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I.  Las debilidades del modelo de “autorregulacion” de la actividad de los

partidos politicos.

El ambiguo estatus de los partidos politicos, situado entre lo publico y lo privado,
ha sido estratégicamente utilizado como se ha querido tanto para maximizar ventajas
como para minimizar controles. Su reconocimiento constitucional como “instrumento
fundamental para la participacion politica”, otorgandoles funciones publicas de
“formacion y manifestacion de la voluntad popular” (art. 6 C.E.) se ha constituido como
el argumento de iure —avalado por el Tribunal Constitucional- que los propios partidos
han utilizado para disfrutar de un sistema privilegiado de subvenciones pblicas® y
exenciones fiscales®. Sin embargo, por lo que respecta a sus mecanismos de control, han
hecho prevalecer su caracter de asociacion privada que permite y asegura el menor
grado de intervencion estatal sobre los mismos. De otro lado, su prominente posicion

dentro del sistema institucional, su relacion privilegiada con el Estado, que los acaba

! La presente comunicacién se inserta en el Proyecto de investigacién “Responsabilidad penal y
politica de los partidos politicos” [DER2014-52800-R] financiado por el Ministerio de Economia y
desarrollada por el Grupo de investigacion consolidado de la UAB “Derecho penal y nuevas tendencias
politico-criminales”, reconocido por la Generalitat de Catalunya [SRC 2014-2016].

? Segiin el Tribunal constitucional “su calificacion funcional no desvirtia la naturaleza asociativa que
estd en la base de los partidos, pero eleva sobre ella una realidad institucional diversa y autonoma que,
en tanto que instrumento para la participacion politica en los procesos de conformacion de la voluntad
del Estado, justifica la existencia de un régimen normativo también propio, habida cuenta de la
especificidad de esas funciones” [STC 48/2003, de 12 de marzo].

® La LO 8/2007, de 4 de julio sobre financiacién de los partidos politicos establece un sistema
exclusivo de financiacién de estos entes consistente en a) subvenciones para gastos electorales, de
acuerdo con la normativa electoral, b) para gastos de funcionamiento que puedan aprobar el Estado, las
comunidades auténomas y las corporaciones locales, c) subvenciones extraordinarias para las campafias
en caso de referéndum, d) aportaciones para hacer frente a los gastos de los grupos parlamentarios, en sus
diversos niveles, incluidos el ambito local. Segun datos recogidos en el Gltimo informe de fiscalizacion
del Tribunal de Cuentas, en el trienio 2009-2011 los partidos politicos recibieron subvenciones publicas
por un valor de 850.000.000 €. Es mas, al margen de los recursos publicos previstos legalmente, en
ocasiones las CC.AA. han optado por concederles otras subvenciones al amparo de la Ley General de
Subvenciones con ocasién de eventos concretos, cuando esta precisamente prohibido en su articulo 4. El
trato privilegiado frente a otras asociaciones es evidente [VICENTE, M* E: “Limites y posibilidades de
fiscalizacion de los partidos politicos por parte del Tribunal de cuentas: aspectos técnicos” en
NIETO,A./MAROTO,M: Public Compliance. Prevencion de la corrupcién en administraciones publicas y
partidos politicos, Cuenca, 2014, p. 255]

* Ver ampliamente CUBILES SANCHEZ-POBRE, P: “La financiacion de los partidos politicos.
Estudio de su régimen tributario” en Revista Espafiola de Derecho Financiero, nim. 143, septiembre
20009.



convirtiendo a la vez en legislador y objeto de regulacion, les ha permitido de facto
disefiar el sistema de ventajas asi como el disefio de los mecanismos de control que han
deseado. En este estatus juridico particular han acabado por no someterse ni a la

legislacion mercantil, ni al derecho administrativo general.

El resultado de todo ello —por lo que respecta a los mecanismos de control que
aqui nos interesan- es que los partidos se han venido excluyendo de cualquier
mecanismo de control externo, delegandolos exclusivamente a mecanismos de
autorregulacion, que —como pretendemos demostrar en esta comunicacion- son también

practicamente inexistentes.

1. La tradicional ausencia de mecanismos de control publicos: la limitacion del
control judicial y las dificultades del control administrativo.

En efecto, tradicionalmente ha existido una resistencia de los partidos a someterse
a controles judiciales y administrativos. Por lo que respecta a los controles judiciales, el
ambiguo estatus entre publico y privado ha generado dificultades “técnicas” para que
los tribunales penales atribuyeran a sus miembros la condicion de funcionario y, con
ello, pudieran exigir responsabilidad por delitos especiales contra la Administracién
plblica’.

Ademas, las dificultades en atribuir responsabilidad a personas concretas dentro
de estructuras jerarquicas complejas han venido chocando tradicionalmente con la
exclusion de los partidos politicos de la responsabilidad penal. Sirva también como
ejemplo de esta aversion al control judicial, la resistencia a introducir en el codigo penal
la tipificacion como delito de la financiacion ilegal de partidos politicos o la exclusién

de los mismos de la normativa de blanqueo de capitales.

Por lo que respecta a los controles administrativos, ha venido destacando la
tradicional ausencia de un marco contable comdn para los partidos, imprescindible para

asegurar cualquier efectivo control®. El Gnico drgano externo previsto para el control de

> La posicion jurisprudencial ha sido contraria al reconocimiento de funciones publicas incluso a altos
representantes de partidos politicos. Entre otras, STS 478/2010, de 17 de mayo afirmando que ser “bien
vicesecretario general, bien secretario general del Partido popular de la Comunidad Valenciana (...) no
supone el ejercicio de una funcién publica con independencia de que ello tenga un interés publico, pero
no podemos apartarnos del principio de taxatividad en la aplicacién de la norma penal”. Es decir, por
considerar que no participan de las funciones publicas exigidas en el articulo 24.2 CP. Sobre esta cuestién
ver ampliamente MAROTO, M: La financiacién ilegal de los partidos politicos, Madrid, 2015, pp. 193 y
SS.

® Cfr. Sobre esta cuestion MAROTO, M: La financiacién ilegal... p. 340 con referencias a los
informes GRECO sobre Espafia. Las ultimas reformas han sido criticadas por introducir medidas que
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los partidos politicos es el Tribunal de Cuentas y su regulaciéon ha venido siendo tan
deficiente que no sélo ha sido criticada por la doctrina y los organismos internacionales,
sino que los defectos de su control vienen reflejados de forma rutinaria en sus propios
informes. De entrada, el Tribunal de Cuentas no realiza un control contable completo.
Sélo ejerce un control formal sobre la legalidad de los recursos publicos y privados de
los partidos asi como de la regularidad contable. En consecuencia, y en el mejor de los
casos, sblo se recopila un conjunto de cifras que apenas ofrecen informacién sobre lo
que realmente interesa. En segundo lugar y, como consecuencia de lo anterior, su
control no se refiere al respeto por los principios de legalidad, eficiencia y economia en
el control del gasto publico, de conformidad con el mandato del articulo 31.2 C.E. En
tercer lugar, esa contabilidad la custodia y fiscaliza en régimen de ausencia de
publicidad. Por ultimo, no dispone de capacidad inspectora, limitdndose a recibir la
informacion que voluntariamente le entregan los partidos. En definitiva, es incapaz de
garantizar la fiabilidad de la informacién contable®. En otro orden de consideraciones,
merece la pena destacar que el Tribunal sufre dificultades para recabar informacion
tanto de los propios partidos®, como de terceras entidades, particularmente bancarias, e

incluso de entidades ptblicas™, no dispone de un régimen de sanciones™, ni tiene

tienden exclusivamente a la publicidad de la contabilidad, no al contenido exigible de las cuentas que
deben rendirse [GARCIA-PANDO, J.J. “Las cuentas de la democracia” en NIETO,A./MAROTO,M:
Public Compliance... p. 136].

" Ampliamente sobre esta cuestion, GARCIA-PANDO,J.J: Las cuentas... p. 151 quien después de
analizar con detalle como el propio modelo de financiacion de los partidos esta disefiado especificamente
para eludir estos principios constitucionales (pp. 139 y ss.) acaba poniendo diversos ejemplos de la falta
de control de la legalidad, eficiencia, eficacia y economia de los gastos por parte del Tribunal de cuentas.
Asi, respecto a los contratos celebrados “no se comprobara ni cuestionara la necesidad real de ese
contrato; si se sigue un procedimiento para la seleccidn de contratistas; si el elegido presento la oferta
mas conveniente, etc.”

