INDICE

CASCAJO, JOSE LUIS: “Partidos Politicos y Constitucion: sistema de controles
sobre los partidos politicos”. Tomado de WP No.60. Institut de Ciencies Politiques

| Socials, Barcelona 1992.  STYP . <P -O4

GARCIA LAGUARDIA, JORGE MARIO: “Régimen Constitucional de los Partidos
Politicos”. Tomado del libro de Manuel Vicente Magallanes (coordinador): Sistemas
Electorales, Acceso al Sistema Politico y Sistema de Partidos”, Ed.CSE, Caracsa

1987. 2 ¥FP-wve- 05

HERNANDEZ, RUBEN: “La democratizacién interna de los Partidos Politicos”, en
IIDH-CAPEL: Financiacion y Democractizacion interna de los Partidos Politicos”,
Ed.IIDH-Capel, San José de Costa Rica, 1991. &% . <&&RP-0b

BRITO GONZALEZ, JOSE: “El Financiamiento estatal de los partidos”, tomado de
Manuel Vicente Magallanes (coordinador): Vision general de las reformas,
financiamiento de los partidos, clientelismo e ideologia”, Ed. CSE, Caracas 1988.
%%k - SEFY. O

DEL CASTILLO, PILAR: “La Financiacion de los Partidos Politicos en las
democracias europeas’, en IIDH-CAPEL: Financiacion y Democractizacion interna
de los Partidos Politicos”, Ed.IIDH-Capel, San José de Costa Rica, 1991.
SXPX - &OP _0QF

BENDEL, PETRA: “Anexo: Legislacion electoral sobre Partidos Politicos” (mimeo).

VY - SRR OQ

El uso de estos materiales es para uso tnico y exclusivo de las Mesas de
Trabajo sobre Reforma Electoral



José Luis Cascajo

Partidos Politicos y. Constiftueion:
Sistema de controles sobre los par-
EHdfolss T po L Bl oS,

I: LOS +RPARTIRNOS- POLETREEOS BN UNAN "BEMOERAGIA
DOMESTILEADA Y CONEFUSAY

Existe sin duda una apreciable distancia
entre laetcesis delX pldFalisme partidista como
expresibén "de #la democracia y la gue sostiene
gue *la privatizacion del Estado por parte de
les dpardtesdefilestpartidos v por o Toli
cos profesionales con el consiguiente eclipse
del ciuvdedeno; constittuye la ya eperante ane-
Ndza contra*dardemocracia en Gccider e (1)

Lo que” era v 'es condicion nocesaria de
cualguier= Tnstauracion de 1a democracia: se
convierte, paradojicamente, en un factor de
riesgo de la propia practica democratica.

El polinomio representado por los términos
pluralismo-partidos politicos-democraciarevela
asi una_compleje relacion interna,.que.escapa
generalmente . a 1los. planteamientos ,lineales
sobre el mismo._..Por. un . .reflejo.subconsciente
del pasado,. . la. doctrna..alk. use. emplea suncs
enfoques  dque, -a -modo.de reiferadoe- . e:dinocuo
ejercicio académico, comienzan ritualmente
pidiendo perddén de antemano por su supuesta
critica a los partidos Ouizas tambien porque
olvidan que la fuerza del frégil sistema demo-
cratico estd en su propia debilidad estructu-
ral, es decir en el scmetimiento continuo a
discusidn gue requiere su funcionamiento.

Hoy nada impide seguir afirmando que
pluralismo favorece y garantiza la expres

1
ion
auténoma::de-%*os distintos grapos politicos ¥
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sociales, pero también es cilerto que en las
sociedades complejas el individuo, sujeto 'y
base de la democracia liberal,6 cede sistemdti-
camente ante la prepotencia del grupo. Conocida
es la tendencia del Estado pluralista de masas
de reducir al individuo a su esfera privada, a
1a vez que se le exige todo tipo de lealtades,
que se presentan como asumidas con un mayor O
menor grado de voluntariedad. De igual modo se
sabe que la funcién de los partidos se traduce
en un cierto escamoteamiento de 1os distintos
intereses de la sociedad pluralista. La lsEeras
tura mas atenta sobre 1la materia ha insistido
con rotundidad, sobre la devaluacidn que sufren
los partidos como Liga®= de identificacidn
colectiva (2). Se fomenta incluso la apatia
politica, excepto en épocas electorales, como
condicidn necesaria para gle equiltibrio “¥
estabilidad del sistema politico democratico-
En definitiva las distorsiones gue experimenta
1a democracia del Estado de partidos, demues-
tran gque sSu relacién con el pluralismo Yy los
partidos es menos pacifica de lo gue a primera
vista pudiera parecer.

En términos generales, es decir; sin
~Ferencia a ningiln ordenamiento juridico
vigente, 1la cuestidn de los controles sobre los
partidos remite inexorablemente 21U NEipe: ide
democracia gue Se pretende: competitiva,
participativa, consociacional, militante, etc.

Se € hace's por-—elio Aecesario, Lfantéstide
describir un sistema constitucional de contro=
jes sobre los partidos, fijar -como marco de
referencia- el modelo de democracia que da
sentido a las distintas respuestas adoptadas en
esta dificilisima cuestion.

2 .Para fijar este imprescindible marco
tgorlco en dos palabras, me ha parecido ao‘ =
piado adgetivar lka democraciacdel Estad~rg
p;rtldos como una democracia "confusa dO =
t}gada". La confusidn se origina en lay rgTeS:
sidon de abarcar bajo el prestigioso margi d;ega

democracia cualquie 16 i
. Te Ve ESLON ~V:Asignd £4
diat gneifsma ¥ 3)i. - Loy

’Se entiende la democracia c !

en pub}ico", es deecir, como el cgi?inié dzong
dios institucionales que constrinen a los
gobernantes a tomar sus decisiones a la luz del
sgl y permiten a los gobernados "ver'" codmo
doénde las toman (BOBBIO). Se senala como una dg
las.tendencias propias de nuestra época, el én-
fasis sobre una politica mas visible (SARTaRI)
Pero para el ciudadano siguen resultando inéom;
p;en51bles y opacas las relaciones de poder. Se
niegan -con no pocac dosisades retéricasi. los
1mperat%vos de la razén de Estado, entendida al
modo cliasico como el conjunto de medios aptos
paré 'fundar, conservar y ampliar un domgnio
pollt}co. Pero al mismo tiempo no funcionan‘los
mecanismos gue hagan transparentes y explicitos
los comportamientos de los poderes. Se alude
por ello con razdn, a la creciente impermeabi-
lidad del mundo politico y a la disminucidn de
su umbral de visibilidad (FLORES D'ARCAIS).

Tg@bién contribuye a esta situacidén de
conf951on, la pérdida de apoyos valorativos gque
requiere todo régimen democratico. El exacerba-
do pragmatismo como forma de gobierno y como
forma @e vida, termina por debilitar el subs-
trato ético de la democracia. La doctrina més
atenta.viene advirtiendo sobre la deficiente y
precaria administracién de ~los - ideales. XY
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termina por decir gque estamos viviendo por
encima y mas alld de nuestra inteligencid, pPoOr
encima del entendimiento de lo gque estamos
haciendo (4).

Olvidando la advertencia de autores clasi-
cos como TOCQUEVILLE o STUART MILL, se propicia
en el seno de 1las actuales democracias un
ambiente de conformidad social extrema y sofo-
cante. El1 principio mayoritario sirve para
legitimar cudliguier “tipetde decisiones, : sin
explicacidén de sus costes ¥ sin respeto a las
minorias. El vigor de las instituciones dismi-
nuye con rapidez, al ser consideradas en 1la
practica como ddciles correas de transmisidn de
los comités ejecutivos de 1los partidoss-Se
multiplican hasta cotas nunca alcanzadas 1los
mecanismos de proteccidén de 1los derechos del
ciudadano, y sin embargo crece un estado de
intintdacion” difdsa® guetised traduce el - uma
situacién de indefensién real Erente’ —a“ilos
poderes establecidos. Dentro de este panorama
se “entiende asi,  que “se pueda hablar de una
democracia "domesticada" en sSus procedimientos,
"1obotomizada" en cuanto a los derechos de la
ciudadania y reprimida en suma E58),

II. OBSERVACIONES GENERALES SOBRE EL CONTROL DE
LOS PARTIDOS: ENTRE LA UTOPIA Y LA REALIDAD

No es imprescindible compartir la concep-
cién elitista de 1la democracia, para darse
cuenta de que el problema relativo al control
de los partidos politicos se asemega al-de 1a
cuadratura ‘del eirculo. Y en este sentido la
cuestidn se torna imposible. Efectivamente si

6

por qontrg} de. " 1os partidos se entiende la
verificacidon de su democracia interna, entonces
ya. no-se trata de un problema que se pueda
r;solver con un datel mermative s no gue mas
blgn remite a un proceso destinado a perﬁanecer
able;to. Y si la democracia, como se ha dicho
con51§te en un ideal inalcanzable vy sélé
aproglmable, la democracia en el seno de los
pa;tléos solg  admitiria, Une _ apreximeacion
a§1ptotica tan dificil- Fomo . necesaria La
dlﬁlcultad se acrecienta en este caso, daéa la
coincidencia entre los gque dictan las normas
sobre pa;tidos o leS pPreples estatutes. ¥ los
que se rigen por ellas. Si las leyes gquieren
poner coto al dominio de los dirigentes, poco
a poco cederan las leyes, pero no los dirigen-
tes, eﬁcribia MICHELS a comienzos de siglo. La
cuestion de la democracia interna, expresada en
estos términos, no ha dejado desde entonces dé
p;oducir abundantes respuestas de distinto
signo. Pa;a algunos autores hay hoy mas razones
que a p;lncipios de siglo para temer que sus
predicciones estuvieran bien fundadas (6). Para
otros 1la. ley de hierro de 1la oildigarguia:no
expresa una tendencia inexorable (7). Quizés
ambas afirmaciones sean menos incompatibles de .
lo que pudiera parecer. En todo caso se trata
de un debate abierto e inacabable por su propia
naturaleza, desde el momento que pueden existir
mu;hos .tipos de medida para ponderar 1las
exigencias democraticas de los partidos.

Otra dificultad que surge en este punto
es gl tremendo poder adquirido por los aparatoé
dirigentes de los partidos. Se reconoce gene-
ralmente }a patente opacidad gque rodean a los
procesos.lnternos y a las cuestiones capitales
de orgaqlzacién y funcionamiento de los‘parti—
dos politicos. Seria ingenuo pretender que el
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ordenamiento Jjuridico iluminara: s.con nitidez
estas zonas obscuras de la politica, que apare-
cen con frecuencia vedadas al o primeipio: de
legalidad y a 1los valores del Estado de Dere-
cho. Como escribe K. STERN, "hay que tomar en
consideracidon de manera especisi ~rsaue cla
organizacidén interna de un partido politico
esta influida y conformada de manera méas O
menos fuerte por personalidades politicas, gque
no se dejan meter por unhosS estatutos en un
1echo de Procusto (8). Incluso hay que admitizr,
sin falso pudor, Qque alginetipode corrupcidn
politico-administrativaaparecelamentablemente
como un elemento del silstema; en cualquier
administracidén piblica. En consecuencia "es un
presupuesto importante del funcionamiento del
sistema de partidos la existencia y preser-
vacidn de una area de poder no sélo no democré-
tica;, sino tendencialmente ilegal” (9)Yz==Es=el
campo de la ocupacidn en beneficio propio de
las instituciones y poderes del:Estades declas
colusiones mafiosas y de las tramas ocultas. Se
expresa asil una concepciodn conspiratoria de la
politica, que bien como mito o realidad produce
—desde un elemental sentido comin- desmoraliza-
cidn civica y sentimientos de resignada impo-

tencia (10).

Desde estos supuestos no parece facil
establecer un sistema de control frente a quién

controda --1as candidaturas electorales, la
seleccidén de los altos cargos del Estado y los
medios de financiacidn (11, es decir-frente.a

lo que KIRCHHEIMER 11amd la "voluntad de omni-
potencia" de los aparatos politicos:y partidiss
tas del Estado moderno. Agqui ya no caben falsos
discursos moralizantes, criticando 1las disfun-
ciones que la partidocracia produce en todo
Sictema demoeréatieo. BampoCoO. parcce muy Gtil
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repe?ir los habituales - topices de.w gue 16
partldo;,politicos son refractarios a una cabai
rggulac;on juridica, para proponer a continua-
c;on, 1ncon§ecuentemente, una ley sobre 1los
mismos como tnica terapia. Cualguier constitu-
c19nallst§ sabe muy bien que este es un terreno
sujeto, mas alla de los datos normativos, al
1mper§tivo de situaciones reales y de ’las
relaciones entre fuerzas: politicas. Lo que
procede mas bien, antes de embarcarse en apun-
tar ;eme@ios gue - no.son tales, es perfilar bien
el diagndstico. En esta direccidn cabe apuntar
que lg légica - partidocratica:. conduce : a: la
prof9519nalizaci6n corporativa de la politica

sg§trayendola progresivamente a la participai
cidn C}udadana, con el correspondiente déficit
de legitimacién (12). Se puede hablar con rigor
de. upma. auténtica carrera politica, que se
recorre en sentido ascendente no por motivos
opjetlvos o en. atencién a criterios ideolé-=
gicos, sino por el patronazgo de algin perso-
naje con poder y fuerza dentro de la organiza-
cién del partido.. Otras consecuencias vincula-
das'también a esta misma ldgica son el debili-
tgqlento de la carga ideoldgica, la coloniza-
cidén de importantes entes y sociedades ptblicas
por }a burocracia del partido y el relieve que
adquieren las personas encargadas de resolver
los problemas financieros. ER o-suma - esEe
panorama puede resumirse, segin GUARINO, en que
la clase politica nacida para servir al Estado

lo va devorando gradualmente (13). ’

La cuestién sin embargo adquiere toda su
complejidad cuando uno no puede menos de
a@@ltir, sin ningdn tipo de cinismo, la conclu-
sién a la -que- A.:NEGRI: llego: hace mas cde
venﬁlcinco anos;m=al teanal izar scohrs imlisitada
lucidez el tema del control de los partidos:
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15 partitoerazia fa vivere il sistema: male,
Forse, Mo e (14). Lo cual no implica
aceptar gue son inevitables las tendencias
degenerativas del sictema, sino simplemenkte ser
consciente de las dificultades que entrana el
cambio de tendencia. Aunque es cierto que la
democracia supone siempre una tensién dialéc-
tica entre hechos y valores,.la democracia del
Estado de partidos manifiesta un funcionamiento
real que reoulta difseld corregir. En ey,
juegan Un papel fundamental los partidos
politicos. POr €50 S€ dice gue son los factores
motrices y- rectores, gque participan decisiva-—
mente en la "preformacién de la constitucidn de
1a voluntad politica del pueblo” (i) Se
observa un incremento de las demandas sociales
exigibles al sistema politico de partidos y se
responde con una ocupacidén tendencialmente
ilimitada de la esfera publica e indirectamente
de la privada. Si en otros tiempos cabia
entender el partido politico como inmediata
expresién del derecho de asociacion politica de
los ciudadanos, hoy su fisonomia se puede
confundir con "empresas dedicadas a la gestidn
y aprovechamiento de 13 cosa publica’ © con -un
grupo de individuos que presentan candidatos a
cargos pablicos (16). Sinceramente no pienso
que esta evolucidn indiscutible pueda tener
retorno. Los partidos miran hoy mas al Estado
que a la sociedad y se terminan convirtiendo,
-como escribe P. DE VEGA-, en muros de sepa-
racidn entre los electores y los élegidos (17).
El diagndéstico de KIRCHHEIMER denunciando el
peligro de entropia de los sistemas politices
por la reduccidn drastica de la tasa de innova-
cién y del nGmero de sujetos capaz de produ-
cirla, sigue siendo certero. Los partidos
corren con gusto el riesgo de identificarse
Fuhcional e institucionalmente con el Estado.

10

Ses pliegan . cn un mundeo de complacidas
autorreferencias a través de las que tienden a
mantener..y. ampliar s, pueden, sSUS. Dropios
espacios de poder. Practicamente cabe decir que
todo 1o gue Geurre extramuros del Sistema de
partides, :es politicamente irrelevante. La
mediatizacidn que se opera sobre los medios de
informacidén contribuye también, de. forma
poderosa, a confirmar esta idea (18): Tnciden,
con conocimiento de causa, sobre la sociedad
considerada como mercado electoral, y algunos
partidos -a la vista de los resultados- parecen
interpretar correctamente comportamientos 'y
actitudes politicas. No parece probable, por
todo ello, gque nuevos movimientos sociales o
recientes ligas regionales vayan a poner en
peligro el modelo imperante del estado de
partidos.

