos politicos parlamentarios''®.

Como ya pusimos de manifiesto con anterioridad, la regulacion de las subvenciones que reali-
za la LOFPP es escasa, por lo que serd necesario acudir a los Reales Decretos que regulan la

tramitacion de las subvenciones para gastos de funcionamiento y de seguridad.

En primer lugar, en relacion con las subvenciones de funcionamiento, el RD 1907/1995 no es-
tablece ningun requisito adicional que deban cumplir los partidos politicos para ser beneficia-
rios de la subvencion. Es decir, la normativa que regula esta subvencion para atender gastos
de funcionamiento exige Unicamente que los partidos politicos tengan como minimo un dipu-

tado en el Congreso.

De otro lado, respecto de las subvenciones para gastos de seguridad, el RD 1306/2011 no esta-
blece tampoco una serie de requisitos que deban cumplir los partidos politicos para ostentar la
condicion de beneficiarios, si bien del articulo 6 que regula las obligaciones de los beneficia-
rios, podemos deducir alguno como “hallarse al corriente de las obligaciones tributarias y

frente a la Seguridad Social” [articulo 6 letra ¢) RD 1306/2011]"".

Ahora bien, en nuestra opinion estos requisitos son insuficientes. Por ello, a continuacion va-

mos a sefialar algunos otros que nos parecen razonables y que, desde nuestro punto de vista,

116 Parece poco discutible que el partido politico parlamentario al contar con una fuente de financiacion publica
goza, en principio, de una posiciéon econdmica mas ventajosa que los partidos que inicamente se financian de
forma privada, lo que supone, en definitiva, una mayor facilidad para llegar al electorado, y por lo tanto de
volver a ser elegidos.

La doctrina generalmente ha criticado la discriminaciéon que realiza la LOFPP entre partidos politicos
parlamentarios y extraparlamentarios. Entre ellos, Roberto Luis BLANCO VALDES, “Consideraciones sobre la
necesaria reforma del sistema espafiol de financiacion de los partidos politicos”, La financiacion de los partidos
politicos, Cuadernos y Debates, num. 47, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, p.48, que afirma
también que “el régimen de financiacion, en suma, contribuye de forma decidida a la «cristalizacion» del sistema
de partidos existente...”. En el mismo sentido se pronuncia, Pilar DEL CASTILLO VERA, “La financiacién publica
de los partidos... op. cit. p. 161.

117 El parrafo segundo de la disposicion adicional décima del Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, por el que
se aprueba el Reglamento de la Ley General de Subvenciones, dispone respecto de las subvenciones previstas en
la Ley organica 3/1987, de 2 de julio, de financiacion de los partidos politicos que “no podra realizarse el pago
de la subvencion en tanto el beneficiario no acredite hallarse al corriente en el cumplimiento de sus obligaciones
tributarias y de la Seguridad Social en la forma que se determine por el Ministerio de Economia y Hacienda”. La
Ley organica 3/1987 se encuentra derogada por la Ley organica 8/2007, de 4 de julio, de financiacion de los
partidos politicos, por lo debe entenderse que se refiere a la norma vigente.

A mayor abundamiento, podemos indicar que este requisito se encuentra previsto por el articulo 13.2 letra e) de
la Ley General de Subvenciones, que consideramos que, en todo caso, resultaria de aplicacion analdgica.
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deberian tenerse en consideracion para que los partidos politicos puedan ser beneficiarios de
las subvenciones que estudiamos en este apartado.

En primer lugar, como ya se ha indicado anteriormente, los partidos politicos deben hallarse al
corriente de las obligaciones tributarias y frente a la Seguridad Social.

En segundo lugar, como ya lo pusimos de manifiesto respecto de las subvenciones a los Gru-
pos Parlamentarios, nos parece razonable aqui también que se establezca como requisito que
los partidos politicos se encuentren al corriente del pago de las obligaciones por reintegro''®.
En tercer lugar, no parece razonable que reciban fondos publicos aquellos partidos politicos
manifiestamente contrarios al ordenamiento juridico que establece la Constitucion. Esto es,
aquellas formaciones politicas que no respetan los principios y derechos fundamentales que
caracterizan al Estado como social y democratico de Derecho. Con el establecimiento de di-
cho requisito, no podrian recibir las subvenciones aquellos partidos politicos que tengan como
objetivo destruir el sistema democrético, lleven actuaciones contrarias a los derechos y liberta-
des de los ciudadanos y enaltezcan o inciten la realizacion de hechos delictivos, en especial,
de terrorismo. Igualmente, tampoco parece conforme al interés general que reciban subvencio-
nes aquellas formaciones politicas cuyos dirigentes hayan sido condenados por delitos de te-
rrorismo, contra la Administracion de Justicia y contra la Hacienda Publica y la Seguridad So-
cial'®.

Finalmente, habria que sefialar como ultimo requisito para ser beneficiario de las subvencio-
nes, no “haber sido sancionado mediante resolucién firme con la pérdida de la posibilidad de
obtener subvenciones”. Este requisito ya lo indicamos en relacién con las ayudas electorales
derivadas de la LOREG y se encuentra previsto ademas por el articulo 13.2 letra h) de la Ley
General de Subvenciones.

3. Obligaciones de los beneficiarios de las subvenciones.

Las obligaciones principales de los beneficiarios son, sin duda, la realizacion de la ac-

tividad subvencionada y la correspondiente justificacion. La LOFPP no establece una regula-

118 El articulo 6 letra g) del Real Decreto 1306/2011, establece como unas de las obligaciones de los
beneficiarios “proceder al reintegro de los fondos percibidos en los supuestos contemplados en este real decreto”.

119 Este requisito puede deducirse, en parte, de una aplicacion analdgica de los articulos 127.3 y 127.4 de la
LOREG Yy 13.3 de la LGS.
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cién completa de las obligaciones de los beneficiarios por lo que resulta necesario acudir a la

normativa reglamentaria que regula la tramitacion de las subvenciones.

El RD 1907/1995 que regula las subvenciones de funcionamiento no establece ningun tipo de
obligacion para los beneficiarios. Por esta razén podemos decir que con las subvenciones para
atender gastos de funcionamiento nos encontramos ante un notable problema a la hora de
definir en qué consiste dicho funcionamiento. Este problema consistente en la dificultad de
proporcionar un contenido sustancial a la actividad que se subvenciona tiene consecuencias en
varios aspectos relacionados entre si. En primer lugar, al no poder dotar de un contenido mas
0 menos concreto a la actividad que se subvenciona (funcionamiento del partido politico)
resulta dificil el establecimiento de una serie de obligaciones que recaigan sobre el
beneficiario. Quizds sea esta la causa que origina que el Real Decreto 1907/1995 no
contemple ninguna obligacion del partido politico como beneficiario. La segunda
consecuencia légica es que si no hay obligaciones especificas evidentemente no se pueden
incumplir, por lo que de ser asi, el reintegro solo seria posible en virtud del principio de no

rentabilidad de la subvencion.