8 Como afirma FERNANDEZ AJENJO, J.A: El control de las administraciones publicas y la lucha
contra la corrupcion: especial referencia al Tribunal de Cuentas y a la intervencion general de la
administracion del Estado, Salamanca, tesis doctoral, 2009, p. 334 “el incumplimiento de este deber de
rendicion de cuentas y, en general, la ausencia de obligaciones contables, suponen una seria limitacién
para el ejercicio de la funcion fiscalizadora y constituyen un obstaculo atn mayor (...) para que el
Tribunal de Cuentas pueda detectar supuestos concretos de corrupcion que tienden a facilitarse y
ocultarse tras la falta de una auténtica contabilidad”.

° Detalladamente sobre las constantes dificultades que ponen los partidos a la hora de ofrecer una
informacion completa y precisa de sus estados contables ante el Tribunal de cuentas, ver VICENTE, M?
E: Limites... p. 261-262. Merece destacarse, p.ej. como presentan escrituras de compraventa sin informes
periciales o tasaciones que acrediten el valor de los inmuebles, presentacion de informacion fraccionada,
presentaciones fuera de plazo, presentacion de cuentas reformuladas, ocultacion de informacion, no
presentacion de la Memoria, ingreso de donaciones andnimas pese a estar prohibidas, etc.

0°E| Tribunal de cuentas ha llegado a denunciar hasta la falta de colaboracién de organismos ptblicos
como el Banco de Espafia [MAROTO, M: La financiacion..., p. 267].

L El Tribunal de cuentas ha venido exigiendo esta capacidad sancionatoria en sus informes. Ver, p.ej.
Informe de cuentas 2013, p. 271. Aunque la LO 8/2007 establecia la posibilidad de imponer multas y
reducir o eliminar las subvenciones para gastos de funcionamiento, no se tipificaron las infracciones
susceptibles de sancién, ni el periodo de prescripcion de las infracciones y sanciones, dificultando la
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capacidad para controlar entidades directamente relacionadas con los partidos, como
son sus fundaciones o las sociedades controladas por los partidos™. Pero por otro lado
también se ha denunciado que el Tribunal desarrolla sus funciones sin recursos
personales y materiales suficientes™. Y ello no sélo es consecuencia de la falta de
dotacion econdmica sino de una pretendida regulacion para evitar su funcionamiento™.
Esta situacion es extremadamente grave si se tiene en cuenta que el retraso que el
Tribunal de Cuentas acumula en la elaboracion de sus informes coincide practicamente
con el plazo de prescripcion de los delitos graves, lo que claramente dificulta la apertura
de procesos penales®®.

En definitiva, puede afirmarse que los mecanismos de control externo que han
venido tradicionalmente disefiandose han sido claramente ineficaces e insuficientes,
como demuestra el hecho que no han sido capaces de detectar ni de sancionar uno solo

de los numerosos casos de financiacion irregular existentes.
2.  Ladebilidad de los mecanismos de autorregulacion.

La logica de la autorregulacion tampoco ha conseguido desarrollar unos
mecanismos de control eficaces. Mas bien al contrario. Como destaca MAROTO se

trata de “un régimen de autorregulacion fallido que reproduce la mayoria de los peores

incoacion de procedimientos sancionadores. Finalmente, la LOFPP establecid la potestad sancionadora a
partir de 2015 aunque las entidades privadas no aparecen como el principal sujeto afectado por la misma,
por lo que estos supuestos —en opinién de MAROTO, M: La financiacion... p. 267- seguiran
produciéndose.

12 Conforme a la regulacion legal vigente hasta 2015, el Tribunal de cuentas solo controla las
aportaciones realizadas a las fundaciones, no los gastos que éstas realizan (DA 77). Ahora “se extendera
también a la regularidad contable de las actividades econémico-financieras que realicen”. Sin embargo, se
ha destacado que, pese al avance, supone una doble limitacidn: el control es de mera regularidad contable
y, al no presentar cuentas consolidadas no se puede conocer el volumen total de gastos de los partidos y la
finalidad de los mismos [GARCIA-PANDO, J.J: Las cuentas... p. 149].

3 Como recuerda VICENTE, M@ E: Limites... p. 258 este problema viene agudizado por el hecho de
que la fiscalizacion de las convocatorias electorales tiene prioridad segin la ley a la fiscalizacién
ordinaria lo que provoca que estos procesos, muy numerosos, conlleven un esfuerzo adicional para el
Tribunal de cuentas, con la consecuente priorizacion de esos escasos recursos a la fiscalizacion de los
gastos electorales. So6lo en el bienio 2009-2011 ha habido convocatorias electorales al Parlamento
Europeo, al Parlamento de Aragén, Asturias, Baleares, Canarias, Cantabria, Castilla La Mancha, Castilla
Leodn, Catalunya, Comunidad Valenciana, Extremadura, Galicia, La Rioja, Madrid, Murcia, Navarra y
Pais Vasco, ademas de elecciones a Cortes Generales.

' Asi lo ha denunciado VICENTE, M2 E: Limites... p. 259 “mientras que la seccion de Fiscalizacion
del Tribunal esta organizada en Departamentos Sectoriales y Territoriales, bajo la Unica direccidn de un
Consejero de Cuentas y dotados de un ndmero de técnicos similar, en torno a 50 cada Departamento, la
fiscalizacidn de los partidos politicos estd al cargo de una Unidad que se encuentra bajo la direccién
compartida de dos Consejeros de Cuentas, uno propuesto por el PSOE y otro por el PP. Ademas esta
Unidad cuenta con un personal técnico muy inferior al del resto de los Departamentos de fiscalizacion,
12 en total. Esta situacién, que perdura a lo largo de los afios, provoca distorsiones importantes a la
hora de presentar puntualmente los informes de fiscalizacién de contabilidad de los partidos politicos y
es una de las principales causas de su retraso”.

> Asi lo ha denunciado MAROTO, M: La financiacion ilegal... p. 255.



rasgos de sus homélogos empresariales, sin apenas alguna de sus virtudes™®. En el
ambito empresarial, como minimo, existe experiencia autoregulativa y, sobre todo,
presion institucional para hacerla cumplir. En cambio, en el ambito de los partidos

politicos no existe ni la una, ni la otra.

En efecto, los mecanismos de control “de abajo a arriba” son practicamente
inexistentes. Pese al mandato constitucional de que “su estructura interna y su
funcionamiento deberan ser democraticos” (art. 6 CE), en el sistema espafiol de
partidos los mecanismos de control de los militantes sobre la estructura orgénica y su
funcionamiento ha sido una materia poco regulada®’, en la que la jurisprudencia no ha
sido particularmente proactiva en la contencién de las tendencias oligarquicas™®. La
autorregulacion, por supuesto, también ha fallado para desarrollar mecanismos de

control basados en la democracia interna®®.

Tampoco han tenido mayor desarrollo los mecanismos de control “de arriba
abajo”, es decir, los disefiados para que el control interno se ejerza desde la estructura
hacia sus miembros. Dos han sido los instrumentos que timidamente se han disefiado en

algunos partidos siguiendo la estela de la experiencia de la autorregulacién empresarial.
a) Los cddigos eticos y sus mecanismos de sancion.

De un lado, los codigos éticos o de buena conducta. Aunque algunos partidos

recientemente hayan empezado a disefiarlos, no se trata de una préctica con tradicion ni

' MAROTO, M: La financiacion ilegal... p. 334.

" La L.0. 6/2002, de 27 de junio, de Partidos politicos -que fue disefiada de forma casi exclusiva para
ilegalizar el entorno politico de E.T.A.- regula de manera insignificante las obligaciones de democracia
interna de los partidos tal y como reconocié el Consejo de Estado en su informe acerca del anteproyecto
de ley. Se ha destacado la ausencia de aspectos tan elementales como la determinacion de las
competencias concretas de la asamblea del partido, la forma de constituciéon y funcionamiento de los
organos colegiados, el desarrollo de los derechos politicos y de informacion de los afiliados, el régimen
de incompatibilidades, la rendicion de cuentas de ingresos y gastos anualmente a la asamblea, la
implantacion de un régimen claro y transparente de afiliaciones o el papel de los comités de ética y
disciplina. Ver ampliamente, URQUIZA, J.M: Corrupciéon municipal. Por qué se reproduce y como
evitarla, Cdrdoba, 2005, p. 174 y ss. La reciente reforma de esta ley a través de L.O. 3/2015, de 30 de
marzo, de control de la actividad econémico-financiera de los Partidos Politicos tampoco ha servido para
resolver esas lagunas.