Bajo estos supuestos pienso que no es
posible encontrar las medidas Jjuridicas perti-
nentes para corregir la partidecracia. En
primer ligar porgue va el s6lo planteamiento de
este propodsito, resulta metodoldgicamente
desacertado. Este es uno de los campos de
andlisis, donde 1la o6ptica del jurista cobra
conciencia mas facilmente de su radical insu-
ficiencia y modestia. No tiene por ello el méas
minimo interéds conocer el grado de escepticismo
que cada autor suele manifestar. & la hora de
valorar los distintos controles de constitu-
cionalidad y legalidad que se pueden establecer
sobre los partidos. Tampoco parece que Sean de
mucha utilidad, 1las habituales invocaciones
para que los valores del Estado de Derecho y la
fuerza expansiva del principio de legalidad,
penetren .en. 1o. que pdrece Ser Ul reducto
dificilmente permeable a tan altos ideales.
Pensar por otra parte en 1d figura del juez
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constitucional u ordinario, o bien ambos, como
1o fmagistratura “dnaturaltss paza el = cattadoe
cometido, acaso deba entenderse como una
ingeniosa sugerencia académica, pero con escasa
y problemadtica verificacidn practica.: Quizsas
poriselle, fonpimaterda Ean contradictoria &
ambigua, las medidas de politica legislativa
invocadas con excesiva facilidad y frecuencia,
por los propios partidos, tengan tan escasa
relevancia, en cuanto no pasan de ser una
decisidén sobre si mismos.

En segundo lugar las reformas gque palia-
rian las deficiencias democraticas del Estado
de partidos, 'y por® lo tanto su preocupante
deterioro de legitimidad es, como se ha dicho,
mucho ma&s gue un tema institucional, confiable
a~ilos: ciudadanos ~de-=la ingenieria politica
(&95)=

Y ello porque en definitiva las propuestas
de reformas institucionales de los partidos,
son propuestas de auto-reforma sobre cuya
probleméatica viabilidad no es menester insis-
tir. Parece absurdo gue se proponga una rL&gu-
lacion juridica en profundidad, para que luego
termine traduciéndose en medidas de autocon-
trol. E1 cumplimiento y la mejora de la calidad
democratica de los procesos decisorios no tiene
todavia un adecuado sistema de fiscalizacion.
Esta deficiencia, por 1lo que respecta al
control de 1la financiacidén de los partidos,
adquiere su maxima expresidén (20) .

Otra razdén que explica la cautela con que
el ordenamiento  juridico® -suele abordar ' la
intervencidén en la vida interna de ¢l os parEis
dos, se basa en el limite que supone el respeto
a la autonomia de los partidos. Aungue, equivo-

1L

cada e }nteresadamente, se entienda la citada
agtonomla como ausencia de control, no se puede
minusvalorar la importante corriente doctrinal
favorable a la reconduccidn del régimen juri-
dice i interne de los partides a:las:nermas del
Qerecho privado .(21): A veces ocurre que se
invoca. la.autonomia del grupoe;:Ccomo :-ceartada
de una férrea disciplina interna o de llamadas
a la unidad del partido desde su vértice orga-
nizativo (22). Aparece de nuevo el caréacter
contradictorio que supone reclamar del cddigo
civil la autonomia privada y del erario piblico
los recursos financieros.

El sometimiento de los actores principales
del cproceses poltitice demoecratieo = ‘lacdisci-
plina de la Constitucidén y del Derecho, quizés
no deba considerarse una utopla, pero estéa
clare-pozrrle: ya dicho; gue-dista muchosde: ser
una realidad.

IdIT. ;ACGERGA DEL SESTEMA. DE CONTRbLES EN EL
DERECHO COMPARADO

Los controles sobre los partidos politicos
pueden ser, en cualquier sistema constitucio-
nal, latentes, es decir permitidos pero no
positivamente impuestos por la constitucidn, o
expresos. En- ambos casoes, . sobre tedo en el
primeror+de. ellos;« suelen 'sSer de dificil =y
problemédtica realizacidn.

También varian los posibles criterios de
control - desde 1la perspectiva :del ‘Derecho
Comparado. En unos supuestos se tratard de
ponderar - los:  FINES = del parfido _segin 'su
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adecuacidn ideoldégico-programatica a o
establecido en dla Constitucidon y en el ordena=
miento juridico. Como es bien sabido, éste es
un terreno delicado en la medida gque entrana,
Juridicamente hablando, dificultades nada
fiaciles de salvar. Se incorporan al lenguaje
normativo expresiones comoO Fotalibtarieo  ©
democratico, de muy costosa interpretacidén. En
materia de principios ideoldgicos, mas que

obligaciones Jjuridicas entran en juego otro

tipo de normas de caracter convencional apenas
justiciablesi. Seitdice incluso que la libertad
det los ‘partides es, en-eske Sspecto ilibertad
deitlas-minoriastevi que: la Tdibertad sde las
minorias es ante todo libertad de las minorias
no conformistas. Se explica asi gue desde este
punto de vista, resulte no solo dificil =sine
inadmisible la posibilidad de articular un
control sobre los fines de un partido. En todo
caso ésta es una cuestidn que, considerada
tedricamente y sin referencia a ningdn
ordenamiento Jjuridico positivo, no puede
encontrar adecuada solucidn. Como dice K. STERN
sobre la experiencia alemana, siempre cabe
preguntarse si la aplicacidén préactica de este
tipo de control, en manos delseTribunalsConss
titucional Federal, "ha conseguido una sintesis
tedricamente satisfactoria entre la democracia
militante y la idea del Estado de Derecho
democraitico-parlamentario inspirada en la mutua
toleraneials (23 )

En consecuencia quizds sd&lo sea preciso
recordar que, desde una perspectiva puramente
deseriptiva, ‘han side fundamentalmente dos los
modelos en la.materia: el gue podriamos: deno-
minar de la penalizacidn y el de la anticonsti-
tucionalidad. El1 primero encuentra un buen
exponente en el derecho norteamericano, con

14

disposiciones tales como la !Intermnal Secuzity
Aetdrde 15950 1 iy lla  dComunitsit E@eontrel Actl —de
1954, ‘entre otras. El segundo se remite al
articulo 21.2 de la Ley Fundamental de Bonn que
no admite a los partidos que pretenden perju-
dicar o eliminar el ordenamiento constitucional
libre y democréatico, o amenazan la-existencia
de la Repiblica. La peculiaridad de este tGltimo
esquema estriba en la atribucidn de la compe-
tencia fiscalizadora al Tribunal Constitucional
Federal. En términos generales, carece de
sentido pretender elegir entre el 1llamado
uparteienpriviilegiiuy el ssistemasgue reservia-a
la jurisdiccidn ordinaria la competencia sobre
esta materia (24). Ademds no difieren tanto ni
en el método ni en los' fines perseguidos.
Parece que la experiencia alemana sin embargo
no resulta fécilmente trasladable a otros
ordenamientos (25). En todo caso como escribe
TSATSOS "independientemente de las previsiones
normativas, en: laipractica .se ©bserva una
cautela general en el ejercicio del poder de
prohibicidén de algunos partidos; y esto quizés
&Sy’ porguecise Sestiene:icon razén que el
"Parteienverbot" no es el medio mas eficaz para
afrontar los conflictos sociales" (26).

Otros criterios ordenadores de los limites
y controles gque garantizan la constitucionas
lidad de los partidos;: spueden: hacer hincapié
sobre el OBJETO, en la medida gue se examina el
programa, estatuto, actividad interna y externa
del ipartido; sobre 1los DESTINATARIOS segan
verse sobre los miembros individuales del mismo
o bien sea el grupo organizado en cuanto tal
objeto del control; sobre el PROCEDIMIENTO Y
LLOS ORGANOS COMPETENTES donde se pondera el

tipo de fiscalizacidn seguida (politica,
judicial @ administrativa) y sobre los EFECTOS
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del control, segin se opte por la anulacidn de
los actos sometidos a examen, suspensidn o
disolucidén del partido, sanciones penales u
otro tipo de sancidn. También cabe clias ficar
los controles en preventivos o represivos
atendiendo al MOMENTO de su intervencidn.

Dos son también los modelos que se pueden
distinguir en materia de controles sobre la
actividad interna de los partidos: el nortea-
mericano y el que podriamos llamar europeo. El
primero, segin F. LANCHESTER, establece una
intervencidn estatal muy incisiva sobre 1la
actividad interna del partido, mientras que el
segundo se situa en una linea decreciente de
control, gque tiene su punto mas alto en 1la
normativa _.alemana. - En . lineas generales el
1lamado modelo europeo es, en opinidn del autor
Gltimamente citado, muy cauto en la interven-
cidn concreta dentro de la dinamica partidista,
en razdén a sus necesarios espacios de autono-
mia. Lo cual no impide apreciar gque algunas
legislaciones positivas tiendan a garantizar
las minimas condiciones de la democracia en la
expresién de distintas opciones por parte de
10s ~inseritos® en los partidos y  del propio
electorado “27).

Pero cualesquiera que sean los avances de
la disciplina normativa de los partidos pazra
ajustarlos al esquema de los ' principios  y
valores constitucionales, no puede olvidarse
que también est&n sujetos a los.. .limites
producidos por 1la propia interaccion competi-
tiva entre partidos. Esta Mgl Eacieon S€ Dasa-en
dos datos bien conocidos en la hastoria..del
pensamiento politico. El primero se apoya en la
que CRISAFULLI llama exacta intuicidén que hace
resistir al paso del tiempo, la obra de
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MONTESQUIEU, a saber, la de ver cémo la concen-
;racién en las mismas manos de las diversas
instancias del poder estatal es fuente de
peligros para 1las libertades individuales

porgue abre la via del arbitrio a los goberi
nantes: (28} El:e segundotipartedsde soque=dos
maquiavelistas son los Gnicos que nos han dicho
la wverdad respecto al poder: séle el poder
restringe al poder y ese poder que limita se
expresa en la actividad de la oposicidn (29).

La relacidn entre partidos actia, en
ocasiones, como factor subrogatorio que tiende
a garantizar el ejercicio "neutral" de algunas
funciones plublicas, como por ejemplo en la
organizaciodén del llamado "pouvoir informatif".
Bncela = practica sise denuncias la: escasez e
controles previstos, legislativamente, para
limitar ese tremendo poder de agregacidn
politica que juegan los medios de la radio y
televisién. La capacidad de mensaje que
representan estos importantes instrumentos de
movilizacidn politica, en expresidn concurrente
con zilas propda ideli partide: o: coaldcion i de
partidos en el gobierno, es notoria y dificil-
mente controlable. La avidez de los partidos
por colonizar este campo, poniendo en peligro
la autonomia funcional de 1la propia tarea
%nformativa, pone en evidencia que el factor
interpartidista es inexcusable en la organi-
zacidén y funcionamiento de este importante

serYi;io piblico, en un régimen de pluralismo
polbitico:
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IV. EL REGISTRO DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN EL
DERECHO ESPANOL

La Ley 54/1978, de 4 de diciembre estable-
cenel sprincipiosde dabre creacidén de partidos
politicas Jecomo expresion: deld csejercicio fdel
derecho fundamental de asociacidén. El articulo
22 de esta ley regula la obligacién que tienen
los partidos de inscribirse en el correspon-
diente Registro del Ministerio del Interior, en
los siguientes términos:

"Los partidos polfticos adquiriran personalidad juridica el vigésimo
primer dfa siguiente a aquel en que los dirigentes o promotores depo-—
siten, en el Registro que a estos efectos existira en el Ministerio
del Interior, acta notarial suscrita por Llos mismos, con expresa
constancia de sus datos personales de identificacion y en la que se
inserten o incorporen los Estatutos por los que habra de regirse el
partido.

Dentro de los veinte dfas siguientes al depdsito aludido en el apar-
tado precedente, el Ministerio del Interior procederd a inscribir el
partido en el Registro, sin perjuicio de Lo que se dispone en el arti-
culo siguiente. Si la inscripcion se produjese antes de dicho término,
el partido adquirird personalidad juridica a partir de la fecha de la
misma".

El supuesto a que hace referencia el arti-
culo 32.de la citada norma.de ley, contempla la
intervencidn del Ministerio Fiscal a instancias
del Ministerio del Interior, cuando se despren-
dan de la documentacion. presentada indicios
racionales de ilicitud penal del partido. La

incidencia de este supuesto en el mecanismo.

registral se regula de este modo:

1si del examen de la documentacidn presentada se dedujesen indicios
racionales de ilicitud penal del partido, el Ministerio del Interior
lo pondra en conocimiento del Ministerio Fiscal en el plazo de gquince
dfas, remitiéndole los documentos oportunos.

2. EL Ministerio Fiscal, en el plazo de veinte dfas, a la vista de
la documentacidn remitida, acordara su devolucidn al Registro si esti-
mare que no existen indicics de jlicitud penal. En caso contrario,
instara de la autoridad judicial competente la declaracion de ilegali-
dad del partido.
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3. EL ejercicio de la accion por el Ministerio Fiscal suspendera el
transcurso del plazo previsto en el apartado 1 del artfculo anterior
asf como la obligacion del Ministerio del Interior de proceder a L; :
inscripcion del partido, en tanto no recaiga resolucién judicial".

: Lo primero que advierte uno de los comen-
taristas mas tempranos de esta regulacidn, es
la..falta {de rcoordinaciénicéentrenclos plézos
estableecidos en  losiarficules 28 v 3% . Ffecti-
vamente resulta notoria -la incompatibilidad
entre el computo de tiempo que suma la inter-
vencidn~del: Minikssterieo del:sFnterior =(15:dFas)
YeslandeleMinisterieFiscale (20 dias)sscon el
plazo establecidosen el sarts 2, parz 12:i 621
dias). Ante esta defectuosa articulacidén E.
LINDE entiende que-el plazo del art. -2, par. 12
es de 35 dias, o se conluye que los plazos del

art. 32 pars. 12 y 22 necesariamente tienen que
sumar 21 dias (30).

Pero al margen de este problema de plazos,
lo que este autor advierte es un peso excesivo
de la regulacidn precedente, -baste recordar el
Registro de Asociaciones Politicas de la Ley
21/1976 de 14 de junio, parcialmente derogada-,
y expresa su extraneza por 1la competencia
atribuida en esta materia al Ministerio del .
Interior, que entiende desorbitada.

De opinidén distinta es J. A. SANTAMARIA
para quien la competencia administrativa sobre
el particular es estrictamente reglada y se
mueve, como la actuacidn del Ministerio Fiscal,
dentro de unos plazos preclusivos, por lo que
no hay nada en estas normas que menoscabe el
contenido esencial del derecho contemplado
(31). Para este autor la inscripcidn regiétral
como instrumento de un control judicial pre-
ventivo del partido ni excede ni vulnera 1lo
dispuesto en la constitucién. Esta postura es
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a su vez consecuencia del planteamiento dogma-
tico que hace SANTAMARIA sobre el debatido
problema de 1la adquisicidn de personalidad
juridica de las asbdciaciones. Si se entiende
gque esta adquisicidén es un plus y no un prius
respecto de la asociacidn, es decir que afecta
al ejercicio del derecho pero no a su contenido
esencial, la constitucionalidad del sistema
parece pocoe diseuntible (32)

En esta linea argumentativa continua 1la
aportacién de FERNANDEZ FARRERES al estudio del
art. 22> de 1= constitucion tespaifcia évigente
(33).: Insiste‘en la distincion d'entre loigue es
lLibrecejercicio del derechoide asociacién -que
se concreta en la valida constitucidén de entes
asociativos- y la atribucidn o reconocimiento
de personalidad a esas asociaciones" (34). Se
podrd condicionar entonces, Ppor parte del
legislador, la adquisicidn de personalidad
juridica al cumplimiento de los correspondien-
tes requisitos legales, entre los gue parece
natural contar con la inscripcidn registral. Bl
planteamiento de esta posicidn doctrinal surge,
en términos generales, del convencimiento de
que la instauracién de un sistema de control
judicial preventivo o previo a la inscripcidn
registralacder 1as asociaciones, ejercitado a
instancia de la Administracién, no incurre en
inconstitucionalidad. Aplicado este razonamien-—
toral tiposasoeciativo: de los partidos politi-
cos, no se ‘pone en duda —-ain reconociendo sus
defectos técnicos- la constitucionalidad del
Registro de partidos que estamos analizando.
Las razones en que se apoya FERNANDEZ FARRERES
son, en resumen, 1las siguientes: a) el denomi-
nado "control judicial previo" se institdciona=
liza procedimentalmente como un mecanismo que
es previo respecto de la inseripeion registral
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a les efectos de ‘configurarse como persona
juridicast perogne E€oniswelacidnéimiicejercicio
mismo del derecho de asociacidn; b) ese "con-
trol previo" no se puede concebir como un sis-
tema de autorizacidén previa, sea o no judicial,
del ejercicio del derecho de asociacidén. A la
Administraciodon le puede corresponder simplemen-
te una tarea de mera comprobacidén y en los
supuestos indiciarios dezilicitud penal, cola-
borar en la persecucioén de- las situaciones
constitutivas de delito. Asi las cosas "parece-
ria completamente ildégico que la Administracién
que conociera de unos estatutos asociativos
presuntamente ilicitos viniera constrefiida a
declarar que la asociacidn se ha constituido
formalmente con arreglo amiderechoss=Vy:, 2DPOT
tanto, obligada a inscribir la asociacidn en el
Registro de asociaciones- para, a continuacidn,
instar- delnsjuez-sus disokucion por +ilicitud
penal de sus fines o medios asociativos" (35).
Seglin este autor cabe denegacidn administrativa
de 15 inscripeien  registral, sin cque ello
suponga afectacidn alguna al ejercicio en si
del derecho de asociacién y frente a la utili-
zacién del Registro como mecanismo dilatorio,
puede recurrirse en amparo ante el Tribunal
Comstitucional i (36) :