Por el contrario, el RD 1306/2011 relativo a las subvenciones por gastos de seguridad recoge

en su articulo 6 las obligaciones de los beneficiarios.

Como hemos dicho, la primera y principal obligacion que tienen los partidos politicos como

beneficiarios de la subvencion es realizar la actividad subvencionada.

Para ello, debera destinar los fondos publicos recibidos exclusivamente a lograr la actividad
que fundamenta la concesion de la subvencion. En estrecha conexion con la obligacion de rea-
lizar las actividades que se subvencionan, se encuentra el deber de justificacion. A través de la
obligacion de justificar, el partido politico comunica a la Administracion no solo el cumpli-
miento de la actividad subvencionada sino también del resto de obligaciones accesorias deri-

vadas de la concesion.

Para llevar a cabo una adecuada justificacion del buen destino de los fondos publicos, resulta
imprescindible que el partido politico lleve a cabo una contabilidad detallada. Por ello, el
articulo 14.1 de la LOFPP establece la obligacion de los partidos politicos de “llevar libros de
contabilidad detallados que permitan en todo momento conocer su situacion financiera y
patrimonial”. En el mismo sentido, el articulo 6 letra d) del RD 1306/2011, establece la
obligacion de “disponer de los libros contables y registros diligenciados (...) asi como de los
demas documentos justificativos de las actividades subvencionadas con la finalidad de

garantizar el adecuado ejercicio de las facultades de comprobacion...”.
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A su vez, el articulo 6 letra €) de la misma norma, contempla el deber de “conservar los
documentos originales justificativos de la aplicacion de los fondos recibidos, incluidos los
documentos electronicos...”, obligacion similar a la contenida en el articulo 14.1 letra b) de la

Ley General de Subvenciones.

Finalmente, el articulo 6 letra f) establece la obligacion de “presentar ante el Tribunal de
Cuentas (...) los registros contables relativos a dicha subvencién y la cuenta justificativa de su
aplicacion”. El Tribunal de Cuentas, como luego veremos, es el érgano encargado de llevar a
cabo la actividad de control de la subvencion. En definitiva, se trata de una serie de
obligaciones que se imponen al beneficiario y que tienen como finalidad facilitar la actividad

de inspeccidn de la subvencion.

El articulo 18 del RD 1306/2011 establece que ‘“se remitird, junto con las cuentas anuales a
presentar ante el Tribunal de Cuentas (...), una cuenta justificativa especifica que contendra:
una memoria de actuacion justificativa del cumplimiento de las condiciones finalistas de la
subvencion (...) con indicacion de las actividades realizadas y de los resultados obtenidos y

una memoria econdmica justificativa del coste de las actividades realizadas™.

Esta memoria econdmica justificativa, incluird de acuerdo con este articulo 18, en primer
lugar, “una relacion pormenorizada de las operaciones imputadas a la subvencion, indicando
la referencia de la factura o documento de valor probatorio equivalente, la identificacion del
acreedor (nombre e identificacion fiscal), el importe de la factura, el importe financiado con
cargo a la subvencién para gastos de seguridad, la cuenta contable en la que se ha
contabilizado y el nimero de la operacion de registro contable, la fecha de emision de factura
y la fecha de pago”. En segundo lugar, debe contener también “las copias debidamente
diligenciadas de facturas o documentos de valor probatorio equivalente en el trafico juridico

mercantil o con eficacia administrativa”

De otro lado, aunque no se prevé expresamente, nos parece razonable que se aplique de forma
analogica, la obligacion de ‘“someterse a las actuaciones de comprobacion”, que prevé el
articulo 14.1 letra ¢) de la LGS. No parece que tenga sentido establecer un deber de
justificaciébn y una actividad de comprobacion sin que se imponga la obligacion del
beneficiario de someterse a determinadas actuaciones necesarias para llevar a cabo una

adecuada inspeccion.

Para concluir, el articulo 18 del RD 1306/2011, establece como plazo para cumplir con la
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obligacion de justificar, el treinta de junio del afio siguiente al correspondiente de la

subvencion.

X. Procedimiento de concesion.

Las subvenciones para gastos de funcionamiento y de seguridad que reciben los parti-
dos politicos se llevan a cabo por el procedimiento de concesion directa. El articulo 22.2 letra
b) de la LGS establece que “podran concederse de forma directa (...) aquellas (subvenciones)
cuyo otorgamiento o cuantia venga impuesto a la Administracion por una norma de rango le-
gal, que seguiran el procedimiento de concesion que les resulte de aplicacion de acuerdo con
su propia normativa”. En nuestro caso, como ya sabemos, estas subvenciones que estudiamos

vienen impuestas por el articulo 3.1 de la LOFPP'*.

El articulo 3.2 de la LOFPP establece los criterios que determinan la cuantificacion tanto de la
subvencion para gastos de funcionamiento como para gastos de seguridad, que siguen las mis-

mas reglas para calcular el importe que corresponde a cada beneficiario.

Asi, el articulo 3.2 de la LOFPP establece que “para la asignacion de tales subvenciones se

dividira la correspondiente consignacion presupuestaria en tres cantidades iguales.

Una de ellas se distribuird en proporcion al nuimero de escafios obtenidos por cada partido

politico en las tultimas elecciones al Congreso de los Diputados y las dos restantes

proporcionalmente a todos los votos obtenidos por cada partido en dichas elecciones™?'.

120 Resulta interesante destacar que aunque estudiamos las subvenciones estatales, el articulo 3.3 de la LOFPP
permite que las Comunidades Autonomas puedan otorgar subvenciones para gastos de funcionamiento a los
partidos politicos con representacion en sus respectivas Asambleas Legislativas, con cargo a sus propios
Presupuestos autondmicos. En este sentido, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco concede una subvencion a
los partidos politicos con representacion en el Parlamento Vasco para atender sus gastos de funcionamiento. De
acuerdo con la LOFPP, estas subvenciones se distribuyen también en funcidon del nimero de escafios y de votos
obtenidos por cada partido politico en las tltimas elecciones a las indicadas Asambleas Legislativas. En el afio
2012, recibieron del Gobierno Vasco la subvencion para gastos de funcionamiento los siguientes partidos y
cantidades (en euros): Partido Nacionalista Vasco, 2.281.942; Partido Socialista de Euskadi-EuskadikoEzkerra
(PSOE), 1.844.766; Partido Popular, 885.691; Aralar, 339.520; Ezker Batua-Berdeak, 164.096; Eusko
Alkartasuna, 105.907; Unidn Progreso y Democracia, 48.073.