8 MAROTO,M: La financiacion ilegal... p. 265 destaca, con referencias jurisprudenciales, que solo
algunas sentencias han reconocido la inviolabilidad de derechos tan basicos en la relacion entre afiliado y
partido como la libertad de expresion frente a procesos disciplinarios y de expulsién dentro del partido
por criticar pablicamente la decisién de suprimir las primarias. Sobre las tendencias oligarquicas de los
partidos politicos, ver MICHELS, R: Los partidos politicos. Un estudio sociolégico de las tendencias
oligarquicas de la democracia moderna, Buenos Aires, 2008.

19 Cfr. CARDENAS GRACIA, J.F: Crisis de legitimidad y democracia interna de los partidos
politicos, Madrid, 1992; FLORES GIMENEZ, F: La democracia interna de los partidos politicos, Madrid,
1998; NAVARRO MENDEZ, J.L: Partidos politicos y democracia interna, Madrid, 1999.



generalizada®. Tan solo hace tres afios, en 2014, después de diagnosticar que “no
existen codigos eticos para los cargos electos a nivel central, regional o local, ni se
prevén sanciones”, la Comision europea recomendaba a Espafia que apostara por “la
existencia de tales codigos de conducta para los cargos electos, acompafados de

disposiciones reglamentarias sobre las sanciones aplicables en caso de incumplimiento

de las normas éticas?.

El Partido popular aprobé un denominado “Cdédigo de buenas précticas” en 2009. Se
trata de un documento con cinco normas de conducta, de redaccion muy genérica y que
vincularia a sus cargos publicos, sus responsables politicos y a profesionales con
funciones ejecutivas en el partido a: 1) “observar el maximo rigor y exigencia en el
desempefio de sus funciones, velando siempre por el interés pablico y el servicio a los
ciudadanos, y absteniéndose de cualquier conducta que, aun siendo plenamente legal,
pueda dafiar la imagen u honorabilidad de la organizacion a la que pertenecen”; 2)
“Actuar en el desempefio de sus cargos o funciones de acuerdo con los principios de
transparencia, eficacia y austeridad”; 3) “Abstenerse de toda actividad privada que
pueda suponer un conflicto de intereses con el ejercicio de su funcién, y no aceptaran
ningln trato de favor o situacion que implique privilegio o ventaja”; 4) “No influir en
la agilizacion o resolucion de trédmite o procedimiento administrativo cuando ello
comporte un privilegio en su beneficio o en el de su entorno familiar y social; 5)
“Cumplir estrictamente el régimen de incompatibilidades previsto en las leyes, no
dedicandose, por si ni por persona interpuesta, a actividades que puedan vulnerarlo”.
En este codigo se obliga a todos los sujetos vinculados a suscribir una “Carta de
compromiso” antes de asumir el cargo. En este documento, al margen de asumir esos
principios, se declara no tener alguna causa de inhabilitacion para participar en un
proceso electoral o asumir el cargo, ni alguna situacién de posible conflicto de
intereses entre el cargo y su persona o los de sus familiares directos, ademas de aportar
una declaracion de bienes y actividades. Por dltimo, se asume el compromiso de
“separar claramente en su actuacion lo publico de lo privado, y de distinguir
decididamente las actividades publicas de las privadas y las de partido, reduciendo los
gastos de protocolo, racionalizando el uso de medios de transporte oficiales y
limitando el gasto en teléfonos moviles, publicidad y Viajes”, “ La prohibicion de
aceptar cualesquiera regalos, atenciones o liberalidades que no respondan, por su
importe o0 causa, a los usos y costumbres sociales”, “El compromiso de comunicar a la
Direccién del Partido Popular la apertura de cualquier procedimiento jurisdiccional
del que puedan derivarse indicios racionales de comision de un delito, y de poner a
disposicion del Partido el cargo publico que desempefie cuando el Comité Nacional de
Derechos y Garantias considere que su permanencia en el mismo dafia a la propia
organizacion o a la institucién pablica”?.

El PSOE dispone de un “Codigo ético” desde 2014 en el que -en comparacion con el
Partido popular- aparece un listado mas extenso de principios, con un nivel mas
elevado de taxatividad y con la pretensién de vincular a todos los afiliados y afiliadas

%0 Por razones de espacio y tiempo hemos limitado nuestro objeto de estudio a los cuatro partidos
politicos de mayor presencia parlamentaria a nivel estatal: Partido popular, PSOE, Podemos y
Ciudadanos. La muestra de estudio debera ser ampliada en trabajos de investigacion posteriores para
llegar a conclusiones definitivas.

1 Informe de la Comisién al Consejo y al Parlamento europeo. Informe sobre la lucha contra la
corrupcién. Com (2014) 38, Bruselas, 3 de febrero de 2014, Anexo Espafia, p. 8.

22 http://www.pp.es/sites/default/files/documentos/1827-20091221182232.pdf [consulta 7.2.2017]
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y, en especial, a sus dirigentes y cargos plblicos, sean 0 no militantes del Partido®. En
efecto, mas alla de un apartado de “principios basicos y principios éticos” con
referencias genéricas a la austeridad, honradez, ejemplaridad, eficacia y plena
dedicacién al servicio publico, el codigo sistematiza de forma maés detallada los
comportamientos debidos en torno a un apartado de “retribuciones y finanzas”,
“actuacion en caso de implicacion en procedimientos judiciales”, “uso responsable de
fondos relacionados con el desempefio de funciones”, “politica de obsequios” o

“actuacion politica sobre indultos™*.

Por su parte, Podemos aprob6 en 2014 un codigo ético también vinculante para todos
los integrantes y cargos publicos pero sin duda méas detallado, exigente y riguroso que
el resto. En él se incluyen por ejemplo aspectos como la limitacién de la duracion de
cargos publicos, limitaciones salariales, prohibicién de retribucion por formar parte de
consejos de administracion de entes publicos, renuncia a fondos de pensiones,
prohibicién de remuneracién al finalizar el cargo, renuncias a vehiculos oficiales,
renuncia de cargos por imputacion judicial, etc®.

Pese a los esfuerzos para implementar este tipo de cddigos desde la
recomendacion de la Comisién europea, sorprende que entre todos ellos, exista todavia

partidos que no tengan aprobado ningdn cédigo de buenas practicas?.

Ademas, en los partidos donde existen, se observan modelos con un objeto muy
limitado. Se imponen, mas bien, referencias genéricas a someter la actuacién a valores
como la transparencia, austeridad, honorabilidad o la evitacion del conflicto de intereses
sin proponer modelos de comportamiento ante situaciones concretas que han sido objeto

de intenso debate ético-politico.

Por referirnos solo a un ejemplo, es evidente la relevancia que ha tenido sobre la crisis
de legitimidad de los partidos politicos el debate existente entre la representacion del
interés general y el privado, en torno a las llamadas “puertas giratorias”. Pues bien,
mientras el Partido popular no prevé ninguna disposicion al respecto, Podemos
establece plazos para incorporarse a responsabilidades ejecutivas de empresas e incluso
ambitos empresariales en las que esta expresamente prohibido?’.

%% Esa es una de las caracteristicas diferenciales del Cédigo ético del PSOE. En concreto su articulo
2.1 establece que vincula a “(i) A los cargos publicos elegidos en las candidaturas del PSOE. (ii) A los
cargos publicos designados a propuesta de cargos electos del PSOE. (iii) Al personal eventual
contratado a propuesta del PSOE. (iv) A los miembros del PSOE o designados a propuesta del PSOE en
organismos auténomos, entidades publicas empresariales, agencias, consorcios o corporaciones de
cardcter puablico asi como cualquier otra entidad que pudiera constituirse con participacion publica. (v)
A todos los integrantes de las Comisiones Ejecutivas Federales, Autonomicas, Regionales o de
Nacionalidad, Insulares, Comarcales, Provinciales y Municipales. (vi) A los y las militantes del PSOE”.
Mientras estos Ultimos se adhieren a él de forma voluntaria, los cargos institucionales y organicos del
partido deberan adherirse formalmente a él.

24 http://web.psoe.es/source-media/000000606500/000000606517.pdf [consulta 7.2.2017]

% https://transparencia.podemos.info/docs/codigo-etico.pdf [consulta 7.2.2017]

% A fecha de elaboracién de este Trabajo, de los cuatro partidos de alcance estatal estudiados,
Ciudadanos no dispone de un cddigo ético aprobado.

" En el punto XI f) de su codigo ético se declara “la imposibilidad de ocupar el acceso después de
asumir cargos publicos a la empresa privada cuya actividad haya o hubiera tenido conexién de intereses
en sus tareas como representante, con prohibicién expresa de asumir durante 10 afios responsabilidades
ejecutivas en empresas conexas con sus responsabilidades, y nunca como miembros en Consejos de
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En segundo lugar, destaca en general una tendencia a la falta de taxatividad de las

buenas précticas.