La Sentencia de 2 de febrero de 1981 del
citado Tribunal significa el punto de partida
de un entendimiento del Registro, radicalmente
ajeno a un mecanismo limitador o controlador
del libre ejercicio del derecho fundamental de
asociacidén politica. Al Registro le corresponde
sélo una funcién de verificacidn reglada y la
inscripcidén se hace operativa en un plazo

preclusivo; =/pues @ ’su:expiraciénced partido

adquieresda’ personalidad juridica: 'ex-dege I

(37). Este pronunciamiento provoca un intenso
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comentario doctrinal (38), deja, —-como no podia
ser de otra forma-, muchas cuestiones pendien-
teos de: resolver, @y no consigue!l disipariglas
serias dudas sobre la constitucionalidad de un
mecanismo legal gque sirve para que los partidos
politicos puedan acceder a la personalidad
juridica y a la vez contiene un mecanismo de
control previo sobre la licitud penal de 1los
partidos que soliciten la cinscripeidn:

Ha sido L dea@TT0 guien: consmas; contunc
dencia expresara las deficiencias técnicas del
citado Registro y su falta de ajuste al régimen
juridico de los partidos politicos, establecido
en la constitucidn (39). Para este autor el
control que establece la Ley 54/1978 es una
mixtura de elementos administrativos y Judicias
les,. cuyo Unlco £in es "impedir que adgquieran
el "status" juridico de partidos peliticos
mediante inscripcidén registral aquellas que
puedan reputarse asociaciones. ilicitas :«con
arreglo a la ley penal" (40). Ademé&s argumenta
=obre 'a raglea! imifacion . de este tipo de
control ¢ Sebre. . Si inconstitucionalidad.
Entiende, frente a la doctrina ya expuesta, que
1a 2dguisieion de la personalidad juridica es
un elemento integrante -necesario o al menos de
suma utilidad- del ejercicio pleno del derecho
de asociacidén (41). No cabe pues mas gue un
examen extrinseco por parte de la autoridad
administrativa registral. El Registro. de
partidos no-tiene otro fundamento constitucio-
nal que el proporcionado por el art. 22 -3 .de 3
constitucién, gque establece un Tegistro . de
asociaciones a los solos efectos de publicidad.
En la medida que se permite una intervencidn
administrativa, aunque sea previa y PEOVISIO—
nal, sobre la legalidad de 905 partidos; se
ostaria dando a éstos un trato mas restrictivo

2.2

BT (R

Vo limitativos quessas kas; asociacdoenes,ddlo igue

?ig?n L. de OLTO,: la: comstihbucidneno cpermite
4.2:)

. Esta-:.opinidmasha asido: secundada; en
términos generales, por la mayoria de los
constitucionalistas gque se han ocupado con
posterioridad de estos problemas (43).

Con claridad.+expositiva.: y ade =judciao;
PUENTE EGIDO escribe que la citada Ley 54/1978
ha servido de cobertura a précticas‘adminis—
trativas-.en : scontraste . con. el.- régimen. de
libertad.: Resumidos. las dates: legislativos .y
jurisprudenciales.méas pertinentes, estesautor
no duda en afirmar que la normativa discutida
ha .concedido.»al :Ministerio..del Imterior un
margen de maniobra y una cierta cobertura legal
para acciones contzastantes, con .el.prineipio
constitucional de la libertad garantizada (44).

Finalmente esta exposicidn secuencial del
deBate producide, .2 :lo.ilargo.de.una. déeada,
sobre @@l Registro de -partidos.. politicos,
encuentra un uUltimo punto de referencia en la
Sentencia 85/1986 de 25 .de junio del Tribunal .
Cofistitucional., En, esta .ocasion. se:  sigue la
linea argumental ya iniciada en el pronuncia-
miento citado de 1981 y con mucha mayor..cons
tundencia se salva el mecanismo registral
mediante una tipica sentencia interpretativa,
donde se admite su constitucionalidad sdlo si
se entiende que tiene el alcance de un control
formal externo y de naturaleza estrictamente
reglada por parte de la autoridad administra-
tiva-"S6 especifican incluso las opec ones gue
a: 13 °administracién cabe tomar, ante.  la
presentacidén de los Estatutos de un partido gue
solicita la inscripcién (fundamento Jjuridico
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3°)  on un eSEUREZO interpretetivo del presu-
puesto regiseral = 1ot luz del principio
constitucional de libre creacion de partidos
pol 1 EicoSs.

5 - oi-fa de lo hasta ghlord expuesto, €s
fiacil comprobar como una legislacidn, unanime-
mente considerada defectuosa, ha provocado un
debate en cierta medida nutil, ¥ NO "pPoOEo
trabajo a los tribunales ce justicia’ EL origen
de la cuestidn estd sin duda en la Ley 5471978,
vinculada de algun modo al contenido de 1la
legislacién precedente y por elle a las eir-
cunstancias politicas del periodo de transicidn
a la democracia. Carece de sentido pues que la
doctrina se esfuerce en vano por ajustar una
normativa adecuada a un régimen Juridieo de
pluralismo controlado a otra de libre creacidn
y ejercicio.wde-la actividad de los partidos,
aneionada-enial-articulo b= de 12 Coenstitus
cién. No cabe entonces hablar de . ley . de
desarrollo y mucho menos de que la citada norma
de ley constituya una interpretacidn auténtica
de lo 3 dispuesto constitucionalmente sobre
partidos politices: .18 todos los efectos es,
como bien dice PUENTE EGIDO, una ley precons-
titucional. Su relacidn por tanto con la nueva
constitucidén, pasa por el-:mecanismo nde. la
derogacidh o por el filtro que representa el
control..de constitucionalidad encomendado al
Tribunal Constitucional. En este caso, no se ha
planteado frontalmente la inconstitucionalidad
del mecanismo registral previsto legalmente,
sino tan s6lo la fiscalizacidn de actuaciones
concretas de los poderes piblicos que traen su
causa en la citada normativa. Con una interpres
tacidén conforme a la discipliind constitucional
en esta materia, a través de sendos recursos de
AMPALD ;=L Tribunal Constitucional ha conse-
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guiide. reducir fel tramites registeal ¥a sunos
términos mas acordes con el principio de libre
creacidén de partidos, pieza clave de toda
democracia pluralista.

La solucidén dada a este problema no estéa,
sin embargo, carente de inconvenientes. En
principio no parece inadecuado gque, en un
contexto lleno de exigencias de publicidad
externa tanto de actividades publicas como
privadas, se instrumente un Registro de
partidos politicos, no como limite-ocontzrel
del “Tejerei€io- del dexrecho fundamental de
asociacidén politica, sino como mero presupuesto
para el ejercicio de las importantes funciones
que a los partidos se les encomienda, como poOr
ejemplo las electorales ot - A4 2 ) de da Tey
Brganicy 5/1985 de  19-de junio, del Régimen
Electoral General). Por algunas de las razones
va expresadas, la normativa vigente sobre la
materia no representa, en medo Slguno, la
adecuada respuesta a esta cuestions 45y " EL
esfuerzo de la jurisprudencia comstrtucronal vy
ordinaria ha sido notorio, pero no va a poder
evitar aplicaciones defectuosas - ni los
inconvenientes gque acarrea siempre para la
experiencia viva del Derecho, un defectuoso,
como pocos, punto de partida normativo.

Sin entrar en el terreno de las especu-
laciones de "lege ferenda", a Nadfes s le
escapa tampoco gque el breve articullado de la
Ley 54/1978 ha guedado francamente rebasado. Se
puede decir que 1o establecido en los arcicuios
7° v i°*sobre el Registro, legiicze. ld lectura
corforme a constitucion _que le ha dado el
Tribunal Constitucional y no sirve tampoco como
control de la actividad electoral de nuevas
formas de participacidn politica (baste pensar
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en fendmenos como las agrupaciones de electo-
Teci)k oElsarticuloci2nnoapasagide sser iun stimido
ensayo de control de 1la democracia interna,
claramente insuficiente, y el articulo 52 se ha
visto afectado por la reforma del Cédigo Penal
emremateria detasociaesen gidicitad (ol tET3 ).
Finalmente el contenido del Gltimo precepto de
tan denostada ley, encuentra hoy su marco
normativosen: la Ley Organica«38/1987;cde: 2::de
Julife s sobse Financiacién de 1los Partidos
Politticos:

V. EL CONTROL SOBRE LA DEMOCRACIA INTERNA

La estructura interna y el funcionamiento
de ' los ‘partidosepoliticos, segin el derecho
espafiol, deberan ser democraticos (art. 6 de la
constitucién).

La Ley 54/1978 establece, como ya hemos
indicado, una regulacidén al respecto, en los
siguientes términos:

Art. 4. 1. La organizacidn y funcionamiento de los partidos polfticos
deberan ajustarse a principios democraticos.

2. EL 6érganc supremo estara constituido por la Asamblea general del
conjunto de sus miembros, que podran actuar directamente o por medio
de compromisarios.

Todos los miembros del partido tendran derecho a ser electores y
elegibles para los cargos del mismo y acceso a la informacidn sobre
sus actividades y situacién economica. Los organos directores se
proveeran en todo caso mediante sufragio Llibre y secreto. Los
Estatutos de los partidos regularan los anteriores extremos.

Esta Ley. deja. también .en, vigor,. :dispo-
siciones sobre la materia de la Ley 21/1976 de
14 de junio, reguladora del Derecho de Asocia-
cién Politica. A partir de estos basicos datos
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normativos, el mandato constituecional y legal
remite a los Estatutos de los partidos. Sea por
razones. de coherencia.con el sistema politico
en. Sus CON UNLo)  ©s POIaOEEO: Eipo de.Tazones,-el
ordenamiento juridico da entrada al principio
de la democracia interna de los partidos. Este
principio pertenece, segln solvente doctrina,
a la comin cultura juridica europea, al margen
de que no siempre y del mismo modo encuentre
reconocimiento en el derecho positivo (46).

Este. es.-€n. Misopinion,unskEipo: de CONERO:

.que ante el evidente déficit democratico de los

partidos, Se convierte en comin aspiracidén de
los ordenamientos democréaticos. Pero la traduc-
cién de este anhelo en disciplina normativa,
susceptible de cobrar vida en los tribunales de
justicia, es patentemente escasa. Porgque es
evidente que no basta con establecer obliga-
ciones de democracia interna, si después el
cumplimiento de las mismas se confia«-a: una
normativa estatutaria, dificilmente Juskiciias
ble, que hace de 1los partidos. politicos un
"santuario" desde el punto de vista del control
judicial (47). Todo ello, en el entendimiento
de que sea partidario de avanzar por el prOgre -
SiNO:.Camine-i@esela s constitucionaslidad del
partido, como medio de aproximacion al princi-=
pio:~de:da democracia interna. Porque es
evidente que muchos ordenamientos. juridicas
callan-a-tal: zespectoy-confidndese a la propia
practica idnterna; de los  partides: y =& :los
correctivos externos que para el comportamiento
de los partidos puedan suponer Lo repEnion
piblica y sobre todo las respuestas del electo-
rado. En ambos casos, esta es una cuestidn que
cuenta con escasa verificacidn positiva y por
lo tanto resulta muy propensa a las especula-
ciones doctrinales.
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Elicaracter especulativo:ces bien visible,
si uno comienza por apuntar lo gque de aporia
tiene el problema planteado, gue es justamente
donde otros terminan después de discurrir, con
conciencia de inutilidad; acerca del régimen
juridico-constitucional de los partidos poli-
ticos (48). Porque parece que las dificultades
l6gicas gque plantea la relacidon  entre el
pluzalisme: pemtddistasy el principio democra-
tico, no han encontrado una adecuada solucidn.
La: . frecuente - tensién :dialéctica : entre. el
interés. . individual-ey- sless interesess de suna
organizacién colectiva, también se ‘produce,
obviamente, en la dinémica interna de los
partidos. La libertad institucional que estos
reclaman y su derecho a velar por la corres-
pondiente identidad politica, puede chocar con
los derechos de las personas que aspiren a
inscribirse, o pretendan ejercer sus derechos
de afiliados, o se resistan a un procedimiento
de suspensién o expulsidén sin las debidas
garantias, propias de un ordenamiento juridico
democratico (49).

Después de un estudio pormenorizado del
modelo alem&n en materia de disciplkinassy
control:-de.:la. :democracia .iinterna de odos
partidos, PINELLI comprueba gque la '"realidad
constitucional" parece rebelarse a las geome-
trias que pretenden simplificarla. ¥ anade:
"1'immagine della cerchia felice della
partecipazione politica che cresce all'ombra
delssmodello- .@el: partito. . di. massasce =delda
interpretazione '"per valerilsdeldl arts 20 LE,
che si voleva riflessa nella legge per "colmare
lo scarto tra diritto e realta costituzionale";
potrebbe solo mostrare come quello sscartossia
aumentato col tempo" (50).
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Es curioso comprobar como un sector de 1la
doctrina se debate, em el analisis de esta
aporética cuestidn, incurriendo con frecuencia
en los habituales lugares comunes. Un partido
politico no puede ser entendido, sin mas, desde
los modelos y esguemas estatales, olvidando la
imagen cladsica del partido, como expresion
primaria del derecho de asoclacion. politica de
o<, ciudadanos, exirane y ajeno o ia légica
burocritica de 1las instituciones polikticas
piblicas y orientado a controlar los poderes
del Estado y no a ser controlado (51). A veces
se. tiene la .Jmpresion .de. que .se invoca el
principio.de democracia interna, como argumento
de retérica politica o como mera peticion de
principio, sin el mas minimo convencimiento en
su operatividad y eficacia, en el terreno de
los hechos. Otras veces sirve de coartada para
justificar conflictos internos, que se producen
en busca de una mayor participacidn y presencia
ens.los 6rganos..centrales,:.de dirececion: ; del
partido. :

Frente a los gue pilensan Jgue se treata. de
una exigencia constitucional, entendida como un
15mite especifice ,al  libre iejercicioe del
derecho de asociacidén politica, sin mayores
dificultades de enjuiciamiento (52 - tode un
sector doctrinal sostiene gque al Estado no le
esta consentido penetrar en la vida interna de
los partidos (53} BEsta sultima corriente de
opinidén ha puesto de relieve las dificultades
e inconvenientes de la opcidn favorable al
establecimiento de un sistema de controles
(54). Seria en todo caso errdneo plantear esta
cuestién en términos de disyuntiva. Quizas el
camino mas correcto viene dado por una actitud
experimental gue sin caer en la "“ilusioén de les
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Juriscas ' nof renuncia el establecimiento de
unas minimas condiciones que limiten los abusos
en los comportamientos de los partidos, sin
aspirar ‘a ‘una exhaustiva regulacidén condenada
de antemano a la inobservancia, y por lo tanto
allfracase (55)%

Un ‘elaborade  y ‘reciente estudio de A.
RODRIGUEZ DIAZ, referido ya al caso espafnol, da
cumplida cuenta de la importancia del principio
de democracia interna como criterio de consti-
tucionalidad de los partidos, pero no se olvida
de s exXpener a continuacién los importantes
problemas, que entorpecen su aplicacion practi-
éa (56) .- La® legislacion espanola vigeante “ha
sido definida como configuracidn de una disci-
plina contenida del ordenamiento interno de los
partidos y menos exigente gue la alemana. Su
carencia mas notoria concierne a los procedi-
mientos de expulsidn, gue priva de garantias,
POE S0 extremo parcuedadysta“tos “afiliados
Sometides a tan ceribicattesitura {57}

En un espléndido trabajo sobre el Derecho
de-ipartidesi y “1la democracia: interna ‘en ‘el
ordenamiento espafiol, A. S. de VEGA GARCIA
describe el estado de la cuestidén. La yuxta-
Puesta  ‘normativa ‘vigente “Se - ocupa de  los
aspectos organizativos MIN4MosS: 3¢, “COn - escaso
contenido, del estatuto juridico del afitiado.
Se explican asi las medidas propuestas por la
doctrina para completar la actual regulacidn
(58). La ponderada valoracién que hace el autor
citado de nuestra legislacidn vigente, deja ver
bien que mas que un control del partido por
partée: de sis: gfiliados, —se da el fendmeno
contrario, es-decir, una limitacién y sujecidn
de los miembros inscritos a la voluntad de los
drganos capitales del partido (59).
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VL. GOTRAS CUESTIGNES REEATIVAS A  CONTROEES
ESTATALES SOBRE LOS PARTIDOS

Cabe también hacer referencia al posible
control —obre '‘Ta ilicitud pemal del” partido
Pelitice ©m nllestEy ordenamiento. "Acerca de
esta cuestidn tanto la doctrina (60) como la
jurisprudencia (61) se han pronunciado ya de
una forma suficiente, que no es preciso pues
reiterar.