121 Puede resultar interesante conocer los importes de las subvenciones que reciben los partidos politicos. En
este sentido, conviene sefialar que, de acuerdo con la disposicion adicional décima del Real Decreto 887/2006, de
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Como vemos, la LOFPP para la determinacién de las subvenciones a los partidos politicos
sigue un criterio mixto escafios-votos que discrimina en cierta medida a los partidos
parlamentarios minoritarios'?, por lo que parece mas razonable que Uinicamente se tuviesen en

cuenta los votos obtenidos por cada formacion politica'®.

En segundo lugar, en relacion con las subvenciones para atender gastos de seguridad
sorprende sobremanera que el criterio de determinacion de estas subvenciones sea idéntico a
las subvenciones de funcionamiento cuando los fines perseguidos son sustancialmente

diferentes. En primer lugar, porque de dicho criterio parece deducirse que la seguridad de los

21 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley General de Subvenciones, el Ministerio del Interior
debe publicar trimestralmente en el BOE las cantidades concedidas en cada periodo a las formaciones politicas.
Cumpliendo con dicho mandato, se ha publicado una Resoluciéon de la Direccion General de Politica Interior por
cada trimestre del ejercicio 2012, concretando las cuantias satisfechas a las formaciones politicas en cada
periodo. Las cuantias que a continuacion recogemos corresponden al cuarto trimestre del afio 2012, establecidas
por la Resolucion de la Direccion General de Politica Interior de 8 de enero de 2013 (BOE num. 21, de 24 de
enero de 2013).

Respecto de las subvenciones de funcionamiento son las siguientes (en euros): Partido Popular, 7.678.864,89;
Partido Socialista Obrero Espafiol, 4.381.357,28; Convergencia i Uni6 (Convergencia Democratica de Catalunya,
548.448,76 y Uni6 Democratica de Catalunya), 182.816,49; Partit dels Socialistes de Catalunya, 655.846,76;
Partido Popular-Partido Aragonés (Partido Popular, 214.525,89 y Partido Aragonés, 71.508,61); Izquierda Unida-
La izquierda plural, 739.107,07; Amaiur, 267.980,09; Unién Progreso y Democracia, 618.994,00; Partido
Nacionalista Vasco, 231.789,28; Esquerra Republicana de Catalunya, 168.575,77; Iniciativa per Catalunya
Verds-La izquierda plural, 179.529,82; Bloque Nacionalista Galego, 118.395,68; Coalicion Canaria, 99.408,72,
Uniéon del Pueblo Navarro-Partido Popular, 91.198,00; Bloc Iniciativa Verds Equo Coalici6 Compromis,
74.937,44; Foro de Ciudadanos, 62.722,35; Izquierda Unida-Chunta Aragonesista, (Izquierda Unida 15.337,27 y
Chunta Aragonesista, 35.786,96); Geroia Bai, 35.743,60.

De otro lado, las cantidades recibidas por los partidos politicos en concepto de subvenciones para gastos de
seguridad son las siguientes (en euros): Partido Popular, 393.870,03; Partido Socialista Obrero Espafiol,
224.731,82; Convergencia i Unid, 37.508,58; Partit dels Socialistes de Catalunya 33.640,14; Partido Popular-
Partido Aragonés (Partido Popular, 11.003,58 y Partido Aragonés, 3.667,87); Izquierda Unida-La izquierda
plural, 37.910,80; Amaiur, 13.745,46; Union Progreso y Democracia, 31.749,93; Partido Nacionalista Vasco,
11.889,10; Esquerra Republicana de Catalunya, 8.646,74; Iniciativa per Catalunya Verds-La izquierda plural,
9.208,56; Bloque Nacionalista Galego, 6.072,29; Coalicion Canaria, 5.098,40, Union del Pueblo Navarro-Partido
Popular, 4.677,27; Bloc Iniciativa Verds Equo Coalicid6 Compromis, 3.843,20; Foro de Ciudadanos, 3.217,21;
Izquierda Unida-Chunta Aragonesista, (Izquierda Unida 786,72 y Chunta Aragonesista, 1.835,56); Geroia Bai,
1.833,40.

122 En este sentido, Roberto Luis BLANCO VALDES, “La problematica de la financiacion de los partidos politicos
en Espafa: régimen juridico y propuestas de reforma”, Revista de estudios politicos, nimero 87, 1995, p. 191,
sostiene que este sistema “favorece a los partidos mayoritarios a los que ya la formula electoral potencia a la hora
de traducir votos en escafios”.

123 Algin autor como Miguel Angel PRESNO LINERA, Los partidos y las distorsiones juridicas de la

democracia, Ariel, Barcelona, 2000, p. 78, sefiala que “no parece justificada la utilizacion de nuevo, del criterio
de los resultados electorales para el reparto de los gastos de funcionamiento ordinario, salvo que se supriman las
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partidos politicos que no tienen representacion en el Congreso no es satisfactoria de un interés

general y si la de aquellos partidos con representacion.

En segundo lugar, porque no parece logico que estando afectada la subvencion a sufragar
gastos de seguridad, no se incluya ninglin elemento valorativo de la misma para la percepcion
de la ayuda. Es decir, no se atiende al grado de necesidad de seguridad que precise cada
formacion politica, lo que parece resultar ciertamente incongruente con la finalidad

perseguida por la subvencion.

XI. Actividad de control.

El articulo 32 de la LGS establece que corresponde al 6érgano concedente la
comprobacion de “la adecuada justificacion de la subvencion, asi como la realizacion de la
actividad y el cumplimiento de la finalidad que determinen la concesion o disfrute de la

subvencion”.

En cambio, en nuestro caso esta actividad de control de la subvencion no corresponde al
organo que concede la subvencion sino al Tribunal de Cuentas, segun se deduce de los
articulos 14.3 y 16 de la LOFPP'*,

subvenciones especificas por gastos electorales y se establezcan aquellos resultados como el Ginico baremo a

tener en cuenta para la financiacion estatal”.

124 El articulo 16.1 de la LOFPP dispone que “corresponde en exclusiva al Tribunal de Cuentas el control de la
actividad econdémico-financiera de los partidos politicos (...)”. Recoge el apartado segundo de este articulo 16
de la LOFPP que “este control se extendera a la fiscalizacion de la legalidad de los recursos publicos y privados
de los partidos politicos asi como la regularidad contable de las actividades econdmico-financieras que realicen”.
Los apartados tercero y cuarto del articulo 16 de la LOFPP sefialan que en el plazo de seis meses desde que el
Tribunal de Cuentas recibe la documentacion contable que exige el articulo 14 del mismo texto legal (referente a
los libros de contabilidad que deben llevar las formaciones politicas), emite un Informe sobre la regularidad y
adecuacion de la contabilidad de los partidos politicos a lo dispuesto en la LOFPP, indicando en su caso, las
irregularidades que se hubiesen observado. Este Informe del Tribunal de Cuentas se “elevara para su aprobacion,
si procede, a las Cortes Generales y se publicara posteriormente en el «Boletin Oficial del Estado»”.