Por referirnos sélo al recibimiento de dadivas o regalos —otro dmbito de evidente

relevancia ético-politica-, el Partido popular hace una ambigua referencia a los usos y

las costumbres®. Por su parte, el PSOE establece una detallada regulacion de esa

préctica fijando cuantias maximas e incluso protocolos de actuacion frente a la entrega
de esos regalos®.

Por dltimo, también se observan diferencias respecto a las personas a quien se
aplica. En algunos casos los cddigos eticos solo vinculan a cargos publicos,
responsables politicos y profesionales con funciones ejecutivas en el partido, mientras
que en otros el ambito subjetivo de aplicacion se extiende también a afiliados o

militantes.

Lo maés destacable es que en los partidos donde se han implementado han ganado
mas relevancia por su incumplimiento y falta de consecuencias por su infraccion que
por su eficacia. Las consecuencias por su infraccion aparecen en los Estatutos de los
partidos cuyo régimen disciplinario se concentra fundamentalmente a proteger los

intereses del partido.

En el caso del Partido popular de las treinta y una infracciones previstas en los
articulos 13,14 y 15 de sus Estatutos, s6lo dos sancionan incumplimientos del c6digo
ético: “Incurrir en cualquier forma de corrupcion en el ejercicio de cargos publicos”
(art. 13.1 b) y “La condena por un delito doloso que por su naturaleza o por las
circunstancias en las que se haya cometido se considere incompatible con las
obligaciones y deberes éticos establecidos en los presentes estatutos, segun valoracion
motivada del Comité de Derechos y Garantias competente” (art. 13.1 c).

En el caso de Ciudadanos, de las veintiuna sanciones previstas en los articulos 2.6 de
sus Estatutos, sélo dos sancionan comportamientos éticos vinculados a la corrupcion:
“La condena por sentencia firme como autor de un delito castigado con penas graves”

Administracion de empresas que actlien en sectores estratégicos o de relevancia econdmica nacional, asi
como proveer efectivamente no acogerse a ningun beneficio fiscal que pudiera derivarse de la actuacién
de cargo publico”.

8 E] principio séptimo de su Codigo establece literalmente una genérica prohibicion “de aceptar
cualesquiera regalos, atenciones o liberalidades que no respondan, por su importe o causa, a los usos y
costumbres sociales”. La referencia a los usos “habituales” en contextos de corrupcion estructural o
habitual no ayuda demasiado a aclarar cudl seria el comportamiento debido.

% En el punto 7 de su codigo se establece que “7.1. Ningdn cargo organico o plblico socialista podré
aceptar regalos u obsequios, sean en efectivo 0 en especie, favores o servicios que procedan de una
persona fisica o juridica relacionada directa o indirectamente con su actividad politica, organica o
administrativa y cuyo valor supere los 60 euros. 7.2. No podran acumular regalos procedentes de la
misma persona, organismo o empresa, cuya suma de sus valores sea superior, igualmente, a los 100
euros durante el periodo de un afio. 7.3. Cuando un regalo u obsequio exceda las cuantias sefialadas,
sera rechazado vy, en su caso, devuelto a la persona de procedencia en el plazo de cinco dias. Cuando
dicha devolucion no sea posible, se procedera a su integracion en el patrimonio de la administracion o,
si no resulta posible, se donara a una entidad sin animo de lucro. 7.4. Todo regalo que se reciba quedara
plasmado en un registro dispuesto al efecto custodiado por Gerencia del partido”.



(art. 2.6.6 c¢) e “Incurrir en cualquier forma de corrupcion en el ejercicio de cargos
publicos” (art. 2.6.6 h).

Ademas, la indeterminacion con la que estan previstas permite que quede en

manos de las Comisiones de ética y garantias de forma practicamente discrecional.

Las Comisiones de Etica y Garantias de los partidos, cuando han existido, han
venido funcionando con sumision a las directivas de los partidos, con parcialidad y falta
de probidad®. Si a ello le afiadimos que la tramitacién de los expedientes disciplinarios
gueda exclusivamente en manos de los 6rganos ejecutivos de los partidos y en algunas
ocasiones incluso de considera competente para su instruccion a érganos ejecutivos, es

I6gico que el sistema quede en papel mojado.

El articulo 53 de los Estatutos del PSOE otorga a las comisiones ejecutivas la
competencia sancionadora: “2. Los expedientes referidos a conductas constitutivas de
falta leve, se resolveran por Comisiones Ejecutivas de Nacionalidad o Regionales,
contra cuyas resoluciones cabra recurso ante la Comision Federal de Etica y
Garantias. 3. En los supuestos de expediente disciplinario por falta grave o muy grave
las Comisiones Ejecutivas que promuevan el expediente lo remitiran a la Comision
Ejecutiva Federal, que resolvera. Contra las resoluciones dictadas por la Comision
Ejecutiva Federal, cabra recurso Gnico de alzada ante la Comision Federal de Etica y
Garantias. Las impugnaciones que versen sobre la vida interna del Partido las
resolvera la CEF”.

Algo distinto sucede en Ciudadanos, donde no existe la prevision de una comision
ética y las competencias sancionadoras se atribuyen directamente al Comité ejecutivo.

En el caso del Partido popular, el articulo 18.2 de sus Estatutos prevé que “la
competencia para tramitar y resolver un expediente sancionador la ostentan los
Comités de Derechos y Garantias de &mbito regional y nacional” pero otorga
competencia para inciar el tramite sancionador exclusivamente a los 6rganos ejecutivos
del partido previstos en su articulo 18.1.

Por ultimo, sobra decir que no existe ningun registro de este tipo de
procedimientos internos>. La actividad de estos comités se desarrolla al margen del
escrutinio publico, salvo aquellos casos en los que los procedimientos disciplinarios

tienen repercusion mediatica o judicial®.

En definitiva, los codigos de buena conducta vienen conformando en la practica
una estrategia de relegitimacion que los convierte en codigos éticos puramente

cosméticos™3,

% MAROTO,M: La financiacion ilegal... p. 337 concluye que “la independencia de estos comités,
presididos y compuestos por lo general por miembros bien situados en las élites de los partidos, es de
nuevo muy cuestionable”.

%1 56l0 en los Estatutos de Ciudadanos existe la prevision de un Registro de sanciones (art. 2.6.3) al
que no puede accederse a través de su pagina web.

%2 MAROTO, M: Loc.cit.

%% En esos términos se ha expresado MAROTO, M: Loc.cit. p. 339, 345.



b) Lacontabilidad y los mecanismos de auditoria.

No mucho maés alentadora ha sido la situacion de los mecanismos internos
encargados de vigilar eficazmente la legalidad de las decisiones que tienen que ver con

la administracién financiera del partido y el control de sus ingresos y gastos.

La LOFPP recoge en su titulo IV las obligaciones contables de los partidos que ha
sido desarrollada por el Tribunal de Cuentas a través del Plan de contabilidad adaptado
a las formaciones politicas (PCAFP) aprobado en 2013. El principal problema es que
este Plan de contabilidad se ha elaborado siguiendo la secuencia habitual en el proceso
de adaptacion sectorial, es decir, teniendo como punto de partida el Plan General de
Contabilidad Empresarial, siguiendo su estructura® y su légica empresarial. Es, en
definitiva, un modelo contable de orientacion “funcionalista estratégica”. Es decir, en
palabras de BRENNAN, orientada al logro, articulada a partir de criterios
economicistas, cuyo objetivo es influir en las percepciones de otros grupos que
participan en el sistema econdmico (accionistas, inversores, etc.) como medio para
alcanzar objetivos estratégicos. Este modelo de contabilidad articula un cuerpo
normativo que resulta funcional a los objetivos del mercado®. EI PCAFP confia que la
aplicacion de unos mismos criterios de registro de la actividad econémico-financiera
impulsara los principios de regularidad, publicidad y transparencia que deben
caracterizar la actividad de los partidos politicos. Y este es el principal problema. Ni es
cierto que un modelo contable de este tipo pueda impulsar estos principios, ni son los
unicos que deben perseguirse con la contabilidad de los partidos. No disponemos de
tiempo para entrar en esta cuestion, pero apuntamos la necesidad de que la contabilidad
de los partidos se base en un modelo alternativo de “contabilidad comunicacional” en la
que se identifiquen las asimetrias informativas del sistema contable y se emancipen a
los grupos excluidos del modelo actual, especialmente militantes y la ciudadania. Desde

esta posicion, “el objetivo es que la comunidad controle la informacion contable

* En cuanto su estructura el PCAFP mantiene la misma que el Plan General de Contabilidad
Empresarial: Marco conceptual de la contabilidad, Normas de registro y valoracién, Cuentas anuales,
Cuadro de cuentas, Definiciones y relaciones contables.