Fn ol metco de '3 constitucion, el
legislador est& habilitado para intervenir y
corregir, en su caso, las manifestaciones del
pluralismo asociativo gue puedan lesionar 1los
bienes y valores juridicos tutelados por la ley
penal. La solucidén normativa dada a esta
cuestidén parece acertada, al margen de 1eS
problemas -de menor importancia- ocasionados
con motivos del ajuste entre lo dispuesto en el
g oo tdo il fditada Ley ‘de Partidos "de
geis=s s ol idiscipdine constitucional™ (62):
Tempranamente el Tribunal Constitucional
declard su falta de competencia para conocer de
la presunta inconstitucionalidad de los fines
perseguidos por un partido politico, precisando
que corresponde al juez ordinario pronuneciarse
sobre las cuestiones de legalidad relativas a
1os" partidos. También el citado Tribunal ha
evitado -con buen criterio- adentrarse en les
dificiles terrenos de la explicitacidén ideold-
gica, salvo cuando fuera necesario para la
correcta inteligencia de los fundamentos de sus
sentencias.

La experiencia de estos afios pone ademas
de manifiesto, hasta gqué punto resultaba
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puramente académico el debate acerca de una
pretendida competencia de control de constitu
cionalidad sobre los partidos politicos a favor
del DBribunal. Constitucienal ., El *debate sobre
gl 1= deberia ser el organo competente en 14
materia (63), lo zanjd acertadamente la propia
constitucion.. FEl .seetor. de. la.. doctrina- gque
patrocinaba el control de constitucionalidad en
esta materia, se dejaba llevar por experiencias
de. .otras:-jurisdicciones constitucionales como
la alemana gue no han escrito, precisamente en
este punto, las paginas mas brillantes de su
dilatada experiencia. Tampoco ha resultado ser
particularmente afortunado el ‘capitulo corres-
pondiente a la competencia penal de la Corte
Constitucional :italdana:

L& primerz decdada de 14 Jurisdiccion
constitucional espafola no permite sostener, en
modo :alguno;- que la partidocracia haya encon-
trado en el Tribunal Constitucional un nuevo
dique de contencidn. La sentencia del Tribunal
Constitucional 108/1986 de 29 de julio sobre la
Ley @rganica del Podex Judicial, a propésito de
la designacién de los vocales del Consejo
General del Poder Judicial, pone de relieve la
Perfects  nntilidad “de los pronunciamientos
admonitorios y de los buenos consejos, como
"limite al posible uso inconstitucional del
ejercicio de "poderes del Estado por parte de
los partidos" (64). Respecto al uso de la via
dely irecuEsoe =deis amparo constitucionals —Eomo
ifstrumento indirecto de control de constitus
cionalidad de la actividad y funcionamiento de
koo partidos, no cabe tampoco extremar su
alcance. La versatilidad de, las actuaciones
partidistas: hace :dificil ;su conversidén en
presupuesto de hecho de posteriores interven-
ciones administrativas y judiciales, corregi-
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bles dospues por-=la  wvias del =amparo. Esta
conocida dificultad es la que permite expresar
una buena dosis de escepticismo, a la hora de
garantizar el respeto de los derechos funda-
mentales de los miembros de un partido en el
ceno del mismo (65). Lo cual no ha impedido al
Alto Tribunal dictar esclarecedoras sentencias
sobre el derecho de acceso a cargos Yy funciones
piblicas en relacidn con la pérdida de afilia-
cién de representantes ya elegidos (66 )= Pero
{na cosa es sentar formulaciones profesorales
sobre la teoria de la representacidn y otra es
apelar al recurso de amparo como espada de
DEMOCLES  frente o = las - lesiores-aue puedan
sufrir los derechos fundamentales deislos.afi=
l1iados, con ocasidn de su actividad polkiticade
partido.

Es dudosa segiin cierta doctrina vy desde
luego siempre probleméatica la vigencia de los
derechos fundamentales en las relaciones entre
el: ‘partido ® y =s5us miembros, individualmente
considerados (67). No resulta facil conjugar en
todo momento las exigencias de libertad de
accidn del grupo con el derecho de participa=
o "de 1os porticulores, S RPero  EdMPOCO L €5
admisible que las actuaciones de los partidos
encuentren refugio en la doctrina de 1les

."interna corporis'" para convertirse en espacios

inmunes sas-lassacccion sdel Derecho, doénde se
detiene: la vigencia y aplicacién de los mas
elementales derechos fundamentales. Si 1los
medios Jjurisdiccionales de control resultan
inoperantes en su actuacidén fiscalizadora,
habrd que plantear entonces otras propuestas de
control, mas O menos verosimiles, en el buen
entendimiento de que 1la legitimacién del
Estado, depende hoy en gran medida de 1la
credibilidad de los partidos.
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NOTAS

(1) FLORES D'ARCAIS, P.: "La Democracia tomada en serio" en Claves, n? 2, Hayo
1990, p- o

(2) DE CABO, C.: La crisis del Estado Social. Barcelona, PPU, 1986, p. 63,
quien ademas pone en relacion este fenomeno con el de la oligarquizacion de los
partidos. También de modo expresivo, vinculéndolo a la abstencion como manifes-
tacioén evidente de democracia sustraida, FLORES DUARGALS, P cit.-p. 3 ¥ 10°
Sobre este mismo argumento, vid. OFFE, C.: Partidos polfticos y nuevos movi-
mientos sociales. Hadrid, Sistema, 1988, p. 62 y ss. ¥y CERRONI, U.: Regole e
valori nella democracia. Roma, Editorial Riuniti, 1989, p. 36.

(3) SARTORI, G.: Teorfa de la democracia. Madrid, Alianza Editorial, 1987, vol.
I p. 21 yv5s. AL (p—25) expresivamente se escribe: "Hasta la década de los
cuarenta la gente sabfa lo que era la democracia y o bien la deseaba o bien la
rechazaba; desde entonces todos decimos gue queremos la democracia, pero ya no
sabemos (entendemos o estamos de acuerdo en) lo que es. Vivimos, por tanto,
inequivocamente en una época de democracia confusa. Podemos aceptar que el
término democracia comprenda diversos significados. Pero que pueda significar
cualquier cosa es demasiadoc". Esta idea ha ocupado recurrentemente y en
profundidad a SARTORI, desde Democrazia e Definizioni. Bolonia, Il Hulino,
1972, 5% edicion, hasta Element] di teoria politica. Bolonia, Il Mulino, 1987,
p. 29 y ss. Incluso en su libro Partidos y Sistemas de Partidos. Hadrid,
Alianza, 1980, insiste (p. 98) en que "dada la variedad de raseros por los que
se puede medir la ndemocracia, es probable que el problema que plantea MICHELS
siga siendo objeto de un debate inacabable". Cfr. también FLORES D'ARCAIS, P.:
cit. p. 2: "No todas las metamorfosis de la democracia son admisibles en el
marco de la democracia...".

(4) SARTORI, G.: Teorfa de la democracia, op. cit., p. 305. Para este autor la
teorfa de la democracia ha oscilado desde un exceso de descriptivismo hacia una
defensa exagerada de los valores (p. 24). Cfr. también p. 214 y 215 sobre la
definicidn prescriptiva de la democracia como sistema de gobierno. Y su epflogo
sobre el coste del idealismo (p. 297 y ss.). Cfr. tambieén OFFE, C. y PREUSS,
U.: "Instituciones democraticas y Recursos morales" en Isegoria. Madrid,
CSI.C n2?2 1990, p. 71

(5) FLORES D'ARCAIS, P.: cit., p. 3. En esta L{rea CERRONI, V.: op. cit., p.
210 y 211 escribe: "Se & un grave problema quello della difficile regolamen—
tazione dei partiti, non meno grave diventa il problema della trasmissione di
concrete indicazioni dalla societa civile al sistema politico". De interés
rambién SALVADORI, M. L.: "La logica della Partitocrazia" en Micromega 2/86,
pa32.

(6)- SARTORL.. G.: op. cit-, P A9y BARTOLINI, S.: "Manual de Ciencia
politica", vol. col. Madrid, Alianza, 1988, p. 256.

(7) Von BEYME,K.: Los Partidos Polfticos en las Democracias Occidentales.
Madrid, CIS/Siglo XXI, 1986, p. 313 y ss. AlLLf (p. 453) se escribe: "No hay una
tendencia lineal hacia la constitucion de una oligarquia autoritaria...".

(8) STERN, K.: Derecho del Estado de la Repiblica Federal Alemana. Madrid, CEC,
198 ep= o5 .

(9? ZoLo, D.: "Una legge per i partiti" en Micromega 2/86, p. 35. ALL{: "...si
puo dire che il sistema dei partiti, fonte primaria di legittimazione democra-
tica dello Stato, sussiste grazie al suo essenziale collegamento con un'area
di gestione "invisibile" del potere, sottratta di fatto sia al controllo demo-
cratico che al controllo giurisdizionale della giustizia amministrativa e della
giustizia ordinaria". Dicho de otra forma, en el conocido escrito de BURNHAH,
J.: Los Maauiavelistas, Defensores de la Libertad. Buencs Aires, Emecé, 1945,
p. 302: "Los hombres honrados nunca han consequido obtener la patente exclusiva
de las palabras del repertorio democratico"

(10) RODOTA, S.: "La Categoria 'governo'' en Laboratorio Politico. Einaudi,
1981, I, 1: "il potere e visibile, solo perché si sa che c'e; ma e inverifi-
cabile, non essendo possibilie sapere como e quando si & cggetto della sua
attenzione...". Se fomenta asi el abandono del sentido de la historiay de la
memoria, se favorece la concepcion onfrica de la historia. Vid. también
GENTILE, F.: Intelligenza Politica e Ragion di Statc. 28 edicion, Hilén,
Giuffré, 1984. Sobre el vértice de los partidos como mecanismo de reparto de
poder y recursos y el fenomeno de la disminucion de la participacion politica,
vid. CORSO, G.: "Autorita e consenso nelle politiche recessive" en el vol.
col. Le istituzioni nella recessione. Bolonia. IL Mulino, 1984, p. 186.

(11) ZOoLO, D.: op. cit. p. 36 y ss.. También CERRONI, V.: cit. p. 62 sobre la
evolucidn del aparato de los partidos de masas, como arbitro incontrolable de
la propia vida del partido. De interés para la critica de la financiacion
estatal de los partidos, vid. GOMES CANOTILHO, J.J.: Direito Costitucional. 4%
edicién. Coimbra, Almedina, 1987, p. 376 y ss. Puede consultarse el capftulo
de este mismo libro dedicado al tema de la financiacion. Tambien STERN, K.:
cit. p. 771: "...es diffcil esperar que sean resueltos pronto los problemas de
una financiacidn de los partidos transparente para el ciudadano, ajustada a las
tareas y neutral'.

(12) GUARINO, G.: “Superdimensionamento della classe politica e disfunzioni del
sistema" en Quaderni Costituzionali, diciembre 1983, p. 467 y ss.: "Man mano
che L'organizzazione si sviluppa, L'attivita politica diviene L'oggetto di una
vera e propria carriera’. ", ..piu cresce la dimensione organizzativa dei parti-
ti, piu la caricia ideologica tende ad attenuarsi® ... "pit l'organizzazione
si dilata, pil cresce l'inguinamento della pubblica amministrazicne. Al fenome-
no, gia di per se dannosissimo, si collega un effetto di ritorno. Acguistano
autorita nell'interno delle organizzazione partitiche coloro che scno abili nel
risolvere i problemi finanziari: cio determina deideologizzazione, accentua-
zione delle politiche di potere, infiltrazioni di elementi che perseguecno il
solo personale tornaconto". :

3) Op.—cit-=pz 400,
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(14) Ccfr. La Forma Stato. Milan, Feltrinelli, 1977. Dentro de este libro se
recoge la lucida y temprana aportacidn de A. NEGRI al estudio del "Estado de
partidos", que data de 1964 . EL autor insiste en la idea de que la condicion
de un sistema de partidos reside en la relacion equilibrada y estable entre
representacion y mediacion (p. 117); en la importancia que tienen las técnicas
de mediacidn en el constitucionalismo, siempre consciente de la conflictividad
social y de la necesidad de recomponerla; en la complementariedad que se da
dentro de la naturaleza jurfidica de un partido entre el aspecto de asociacion
y el de organo, "da un lato avvinto alls societa dall'altro inserito nello
stato, il partito vive di questo dualismo e dinamicamente si propone di
mediarlo" (p. 127).

Llama la atencion sobre la ambigiiedad como elemento de la vida de los partidos
(p. 128) y sobre la dificultad de ejercitar un control ideologico de los
partidos, y en consecuencia su evolucion hacia formas de fiscalizacion de la
institucionalizacion interna y externa de los mismos, garantizando a la vez los
derechos de asociacion de los ciudadanos (pp. 130-131). AlLLT (p. 131-132)
escribe: "Attraverso quest'introduzione alla problematica del controllo siamo
cosl ripiombati nel bel mezzo della discussione politica e delle vicende
storiche dei partiti: attraverso le conseguenze che se ne traggono, il modello
ideale ha modo di confrontarsi direttamente con la realta. Ma questo confronto,
appunto sollecitato dalla coerente espansione del modello che impone Ll'esigenza
del controllo, mette in luce una profonda antinomia del sistema: antinomia
suscitata dell'incontro e dallo scontro del pensiero con la realta, e subito
tanto profonda da impedire la traducibilita delle proposte inerenti al con-
trollo nella realta, tale anzi o da confinarle sul piano della mera dottrina
oppure, se messe in atto, da turbare il sistema nel suo spirito e nel suo
funzionamento". Sobre las consecuencias del control como elemento que distor-
siona la misma vida del partido, vid. p. 133y 134, concluyendo que la demo-
cracia vive también de los defectos democraticos de los partidos, por lo que
todo intento de racionalizar el sistema desde la perspectiva del modelo ideal,
choca contra un equilibrio real que, aunque defectuoso, garantiza la perma-
nencia del sistema. No escapa tampoco al autor que: "Lo sviluppo della demo-
crazia, attraverso i vari modelli di mediazione dei conflitti sociali che in
essa si propongono, si apre sempre pil pienamente verso forme di odocrazia. La
pienezza della integrazione democratica si confonde con la pienezza della
subordinazione" (p. 147).

(15) STERN, K.: cit. p. 749. También GOMES CANOTILHO, J.J.: cit. p. ST
(16) SALVADORI, M.L.: cit. p. 31 y LANCHESTER, F.: "1l problema del partito

politico: regolare gli sregolati” en Quaderni Costituzionali, n® 3, diciembre
1988, p. 439.

(17) Cfr. su edicidén de Teoria y Practica de los partidos polfiticos. Madrid,
Edicusa, 1977, p. 15. STERN, K.: cit. p. 794 insiste en este fenomeno general
de la mediatizacidn del pueblo a traves de los partidos polfticos.

(18) ZOLO, D.: cit. p. 36.

(19) cfr. ult. op. cit. p. 48. Se hace referencia al Informe de la Comision
B0ZZ1 para las reformas institucionales, concretamente a su reformulacion del
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articulo 49 de la constitucion italiana, en su intento -condicionado desde su
orfgen por el interés general de lecs propios partidos- de reordenar el sistema
de partidos intensificando la democracia interna de la representacicn politica.
Vid: ‘alé respects LOPEZ AGUTLAR, “J-F.: REDC, n® 21, p- 165 y ss:

(20) cfr. el capitulo sobre la financiacién de los partidos. Tamdien
LANCHESTER, F.: cit. p. 450y ss. Es bien expresiva la reciente experiencia del
TRIBUNAL DE CUENTAS que considera insuficientes los mecanismos para fiscalizar
a los partidos y sugiere a las Cortes la posibilidad de modificar la vigente
ley de financiacion.

En un trabajo muy bien construido, titulado "I partiti politici in Spagna:
Cenni Storici e regime attuale" en Quaderni Costituzionali, agosto 1988,
escribe  PUENTE EGIDO, J.: "Se Ll'opinione pubblica spagnola fasse stata
politicamente pil accorta, non avretbe lasciato passare quasi innavvertitamente
la menzionata legge organica sul finanziamento dei partiti politici. I cospicui
finanziamento pubblici delle Lloro attivita ordinarie si pongono in aperta
contraddizione con il carattere associativo che harno i partiti, sorti per
iniziative private. Ma nessun partito ha dimostrato scrupoli nell'accettare
tale legge, e tantomeno nessuno ha manifestato sospetti sulla sua possibile
inconstituzionalita (p. 295).

Efectivamente llama la atencidn el escaso interés que manifiestan Llas
instancias fiscalizadoras, en asunto tan capital como es el de las fuentes de
financiacidn de la politica. Mas sorprendente resulta aln el silencio académico
e intelectual al respecto. Han tenido que ocurrir conocidisimos episcdios
recientes para que la opinidn piblica volviera a ocuparse de un tema, que los
partidos daban ya como definitivamente cerrado.

(21) cfr. por todos RESCIGNO, P.: Persona e Comunita. Bolonia, IL Mulino,
1966, p. 29, 48 y ss. Sobre la doctrina constitucionalista italiana prevalente,
vid. ZoLo, D.: cit. p. 43, donde se manifiestan algunas perplejidades que
suscita la articulacidn de un control sobre las actividades internas de los
partidos. De utilidad también GARCIA ROCA y LUCAS MURILLO: "Democracia interna
y control de los Partidos Politicos" en la REP n? 42, p. 257 y ss.