Finamente, debemos sefalar que el plazo de seis meses que sefala el articulo 16 de la LOFPP se incumple
groseramente, toda vez que el Gltimo Informe de fiscalizacion de los estados contables de los partidos politicos y
de las donaciones percibidas por las fundaciones dependientes organicamente es del ejercicio 2007.

Algun autor, como Borja CARBAJOSA PEREZ, “Transparencia y financiacion de los partidos politicos”, Revista
espariola de control externo, numero 42, 2012, p. 216, seala que la expresion «se elevara para su aprobacion, si
procede, a las Cortes Generalesy», “parece introducir la posibilidad de que las Cortes Generales no aprueben los
informes del Tribunal, alterando su concepcion constitucional como supremo 6rgano fiscalizador y su relacion
con el poder legislativo”. Afade que. en la practica, los acuerdos de la Comision Mixta para las Relaciones con
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Ademas, aunque el RD 1907/1995, que regula las subvenciones de funcionamiento guarda
silencio respecto a dicha cuestion, no ocurre lo mismo en relacion con las subvenciones para
gastos de seguridad, pues el articulo 16 del RD 1306/2011 establece que “corresponde en
exclusiva al Tribunal de Cuentas el control de las subvenciones estatales anuales para sufragar

los gastos de seguridad de las entidades politicas”.

Para que el Tribunal de Cuentas pueda llevar a cabo esta funcion de control, el articulo 19 de
la LOFPP establece un deber de colaboracion que afecta tanto a los partidos politicos como a

aquellas entidades con las cuales hubiesen mantenido una relacion econdmica.

Asi, el articulo 19.1 obliga a los partidos politicos a remitir al Tribunal de Cuentas “cuantos
documentos, antecedentes, datos y justificaciones les sean requeridos para el cumplimiento de
su funciéon fiscalizadora”. Mientras que el articulo 19.2 establece que “las entidades que
hubieran mantenido relaciones de naturaleza econémica con los partidos politicos estaran
obligadas, si son requeridas por el Tribunal de Cuentas, a proporcionar a éste la informacion y

justificacion detallada sobre sus operaciones con ellos...”

No obstante, consideramos que las potestades del Tribunal de Cuentas para llevar a cabo esta
actividad de inspeccion no deberian limitarse a una comprobacion de la contabilidad de los
partidos politicos, sino que deben extenderse a la verificacion real de los gastos, de su
pertinencia para cumplir con la finalidad afectada y de su cuantia teniendo en cuenta los

valores del mercado'®.

el Tribunal de Cuentas utilizan el término «suscribir» y no el de «aprobar» con respecto a los mencionados
informes”.

125 El problema que subyace en el control de las subvenciones de funcionamiento de los partidos politicos es,
fundamentalmente, de falta de definicion precisa de las actividades subvencionables. El Real Decreto 1306/2011,
respecto de las subvenciones para gastos de seguridad determina en los articulos 7 a 10 los gastos
subvencionables, lo que permite el ejercicio completo de la actividad de control. El problema se plantea en
relacion con las subvenciones de funcionamiento, al no establecerse ni siquiera de manera genérica qué
actividades pueden considerarse necesarias para su funcionamiento ordinario, y por lo tanto subvencionables. La
consecuencia parece clara: si no existen unas actividades subvencionables minimamente definidas resulta
practicamente imposible desplegar una efectiva actividad de control, al no poder comprobarse si la naturaleza del
gasto es acorde a la finalidad de la subvencidén, y menos atn, si su importe resulta razonable en términos
econdmicos.

En este sentido, afirma Emilio PAJARES MONTOLIO, “El Tribunal de Cuentas y los limites del control de la
financiacion de los partidos politicos”, Derecho constitucional para el siglo XXI, Tomo 1l Aranzadi, Navarra,
2006, p. 2741, que “la principal consecuencia del caracter de estas subvenciones (...) es que los informes del
Tribunal de Cuentas tan solo permiten conocer lo que consta en el «debe» de la cuenta de pérdidas y ganancias
que han de presentar en su contabilidad anual”.

116



Las subvenciones previstas en la Ley organica de Financiacion de los Partidos Politicos

XII. Reintegro de las subvenciones.

La LOFPP no dedica ninguno de sus articulos de forma expresa al reintegro de las sub-
venciones que establece, y lo mismo ocurre con el RD 1907/1995 que regula la tramitacion de
las subvenciones de funcionamiento. Sin embargo, el RD 1306/2011, respecto de las subven-
ciones por gastos de seguridad si que estable una minima regulacion del reintegro de la sub-

vencion.

Parece que lo primero que tenemos que preguntarnos es el motivo por el que no se establece
ninguna prevision sobre el reintegro de las subvenciones de funcionamiento. Esta circunstan-
cia puede producirse por la falta de concision en el contenido de esta subvencion. Es cierto
que en las subvenciones de funcionamiento, por su propia naturaleza, el elemento de la afecta-
cion se encuentra mas diluido por lo que resulta de mayor dificultad apreciar en concreto en
qué se materializa dicho funcionamiento. En nuestro caso, no podemos determinar en concre-
to qué actividades son subvencionadas. De hecho, el Tribunal de Cuentas en los Informes de
fiscalizacion de los estados contables, no entra a valorar los gastos en que han incurrido los
partidos politicos. Esto es, no enjuicia si los gastos que han realizado los partidos politicos re-
caen dentro de la actividad que se subvenciona o por el contrario no se encuentran relaciona-

dos con la actividad objeto de subvencion.

En definitiva, el Tribunal de Cuentas, se limita inicamente a comprobar los estados contables,

observando si los partidos politicos cumplen o no con las normas establecidas en la LOFPP.

De otro lado, respecto de las subvenciones para gastos de seguridad, el articulo 22 del RD
1306/2011, define de forma indirecta el reintegro cuando dice que “el beneficiario debera
cumplir todos y cada uno de los objetivos, actividades, y proyectos, adoptar los

comportamientos que fundamentaron la concesion de la subvencion y cumplir los

Por ello, afirma este autor que “pudiera plantearse si resultaria mas adecuado haber determinado con algo mas de
precision la finalidad a la que los partidos van a destinar las ayudas publicas que reciben (...) ademas ello
permitiria realizar no solo un analisis de regularidad, sino también de eficacia econémica”.