% BRENNAN: “Homo economicus, homo socialis, homo fabulans and homo publicus” en Sixth Asia
Pacific Interdisciplinary Research in Accounting Conference, Sydney, 2010 citado por MUNOZ
ARENAS, A: “Limites y posibilidades de la contabilidad como programa de cumplimiento en las
formaciones politicas” en NIETO,A./MAROTO,M: Public compliance... p. 196.
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mediante una adecuada rendicion de cuentas, en lugar de que la informacion controle a

la comunidad”®,

Como consecuencia de la transposicion de los marcos contables del dmbito
empresarial al ambito de los partidos politicos se dificulta la comprensién de la
informacion para los militantes y ciudadanos, en general, no conocedores del lenguaje
contable y financiero (falta de comprensibilidad). Ademas, aunque la FCAFP pretenda

ofrecer informacion fiel, la realidad normativa y préctica obstaculiza este propdsito.

En efecto, la LOFPP no obliga a los partidos a rendir las cuentas completas, sino a
ofrecer informacién parcial a través de la web corporativa®. La regulacién de esa
publicacién presenta algunos otros problemas. Se ha destacado en primer lugar, que en
la medida que el informe del Tribunal de cuentas tarda afios en ser emitido, su
publicacion en la web no permite establecer vinculos econémicos cuestionables y la
posible corrupcidn en el partido. En segundo lugar, el hecho de que la informacion (los
balances, la cuenta de resultados,...) se presente de forma global no facilita
precisamente su comprension®. Pero no sélo la realidad normativa evidencia la falta de
integridad de la informacion contable, sino que —como vimos anteriormente- la falta de
cumplimiento de estos deberes de publicacién representa una realidad préctica
denunciada sistematicamente por el Tribunal de cuentas® (falta de integridad). En

cuanto al cumplimiento de la obligacion legal de publicacion de estos datos

% En palabras de MUNOZ ARENAS, A: Limites... p. 198. Ampliamente sobre este modelo de
“contabilidad comunicacional”, RUEDA, E: “Democracia, emancipacion y contabilidad” en Papel
Politico, nim. 16, 2011, p. 163 y ss. para quien considerar la contabilidad como accién comunicativa
supone: a) considerarla una accion orientada al entendimiento, b) entender su racionalidad como aquella
que valida actos, las pretensiones y las razones del habla, c) asumir que el lenguaje contable se utiliza
como fuente de integracidn social y d) aceptar las interpretaciones construidas subjetivamente.

% La Ley Orgéanica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econdmico-financiera de los
Partidos Politicos, por la que se modifica la LOFPP establece en su articulo 14.8 que “Los partidos
politicos deberan publicar en su pagina web, en el plazo maximo de un mes desde la fecha de envio al
Tribunal de Cuentas, el balance, la cuenta de resultados y en particular: la cuantia de los créditos
pendientes de amortizacion, con especificacion de la entidad concedente, el importe otorgado, el tipo de
interés y el plazo de amortizacion, las subvenciones recibidas y las donaciones y legados de importe
superior a 25.000 euros con referencia concreta a la identidad del donante o legatario, sin perjuicio de
lo establecido en el articulo 7.5 de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas”.
Por su parte, el apartado 9 establece que “Los partidos politicos, una vez emitido por el Tribunal de
Cuentas el informe de fiscalizacion correspondiente a un determinado ejercicio, deberan hacerlo publico
a través de su pagina web en un plazo maximo de 15 dias”.

% DE LA NUEZ, E: “Partidos politicos y transparencia” en NIETO, A/MAROTO, M. Public
compliance... p. 168.

% En los informes contables del Tribunal de cuentas se reconocen muchisimas carencias: formaciones
que no han recogido la relacidon de subvenciones y donaciones recibidas, no las han detallado con las
exigencias legales, formaciones que no acreditan la revisidn del sistema de control interno, formaciones
que no incluyen toda la actividad econdémico-financiera, especialmente relacionado con su &mbito local,
etc.
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econdmicos, en la consulta de la web de los partidos puede constatarse que es muy
limitado y dificilmente puede constatarse que cumplen con las previsiones especificas
de la LOFPP ni con el mandato de que la informacion sea clara, estructurada y

entendible para los ciudadanos tal y como exige la Ley de transparencia (art. 5.4).

El resultado de la imposibilidad de que los destinatarios finales de la informacién
contable obtengan informacion oportuna, clara, comprensible e integra genera
asimetrias informativas entre las bases del partido, los electores y los miembros de los
organos directivos (falta de simetria informativa). Los mecanismos de control

internos desde una filosofia democratica y participativa se hacen inviables®.

En cuanto a las obligaciones de control o auditorias internas, la LOFPP prevé un
sistema de control interno que emitira un informe para acompafiar las cuentas anuales a
remitir al Tribunal de Cuentas*’. El principal problema de los mecanismos de auditoria
interna, cuando existen, es, de nuevo —como acabamos de ver- su falta de independencia
respecto a la direccion del partido*. Ademas, el hecho de que en muchas ocasiones su
informe no se entregue al Tribunal de cuentas*® no permite determinar si el sistema de

control interno implantado era ajustado o no a lo previsto en la ley.

Por ultimo, en el dmbito de la autorregulacion empresarial ha habido una
tendencia a introducir auditorias externas independientes de todo tipo (laboral,
ecoldgica,...). Es mas, en los ultimos afios, las nuevas formas de auditoria obligan a
actuar con la obligacion de investigar aquellos hechos delictivos que pueden tener
reflejo en el balance, de modo que a los “gatekeepers” se les impone la obligacion de
denunciar practicas indebidas. Pues bien, éstas de nuevo brillan por su ausencia en los

partidos politicos, confiando su control exclusivamente al Tribunal de cuentas.

0 Hemos seguido en esta criticaa MUNOZ ARENAS, A: Limites... p. 213-216.

“L Bl art. 15 LOFPP establece: “Los partidos politicos deberan prever un sistema de control interno
que garantice la adecuada intervencidn y contabilizacion de todos los actos y documentos de los que se
deriven derechos y obligaciones de contenido econémico, conforme a sus estatutos. El informe resultante
de esta auditoria acompafiara a la documentacidn a rendir al Tribunal de Cuentas”.

*2 GRECO ha recomendado al Estado espaiiol “tomar medidas para mejorar el sistema de auditoria
interna de los partidos politicos con el fin de asegurar la independencia de este tipo de control” [Vid.
GRECO, Tercera ronda de Evaluacion. Informe de evaluacion. Recomendacion 1V, par.77]. Reclamando
mejoras en los mecanismos de supervision interna se ha pronunciado, p.ej., SANDOVAL, J.C:
“Aportacion a una reflexion politico criminal sobre la corrupcion en la financiacion de los partidos
politicos” en Revista General de Derecho Penal, nim. 22, 2014, p. 43.

3 Ninguna de las 32 formaciones politicas fiscalizadas por el Tribunal de Cuentas, en el informe sobre
la contabilidad de los partidos correspondiente al ejercicio de 2008, remitio el informe relativo a la
auditoria interna. Asi lo ha destacado VICENTE, M2 E: Limites... p. 260.
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El codigo de buenas préacticas del Partido popular establece en su punto nim. 17 que
“anualmente se someteran las cuentas del partido a una auditoria externa, cuyo
resultado se publicard en la pagina web”. Pues bien, ni hay constancia de la
publicacion de esta auditoria, ni del cumplimiento de tal compromiso. Es mas, en
febrero de 2013 trascendié a los medios que las principales auditoras del pais se
negaron a auditar las cuentas del PP por considerar que éstas iban a perjudicar su
imagen®*.

Il. Laintroduccion de la responsabilidad penal de los partidos politicos como

nuevo modelo de control.

Recientemente se ha pretendido colmar la laguna de “autocontrol” y de “control
administrativo” con la introduccién del control judicial y, més concretamente, del
“control judicial penal”. En efecto, a través de la L.O. 7/2012, de 27 de diciembre los
partidos politicos desaparecieron de la lista de entidades excluidas de responsabilidad

penal.