(22) VEGA GARCIA, A.S. de: "Derecho de partidos y democracia interna en el
ordenamiento espafiol" en Debate Abierto, Revista de Ciencias Sociales n2 1,
invierno 1989, donde escribe: "La tendencia a la autonomia provoca, en cierta
medida, la propension del propio partido a quedar subordinado a sus dirigentes.
De todos es conocida la versatilidad con que se manifiestan las presiones que
se ejercen sobre la voluntad de los afiliados y el constante recurso de los
dirigentes al abuso del principio de disciplina del partido. Por ello, la
exigencia de estructuray funcionaniento democraticos de los partidos respende
al intento de impedir que se consolide un grupo oligarquico que, mediante el
uso de los resortes del poder, cbtenga una posicion de preeminencia o de
personificacién dentro del partidc que impida oir otras voces que no sean las
propias" (p. 77). Y mas adelante llama la atencion scbre otra variable que
incide en este aspecto de la democracia interna: el "éxito electoral" que se
convierte en un elemento adicional de la organizacion interna democratica y de
las decisiones de los drganos directivos (p. 78), condicionados por factores
de eficacia en el planteamiento ds sus estrategias politicas (p. 79

Vid. también BLANCO VALDES, R.L.: Los Partidos Polfticos. Madrid, Tecnos,

1990, p. 110-111. De utilidad LENX, K. y NEUMANN, F.: Teoria ¥ sociologias
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criticas de los partidos politicos. Barcelona, Anagrama, 1980, p. 43 y 44. Y
Von BETRE, Kaicit: . BI6:=31¢ Y 453-456.

(23) STERN, K. - fcit. Sp. “404: Tambien de utilidad PINELLI, C.: Discipline e
controlli sulla "democrazia intarna" dei partiti. Padua, Cedam, 1984, p. 112
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(24) GOHMES CANOTILHO, J. J.: cit. p: 3ith.
(25) PINELLY, €= cit. p #iS.

(26) TSATSOS, DTh-: BUIL Diritto dei partiti: Verso una comune cultura
europea?" en Quaderni Costituzionali, diciembre 1988, p. 485.

(27) LANCHESTER, F.: cit. p. &4A7.

(28) CRISAFULLI, V.: Stato, popolo, governo. Milén, Giuffré, 1985, p. 269.

(29) BURNHAM, J.: cit. p. 306.

(30) cfr. en el vol. col. dirigido por MORODO, R.: " os Partidos Politicos en
Espafia". Barcelona, Labor, 1979, p. 144-145.

(31) SANTAMARIA, J. A. en el vol. col. "Comentarios a la Constitucion". Madrid,
Civitas, 1980, articulo 6, p. Ties

(32) Cfr. ult. op. cit. p. 289 y 250. Del mismo autor: "Una sentencia polémica
sobre la via judicial previa®, comentario a la STC de 2 de febrero de 1981, en
la RAP, n@ 95, mayo-agosto 1981, p. 179 y ss.

(33) Ccfr. Asociaciones Y Constitucién. Madrid, Civitas, 1987.

(34) cfr. ult. op. cit. p. 107.
&5) Ult. op. cit. p. 117.

36) Ult op. cit: p- 1207y 123. De interés para el conocimiento de distintas
posiciones doctrinales sobre las facultades de la Administracion encargada del
Registro, vid. p. 126, nota 86.

(37) STIC 3/1981, de 2 de febrero de 1981, f. jco. 5.

(38) LUCAS MURILLO, P.: nconsideraciones sobre el régimen juridico de los
partidos pol{iticos" en Revista de Politica Comparada, 1981, n? 4, p. 165 y ss.
Para este autor: "La intervencion administrativa puede configurarse como un
mecanismo de control preventivo, aunque desprovisto en si mismo de eficacia
para suspender el proceso de adquisicion de la personalidad juridica, pues tal
resultado solamente se derivara de la solicitud de declaracion de ilegalidad
que presente al juez el Ministerio fiscal. En otras palabras, no estamos ante
una actividad de la Administracion dirigida a establecer limitaciones a un
derecho subjetivo, sino ante el primero de los mecanismos previstos para
comprobar que la pretension de crear un partido politico se ajusta a los
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Limites intrinsecos a este derecho y que vienen constituidos por el respeto &
la Constitucion y a la ley”.

También COBREROS HENDAZOMA, E.: "EL derecho a asociarse en partidos polftices
y su proteccion por el Tribunal Constitucional" en la RVAP, n? 1, 1981, p. 217
y ss. Y los trabajos de LINDE, E. y SANTAHMARIA, J.A. ya citados; PINELLI, C.:
cit. p. 175; JIMENEZ CAHPO: "La intervencion estatal del pluralismo" (hotas a
una sentencia del Tribunal Constitucional), en la REDC, n? 1, 1981, p. 161 y
ss., quien formula una serie de conclusiones sobre el sistema cconstitucional
de control sobre los partidos polfticos, utilizadas como punto de referencia
recurrente por la doctrina posterior.

(39) Defensa de la Constitucidn y Partidos Polfiticos. Madrid, CEC, 1985.

(40) ult. op. cit: p. 89.
1) Uie. op. cat. p. 100.

(42) Ult. op. cit. p. 106 y ss. Para este autor “Facultar a la Administracion
para denegar la jnscripcion de Llas asociaciones gue considere penalmente
jlicitas, por supuesto con el deber de ejercitar simultaneamente la corres-
pondiente accion criminal, significa -ademds de notables problemas técnicos en
algunos casos— poner en sus manos la posibilidad de hacer pesar sobre la
asociacion las consecuencias provisionales de una ilicitud penal que se presume
sin que haya habido aun resolucién judicial alguna" (p. 100).

(43) cfr. los trabajos ya citados de VEGA GARCIA, A.S. de; BLANCO VALDES, R.L.;
JIMENEZ CAMPO, J.: "Sobre el regimen juridico- constitucional de los partidos
politicos" en la Revista de Derecho Polfitico de la UNED. Madrid, n2 26, 1983,
p- 11 yss.yla acertada monografia de RODRIGUEZ DIAZ, A.: Transicidn politica
v consolidacidn constitucional de los partidos polfticos. Madrid, CEC, 1989,
p. 180 y ss.. Tambien GARCIA GUERRERO, J.L.: "Algunas cuestiones scbre la
constitucionalidad de los partidos politicos" en REP n2 70, 1990, p. 143 y ss.

(44) PUENTE EGIDO, J.: cit. p. 277, donde pone claramente en evidencia que se
trata, a pesar de las adecuaciones jurisprudenciales que representan solo un
remedio parcial, de una disciplina legislativa insatisfactoria.

(05). OTT0. 1. de: cit.p- 123 sobre la necesaria reforma del Registro de
partidos politicos; ESTEEAN, J. de y LOPEZ GUERRA, L.: Los partidos politicos
en la Espada actual. Barcelona, Planeta, 1982, p. 52; expresiva es la opinion
de- JINENEZ CAMPO, J., ult. op. cit. p. 22 donde escribe: "En su dfa, hace ya
siete afios, puse por escrito los reparos que me merecia esta regulacion,
reparos que hoy mantengo en lo sustancial. Comparte también, en sus lineas
generales, la critica Llevada a cabo por el profesor de OTTO y sigo opinando,
en definitiva, que no es precisamente lo que mas se acomoda a la Constitucion
la subsistencia de este cocntrol, no por judicial menos previo®.

(46) TSATSOS, D.Th.: cit. p. 487: "La precedente affermaziocne... non e in
contraddizione con la tendenze sicuramente oligarchiche che.si manifestano
nelle lotte intrapartitiche. IL potere e per sua natura espansivo e tende
all'accentramento. Se cosi non fosse, le misure preventive a tutela della
democrazia non avrebbero alcuna giustificazione..."
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(47) GARCIA COTARELO, R.: Los Partidos Politicos. Madrid, Sistema, 1985, p-
164. De interés también sus observaciones sobre los organos de resolucion de
conflictos internos en los partidos. En p. 164 escribe: "...las decisiones de
los tribunales de acuerdo con el derecho positivo tampoco tienen mucha opera-
tividad porque, dado el caracter y forma de funcionamiento de los partidos,
estos disponen de innumeros procedimientos para soslayar decisiones adversas
de estos organos'.

(48) JIMENEZ CAMPO, J.: ult. op. cit. p. 11 y 25, y RODRIGUEZ DIAZ, A.: op.
cit. p. 2¢4 . Deigran utilidad para el acertado enfoque de esta cuestion, vid.
NEGRI, A.: cit. p. 112 y sobre todo p. 135 nota 55.

¢49) - STERN K= cit: p. 764 Yy Ss.; PUENTE EGIDO, J.: cit. p. 286, donde
escribe: "Nella viva esperienza politica, & evidente che solo un certo grado
de tolleranza, e ancor di piu il riconoscimento di gruppi e correnti all'in-
terno dei partiti, possono rappresentare un fattore di fermento nel rinnova-
mento dei gruppi politici... Confidare che la mera aspressione di opinioni
individuali possa un giorno imporsi alle consolidate oligarchie di partito
rappresenta una pura teoria".

(50) PINELLI, C.: cit. p. 124.
(51) ZOLO, D.:ucit. p. 40,

(52) LUCAS MURILLO, P.: cit. p. 176 y FARRERES, F.: cit. p. 194 nota 42, donde
escribe: "...las dificultades que puede plantear el enjuiciamiento de si
concurre o no el caracter democratico en la estructura y funcionamiento de un
determinado partido politico o asociacidn cualguiera no parece que sean mayores
que las dificultades {nsitas en el control jurisdiccional de cualquier otro
concepto juridico indeterminado..."

(53) ZOLO, D.: p. 43, vid supra nota (21) de este mismo trabajo.

(54) Cfr. la tesis de G.U. RESCIGNO en GARCIA ROCA y LUCAS MURILLO: cit. p. 257
y 258. Tambien CERRONL, V.: cit.p: 62y 202,

(G5) PINELLL, @+ cit. p. 123, exponiendo las respectivas tesis de K. HESSE
sobre el argumento tratado.

(56) Cfr. op. cit. p. 193 y ss. también SOLOZABAL, J.J.: "Sobre la constitucio-
nalizacién de los partidos politicos" en REP n2 45. Madrid, 19857 p= 159

(57) PINELLT, G5 cit: p. 164 y ss:

(58) VEGA GARCIA, A.S. de: cit. p. 81, donde hace referencia a la necesidad de
haber previsto la competencia de la Asamblea General para adoptar las decisio-
nes fundamentales; la periodicidad de la eleccion de los "cargos" y "organos
directores”; la responsabilidad politica de los mismos y, er consecuencia, la
necesidad tanto de mantener la confianza de la Asamblea, como, de haber previs-—
to mecanismos de revocabilidad; el principio mayoritario como procedimiento de
toma de decisiones... la articulacion de drganos intermedios entre la base y
Lla direccion, etc...
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(59) cfr. ult. op. cit. p. 81-87, del maximo interes y provecho en el tema gue
nos ocupa. Y BLANCO VALDES, R.L.: cit. p. 169 y ss.

(60) Cfr. por todos los trabajos citados de JIMENEZ CAMPO, J. y OTTO, I. de,
a quienes siguen la mayor parte de los autores.

(61) Cfr. STC 3/1981 de 2 de febrero, STC 85/1986 de 25 de junio sobre Lla
exclusividad de la competencia judicial a los efectos de declarar la disolucicn
de las asociaciones o la suspension de sus actividades, vid. FARRERES, F.: cit.
p. 129 y ss.

(62) Cfr. por todos BLANCO VALDES, R.L.: cat: p- gy 109-

(63) Cfr. el magnifico trabajo de LUCAS VERDU, P.: "Los Partidos Polfticos en
el ordenamiento constitucional espafiol" en Revista de Politica Comparada n2 2.
Madrid, 1980, p. 69, donde se manifiesta favorable a una ccmpetencia de control
de constitucionalidad a favor del Tribunal Constitucional. Vid. también RAMIREZ
JIMENEZ, M.: "Los partidos politicos en la Constitucidn Espafiola de 1978" en
REP n? 13. Madrid, 1980, p. 45 y ss. y FARRERES, B ult&op. cit: pis133 vy
134.

(64) Cfr. STC/1986 de 29 de julio. Son especialmente sugerentes por razon del
cargo que ocupo y la autoridad intelectual de quien las escribe, las ultimas
palabras que cierran el libro de GARCIA PELAYO, M.: EL Estado de partidos.
Madrid, Alianza, 1985, p. 55

(65) Es dudoso -escribe K. STERN cit. p. 764- el que tengan vigencia los
derechos fundamentales en la relacion entre el partido y el miembro. Habria que
responder de manera negativa, ya que el partido no es soporte de poder publico;
pero en todo caso, ciertos principios de derechos fundamentales, que participan
del principio democratico, pueden incidir también el la vida del partido. De
ello surge un problema de libertad y de participacion interna en la vida del
partido. :

(66) Cfr. las sentencias del Tribunal Constitucional de 4 y 21 de febrero de
1983 respectivamente, utilizadas a la postre como coartada de ese fenomeno que
constituye el transfugismo polftico.

(67) Cfr. supra nota (65).
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JORGE MARIO GARCIA LAGUARDIA. Profesor e inuvesti-
gador de la Universidad Nacional Autonoma de Mexico. Di-

rector Ejecutivo del Centro [nteramericano de Asesoria y
Promocién Electoral.

I. América Latina ha sido formalmente, des-
de la independencia, una democracia liberal. To-
das las multiples constituciones promulgadas en la
regién, en general, han reconocido que su sistema
de gobierno es republicano y democratico represen-
tativo y resguardan lo que el articulo tercero de la
Constitucién venezolana denomina un gobierno
que “‘es y sera siempre democratico, representati-
vo, responsable ¥ alternativo’”. Ademds, tanto las
Constituciones aprobadas como en general todo
el ordenamiento juridico secundario, han acogido
los elementos basicos fundamentales de la demo-
cracia liberal: representacion popular basada en
elecciones libres, separacién de poderes que garan-
tiza un control del gobierno por el Congreso, sis-
tema de frenos y contrapesos entre los organos y
jerarquia de normas juridicas basada en el princi-
pio de legalidad. También, como decision politica
fundamental, se considera que una de las institucio-
nes esenciales de la democracia liberal es la de los
partidos politicos y, en alguna forma, se favorece
un sistema pluripartidista.

Los partidos pueden analizarse desde diversas
perspectivas, una de las cuales —ademas de la soclo-
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légica y la politolégica— es la juridica. En el régi-
men constitucional latinoamericano el concepto de
partido politico se integra con varios elementos:
una agrupacion de ciudadanos constituida con ba-
se a disposiciones legales, con el objeto de actuar
en la vida publica, conquistar y ejercer el poder e
influenciar a quienes lo ejerzan por los medios es-
tablecidos enlaley; tiene el caracter de institucion
de derecho publico o privado.

II. En América Latina se han sucedido las mis-
mas etapas que se han producido en el constitu-
cionalismo mundial con respecto a los partidos po-
liticos: “‘después de una primera fase de rigida opo-
sicién a los mismos (en la legislacion del estado po-
licfa y aun en aquella extremadamente individualis-
ta del estado surgido de la Revolucién Francesa) y
después de otra de absoluto agnosticismo al respec-
to, propia del Estado moderno de orientaciéon li-
beral en el curso del siglo XIX, se ha pasado ulti-
mamente a la fase de progresiva disciplina iuspubli-
cista culminada luego en una incorporacion in-
tegral, mediante la concesion a los mismos del
status de personas juridicas publicas con relieve
constitucional”.!

En una primera etapa la actitud de los consti-
tuyentes vy legisladores fue igual a la de los clédsicos
liberales europeos y norteamericanos a quienes se-
gulan: una rigida oposicién al reconocimiento de
su existencia, con base en la desconfianza para los
grupos intermedios que se interponian entre la or-
ganizacién estatal y el cuerpo de ciudadanos. “Ha-

blo de partido, o mas bien de facciones, pernicio-

I BISCARETTI DI RUFFIA. Derecho Consrirucional, Madrid,
1975, p. 720.
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sas siempre en un estzdo libre”, afirmaba Pedro
Molina, director de uno de los primeros periodi-
cos del siglo pasado, E! Editor Constitucional, el
16 de octubre de 1820. Y se remitia a una cita sig-
nificativa de Rousseau: ‘“‘Para lograr el enunciado
voto de la voluntad general es menester que no ha-
ya sociedad parcial en el estado y que cada ciuda-
dano opine por si. Tal fue la Unica y sublime insti-
tucién del gran Licurgo: porque si hay sociedades
parciales es menester multiplicar el nuamero y pre-
venir la desigualdad”.?

En una segunda etapa, con motivo de la amplia-
cién del catdlogo de derechos que recogieron las
constituciones liberales de la segunda mitad del si-
glo pasado, se incorpord el derecho de asociacion,
que en un amplio sentido genérico reconocia el de
hacerlo con finalidades politicas, y formalizaba en
varios paises limitaciones a las organizaciones reli-
giosas al constitucionalizarse un punto programati-
co de las reformas liberales. El articulo 25 de una
Constitucion centroamericana del ultimo tercio del
siglo pasado —en México y Centroamérica la pro-
fundidad anticlerical de la reforma liberal es signi-
ficativa— decia: “Se garantiza el derecho de asocia-
cién y de reunirse pacificamente y sin armas; pero
se prohibe el establecimiento de congregaciones
conventuales y de toda especie de instituciones o
asociaciones monasticas’”’. Y basados en ese ampa-
ro constitucional los viejos partidos historicos
—el liberal y el conservador— y sus efimeras deri-
vaciones electorales, pudieron sobrevivir bajo la
benevolente paciencia del poder publico.