En una linea similar se pronuncia Gregorio CUNADO AUSIN, “La fiscalizacion de los partidos politicos: una
sintesis de las actuaciones practicadas por el Tribunal de Cuentas”, Revista espariola de control externo, nimero
9, 2001, p. 158. Seiala dicho autor que “el caracter no condicionado de estas subvenciones explican que en los
Informes del Tribunal (de Cuentas) no se recoja ninguna referencia a la eficacia o a la economia de la gestion
realizada, limitandose a ser unos Informes de fiscalizacion de regularidad, en cuanto que evaluan la
representatividad de los estados contables y el cumplimiento de la normativa general o especifica que es de
aplicacion a las formaciones politicas”.
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compromisos asumidos con motivo de la misma. En otro caso, procedera el reintegro total o

parcial...”.

Este articulo 22 del RD 1306/2011 se encuentra dentro del titulo IV que lleva por rabrica
“régimen sancionador y reintegro de la subvencién”, por lo que pudiera pensarse a primera

vista que el legislador parece confundir el reintegro de la subvencion con una sancion.

En este sentido, tenemos que decir que el reintegro de la subvencion no es una sancion sino la
consecuencia derivada del incumplimiento de las obligaciones del beneficiario, que de no

llevarse a cabo, produciria un enriquecimiento injusto del partido politico.

Esto es, como ha sefialado la jurisprudencia, el reintegro del importe de la subvencion no se
integra en la potestad sancionadora de la Administracion, porque su naturaleza no es la de una
sancion administrativa, al no imponerse la privacion de un bien o derecho como consecuencia
de una conducta ilegal, sino que deriva Uinicamente del incumplimiento de las obligaciones

como beneficiario'*®.

De otro lado, el articulo 21 del RD 1306/2011 establece que “...en el supuesto de que un
partido politico no presentase, sin causa justificada, las cuentas correspondientes al ejercicio
anual relacionadas con los gastos de seguridad o estas sean tan deficientes que impidan al
Tribunal de Cuentas llevar a cabo su cometido fiscalizador, éste podra proponer que no sean

libradas al infractor las subvenciones anuales para sus gastos de funcionamiento”.

Como vemos, este articulo viene a establecer que si el partido politico no presenta al Tribunal
de Cuentas las cuentas correspondientes al ejercicio anual relacionadas con los gastos de
seguridad o son insuficientes, no se va a librar la subvencion para gastos de funcionamiento.
Pareceria lo mas logico que, al ser subvenciones distintas, si no se presentan las cuentas
relativas a los gastos de seguridad haya que proceder al reintegro de esta subvencion y en el

caso de que no se produjese, el partido politico no estaria al corriente de las obligaciones de

126 El Tribunal Supremo ha reiterado en varias ocasiones que la obligacion de reintegro carece de naturaleza
sancionadora. Entre otras, podemos sefialar la STS de 8 de junio de 2005, Sala 3% recurso de casacion
1880/2002, FJ 4 (Ponente: Manuel CAMPOS SANCHEZ-BORDONA), que resuelve un recurso de casacion
interpuesto por una empresa al declararse el incumplimiento de las condiciones establecidas para el disfrute de
los incentivos regionales que le habian sido concedidos; STS 26 de junio de 2007, Sala 3%, Seccion 4%, recurso de
casacion 10411/2004, FJ 5 (Ponente: Santiago MARTINEZ-VARES GARCiA), que resuelve un recurso de casacion
planteado por una empresa por la revocacion de ayudas de ayudas a la produccion de citricos destinados a la
transformacion por incumplimiento de los compromisos contraidos por el beneficiario; y STS de 24 de mayo de
2012, Sala 3%, Seccion 3, recurso de casacion 1690/2011, FJ 5 (Ponente: Isabel PERELLO DOMENECH), que
resuelve un recurso de casacion interpuesto por una empresa a raiz del reintegro por incumplimiento de las
condiciones de la subvencion para la produccion de aceite de oliva que recibio el recurrente.
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reintegro, por lo que segiin nosotros hemos sefialado, no podria recibir la subvencién para

gastos de funcionamiento.

En cambio, el articulo 21 vincula la falta de presentacion o presentacion insuficiente de las
cuentas relativa a los gastos de seguridad con la no adjudicacion de una nueva subvencion por
gastos de funcionamiento. Asi, parece que, efectivamente, el articulo 21 del RD 1306/2011 re-

coge una auténtica sancion'”’.

Volviendo al reintegro de la subvencion, tenemos que decir que, en todo caso, el Tribunal de
Cuentas realiza unicamente la proposicion de no adjudicacion, correspondiendo la decision ul-
tima a la Direccién General de Politica Interior. En efecto, aunque no se establece de forma
expresa, se deduce que el érgano competente para llevar a cabo el reintegro de la subvencion

es la Direccidon General de Politica Interior'?.

El sujeto contra el que se dirige el reintegro es evidentemente el partido politico, pero tenemos
que preguntarnos a qué organo concreto se dirigen las actuaciones. Aunque no hay un
precepto que expresamente nos lo determine, parece que el articulo 14.3 de la LOFPP puede
darnos la solucién cuando dice que “el 6rgano maximo de direccion de aquellos partidos
politicos que reciban algin tipo de subvencién (...) estd obligado a presentar las cuentas
anuales correspondientes a cada ejercicio econdmico...”. Como vemos no se refiere
expresamente al reintegro de la subvencion, que no aparece en todo el articulado de la LOFPP,
pero en la medida en que el 6rgano maximo de direccion del partido debe presentar las
cuentas anuales, parece razonable pensar que cuando deba llevarse a cabo el reintegro se dirija

contra dicho organo.

El RD 1306/2011 no establece las causas del reintegro de una manera detallada, inicamente
se refiere a ellas en el articulo 22 cuando dice, en sentido contrario, que procedera el reintegro

total o parcial cuando el beneficiario incumpla “objetivos, actividades, proyectos y

127 Los articulos 17 y 18 de la LOFPP recogen el procedimiento sancionador.

128 El Real Decreto 1306/2011 no determina qué o6rgano es el competente para el reintegro de la subvencion,
pero podemos considerar que corresponde dicha competencia al érgano concedente, en aplicacion analdgica del
articulo 41 de la LGS. Ademas, con anterioridad a la promulgacion de la LGS, la doctrina venia considerando al
organo concedente de la subvencion como el competente para llevar a cabo el reintegro de la subvencion.

Asi José PASCUAL GARCIA, Régimen juridico de las subvenciones publicas, Boletin Oficial del Estado, Madrid,
1999, p. 306, considera que la adopcion de la resolucion del reintegro “es competencia del 6rgano concedente,
pues es al organo que otorgd la subvencion al que le corresponde apreciar el grado de cumplimiento de los
requisitos a cuya observancia estaba condicionada la subvenciéon o ayuda y el que, previa instruccion del
correspondiente procedimiento, deberd resolver en definitiva sobre la existencia de alguna de las causas que dan
lugar al reintegro”.
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comportamientos que fundamentaron la concesion”.