La razon para excluirlos del régimen de responsabilidad penal de las personas
juridicas habia sido, una vez mas, la conveniencia de otorgarse inmunidad para
garantizar el adecuado cumplimiento de sus funciones constitucionales*. Sin embargo,
importantes sectores doctrinales discutieron que pudieran quedar al margen por no
poder ser considerados “Estado”. Si bien los organismos estatales justificarian esta
exencion por la dificultad de entender que el Estado pueda cometer delitos contra si
mismo?, la realidad se empefiaba a demostrar que los partidos politicos espafioles

podian cometer delitos contra intereses generales*’. A ello se unia el conflicto que esta

“  “Las principales auditoras se niegan a revisar las cuentas del PP” en
http://www.eldiario.es/politica/principales-auditoras-revisar-cuentas-PP_0_102540334.html. Sobre esta
polémica MAROTO,M: Financiacion ilegal... p. 338-339.

% Asf se manifest6, p.ej., QUINTERO OLIVARES, G: “La regulacién de la responsabilidad penal de
las personas juridicas en el sistema adoptado por el Codigo penal”, Fiscalia General del Estado, Curso
sobre las incidencias de la reforma del Codigo penal en la Parte General, 2011, p. 20-21.

“ Asi se pronuncid, p.ej., MORALES PRATS,F./CARBONELL MATEU,J.C: “Responsabilidad
penal de las personas juridicas” en ALVAREZ GARCIA,F.J. - GONZALEZ CUSSAC,J.L: Comentarios
a la Reforma penal de 2010, Valencia, 2010, p. 78.

" Algan autor incluso llegdé a plantear una interpretacion teleoldgica del articulo 31 bis que
restringiera la exclusion de la responsabilidad penal de los partidos s6lo cuando actuaran “hacia el
exterior”, esto es, cumpliendo su fin constitucional entendiendo que si se les llegara a exigir
responsabilidad criminal en estos casos se pondria en peligro la division de poderes y se privaria a la
sociedad de su cometido constitucional. Pero no podria decirse lo mismo cuando los partidos actuaran
“hacia el interior”, esto es, para hacer posible su propio funcionamiento o financiacion [ZUGALDIA,J.M:
“La responsabilidad criminal de los partidos politicos y los sindicatos” en Revista de Derecho Penal y
Criminologia, nim. 11, 2014, p. 368].
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excepcidn podia crear respecto a la implementacion de la normativa comunitaria, que no

la prevefa en absoluto®.

Pese a reconocer personalmente que no existe en estas entidades de naturaleza
asociativa privada ningin elemento que permita discriminarlas de otros entes privados
sin animo de lucro que estan sujetos a responsabilidad penal, debo mostrarme critico
ante esta opcion politico criminal puesto que representa un ejemplo mas de la tendencia
por parte de los poderes publicos a recurrir compulsivamente al derecho penal para
resolver todos los problemas politicos y sociales®. Una vez més, el recurso al derecho
penal sirve de coartada para no profundizar en otros mecanismos de control formales —o
incluso informales- que pueden llegar incluso a ser mas eficaces que el derecho penal.
En el caso de la prevencion delictiva dentro de los partidos ya ha quedado constancia en
estas paginas de la infinidad de recorrido que existia para mejorarlos antes de recurrir a
la ultima ratio del derecho penal.

Sin embargo -y mas all4 del efecto simboélico de la medida®- en el ambito de los
partidos politicos creo que existe un importante argumento para considerar la posible
idoneidad del derecho penal y especialmente del control de su actividad por los jueces
penales: la idea de que su relacion privilegiada con el poder legislativo y la
Administracion sitda al poder judicial como el mas independiente, imparcial y eficaz

para el control de su actividad.

8 Asi lo considerd con razén VALLS PRIETO ,J: “Las exenciones de la responsabilidad penal de las
personas juridicas ¢Son responsables los partidos politicos y sindicatos?” en Cuadernos de Politica
Criminal, nim. 104, pag. 109 y ss. A partir del tenor literal de las Directivas y Decisiones Marco donde
solo se excluia de responsabilidad a “los Estados, los organismos publicos que actiien en el ejercicio de la
potestad del Estado y de las organizaciones internacionales publicas” y del concepto de “Estado”
manejado por el Derecho comunitario y el TICCEE, este autor no sélo criticé al legislador espafiol por
haber implementado mal la normativa europea, sino que llegé incluso a plantear el efecto directo vertical
u horizontal por parte de los ciudadanos perjudicados por la actividad delictiva de los partidos.

9 Esta critica le ha llegado desde diferentes perspectivas, tanto desde la “expansion del derecho
penal” hasta el “populismo punitivo”. Debo recordar que en el debate sobre la exigencia de
responsabilidad penal a los partidos, el PSOE vot6 en contra por considerar precisamente que “es un caso
evidente de populismo punitivo y no una medida en absoluto para la regeneracion de la vida politica”
[intervencién de la Sra. VALERIO CORDERO. Diario de sesiones del Congreso de los Diputados,
Comisiones, Afio 2012, X Legislatura, nim. 207, Justicia, Sesion del 7 de noviembre de 2012, p. 23].

% En las enmiendas presentadas por UPyD al debate de la LO 7/2012 se evidenciaba el efecto
simbélico-comunicativo pretendido por la reforma al argumentarse que esta exencién de responsabilidad
penal constituia “un privilegio injustificado que no colabora en absoluto a la regeneracion democrética
ni combatir la corrupcion politica de nuestro pais” [Boletin oficial de las Cortes Generales. Congreso de
los Diputados, X Legislatura, Serie A, Proyectos de Ley, 5 de noviembre de 2012, p. 15]. En la propia
Exposicion de motivos de la ley se declaraba otro de estos mensajes simbdlico-comunicativos: “de este
modo se supera la percepcién de impunidad de estos actores de la vida politica que trasladaba la
anterior regulacion”.
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1.  Programas de cumplimiento y prevencién de responsabilidad penal de los

partidos.

Ademas, en un contexto tan deficiente de autorregulacion como el de los partidos
politicos, la introduccién de su responsabilidad penal —y sobre todo, la de su exencién

. 1
por contar con “programas de cumphmlento”5

— puede promover la implementacién de
los mecanismos de prevencion y reaccion de la actividad delictiva en su interior. En
otras palabras, puede servir de oportunidad para que los partidos politicos,
definitivamente, ayuden al Estado en la tarea de prevenir, detectar y sancionar los
comportamientos delictivos que tienen lugar en su sede. Algo parecido ha sucedido en
las grandes empresas espafiolas con la introduccion de la responsabilidad penal desde la
reforma penal del 2010. Aunque no haya dado lugar a demasiadas sentencias, la

mayoria de ellas han implantado ya programas de cumplimiento®.

Es mas, en el caso de los partidos politicos —a diferencia del resto de personas
juridicas-y conscientes probablemente de sus reticencias a autorregularse y a cumplir la
legalidad, la propia Ley de partidos en su articulo 9 bis les obliga a disefiar estos
programas de cumplimiento®, siendo las Unicas personas juridicas a quien la Ley
interpela directamente a dotarse de programas de cumplimiento®. Ahora bien, como
muy perspicazmente ha destacado la doctrina espafiola, esto no resulta del todo
alentador. Méas bien al contrario, que se dé esto en un contexto tan proclive

histéricamente a legislar y ejecutar lo legislado a favor de los partidos invita a sospechar

L E] art. 31 bis 2 C.P. establece como causa de exencion de la responsabilidad penal de las personas
juridicas el haber “adoptado y ejecutado con eficacia, antes de la comision del delito, modelos de
organizacion y gestion que incluyen las medidas de vigilancia y control idéneas para prevenir delitos de
la misma naturaleza o para reducir de forma significativa el riesgo de su comision”. Es decir, haber
implementado programas de cumplimiento eficaces para la prevencién delictiva.

%2 Desde este punto de vista NIETO,A: “El articulo 31 bis del cdigo penal y las reformas sin estreno”
en La Ley, nim. 8248 de 11 de febrero de 2014 considera que sin lugar a dudas la reforma de 2010 ha
sido una reforma con impacto y que en absoluto constituye Derecho penal simbdlico.

> En la reforma introducida por la Ley Organica 3/2015, de 30 de marzo de control de la actividad
econémico-financiera de los Partidos Politicos se establece literalmente que “Los partidos politicos
deberan adoptar en sus normas internas un sistema de prevencion de conductas contrarias al
ordenamiento juridico y de supervision, a los efectos previstos en el articulo 31 bis del Cddigo Penal”.