2. J.J. ROUSSEAU. Conrraro Social, Cap. I
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Una tercera etapa estd constituida por el encua-
dramiento legal y constitucional de la actividad de
los partidos. Esto se produce por el enriquecimien-
to de la vida politica en diversos sentidos. Persis-
tentemente durante el siglo pasado se amplia el su-
fragio y en algunos paises se llega al sufragio uni-
versal. Grupos afines en las asambleas constituyen
bloques parlamentarios, que son un hibrido de gru-
pos de presion y directivas partidarias. Clubes poli-
ticos fuera de las asambleas actiian cada vez con
m4s permanencia y en algunos paises, a finales del

siglo, se constituyen los primeros partidos obre-
ros.

El proceso de reconocimiento se produce en
dos etapas sucesivas: primero el reconocimiento
indirecto y después el directo hasta llegar a la coro-
nacidn del ciclo.

El estado, en un primer momento de esta eta-
pa, comienza a reconocer la actividad de los parti-
dos en el nivel parlamentario y en el nivel electoral.
En los reglamentos de los congresos y en las leyes
electorales se les da un tratamiento inicial, pero no
todavia en las constituciones. Los reglamentos in-
ternos reconocen los bloques partidarios en los
congresos, como expresiones de los partidos. Y asi
se inicia su reconocimiento indirecto. Y en las le-
yes electorales se senalan lineas de participacién en
los comicios, como conducta en el proceso, presen-
tacién de candidaturas, etc. Y asi irrumpen en el
orden juridico. En México, por ejemplo, la ley elec-
toral de 19 de diciembre de 1911 traté especifica-
mente a los partidos politicos y senalaba requisitos
para intervenir en los procesos electorales; una nue-
va ley de 20 de setiembre de 1916 incluia todo un
capitulo referido a los partidos, tendencia que se
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recogi6 en la nueva ley de 6 de febrero de 1917,y
que continud en las posteriores hasta la vigente.

Después, mientras su presencia se hace sentir
cada vez mas, se inicia el proceso de control de su
actividad, cada vez mas amplia, en orden a la im-
portancia en el proceso politico y a la necesidad de
vigilar su comportamiento. De una actitud limitada
se pasa a un mas amplio desarrollo legal de su con-
trol.

Biscaretti senala los tres procedimientos de
control: externo o negativo; ideoldgico o progra-
matico; y estructural y de funcionamiento interno;
tipos de control que también se suceden en el dere-
cho latinoamericano.

El primero, control exterior o negativo, se
orienta a que sus actividades se encuadren dentro
del orden constituido. Se trataba de defender el sis-
tema democratico liberal y fijar una democracia en-
tre partidos. Como la experiencia de Italia, Alema-
nia y Rusia demostro que, utilizando las liberta-
des otorgadas los partidos extremistas, al triunfar,
rompian todo el orden democratico, y por €so, en
muchos estados, se dictaron sofisticadas legisiacio-
nes contra los extremismos politicos. Al prohibir
partidos de orientacién comunista 0 anarguisia se
estaba haciendo un reconocimiento negativo de su
existencia. Y asi irrumpen los partidos en el orden
ya no legal sino constitucional.

Varias constituciones, después de la primera
guerra, se orientan en este sentido. El endureci-
miento de la vida politica de la regién a partir del
afio 30, en que se inicia un largo periodo de dic;a-
duras militares en algunos paises, con influencias

3

endbgenas y exogenas, COmo hemos dicho, produce
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el reconocimiento constitucional de los partidos,
aunque en forma negativa, al prohibir la organiza-
cién v funcionamiento de aquellos que se estima-
ba atentaban contra el sistema democratico liberal.
La constitucién nicaragiiense de 1939 establecia
que caerfan bajo la sancioén de la ley aquellos que
publicamente manifestasen: ‘“opiniones contrarias
al orden publico, a las instituciones fundamentales
del estado, a la forma republicana y democratica
de gobierno, al orden social establecido’ (art. 128)
y prohibié la existencia de partidos de ‘‘organiza-
cién internacional” (art. 50).

Y en esa linea aparece el otro tipo de control,
el ideoldgico, orientado a encuadrar a los partidos
dentro de la democracia representativa y constitu-
cional. Un criterio cualitativo de la reglamentacion
que se dirigia a la ideologia y al programa. Y asi se
pas6 paulatinamente de una posiciéon minimalista
a una posicién maximalista en el tratamiento del
régimen partidario, de encubierto sentido autori-
tario. De la conspiraciéon del silencio, que se habia
abatido sobre los partidos, se pasaba a una nueva
conspiracién, esta vez de su manipulacion consti-
tucional y legal. Posicién maximalista entendida
como un tratamiento cuidadoso y extensivo del
régimen de partidos, que en gran medida se orien-
ta a su control por parte del poder publico. Requi-
sitos —a primera vista inofensivos— de afiliacion,
reconocimiento, actividades, programas, anteceden-
tes de la dirigencia y financiamiento, reflejan una
encubierta intencién limitativa, que deja en manos
del gobierno central, a través de especificos orga-
nismos de control, la decisién sobre la misma exis-
tencia de los partidos y naturalmente de su activi-
dad. En muchos paises, conscientemente, se cons-
truyé un marco constitucional y legal para contro-
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lar la vida partidaria y mantener un régimen de
pluralismo restringido, que ha impedido que la
oposicion se manifieste libre y realmente, lo que ha
provocado la polarizacion de la vida politica y es-
timulado las actitudes violentas y radicales de
diversos signos. En una interpretacion abusiva del
marco juridico, en estos modelos. se ha bloqueado
persistentemente la participacién politica de la
oposicién, no solo de la extrema izquierda, como
podria suponerse,” sino de los grupos moderados
del centro al centro izquierda. Y en situaciones li-
mites se ha usado para controlar el escrutinio y
realizar fraudes, denunciados por la oposicion y la
opinion publica independiente, y reconocidos, en
algunos casos limite, por los propios grupos de go-
bierno que han perdido legitimidad. El profesor
José Luis Aranguren decia que el riesgo que siem-
pre corria la oposicion politica era que se le con-
siderara inutil. En muchos paises de Ameérica Lati-
na el riesgo que se ha corrido frente al bloque de
poder, ha sido el que se considerara innecesaria la
oposicion.

Después se pasO a un control estructural y de
funcionamiento interno. Asi se llego al ambito
interno de los partidos, en busca de lograr que su
estructura v actividad se adecuara a los principios
democratico-liberales.

Y al tratar también de proteger a los afiliados,
especialmente en la seleccidon de la dirigencia y es-
cogencia de candidatos. Una busqueda de democra-
cia interna dentro de los partidos. Y finalmente, en
algunos regimenes, se ha llegado a un control de
incorporacién, al reconocer constitucional y legal-
mente la existencia del partido unico, identifican-
do el partido con el estado.
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El proceso de constitucionalizacion se inicia
en América Latina con la Constitucion uruguaya
de 1934, que en sus articulos 85 al 88, que se re-
ferian a la composicién del Senado, otorgd quin-
ce bancas a la lista mas votada del partido mas vo-
tado y quince a la lista que seguia en numero de
votos, por lo que se le llamo la ley del medio y me-
dio, orientada a fortalecer a los dos partidos ma-
yoritarios. El articulo 148 establecia que el Vice-
presidente de la Republica desempenaria la Presi-
dencia del Senado, por lo cual el partido en cu-
yas filas militara el Vicepresidente tendria la ma-
yoria. En busca de un nuevo equilibrio se dictd la
ley constitucional del 30 de diciembre de 1936,
que decia: “La presidencia del Senado... sera
ejercida alternativamente, en cada periodo legisla-

tivo, por el primer titular de cada una de las dos lis-

tas mas votadas. . .”” Similar distribucion se estable-

cla para la designacién de los ministros en el articu-
lo 136.

III. Al tratar, dentro del régimen politico-juri-
dico, el sistema partidario, es necesario crear el
marco juridico constitucional sobre los partidos
politicos y régimen electoral, que es la pieza clave
de la organizacién politico-constitucional, hacien-
do el reconocimiento de las funciones cldsicas de
articulacién y agregacion de demandas sociales, asi
como su consiguiente responsabilidad de represen-
tacion y mediacion. Debe reconocerse un auténtico
pluralismo politico, no nominal ni semantico, para

que las distintas fuerzas politicas se manifiesten li-
bremente.

La estructura social es por naturaleza heterogé-
nea, como suma de muchas realidades econbomicas,
sociales, profesionales, étnicas, que muchas veces
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genera intereses contrapuestos. Un estado modera-
do de conflicto —como apunta Seymour Lipset—
es un elemento natural para calificar un sistema de-
mocratico legitimo. Y el pluralismo significa el re-
conocimiento de esa diversidad y la canalizacion
de su expresién a través de instituciones interme-
dias. La negacion de esa realidad, el bloqueo de
expresion de esos intereses contrapuestos en un sis-
tema abierto de competencia, produce un regimen
de exclusién que deviene en un régimen autorita-
rio, no importa el signo con el cual se 1mpor1cfa una
formula de convivencia por una minoria a los de-
mas. Al reconocer la legitimidad del conflicto y es-
tablecer reglas de juego claras por las cuales deba
discurrir, se establece un régimen realmente demo-
cratico en el cual se acepta el conflicto, se recono-
ce el pluralismo politico y social, se establecen me-
canismos de intermediacién .y representacion, ca-

nales de conciliacién y formacién de consenso, ins-
trumentos de movilizaciéon y participacién de los
miembros de la comunidad para influir en la orga-
nizacién politica. De otra forma se genera una si-
tuacién de intransigencia reciproca, de division de
la sociedad en ‘‘amigos” y “enemigos”, de irreduc-
tibilidad que impide la posibilidad de la conviven-
cia sobre bases democraticas, polariza la vida poli-
tica y estimula la violencia que sufrimos en Ameé-
rica Latina en forma estacional.

Los partidos politicos, en este contexto, cons-
tituyen un elemento necesario de la vida democra-
tica. La actitud contra los partidos y, en general,
contra la actividad politica, viene, significativa-
mente, de las posiciones extremas. Pero no es po-
sible concebir —fuera de alternativas autoritarias
que colocan en manos de minorias armadas de de-
recha e izquierda la decision final sobre el proceso
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politico— otras instituciones que suplan las fun-
ciones atribuidas a las organizaciones politicas que
antes hemos indicado. Hans Kelsen afirmé que los
partidos son la base esencial de la democracia mo-
derna y que sélo por ofuscacion o dolo podia sos-
tenerse la posibilidad de una democracia sin parti-
dos. Son los instrumentos a través de los cuales se
realizan los valores del pluralismo democratico.’

Naturalmente que un sano sistema de parti-
dos exige varios requisitos:

'1. Ideologia y autenticidad. Es necesario que
los partidos sean agrupaciones realmente ideolo-
gicas, que expresen un conjunto de ideas claras so-
bre un orden social deseable, que influyan en la
opinion publica y organicen parte de la ciudada-
nia a nivel nacional tras de sus postulados, que ten-
gan, ademds, una base social verdadera. Es incon-
veniente la existencia de agrupaciones oficialistas
originadas y financiadas desde el poder, o simple-
mente representativas -de oportunismos irrespon-
sables de presuntos lideres o camarillas diletantes,
sin una verdadera orientacién ideolégica y sin ba-
se sociolbgica, que més que colaborar en un pro-
ceso de institucionalizacién introducen elementos
de dispersién y confusién en el régimen politico.

9  Partiditis y partitocracia. Es necesario indu-
cir un auténtico régimen de partidos, que repre-
sente corrientes claras a nivel nacional y gue cui-
dadosamente impida dos de los vicios del sistema
de partidos: la partiditis, numero elevado de agru-
paciones sin significacion; y la partitocracia, mo-

3 Ver N. MATTEUCCI, voz “pPluralismo’’ en Dizionario di politi-
ca, dirigido por N. Bobbio y N. Matteucci, Torino, 1976.
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nopolio de las decisiones por las cupulas de direc-
cion partidaria.

IV. Deriva de todo lo expuesto la necesidad de
incorporar a nivel constitucional el tratamiento
del régimen de partidos, a efecto de garantizar el
reconocimiento del derecho de todos los ciudada-
nos de asociarse libremente en organizaciones po-
liticas, la aceptacion del principio del pluralismo
como base de la organizacion de la sociedad politi-
ca y la garantia de la coexistencia de partidos que
representen las diversas corrientes dentro de la so-
ciedad.

En los altimos anos la tendencia a esta consti-
tucionalizacién del régimen de partidos se acentia.
En Europa la constitucién italiana afirma que los
partidos concurren <5 determinar democraticamen-
te la politica nacional’’; la alemana que lo hacen “a
la formacioén de la voluntad politica del pueblo™; la
portuguesa “‘a la organizacion y expresion de la vo-
luntad popular’’; la espanolaa ‘“‘la formacioén y ma-
nifestacion de la voluntad popular’’; y hasta la fran-
cesa, inspirada por la posicion autoritaria y de
aversion a los partidos del general De Gaulle, reco-
nocia su funcién de concurrir ““a la formacion del
sufragio”’. Una de las Gltimas constituciones latino-
americanas, la del Peru de 1979, indica que “los
partidos expresan el pluralismo democratico” ¥
que concurren a la “formacién y manifestacion
de la voluntad popular’. Y el Unico limite que sé
pone en todas ellas, a la creacion y a su existencia,
es el respeto ala Constitucion y a la ley. De tal ma-
nera que todos los partidos estan en posibilidad de
llegar a ejercer el gobierno si obtienen un apoyo
mayoritario, respetan la existencia de los demas
partidos minoritarios y se mantienen dentro del
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“techo ideoldgico’ establecido en la norma fun-
damental. Y colaboran en la funcion de represen-

tar

a los ciudadanos en los érganos politicos y con-

tribuir a la formacion de la voluntad democratica,
tanto en el gobierno como en la oposicion.

V. Un buen estatuto constitucional de los par-

tidos politicos, segiin nuestra modesta opiniodn, de-
beria contener:

i

194

El derecho expreso de asociacion de los ciuda-
danos en partidos politicos, para ejercer libre-
mente sus derechos dentro del sistema demo-
cratico, prohibiendo cualquier tipo de discrimi-
nacién por su militancia en ellos.

El reconocimiento de su caracter de personas
de derecho publico.

Evitar cualquier tipo de prohibiciones para su
creacién y existencia, como no séa la general de
respetar las normas constitucionales.

La autorizaciéon de presentar candidatos para
las elecciones de los miembros de los 6rganos
politicos, sin dejar de considerar la posibilidad
de autorizacién de candidaturas independien-
tes.

Libertad para formular sus declaraciones de
principios, programas y estatutos. Expresamen-
te en la declaracion de principios deberia esta-
blecerse la adhesion a las declaraciones sobre
derechos humanos formulados por las Naciones
Unidas y en otros documentos internacionales,
y el propdsito de promoverlos internamente.

Libertad de organizacion democratica interna,
con renovacién periédica de la dirigencia.

e e e - e 12
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Debera considerarse la conveniencia del finan-
ciamiento estatal sobre el principio de la pro-
porcionalidad a su fuerza electoral. En este ca-

so establecer publicidad y control de su gestion
financiera.

Mantenimiento de su personalidad juridica con

base a la proporcion de sufragios o representa-
ci6én obtenidos.

Libertad para difundir sus doctrinas y realizar
propaganda politica. Libre e igual acceso a los
medios de comunicacion en forma permanente

y, en forma especial, en los periodos electora-
les.

Y
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LA DEMOCRATIZACION
INTERNA DE LOS
PARTIDOS POLITICOS

Rubén Herndndez

1.- Introduccién

La regulacién constitucional de los partidos politicos es un
fenémeno relativamente reciente' por lo que gran parte de sus
principios fundamentales no ha sido todavia desarrollada por
las diferentes legislaciones. Uno de ellos, tal vez el més impor-
tante enla etapa actual de la evolucién de los partidos politicos,
es el relativo a su democratizadén interna, el cual ha sido poco
desarrollado ennivellegislativo y carente de estudio doctrinario
sistematico.

En el presente trabajo trataré de delimitar el concepto juridi-
co-politico de democratizacién interna y esbozar sus principales
contenidos.

I1.- Concepto de democratizacdi6én interna
de los partidos politicos.
Entendemos por democratizacién interna de los partidos

politicos todo aquel conjunto de disposiciones normativas y
medidas politicas tendentes a garantizar que a)laescogendade
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los dirigentes internos, b) la designacién de los candidatos a
puestos deelecddn popular y c) la determinacién de su platafor-
ma politica sean el resultado de la voluntad, libremente expre-
sada, de la mayoria de los miembros del partido y no la imposi-
donde cipulas econémicaso politicas dentrodeél y d) garantizar,
asimismo, el respeto de los derechos de los miembros del par-
tido mediante la existencia de un control heterénomo de lega-
lidad sobre la actividad interna de los partidos.