Como el RD 1306/2011 recoge genéricamente las causas de reintegro, parece razonable que
acudamos a una interpretacion analdgica de la Ley General de Subvenciones, y asi serian

causas concretas del reintegro de la subvencion las mencionadas en el articulo 37 de la LGS.

Parece necesario hacer una mencion especial al principio de no rentabilidad de la subvencion.
Los partidos politicos tienen una fuerte financiacioén privada, lo que puede implicar que no
necesiten por completo la subvencion estatal para sostener sus gastos de funcionamiento. No
debemos olvidar que la subvencion se concede para sufragar los gastos de funcionamiento del
partido politico, de tal forma que si estos gastos ya estan cubiertos total o parcialmente,
deberian devolverse los fondos publicos que resten. Sin embargo, en la practica resulta
ciertamente dificil que esta circunstancia pueda producirse. Los gastos de funcionamiento en
los que pueden incurrir los partidos politicos tienden al infinito, esto es, los partidos van

incurrir en tantos gastos de funcionamiento como recursos econdmicos dispongan.

Es decir, en la practica parece dudoso mantener que el partido politico motu proprio va a
restringir sus gastos cuando conoce que va recibir una subvencion en funcion del nimero de
votos y escafios que tiene y que si no incurre en un determinado nivel de gastos debe proceder
al reintegro del restante. Por ello, seria conveniente que la Ley fijase unos gastos minimos que
se considera que son necesarios para el funcionamiento de un partido politico y un nivel
maximo de gastos que se subvencionan, con independencia del niimero de votos y escanos del
partido politico. Asi, si una fuerza politica tiene un nivel de ingresos privados por debajo del
umbral fijado por la Ley como necesario, la subvencion llegard hasta completar dicha cifra. Y
del mismo modo, si un partido politico ya tiene cubierto con su financiacion privada el nivel
minimo de gastos, obtendra la subvencion, en funcion de su apoyo electoral hasta el tope

maximo que contemplase la Ley.

De otro lado, el articulo 23 del RD 1306/2011 recoge el procedimiento de reintegro. Veamos,
por tanto, como se lleva a cabo el reintegro de la subvencion. En primer lugar, el Tribunal de
Cuentas como organo encargado del control de la subvencidn, fija el importe que considera
que no se encuentra debidamente justificado, procediendo a su comunicacion al érgano

competente para el reintegro, esto es, la Direccion General de Politica Interior.

De acuerdo con el articulo 23.2, cuando proceda el reintegro, la Direccion General de Politica

Interior, “lo pondrd en conocimiento del beneficiario mediante resolucion en la que se
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determinara el importe neto de la deuda, concediéndole un plazo de un mes para que proceda

a la cancelacion de la misma en efectivo...”.

Esta resolucion del procedimiento de reintegro “identificara el obligado al reintegro, las
obligaciones incumplidas, la causa de reintegro y el importe de la subvencion a reintegrar”
(articulo 23.4 del Real Decreto 1306/2011).

El apartado quinto de este articulo 23 establece que si no se produce el reintegro de forma
voluntaria por el partido politico “la Direccion General de Politica Interior iniciara el oportuno
expediente de reintegro a través de la Delegacion de Economia y Hacienda que corresponda,
salvo que la entidad afectada recurra a la compensacion entre subvenciones, regulada en el
articulo 4 del Real Decreto 1907/1995”.

Finalmente, dispone este articulo 23 que “la Direccion General de Politica Interior también
podra exigir el reintegro de las subvenciones indebidas o injustificadas instando la iniciacion
del correspondiente procedimiento de reintegro ante la jurisdiccion contable del Tribunal de

Cuentas”.

Como vemos, la regulacion del reintegro que realiza el RD 1306/2011 presenta algunas
deficiencias. Asi, considera el reintegro de la subvencion como una sancidn, no detalla los
sujetos que intervienen ni determina de forma expresa las causas del reintegro, aspectos que
ya hemos comentado. Por lo que se refiere al procedimiento de reintegro, olvida el trdmite de
audiencia previsto en el articulo 41.3 de la LGS, no establece un plazo para el reintegro ni
finalmente hace mencion alguna a la existencia o no de intereses de demora sobre la cantidad

que ha de devolverse.
Ante la falta de prevision del Real Decreto 1306/2011 en estos extremos, parece razonable

que apliquemos, como en otras ocasiones, la Ley General de Subvenciones de manera

analdgica.

121



Conclusiones

Conclusiones

Con caracter general, podemos extraer una serie de conclusiones comunes a todas las
subvenciones que analizamos en este Trabajo de Fin de Master. En primer lugar, podemos
sefnalar que las ayudas que hemos estudiado son auténticas subvenciones, al menos, en sentido
amplio (es decir, comprensivas también de la subvenciones ex post o primas). Esto es, son
todas ellas reconducibles al concepto general de subvencion que proporcionan conjuntamente
los articulos 2 y 3 de la LGS. En este sentido, podemos decir que el articulo 4 de la LGS no
tiene como finalidad aclarar o matizar el concepto legal de subvencion, sino que su objetivo es
excluir del ambito de aplicacion de la LGS las subvenciones estudiadas. Es decir, el articulo 4

de la LGS las excluye en efecto porque son verdaderas subvenciones.

Como segunda conclusion de caracter general podemos decir que estas subvenciones tienen
un régimen juridico incompleto, con abundantes lagunas en aspectos esenciales de la
subvencion, especialmente en la regulacion del oOrgano concedente, los requisitos y

obligaciones de los beneficiarios, la actividad de control de la subvencion o el reintegro.

La tercera conclusiéon comun que extraemos es la aplicacion analdgica de la LGS. En efecto,
aunque la aplicacion directa de la LGS a los supuestos estudiados queda rechazada por el
citado articulo 4 de la LGS, esta Ley nos ha proporcionado un modelo de inspiracion para
colmar las lagunas existentes en el régimen juridico de cada una de las subvenciones. No se
trata, desde luego, de aplicar sin mas de manera analdgica la LGS a todos aquellos aspectos
no previstos expresamente por la normativa especifica de cada una de las subvenciones. Esta
seria una solucion simple y burda que no tendria en cuenta la especialidad que caracteriza a
las subvenciones objeto de estudio, razén principal por la cual el legislador rehuye de la
aplicacion directa de la LGS. Por ello, en este Trabajo de Fin de Master realizamos una serie
de propuestas de lege ferenda propias para cada una de las subvenciones, aunque nos

sirvamos en varias ocasiones de la regulacion establecida por la LGS.
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I. Capitulo primero. Las subvenciones a los Grupos Parlamentarios.