> Siguiendo el modelo italiano en quien se inspira, la adopcion de programas de cumplimiento no se
configura como una auténtica obligacién para los entes, sino que representa un acto facultativo a cuyo
cumplimiento quedan condicionadas determinadas consecuencias juridicas favorables, como —entre otras-
la exencion de la responsabilidad penal. Asi se ha pronunciado MAZZACUVA F: “Funciones y requisitos
del modelo organizativo en el ordenamiento juridico italiano: el problema del juicio de adecuacion” en
PALMA, J.M/GONZALEZ TAPIA, Mél: Procedimientos operativos estandarizados y responsabilidad
penal de la persona juridica, Madrid, 2014, p. 73; SEMINARA,S: “Compliance y Derecho penal: la
experiencia italiana” en MIR PUIG, S./CORCOY, M./GOMEZ, V: Responsabilidad de la Empresa y
Compliance, Madrid, 2014, p. 139.
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que los programas de cumplimiento puedan funcionar a modo de “seguros” contra la

responsabilidad penal®.

a) Caracteristicas de los programas de cumplimiento para eximir responsabilidad

penal de los partidos politicos.

Junto a la introduccion de la exencion de responsabilidad penal por contar con
modelos de organizacién y gestion para prevenir delitos, la reforma penal de 2015 dio
un paso mas y establecié una serie de requisitos que éstos deberan cumplir para poder
desarrollar efectos eximentes: 1.° Identificacion de las actividades en cuyo ambito
puedan ser cometidos los delitos que deben ser prevenidos; 2.° Establecimiento de
protocolos o procedimientos que concreten el proceso de formacion de la voluntad de la
persona juridica, de adopcidn de decisiones y de ejecucidn de las mismas con relacion a
aquéllos; 3.° Disposicion de modelos de gestion de los recursos financieros adecuados
para impedir la comision de los delitos que deben ser prevenidos; 4.° Imposicién de la
obligacion de informar de posibles riesgos e incumplimientos al organismo encargado
de vigilar el funcionamiento y observancia del modelo de prevencion; 5.°
Establecimiento de wun sistema disciplinario que sancione adecuadamente el
incumplimiento de las medidas que establezca el modelo y, por Gltimo, 6.° Verificacion
periddica del modelo y de su eventual modificacion cuando se pongan de manifiesto
infracciones relevantes de sus disposiciones, 0 cuando se produzcan cambios en la
organizacion, en la estructura de control o en la actividad desarrollada que los hagan
necesarios (art. 31 bis 5 CP). A estos seis requisitos, se afiade un séptimo consistente en
que la supervision del funcionamiento y del cumplimiento del modelo de prevencion
implantado haya sido confiada a un drgano de la persona juridica con poderes
auténomos de iniciativa y de control o que tenga encomendada legalmente la funcion de
supervisar la eficacia de los controles internos de la persona juridica (art. 31 bis 2, 29).
En los casos en los que las anteriores circunstancias solamente puedan ser objeto de
acreditacion parcial, esta circunstancia sera valorada a los efectos de atenuacién de la
pena.

Se daba cumplimiento asi a las demandas de seguridad juridica reclamadas por la

|56

doctrina penal® y los colectivos afectados®’ que exigian que se legislara positivamente

% Asi lo ha advertido MAROTO, M: La financiacion... p. 318.

% Exigiendo el establecimiento de la forma y contenido minimos que deberia adoptar un programa de
cumplimiento para surtir efectos eximentes de responsabilidad penal se pronuncid, p.ej., BACIGALUPO
SEGESSE,M: “Los criterios de imputacion penal de los entes colectivos y de sus érganos de gobierno
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en esta materia. Sobre todo porque se corria el riesgo que fuera los sistemas de

acreditacion los que acabaran fijando sus contenidos™.

Sin pretender entrar en el debate sobre el contenido esencial de su contenido,
coincidimos con el legislador penal espafiol en que, como minimo, estos siete requisitos
son indispensables para poder considerar el efecto eximente de un programa de
cumplimiento. Y creo que los partidos politicos espafioles estan muy lejos de reunir

muchos de ellos.
b) A modo de conclusién: algunas propuestas de mejora.

En conclusién, no ha existido en Espafia una auténtica voluntad politica de disefiar
mecanismos de control internos de la actividad de los partidos politicos. Y ello pese a
que entre los instrumentos juridicos de regeneracién democratica aprobados en los
ultimos afios se ha apostado intensamente por los mecanismos de autoregulacion,
ensayados en la empresa. La consecuencia de todo ello ha sido que muchos de los casos
de corrupcion dentro de los partidos no han sido descubiertos y los que lo han sido, no
han tenido consecuencias politicas relevantes mas alla de las derivadas de los
procedimientos penales abiertos. Esta situacion se podria entender en 1978 pero es
preocupante que este vacio de control exista en la actualidad. Sobre todo, si la
criminologia ha llegado al consenso de que la criminalidad en los partidos se explica
por aspectos estructurales, fundamentalmente por la falta de valores de cumplimiento

de la legalidad y por la ausencia de mecanismos de control dentro de estas estructuras™,

(art. 31 bis y 129 CP)” en La Ley, nim. 7541 de 5 de enero de 2011; GOMEZ JARA,C: “La
responsabilidad penal de las personas juridicas en la reforma del codigo penal” en La Ley, nium. 7534 de
23 de diciembre de 2010, entre muchos otros.

%" Entre el colectivo de abogados se pronunciaron en este sentido CLEMENTE CASAS,|./ALVAREZ
FEIJOO,M. “;Sirve de algo un programa de compliance penal? ;y qué forma le doy? (Responsabilidad
penal de la persona juridica en la LO 5/2010: incertidumbres y llamado por la Seguridad juridica)” en
Actualidad Juridica Uria Menéndez, 28-2011, p. 39.

%8 Creo que existe un amplio consenso en la inconveniencia que sean las agencias de acreditacion las
que acrediten la eficacia de los programas de cumplimiento, sobre todo, a partir de la experiencia de
legislaciones como la chilena en la que ya se ha demostrado sus limitaciones (MATUS,J.P: La
certificacién de los programas de cumplimiento en NIETO,A.-ARROYO,L. El derecho penal econémico
en la era compliance, Valencia, 2013, pp. 152 y ss). Adviértase que ya se estan creando estandares de
Compliance a nivel internacional, entre las que cabe destacar la norma ISO 19600 con directrices para
implantar, mantener y mejorar un sistema de gestion de compliance eficaz. Ver ampliamente sobre esta
ISO en concreto y los sistemas de estandarizacion en general SAIZ,C.A. (coord.), Compliance. Cémo
gestionar los riesgos normativos en la empresa, Cizur menor, 2015, p. 457 y ss, 528 y ss.

% Presenta un resumen de esas explicaciones criminolégicas dentro de estructuras orgénicas centradas
en la falta de valores y el espiritu criminal del grupo (teoria de la neutralizaciéon de SYKES y MATZA) o
la falta de mecanismos de denuncia y control (teoria de la oportunidad) puede verse en NIETO
MARTIN,A: “Cumplimiento normativo, criminologia y responsabilidad penal de personas juridicas” en
NIETO MARTIN,A. Manual de cumplimiento penal en la empresa, Valencia, 2015, p. 49 y ss. En otro
lugar, BAUCELLS,J: “Sistema de penas para el delincuente econdmico” en Cuadernos de Politica
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déficits frente a los cuales estos mecanismos internos podrian ser mucho mas eficaces

incluso que el derecho penal.

Si las causas de la corrupcion en los partidos pueden ser parecidas a las de la
criminalidad dentro de las empresas, deberia avanzarse aprovechando la experiencia de
los programas de cumplimiento empresarial, adoptandolos a la naturaleza de los
partidos politicos. No podemos profundizar en ellos pero en esta comunicacion nos
conformamos a apuntar algunas propuestas de mejora imprescindibles®, sobre todo, si —
como acabamos de ver-, los partidos estdn obligados legalmente a disefiar programas de
cumplimiento eficaces y a hacerlo recogiendo una serie de contenidos exigidos en el

codigo penal si quieren que desarrollen un efecto eximente de su responsabilidad penal:

1) Mejora de aspectos ya existentes, como minimo, en tres aspectos

principales:

(1) Ampliando los cddigos éticos tanto en numero de conductas prohibidas como
en taxatividad. La propia Unién europea —como hemos visto- ha exigido a Espafia la
implementacion de cddigos éticos. A pesar de que el modelo espariol de responsabilidad
penal de las personas juridicas haya apostado por un modelo de compliance basado mas
en la vigilancia y el control que en la orientacion de valores, existe un amplio sector
doctrinal que también considera un elemento esencial de cualquier modelo de
compliance eficaz, contar con un cédigo de buenas practicas™, a pesar que el cédigo

penal no lo exija expresamente.