Para comprender cabalmente el planteamiento anterior hay
que tomar en cuenta que los partidos politicos son estructuras
complejas, junto a las cuales como totalidad intervienen tres
factores sociales diferentes: a) los miembros del partido; b) los
érganos del partido; y c) el pueblo. Por tal razén es necesario
analizar previamente las relaciones con sus miembros, con sus
drganos internos y con el pueblo.

1) Los partidos y sus miembros: Los partidos politicos son
factores de integracidn. Por ello una de sus funciones primarias
es la de formar concepciones politicas unitarias, a partir de las
diferentes opiniones que cada uno de sus adherentes tiene sobre
lo que debe ser la conduccién del Estado y, en segundo lugar,
intentar llevarlas a la préctica. Por tanto su estructura interna
debeserintegradora ynodesintegradora: debe hacer prevalecer
la totalidad frente a la parte.

De lo anterior se deduce que no puede existir una libertad
irrestricta para participar en un partido ni para permanecer en
él. La capacidad de funcionamiento de los partidos —y muchas
veces, inclusive, su existencda-depende de que puedan mante-
ner alejadas o puedan separar de su seno a aquellas personas o
grupos de miembros que perturban la ejecuciéon de su linea
politica unitaria. Desde luego que esto no significa que la incor-
poracion a un partido politico pueda ser rechazada arbitraria-
mente, lo mismo que la determinacién de su expulsién. Ambas
situaciones, a fin decompaginarlas con una auténtica libertad de
asociacion, base esendal de los partidos politicos, solo deben
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producirse cuando el solicitante o el militante, en su caso,
supongan un peligro para la existenda o funcionamiento del
partido, ya sea porque no reconozca sus estatutos o sus princi-
pios politicos o bien porque determinados hechos hagansuponer
que no los cumplird, o porque su actuaddn haya violado los
prindpios fundamentales del partido.

2) Los partidos y sus drganos: Las decisiones en los partidos
se toman por mayoria. Este principio se aplica l6gicamente a la
integracién de sus 6rganos y a la formadon de su voluntad. Por
tanto, los partidos deben organizarse en tal forma que sus
6rganos ejecuten su voluntad y no el partido la voluntad de sus
érganos, como ocurre con harta frecuencia. Debe quedar claro
que la primacia enla unidad del partido sobre la individualidad
de sus miembros no significa el dominio de un equipo director,
sinola supremacia delamayoria de sus bases. La voluntad sobre
quién debe dirigir el partido y sobre lo que es vinculante para él
debe formarse de abajo hacia arriba. Los partidos politicos
deben ser un lugar de negodacion entre las diferentes fuerzas
sociales que lo integran, es decir, sus resoluciones deben ser el
resultado de un compromiso entre las distintas fuerzas que
interactian en su seno.

3) Los partidos y el pueblo: Aunque en prindipio los partidos
tienden a realizar sus concepciones ideoldgicas y programaticas
a través del poder estatal, es claro también que no son sélo
asociaciones de intereses ni que representan tinicamente los
intereses personales de sus miembros, sino que deben estar
orientados hacia la comunidad e intentar realizar el bien comun
desde su perspectiva particular. En tiltima instancia los gober-
nantes representan al pueblo y, por tanto, deben pretender la
realizaciénde los intereses de toda la comunidad, aunque deban
su mandato parlamentario a un partido politico.

Las relaciones entre los representantes politicos y sus parti-

dos estan reguladas por normas internas, lo que hace necesario
establecer mecanismos idéneos para garantizar el verdadero
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ejercicio de su democracia interna, en sus diversas formas de
manifestacién histdrica.

III.- El contenido de la democratizacién interna

La democratizacién interna de los partidos politicos estd
histéricamente ligada a cinco aspectos: 1) escogencia de los
dirigentes internos: 2) modalidades de eleccién de los candida-
tos a puestos electivos; 3) determinacién de la plataforma poli-
tica; 4) financiadén y 5) control de legalidad heterénoma sobre
la actividad interna de los partidos.

1) Escogencia de los dirigentes internos: en esta materia nor-
malmente ha prevalecido, en la praxis politica, el criterio de que
los dirigentes internos deben nombrarse de manera oligdrquica,
o0 bien mediante procedimientos en los que participan sdlo
determinados sectores del partido. Otra forma que también ha
permitido a las cipulas mantener el control interno de los
partidos es el establecimiento de requisitos muy estrictos para
acceder a tales cargos. Con ello se han ensefioreado pequenas
argollas dentro de los partidos.

No obstante, en algunos pafses existen reacciones concretas
contrala concentracién del poder interno delos partidos en unas
pocas manos. Para ello se han ideado mecanismos de nombra-
miento abiertos y democrdticos. Por ejemplo, la escogencia de
los Secretarios Generales y otros funcionarios internos se realiza
mediante elecciones populares en las que votan todos los miem-
bros del partido que previamente le hayan dado su adhesién. En
Costa Rica, por ejemplo, el Partido Liberacién Nacional tuvo la
reciente experiencia de escoger, por medio del sufragio abierto,
a la dirigenda superior de su movimiento femenino.

Asimismo se tienden a flexibilizar los requisitos exigidos
para acceder a puestos de direccién dentro del partido, tales
como haber ejercido previamente el cargo de Congresista, Sena-
dor, Ministro, etc, o haber sido miembro del partido por nu-
Merosos anos, porque sonmecanismos que impiden el acceso de
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las nuevas generaciones a los cargos directivos dentro de los
partidos.

Conestas medidas juridico-politicas se prohija una apertura
maés democrética de los partidos y se permite que cualquiera de
sus adherentes o simpatizantes, que se sienta con capaddad
para ello, someta su nombre al electorado de su partido. En esta
forma se pueden quebrar las monoliticas cipulas de poder que,
la mayoria de las veces, se enquistan en los partidos no por
capacidad sino mds bien por compadrazgos o por militancia
vegetativa.

2) Designacidn de los candidatos a puestos de eleccion popular: es
evidente que yalaescogendiaadedo de los candidatos a puestos
de eleccién popular ha pasado a ser una reminiscencia histérica
en todos los paises con algtin grado de madurez electoral.

A fin de permitir que la escogendia de los candidatos a
puestos de eleccidn popular se haga con la mayor participacion
posible de miembros del partido, se han ideado dos sistemas: a)
las llamadas Convenciones o Asambleas y b) las Elecciones
Primarias.

a) Las Convenciones o Asambleas. Bajo este sistema los candi-
datos son elegidos por un pequefio grupo de miembros delega-
dos quesupuestamenterepresenta alos distintos sectores sodales,
econémicos y politicos que conforman el partido. La fom@ de
elegir esos representantes varia, pues a veces se hace mefhante
votaciones cerradas entre los distintos grupos de interés que
representa el partido (cooperativas, sindicatos, asociadones
profesionalés, sector comercial, sector industrial, etc): oFras
mediante la realizacién de votaciones populares desde el nivel
de distrito, en las que se nombran representantes que a su vez
votan por otros representantes en circunscripciones territoriales
mas grandes y asi, sucesivamente, hasta conformar una asam-
blea (Convencidn) en el nivel nacional.

Como el sistena de votacién es indirecto, con gran frecuen-
cialos candidatos electos noresultanser los queapoyanlasbases
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del partido, sino los que han logrado influenciar a los miembros
delaConvendidn, ya sea por pactos o dadivas, o bien los que son
producto de la imposicién de la dirigencia del partido.

b) Las Elecciones Primarias: esta modalidad de eleccién se ha
desarrollado con gran suceso en los Estados Unidos de Nor-
teamérica, donde encontramos dos versiones: las primarias
abiertas y las primarias cerradas. En el primer sistema el votante
puedeescoger la papeletade cualquier partido ynoesté obligado
a declarar a cudl partido pertenece. En las primarias cerradas el
elector debe declarar a cudl partido pertenece. En las primarias
cerradas el elector debe declarar a cudl partido pertenece y
solicitar la papeleta del propio partido. Si su pertenencia al
partido es puesta en duda, entonces debe jurar que enla eleccién
anterior dio el voto a ese partido.

Ambos sistemas presentan serios defectos en la practica,
pues el primero permite a los partidos contrarios interferir en la
designacién para favorecer a los candidatos mas débiles, en
tanto que el segundo viola el principio del voto secreto.

Otro grave problema de las primarias es la relacién que
existe entre ellas y las sucesivas votaciones. La mayor parte de
laslegislaciones establece queel aspirante que obtenga lamayoria
relativa de votos en la Primaria, serd declarado candidato del
partido. Coneste sistema puede ocurrir que un representante de
la minorfa resultare electo candidato con sélo obtener una
mayoria relativa entre varios candidatos. Para eliminar este
inconveniente se han sugerido tres sistemas:

i) La convencién post-primaria, mediante la cual la designa-
cdén se hace por medio de la Convencién (Asamblea de
Delegados), cuando ningtin candidato obtenga un deter-
minado porcentaje de votacién.

ii) El sistema de voto preferencial, que consiste en que en la
votacion cada elector debe expresar un voto preferencial por
un segundo candidato y de tal voto se hard uso si ninguno
de los candidatos obtiene mayoria absoluta.
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iii) Lassegundas primarias (run off), que funcionan cuando
ninguno de los candidatos obtiene una mayoria suficente y
se recurre a una segunda votadon, limitada sélo a los dos
candidatos que obtuvieron més votos en la primera vuelta.

Los tres sistemas presentan graves inconvenientes. El pri-
mero porque desembocaen el sistemade convencidn; el segundo
porque la experiencia ha demostrado que la mayoria de los
electores omite expresar su preferencia enla primera vuelta; y el
tercero porque implica cuantiosos gastos y obliga a los electores
a ir a las urnas de votacion tres veces.

iv) En Uruguay, primero, y posteriormente en Honduras,
ha surgido una cuarta posibilidad, que consiste en que las
Primarias se celebren simultédneamente con las elecciones
generales. En esta forma los partidos presentan diversas
precandidaturas dentro de casilla, resultando vencedor 16-
gicamente el partido que obtenga la mayoria exigida por la
legislacién electoral y elegido como Presidente el
precandidato del partido vencedor que obtenga el mayor
nuimero de votos dentro del lema victorioso.

Una reciente reforma electoral en Honduras introdujo un
sistema totalmente novedoso en la escogendia de los candidatos
a puestos de elecdén popular.

Los candidatos a los cargos de Presidente, Designados a la
Presidencia (Vicepresidentes), diputados y concejales mu_m'ci—
pales son elegidos en una Primaria abierta enla que partiaPan
todos los miembros del partido. El candidato a la Presidenda y
los candidatos a Designados seran los de aquella tendendia que
obtenga mds votos en la Primaria. Los candidatos a diputadosy
concejales se eligen de manera proporcional al niimero de votos
que obtengan las tendencias participantes. De esa fo.rma un
partido escoge, mediante el voto directo, todos sus cand@atos a
cargos de eleccion popular en una sola votadon. Este sistema
tiende a evitar las negociaciones posteriores entre la tenc.ienma
ganadora y las perdedoras, a fin de obtener algunos candidatos
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para los cargos de congresistas y concejales municipales. Ade-
mas, las papeletas diputadiles y municipales reflejan mas fiel-
mente la conformacién de fuerzas dentro del partido.

No obstante si en realidad se desea que las Primarias sirvan
como un medio auténticamente democratico de elegir a los
representantes a los cargos de eleccién popular, especialmente
alos candidatos a la Presidencia, es necesario rodearlas de una
serie de garantias efectivas, a fin de que todas las tendendas
tenganigualdad de oportunidades para alcanzar la postulacién.

Entre tales medidas deberian estatuirse las siguientes: a)
prohibicién para que los Secretarios Generales y todos aquellos
queocupen cargos directivos dentro del Partido, durantelos tres
afos anterjores ala celebracién de una Primaria, puedan postular
sus nombres como precandidatos a la Presidencia de la Repu-
blica. Con ello se evita que un precandidato pueda utilizar la
maquinaria del partido en su beneficio personal; b) la propaganda
debe limitarse no sélo en iempo sino también en cantidad, de
manera que los precandidatos tengan igual acceso a los medios
de comunicacién; c) el transporte, el dia de las elecciones, debera
estar en manos del partido y no delas tendendias, a finde que no
haya desigualdades porrazoneseconémicas. Ademds, esilégico
quemiembros de un mismo partido tengan que poner a funcionar
flotillas de vehiculos independientes; y d) utilizar parte de la
financiacién estatal que reciban los partidos politicos para fi-
nandar los gastos de organizadién, censo y recoleccién del voto
de las distintas tendendas.

Solo si tales mecanismos se implantan serd posible hablar de
que las Primarias se realizan en igualdad de condiciones, de
manera que salga elegido el mds apto y no el que tenga mds
recursos econdmicos, como sucede con harta frecuencia.

La experiencia ha demostrado que el sistema de Primarias
presenta algunos inconvenientes: a) complica las operaciones
electorales, imponiendo un notable aumento en los gastos; b)
favorece el abstencionismo en las votaciones, polarizando el
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interés de los electores sobre las competiciones personales; c)
aumenta los gastos de propaganda de cada candidato, favore-
dendo, en consecuendia, a los que cuentan con mayor apoyo
econémico; d) finalmente fomenta las luchas internas en el seno
de los partidos.

Por todas estasrazones las Primarias no han podido realizar
su objetivo principal: sustraer la designacién de los candidatos
de la influendia de las hegemonias oligdrquicas del partido. No
obstante, es el sistema mas democratico que se conoce para la
eleccidn de los candidatos a puestos de eleccién popular.

3) Determinacidn delaplataforma politica. El problemamads grave
es aquel relativo ala influencia que tienen las Primarias sobre la
linea ideolégico-programatica del partido. En realidad todo
sistema de designacdiénnosdlo deberesponderal finde favorecer
a los aspirantes mas idéneos en el seno del partido, sino que
ademas debe satisfacer la exigencia de que sea garantizada la
adhesiéndelos candidatos designados ala corriente ideoldgico-
programética del partido. Por tal motivo los estatutos de algu-
nos partidos europeos establecen la exigendia de que ninguna
persona puede ser elegida como candidatosinohasidomilitante
activo del partido por un determinado niimero de afios antes de
su postulacién.?

En cambio con el sistema de las primarias directas no sélo
basta la simple inscripcién al partido para presentarse como
precandidato, sinoque la determinacién del pro grama’elegtoral
es realizada por 6rganos del partido al que con frecuencia no
pertenecen los futuros candidatos.

Para resolver tales problemas en los Estados Unidos se han
adoptado diversas soluciones:

a) Celebracién de Convenciones para la elaboracion de programas
(platform). SSlo en algunos pocos Estados las ConY@gones
preceden a las Primarias, porque hay escasas pospxhdades
de que el programa serd aceptado por los candidatos de-
signados. Normalmente la Convencién encargada de pre-
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parar el programa se realiza despusés de las Primarias, pero
en tales Convenciones los delegados terminan generalmente
Por aceptar el programa del candidato vencedor, aunque
sea exponente de una corriente minoritaria, ya que éste
dificilmente aceptard un programa diferente del suyo,
aunque provenga de la mayoria de los delegados.

b) Determinacion del programa por parte de un Comité Privado
(Party Council.) Este Comité est4 formado, no sélo por los
candidatos designados, sino ademas por algunos senadores
y congresistas electos en las anteriores elecciones. Es un
sistema preferible al precedente, porque atribuye en defi-
nitiva la elaboracién del programa a quienes deberdn
eventualmente ejecutarlo. No se elimina todavia el incon-
veniente de que los candidatos designados, pertenecientes a
una corriente de minorfa, puedan imponer un programa
que no sea de la aceptacién de la mayorfa.

Es evidente, entonces, que el programa de Gobierno debe
Ser congruente con la ideologia que sustenta el partido, pues de
lo contrario los gobernantes pierden credibilidad. Por ello la
forma mds democrética de establecer la plataforma politica de
un partido seria una Convencién en la que estuvieran repre-
sentados los diferentes grupos de intereses que conforman el
espectro electoral del partido. No obstante, esta solucién Hene el
inconveniente de que casi nunca los representantes de esas
Convenciones son posteriormente los encargados, en los 6rga-
. nos deliberativos y ejecutivos del Gobierno, de ejecutar el pro-
grama de gobierno.

4) LaFinanciacidn. Es unhecho empiricamente demostrado
que el resultado de las modernas campanas politicas, en las que
sedana conoceralos electoreslas personalidades ylos programas
de los partidos en la competenda, estd esencialmente determi-
nado por el efecto de la propaganda de los partidos en cada
elector. Esta actividad, junto con la organizacidn para el dia de
los comidios y toda la actividad proselitista durante la camparia,
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demandan una gran cantidad de dinero, que los partidos deben
obtener de alguna parte.

Tradicionalmente la finandacién de los partidos provenia
dedosfuentes:a)lascuotasdelosafiliados y b) las contribuciones
decarécter voluntario general. Amedida que fueronaumentando
los gastos y las necesidades de las campanias, las contribuciones
corrian el peligro de causar un grado muy serio de dependencia
en cuanto a las preferendias personales de cada gran donante, si
es que no se iba directo a la corrupcién de los ideales.