Como ya hemos adelantado, todas las ayudas que hemos estudiado son verdaderas subvencio-
nes. No obstante, la calificacion de subvencion de las ayudas otorgadas a los Grupos Parla-
mentarios no estad exenta de obstaculos. El principal inconveniente radica en la necesidad de
que la disposicion dineraria deba ser realizada por una Administracion Publica. Para salvar
este impedimento en aras de calificar como subvencion estas ayudas hemos considerado que
el Congreso de los Diputados lleva a cabo actuaciones que son materialmente administrativas,
de forma independiente a su nucleo fundamental de competencias como institucion donde re-
side el poder legislativo del Estado. En este sentido, hemos concluido que la concesion de la

subvencion, sin ningun género de dudas, es una actuacion esencialmente administrativa.

Asi, una vez estudiadas las demas notas caracteristicas de la subvencion que recogen los arti-
culos 2 y 3 de la LGS, afirmamos como primera conclusion que las ayudas a los Grupos Par-

lamentarios son auténticas subvenciones en sentido estricto.

La regulacion de las subvenciones a los Grupos Parlamentarios que ofrece el articulo 28 del
Reglamento del Congreso resulta palmariamente insuficiente. Este articulo se limita a desig-
nar a los beneficiarios de la subvencion, sin determinar requisito alguno para ostentar dicha
condicién, y estableciendo como obligacion unicamente presentar la contabilidad especifica
de la subvencion cuando la Mesa lo solicite. Ademas de la imperfecta regulacion del benefi-
ciario en cuanto a los requisitos y obligaciones, olvida otros aspectos esenciales de la subven-
cion como la actividad de control y el reintegro de la subvencion. Por ello, como propuesta de
lege ferenda, hemos defendido la existencia de una serie de requisitos para que los Grupos
Parlamentarios puedan ser beneficiarios de la subvencion asi como unas obligaciones que de-
rivan de la concesion de la misma. Asi hemos propuesto que se establezcan como requisitos

los siguientes:

1) Hallarse al corriente en el cumplimiento de las obligaciones tributarias o frente a la Se-

guridad Social.
2) Hallarse al corriente de pago de las obligaciones por reintegro.

3) Haber presentado ante la Mesa la contabilidad especifica de la subvencidon correspon-

diente al ejercicio anterior.

Como obligaciones de los Grupos Parlamentarios hemos considerado las siguientes:
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9) La participacion de los miembros del Grupo Parlamentario en las actividades parla-

mentarias.

10) Deber de justificacion de la subvencion, para lo que resulta imprescindible la contabi-

lidad especifica de la subvencion.

11) Obligaciones de colaboracion del Grupo Parlamentario en el ejercicio de la actividad

de control de la subvencion.

Proponemos también que la Mesa como d6rgano concedente de la subvencion, ejerza la activi-
dad de control inherente a esta figura juridica. Para ello, defendemos que la Mesa ostente una
serie de facultades necesarias que le permitan comprobar el efectivo cumplimiento de las obli-
gaciones que recaen sobre los Grupos Parlamentarios. Consideramos también que esta actua-
cion de la Mesa tiene un caracter esencialmente administrativo y debe ejercerse de oficio. No
obstante, como esta actividad de inspeccion resulta fundamental, entendemos que si no se ini-
cia de oficio, deberia poder ser solicitada por un Grupo Parlamentario, e incluso por los ciuda-
danos a través del ejercicio de la accion popular.

Finalmente, hemos abordado el reintegro de la subvencion, inexistente en los Reglamentos de
las Camaras. Asi, teniendo como modelo la regulacion del reintegro que ofrece la LGS, hemos
realizado una serie de propuestas de /ege ferenda respecto de los aspectos principales del rein-
tegro: 6rgano competente, causas, sujeto del reintegro, plazo, asi como la cantidad dineraria

que debe procederse a su devolucion.

En este sentido, hemos considerado que el 6rgano competente para el reintegro es la Mesa de
la Camara. Como causas del reintegro consideramos que deberian adoptarse las enumeradas a

continuacion:
5. Incumplimiento de la actividad que fundamenta la concesion de la subvencion.
6. Incumplimiento de la obligacion de justificacion.
7. Resistencia u obstruccion a la actividad inspectora.

8. El principio de no rentabilidad de la subvencion.

IL Capitulo segundo. Las subvenciones electorales.
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Deciamos al comienzo de estas Conclusiones que todas las ayudas estudiadas podian ser cali-
ficadas como subvenciones en sentido amplio, incluyendo por tanto, las denominadas subven-
ciones ex post o primas. En este sentido, podemos decir que las ayudas electorales que esta-
blece la LOREG no pueden ser calificadas como subvenciones en sentido estricto sino que en
realidad tienen el caracter de primas. En efecto, podemos afirmar que no concurren en estas
ayudas electorales el elemento de la afectacion, que es la caracteristica esencial de la subven-

cion en sentido estricto.

La regulacion de estas ayudas electorales resulta un tanto confusa y desordenada. Esta falta de
claridad de la norma se pone de manifiesto, entre otros aspectos, en el 6rgano concedente.
Aunque la LOREG no lo determina expresamente, el drgano concedente de las ayudas es la
Direccioén General de Politica Interior, si bien intervienen en el procedimiento de concesion el
Tribunal de Cuentas y la Comision Mixta del Congreso y del Senado para las relaciones con el
Tribunal de Cuentas.

La LOREG, a diferencia de los Reglamentos de las Camaras, si recoge algunos requisitos para
ser beneficiario de las ayudas. Asi, exige en primer lugar, que el partido politico obtenga al
menos un escaflo y ademas que el representante adquiera la condicidon plena y ejercite el car-
go. En segundo lugar, la LOREG establece dos requisitos que tienen el claro objetivo de evitar
que los partidos politicos que lleven a cabo conductas ilegales o tengan relacion con elemen-
tos terroristas reciban las ayudas electorales. Finalmente, de manera implicita se exige como
condicion para poder obtener las ayudas electorales la presentacion de la contabilidad electo-

ral ante el Tribunal de Cuentas.

Estos requisitos aunque nos parecen adecuados resultan, en nuestra opinion, insuficientes. Por
ello, consideramos que los partidos politicos para ser beneficiarios de las ayudas electorales,
ademas de los anteriores, deberian hallarse al corriente en el cumplimiento de las obligaciones
tributarias o frente a la Seguridad Social y, asimismo deberia estar al corriente de pago de las

obligaciones por reintegro.

Uno de los aspectos esenciales de las ayudas electores es la determinacion de los gastos elec-
torales. Por ello, hemos delimitado conceptualmente cada uno de los gastos electorales enu-

merados en el articulo 130 de la LOREG, proponiendo algunos limites a los mismos.