(2) En segundo lugar, debe prever un “sistema disciplinario que sancione
adecuadamente el incumplimiento de las medidas que establezca el modelo” —art. 31
bis.5.5%-, esto es, de forma eficaz y transparente. Al margen del codigo penal también lo
ha venido exigiendo la Unidn europea al exigir que los cddigos éticos vengan
“acompanados de disposiciones reglamentarias sobre sanciones aplicables en caso de

incumplimiento”.

Criminal, nim. 107, 2012, pp. 146 y ss. también nos hemos referido a la teoria de la asociacion
diferencial de SUTHERLAND y de la anomia de OPP aplicada a la delincuencia en las empresas, que se
explicaria tanto por la intensidad de los fines de lucro, prestigio, poder y progreso social individualmente
perseguidos como por la aceptacién por parte de la estructura de las posibilidades ilegitimas de
conseguirlos.

% Nos referiremos ampliamente sobre estas propuestas en BAUCELLS, J: De la responsabilidad penal
de los partidos politicos y cémo prevenirla (en prensa).

81 Sobre estos dos modelos, NIETO,A: Fundamentos y estructura de los programas de cumplimiento
normativo en NIETO,A: (Dir.): Manual de cumplimiento penal en la empresa, Valencia, 2014, pp. 121y
SS.
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(3) Finalmente, disefiando un modelo de gestion de los recursos financieros
adecuados para impedir la comision de delitos —art. 31 bis.5.3°CP-. EI modelo de
contabilidad “funcionalista estratégica” vigente en los partidos politicos deberia avanzar
hacia un modelo alternativo de “contabilidad comunicacional” como el apuntado
anteriormente que permita un mayor control real de las finanzas de los partidos por

parte de los militantes y la ciudadania en general.
2)  Introducir aspectos no considerados hasta el momento:

(1) Nombramiento de un drgano o responsable con poderes auténomos de
iniciativa y de control para disefiar el programa de cumplimiento y ejecutarlo —art.
31bis.2.22 CP-. No existe en la practica totalidad de los partidos politicos estudiados una
figura equivalente al chief compliance officer de las empresas o a algun 6rgano

colegiado equivalente con plena autonomia de disefio y ejecucion del compliance.

S6lo en Podemos se observa la existencia de un o6rgano, la “Comision de Garantias
democraticas”, que mas alla de la convencionales funciones de “Velar por el
cumplimiento del documento de principios éticos en su ambito territorial, resolviendo
en primera instancia las cuestiones que afecten al ambito estatal” (art. 3 c) le otorga la
funcién de “Desarrollar los protocolos de actuacién, planes de cumplimiento y de
prevencion, reglamentos internos, y demas normativa necesaria para el correcto
desarrollo de sus funciones y de las de las Comisiones de Garantias Democraticas
autondmicas” (art. 3 ¢)%.

Es mas, probablemente en los partidos politicos seria aconsejable la
externalizacién de esta labor. Al margen de las ventajas de este modelo en la
experiencia empresarial, vinculadas a la objetividad del control, la independencia, el
mayor aprovechamiento de la experiencia adquirida de otros clientes, ... serian mas
evidentes en estructuras como los partidos muy jerarquicamente estructurados y con
muy elevadas dindmicas corporativistas. Tampoco debe minusvalorarse las ventajas que
a nivel de imagen del partido puede proyectar la externalizacion a un Organo

independiente de las funciones de compliance.

(2) Un buen disefio de mapa de riesgos —art.31bis.5.1° CP-. Como acabamos de
ver, los cddigos éticos, por su parte, se concentran en aspectos muy generales mientras
que los informes internos se limitan a controles contables incompletos y son, en cambio,
muchos los delitos que en el sistema de numerus clausus previsto en Espafia pueden ser

cometidos por las personas juridicas. Si se atiende al caracter privado y publico del

®2http://podemos.info/wp-content/uploads/2015/09/REGLAMENTO-DE-LA-COMISI%C3%93N-
DE-GARANT%C3%8DAS-DEMOCRATICAS-11.pdf [consultado el 10.7.2016]. El subrayado es
nuestro.
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partido son muchos los riesgos penales que se pueden identificar en sus actividades.
Este alto riesgo alcanza limites alarmantes si consideramos los escasos —por no decir

inexistentes- mecanismos de control disefiados hasta el momento.

(3) “Disefio de protocolos o procedimientos que concreten el proceso de
formacion de la voluntad de la persona juridica, de adopcion de decisiones y de
ejecucion de las mismas en relacion con aquellos” —art. 31bis.5.2°CP- que dentro de los

partidos brillan por su ausencia.

(4) Introduccion de la “obligacion de informar de posibles riesgos e
incumplimientos™ asi como el disefio de mecanismos de denuncia —art. 31bis.5.4° CP-.
En un ambito, como el del partido politico, en el que es tan dificil que penetren las
investigaciones policiales y judiciales, los canales internos de denuncia poseen una
doble eficacia. De un lado, se trata de mecanismos que permiten al ente reaccionar ante
el conocimiento de la comision de delitos dentro de su estructura (reactivo) y, de otro,
pueden ayudar a inhibir a sus miembros a realizar comportamientos irregulares que sin
la existencia de este canal de reporte, pudiera estar tentado a realizar (preventivo)®. Y
ello aunque algunos estudios demuestren que en el ambito de la empresa, la mayoria de
los denunciantes prefirieron actuar por medios més tradicionales -como la denuncia a
los superiores directos, los maximos responsables de la empresa o a instancias externas-
antes que a través de estos mecanismos especificos®. Por poco que se utilicen estos
mecanismos, es necesario que los partidos politicos se doten de ellos. Y no sélo porque
el cddigo penal los exige como requisito para eludir una posible responsabilidad penal,
sino porque la informacion recopilada a través de él proporcionard evidencias de la
eficacia del programay se configurard como un elemento clave para sus evaluaciones y

actualizaciones periédicas®.

Pero sobre todo, en el ambito de los partidos estos mecanismos son
imprescindibles para desarrollar una cultura de cumplimiento interna. El tradicional
pacto de silencio impuesto dentro de la estructura de los partidos debe dar paso a

dindmicas del compromiso de los militantes en la fiscalizacion del cumplimiento de la

83 Asi lo ha destacado ARMENTIA,P: Canal de denuncias en SAIZ,C.A. (Coord.) Compliance. Cémo
gestionar los riesgos normatives en la empresa, Cizur menor, 2015, p. 614.

% ETHICS RESOURCE CENTER: Blowing the Whistle on Workplace Misconduct, 2010 citado por
RAGUES,R: El fomento de las denuncias como instrumento de politica criminal contra la criminalidad
corporativa: whistleblowing interno vs. whistleblowing externo en MIR, S./ CORCOY, M./ GOMEZ,V.
(Dir.): Responsabilidad de la Empresa y Compliance, Madrid, 2014, p. 474.

8 Asi lo ha destacado GARCIA MORENO,B: Whistleblowing y canales institucionales de denuncia
en NIETO,A. (Dir.): Manual... p. 207.
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legalidad de la estructura. Y en ese proceso, sobre todo los canales de denuncia son

fundamentales.

De hecho los partidos politicos espafioles no cuentan con ninguno de estos
mecanismos. Mas bien al contrario. Se ha advertido como en alguno de sus estatutos se
sancionan gravemente a través de distintas formulas (desobediencia, revelacion de
secretos, difamacion) las conductas de denuncia. Asi segln los estatutos del Partido
popular constituye infraccion muy grave “revelar a terceros cualquier acuerdo,
resolucién o decision del Partido o de sus Grupos Institucionales cuando se haya
acordado guardar secreto o reserva sobre los mismos” (art. 13.1. h) o “la utilizacién o
uso indebido de la documentacion y/o informacién a que se tenga, o se haya tenido
acceso, por razon del cargo o funcion desempefiada en los diferentes 6rganos del
Partido” (art. 13.1.k). También se considera infraccion grave “propagar, por cualquier
medio, noticias que desprestigien al Partido, sean descalificatorias del mismo o de
cualquiera de sus Organos de Gobierno, representacion o de los Grupos
Institucionales” (art. 14.1 a)®.

(5) Y, por ultimo, realizacion de verificaciones periddicas del modelo —art. 31
bis.5.6° CP-. Estas no existen y se han insinuado como imprescindibles en la valoracion
de la eficacia del programa de cumplimiento para generar los efectos eximentes

previstos en el codigo penal.

% Asi lo ha advertido MAROTO,M. La financiacién...Ob.cit. p. 336.
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