De otro lado, podemos decir que el procedimiento de concesion de las ayudas electorales pue-
de resultar un tanto confuso, debido fundamentalmente a la falta de claridad en la determina-

cion del o6rgano concedente.
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A su vez, el sistema de determinacion de los importes de las ayudas electorales puede resultar
complejo, entre otras cosas, por la financiacion especial de los envios de sobres y papeletas.
Respecto de esta financiacion especial hemos manifestado la discriminacion que produce en-
tre partidos politicos segun tengan o no Grupo Parlamentario, asi como las actuaciones que en

fraude de Ley llevan a cabo los partidos politicos para percibir dicha ayuda especifica.

Finalmente, debemos sefialar que en las ayudas electorales, unicamente procede el reintegro
de manera excepcional dado su caracter de primas. Asi, el reintegro solo se produce cuando
los adelantos percibidos por los partidos politicos son superiores a los importes de las ayudas
que efectivamente corresponde a las fuerzas politicas en funcion del nimero de votos y esca-
nos obtenidos o cuando habiendo recibido dichos adelantos, no se obtenga representacion o

los representantes no adquieran la condicion plena y ejerciten el cargo.

III. Capitulo tercero. Las subvenciones previstas en la Ley organica de
Financiacion de los Partidos Politicos.

La LOFPP establece dos subvenciones distintas aunque con un régimen juridico similar: las
subvenciones para atender gastos de seguridad y la subvencion para atender gastos de funcio-
namiento ordinario. Ambas ayudas que reciben los partidos politicos son verdaderas subven-
ciones a pesar de que la Ley califique a las subvenciones de funcionamiento como no condi-
cionadas. Hemos concluido que dicha clausula no supone una inexistencia del elemento de la
afectacion que nos conduciria a negar la calificacion de subvencion. La subvencion esta afec-
tada al funcionamiento del partido politico aunque consideramos que la LOFPP deberia conte-
ner una regulacion mas precisa de las actividades subvencionables. De otro lado, la subven-
cion para atender gastos de seguridad no plantea ningun género de dudas en cuanto a su califi-

cacion como auténtica subvencion.

La regulacion de estas subvenciones adolece de una cierta dispersion y de falta de sistematici-
dad. La LOFPP no determina de forma expresa el 6rgano concedente de ambas subvenciones
aunque de dicha cuestion si se ocupan los Reales Decretos que regulan la tramitacion de las
mismas. Estas normas reglamentarias nos permiten concluir que el 6rgano concedente es la

Direccion General de Politica Interior.

La LOFPP establece que pueden ser beneficiarios de estas subvenciones los partidos politicos,
federaciones, coaliciones y agrupaciones de electores, siempre que obtengan representacion

en el Congreso de los Diputados. En relacion con la subvencion para gastos de funcionamien-
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to, nos genera serias dudas que las agrupaciones de electores puedan ser beneficiarias de la
misma, principalmente porque consideramos que por su propia naturaleza no tienen unos gas-
tos de funcionamiento. Las agrupaciones de electores carecen de una organizacion de caracter
estable y permanente, y por lo tanto, consideramos que dificilmente van a generarse aquellos

gastos de funcionamiento a cuya satisfaccion va dirigida la subvencion.

Respecto de los requisitos que deben reunir los partidos politicos para ostentar la condicion de
beneficiarios, la LOFPP tampoco recoge una regulacion completa, al exigir inicamente la ob-
tencion de un escafio en el Congreso de los Diputados. En este sentido, el Reglamento de la
Ley General de Subvenciones anade como requisito para ser beneficiario que los partidos po-
liticos se hallen al corriente en el cumplimiento de sus obligaciones tributarias y de la Seguri-
dad Social. Atn asi, consideramos insuficientes esta regulacion por lo que hemos propuesto el
establecimiento de dos ulteriores requisitos. El primero de ellos seria hallarse al corriente de
pago de las obligaciones por reintegro. El segundo requisito tendria como finalidad evitar que
reciban estas subvenciones aquellos partidos politicos que lleven a a cabo actuaciones contra-
rias a los derechos y libertades, enaltezcan o inciten la realizacion de hechos delictivos o ten-
gan entres sus dirigentes a personas condenadas por delitos de terrorismo, contra la Adminis-

tracion de Justicia y contra la Hacienda Publica o la Seguridad Social.

En relacion con las obligaciones de los partidos politicos como beneficiarios de las subvencio-
nes, la LOFPP establece la obligacion de presentar las cuentas anuales correspondientes a

cada ejercicio econdmico.

El Real Decreto que regula la tramitacion de la subvencion por gastos de seguridad si contiene
una regulacion mas amplia de las obligaciones, fundamentalmente tendentes a justificar la de-
bida aplicacion de la subvencion. Sin embargo, el Real Decreto que regula la tramitacion de la
subvencion para atender los gastos de funcionamiento ordinario no impone ninguna obliga-
cion. Resulta dificil establecer una serie de obligaciones concretas a los partidos politicos en
lo que se refiere esta subvencion para gastos de funcionamiento, fundamentalmente por la fal-
ta de un contenido concreto de las actividades que se subvencionan. Ello nos lleva a concluir
que la LOFPP deberia regular de manera mas precisa y determinada las actividades que son

objeto de subvencion, como ocurre en el caso de las subvenciones de seguridad.

Respecto del procedimiento de concesion, la LOFPP si contiene una regulacion completa del
mismo. Sin embargo, ponemos de manifiesto una serie de problemas que observamos. El cri-
terio utilizado por la LOFPP perjudica a los partidos minoritarios y respecto de la subvencion
para gastos de seguridad adolece de falta de coherencia en cuanto no se atiende a ninguna cir-

cunstancia que valore el grado de necesidad de seguridad para la determinacion de la subven-
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cion. Es decir, ambas subvenciones aunque con finalidades distintas siguen el mismo sistema

de cuantificacion de las subvenciones: el criterio mixto de votos-escafios.

La actividad de control de estas subvenciones corresponde al Tribunal de Cuentas. No obstan-
te, la actividad de inspeccion desplegada por el Tribunal de Cuentas tiene un caracter muy res-
tringido en cuanto Unicamente se limita a comprobar que los partidos politicos cumplen con
las normas establecidas en la LOFPP. Es decir, no entra a valorar si los gastos en que han in-
currido los partidos politicos son susceptibles de considerarse incluidos dentro de las activida-
des subvencionables. Esto es, los Informes del Tribunal de Cuentas tienen la uinica virtualidad

de dar a conocer los estados contables de las formaciones politicas.

Finalmente, el reintegro de estas subvenciones también plantea algunos problemas. Respecto
de la subvencion por gastos de funcionamiento no se establece el reintegro, debido principal-
mente a la falta de obligaciones especificas de los beneficiarios. En relacion con las subven-
ciones por gastos de seguridad, si se establece la posibilidad de reintegro pero sin especificar
las causas del mismo, por lo que podria aplicarse analdogicamente lo dispuesto en la LGS.
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