Para remediar estos males se han tomado, en general, tres
medidas espedificas: a) publicidad de los estados finandieros de
los partidos; b) finandiacién por parte del Estado delas campafias
politicas y c) control y limite de las contribuciones privadas.

a) La publicidad de los estados financieros: Algunas legisladio-
nes anglosajonas, como la inglesa y la de algunos Estados nor-
teamericanos, han sido pioneros en este campo, al imponer la
obligacién a los partidos de hacer piiblicos sus presupuesto§, a
fin de permitir a susadherentes y alos érganos estatales ejercitar
un control sobre las fuentes de finandaddn del partido y la
forma en que tales sumas son invertidas.

Modernamente, algunas legislaciones latinoamericanas,
como la colombiana y la argentina, han introducido nuevos
mecanismos de control, tendentes a lograr que haya un efectivo
control publico y estatal sobre las finanzas de los partidos.

Entre tales medidas de control se encuentran la obligadén
de los partidos de llevar registros contables, confor'me a las
reglas de contabilidad generalmente aceptadas. Estos libros son
autorizados por los Tribunales Electorales.

Anualmente deben presentarse estados contables, debida-
mente auditados por uncontador publico, acerca delos :mgresos
y egresos de los partidos ante los Tribunales o Con§ejos Elec
torales. Asimismo, esos estados contables se publican en el
diario Ofidal y quedan a la disposicién del pﬁbliéc en general
durante unlapsode tres meses, a fin de que cualquier dudadano
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pueda revisarlos y hacerles las observaciones que juzgue perti-

nentes. Asimismo se establecen severas sanciones penales para

quienes falsifiquen comprobantes y los registros contables de
los partidos.

b) Regulacion de la financiacion privada. La idea latente detrds
del establecimiento de controles y limites a las contribuciones
privadas se fundamenta en la preocupacién de que a través de
tales contribuciones a los partidos, se pudieren camuflar tenta-
tivas de corrupcién respecto de los futuros gobernantes.?

Es innegable, por otra parte, que las personas y grupos que
contribuyenala financiacién de undeterminado partido, esperan
obtener luego alguna retribudién si sus candidatos resultaren
electos. Esta influencia econémica puede y suele sermuy dafiina
para los gobiernos democraticos, pues atenta contra el principio
de la representacién nacional.

Para evitar la excesiva injerencia de personas o grupos
econdmicamente poderosos, o bien de dineros provenientes del
lavado de délares o delas actividades ligadas al narcotréfico, las

distintaslegislaciones han establecido, entreotras, las siguientes
regulaciones en la materia:

i) Se prohija el financiamiento de los partidos preferente-
mente mediante pequefias contribuciones estables y perio-
dicas de todos sus adherentes;

ii) Se establecen limites maximos para las contribuciones
privadas. Estos montos se actualizan anualmente para ajus-
tarlos a las tasas de inflacién:

1ii) Se prohiben las contribuciones de sociedades y otras
personas juridicas nacionales:

iv) Se prohiben los contribuciones de extranjeros, tanto de
personas fisicas como juridicas;

v) Las personas fisicas que contribuyanalos partidos deben
declarar, bajola fe del juramento, las fuentes de sus ingresos.
Esto con el fin de evitar contribuciones indeseables o la
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utilizacién de testaferros. Si el contribuyente miente, enton-
ces podra ser procesado por el delito de falsedad ideoldgica.

a) Lafinanciacion estatal: en contradela finandacién estatal
delas campanas politicas se ha argumentado queno escompatible
con el principio de la libre formacién de la voluntad y de la
opinién publica, pues éste debe ser absolutamente independien-
tedelaactuacidndel Estado.Sehadicho, también, dentro deeste
mismo orden deideas, que aunque la financiacion parcial delos
partidos no supone la incorporacién de los partidos a la esfera
estatal, sin embargo es evidente que sudmbito de libertad queda
seriamente limitado.*

A tales objeciones bastaconoponer el irrefutable ar gun'xento
del Tribunal Constitucdonal Alemadn de que “las elecciones
constituyen una fundén publica cuya ejecucion obhga a los
6rganos estatales constitucionales. Estos se hallan obligados a
crear las condiciones necesarias para el desarrollo de las elec-
ciones. Debido a la importancia fundamental que los partidos
tienen enrelacién con el proceso electoral, estd justificado que se
les proporcionen los medios para hacer frente a los gastos
necesarios para una adecuada campana e_lectoralj”D

En Costa Rica, por ejemplo, existe una profusa regulacién
sobrela finandiacién estatal de las camparias politicas. Entre sus
principios fundamentales se encuentran los mgmen?es: a) la
contribucién total no puede ser superior al dos por ciento del .
promedio de los Presupuestos Ordinarios de la Reptiblica (Po-
der Central) durante los tres afios anteriores a aquel en que se
celebra la eleccién; b) la suma que aporte el Estado se dist.r}buye
entre los distintos partidos que tomen parte en la eleccidén, en
estricta proporcién al niimero de votos obtenidos por cadé uno
de ellos a favor de sus respectivas papeletas; c) solo.nenen
derecho a recibir contribucién los partidos que, insmtgs en
escala nacional, hubieren obtenido al menos un dnco por.oento
de los sufragios emitidos en todo el pais, o los que msq1toslen
escala provincial hubieren obtenido ese mismo porcentaje enos
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sufragios validamente emitidos en la provinda o provindas
respectivas; d) para recibir el aporte del Estado los partidos
deberdn comprobar sus gastos ante el Tribunal Supremo de
Elecciones; ) la financiacién se extiendea los gastos previos que
demanden las actividades electorales de los partidos politicos,
dentro de los montos arriba indicados y mediante los procedi-
mientos fijados por ley. El monto del aporte estatal se empieza
a girar en desembolsos mensuales diez meses antes de la cele-
bracién de las elecciones generales.

Es necesario, sin embargo, que parte de la financdiadon
estatal se dedique, como ocurre en Alemania, a la educacion
politica del electorado, a fin de prohijar la partidpacién masiva
de los miembros del partido en todas sus actividades.

Juzgamos necesario, COmMo Jo indicamos supra, que parte de
esa contribucién estatal se dedique a financiar las Elecdones
Primarias dentro de los partidos, para permitir que éstas se
celebren en verdaderas condiciones de igualdad.

5) Control heterdnomode legalidad sobrela actividad internadelos
partidos. El Estado de Derecho indica que la mayoria de las
naciones modernas reclama que la majestad del Derecho sea la
que impere en el seno interno de los partidos politicos y no el
capricho de los dirigentes de turno.

Dentro de este orden de ideas, s necesario que actos, tales
como la expulsién de miembros del partido, las resoluciones de
los 6rganos internos, etc., puedanser controlados externamente,
ya sea por 6rganos de naturaleza judicial o bien por los propios
Tribunales Electorales. Si los partidos politicos se conceptian,
como lo hacen las recientes legislaciones electorales de Argen-
tina, Guatemala y Honduras, como entes publicos no estatales,
entonces ese control puede ser ejercido por los érganos juris-
diccionales, ya sea por medio de la jurisdiccién contencoso-
administrativa o a través del recurso de amparo.

En cambio, si los partidos politicos se conceptian como
asociaciones de Derecho Privado o asociaciones de interés pu-
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habria que establecer mecanismos especificos de impugnacion
ante los Tribunales Electorales. :

De esta forma se garantizard, de manera efectiva, que los

derechos de los miembros de un partido politico sonrespetados -
por los érganos dirigentes.

IV. Conclusion

Sidentro de un ordenamiento electoral se llegaren a concre-
tar todos los mecanismos descritos ese pafs garantizaria la
posibilidad de una auténtica democratizacién interna de sus
partidos politicos. Con ello se darfa un paso haclaadelante enla
transformaciéndelademocraciarepresentativa en participativa.
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la Escuela de Derecho de la UCV. Autor de ensayos y ar-
ticulos periodisticos relacionados con su especialidad.

Hace algunos afios varios miembros del Insti-
tuto de Estudios Politicos de la Universidad Cen-
tral de Venezuela nos presentamos en el Consejo
Supremo Electoral para hacer una propuesia so-
bre el financiamiento de los partidos politicos,
mas alla del financiamiento de las campanas elec-
torales.

En esta oportunidad voy a tratar de reforzar
aquellos razonamientos, elementos de juicio, que
nos sirvieron de hipotesis para el planteamiento de
la carga y responsabilidad que debe tener la socie-
dad, digase el Estado, en el financiamiento de los
partidos y en la conduccidén de la vida politica del
pals, en tanto que este hecho redundaria no sola-
mente en una afirmacion solida del sistema demo-
cratico sino en una participacion politica mas am-
plia y consciente que la que estamos padeciendo.

Por estas razones mi intervencion no va a sumi-
nistrar una cantidad de datos, de informacion y es-
tudios comparados que examinamos en aquella
oportunidad sino que, repito, voy a insistir ¥ subra-
yar sobre las condiciones mentales que se deben
tener, o los obstaculos mentales que hay gue re-
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mover para que se produzca ese financiamiento.
Afortunadamente la ultima noticia que he tenido
es que la Comision para la Reforma del Estacio re-
mitio la idea hacia el Ejecutivo, de manera que se
estudie o se nombren las comisiones, para even-
tualmente implementar ese financiamiento perma-
nente de los partidos.

El asunto requiere de reactivacion porque esa
propuesta a que me he referido fue formulada ha-
ce ya varios anos y aquella era una época de bo-
nanza, de prosperidad economica, y muchos pudie-
ron entender que nosotres, con cierto facilismo y
sin muy buenos argumentos de fondo, estabamos
proponiendo sencillamente una carga mas para las
finanzas publicas.

Voy a retomar las hipotesis que trabajamos en
aquella ocasion y a ratificar que, aun en época de
estrecheces y de crisis economica, el financiamien-
to de los partidos podria ser una fuente, un ins-
trumento de economia para el estado y para la so-
ciedad. Podria producirse un ahorro no solamente
en los particulares, sino también en las finanzas pu-
blicas, en el sistema globalmente considerado.

Una de las hipotesis que hablamos trabajado es
la influencia que puede tener ese financiamiento en
el plano politico de la participacion y esta vez plan-
teo nuevamente que aun cuando las encuestas han
demostrado que los partidos politicos carecen de
la credibilidad que normalmente se les asigna en
la opinion plblica general y hay resistencias y cri-
ticas muy fuertes contra ellos, digo que seguimos
sosteniendo que el financiamiento permanente de
los partidos politicos puede conducir a una amplia-
cion de la legitimidad democratica en una democra-
cia de partidos y un estado de partidos. Probable-
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mente la actitud negativa que hay en el electora-
do contra los partidos politicos proviene de las sos-
pechas de fraude que pudieron hacer o que esten
haciendo, sea respecto a las finanzas publicas o res-
pecto a las finanzas particulares. O bien, porque
las Gltimas generaciones de venezolanos aunque,
paradojicamente, formadas en una atmosfera de-
mocratica, no havan internalizado la significacion
historica de los partidos en Venezuela, como mu-
ros de contencion contra el autoritarismo en sus di-
versas manifestaciones; o, porque consideran insu-
perables las desviaciones personalistas impuestas
por los fundadores de esas organizaciones.

Un financiamiento de los partidos politicos de-
bia conducir a una mayor participacion politica,
en tanto significa que se instalen las bases solidas
de la igualdad politica. Si se asume la conciencia
de una igualdad de participacion, obviamente ha
de ser mas factible que las personas no solamente
estén interesadas en participar como miembros del
cuerpo electoral en el momento de las campanas
electorales, en el momento de los suiragios nacio-
nales, porque entre otras cosas alli acuden nece-
sariamente porque es obligatorio, porque hay unas
sanciones, sino que esa igualdad podria garantizar
que en épocas post-electorales, en el momento que
no se esta llamando a elecciones, tengan intereés los

iembros de la comunidad en ejercer el derecho
de oposicion, va sea individualmente o a traves de
estas organizaciones que nosotros pretendemos re-
forzar en el sistema politico venezolano. Toda vez
que, repito, esa igualdad permitiria desbloquear
mentalmente a las personas para participar mili-
tantemente. Obviamente que también trabajamos
con la idea de que un financiamiento, supuesto que
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se pueda implementar - nosotros creemos que si se
puede implementar, aunque no tenemos formulas
magicas ni proyectos concretos, especificos—, con-
duciria a bajar el nivel de corrupcion administrativa
que existe en el estado y que no sé si se esta mag-
nificando indebidamente en la mente de las perso-
nas, del electorado venezolano, de los ciudadanos
venezolanos. En todo caso, si no contribuye a ba-
jar ese indice de corrupcion administrativa, la so-
ciedad habria cumplido con su obligacion de remo-
ver los obstaculos para que el fenomeno no aparez-
ca con el pretexto de que los partidos requieren de
una asistencia, de un auxilio economico para cum-

plir las funciones que les asigna esa misma socle-
dad.

Otra de las hipotesis que trabajamos era que de
esta manera se lograba, inequivocamente, una inde-
pendencia del partido politico, no solo frente al es-
tado, sino también frente a aquellos sectores socia-
les privados que hoy dia, de manera libre, vergon-
zante, suministran fondos a las organizaciones po-
liticas a cambio de privilegios.

En consecuencia el sistema politico democrati-
co del pais seria un sistema mucho mas justo, por-
que se estaria ampliando el concepto de igualdad
juridica, de igualdad politica, y también el senti-
do de la libertad personal frente a las organizacio-
nes, que normalmente reclaman los individuos que
no son miembros de partidos e, incluso, los miem-
bros de partidos.

En cuanto a la fundamentacion de financia-
miento estatal nosotros suscribimos la idea de que
los partidos tienen asignados en los sistemas cons-
titucionales v en las leves, cuando las hay, y ese es

el caso de Venezuela. una serie de obligaciones y
funciones, pero particularmente funciones publi-
cas, que de otra manera tendria que cumplirlas
el Estado sin mediaciones. Y no hay democracia sin
partidos. Estas funciones suponen la existencia de
una burocracia, de una organizacion permanente y
los gastos consiguientes. Son las funciones de edu-
cacién publica, de educacion democratica. Natural-
mente que esas funciones son funciones perma-
nentes, no se agotan en el momento de la eleccion
nacional.

Son permanentes porque, incluso los partidos
que no son gananciosos, tienen la obligacion moral
de ser organismos de critica y conduccion indirec-
ta de los gobiernos democraticos. Tienen un com-
ponammnto permanente frente al sistema demo-
cratico haciendo uso de un derecho de oposicion,
caracteristica que en nuestros paises hispanoameri-
canos normalmente se olvida que es un valor supre-
mo, un factor tangible de-los sistemas democrati-
cos. Ese derecho de oposicion sistematico, mili-
tante, es el sentido critico permanente en la con-
duccidn del estado.

No es cuestion de diferenciar si ese derecho de
opinion en los sistemas parlamentarios esta garan-
tizado v establecido. pues en ellos obviamente de-
bera estar garantizado ese financiamiento de los
pamdos porque logicamente las razones serian
mas abundantes. dado que alli se puede requerir
de los partidos en cualguier momento.

En los sistemas presidencialistas o semipresi-
dencialistas, bien en el parlamento o fuera del par-
lamento, los partidos son siempre una reagluti-
nacion de la voluntad popular que orienta la po-
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litica de los gobiernos. Supuesto que haya audien-
cia para esa critica, debemos reclamar el derecho
de oposicion permanente, sea para el ciudadano o
para los partidos politicos.

De la contribucion que los partidos, como fun-
cion publica, prestan al estado, normalmente se di-
ce que es una contribucion indirecta, porque for-
man los cuadros de gobierno que reemplazarian a
los gobernantes de turno; es decir, que tienen una
formacion de cuadros que va mas alla de las elec-
ciones, y casi llegan a tener una planta administra-
tiva que se pareceria un poco a lo que son los ga-
binetes de sombra en los sistemas parlamentarios,
pero de hecho es una contribucion institucional
que produce gastos permanentes para formar ese
personal que después se va a hacer cargo de la ad-
ministracion del estado. Alemania ofrece un buen
ejemplo de financiamiento estatal de esta activi-
dad a través de los partidos.

Hay otra serie de funciones indirectas que cum-
plen los partidos. Se ha dicho que esas funciones
indirectas las cumplen espontaneamente. Podrian
cumplirlas o no. Es cierto que hay otra cantidad de
organismos sociales que también cumplen esas
funciones. Pero en Venezuela, incluso, la educacion
privada es apoyada economicamente por el estado.

Antes de pasar a indicar otras funciones indi-
rectas es conveniente que nos situemos en el espa-
cio socio-historico que le corresponde a los paises
hispanoamericanos, y en el caso concreto a Vene-
zuela, donde como se vera de seguida esas funcio-
nes indirectas tienen una significacion que proba-
blemente no tienen en paises desarrollados. Esas
son las funciones normalmente agregativas que tie-

90

nen los partidos, las organizaciones politicas, aso-
ciando a los miembros de la colectividad, canali-
zando las inquietudes de sus miembros, bien en los
procesos electorales, aglutinando la voluntad poli-
tica del cuerpo electoral, o bien articulando organi-
zadamente grupos de control o de demandas.

Naturalmente que dentro de esas funciones in-
directas, que pueden cumplirse o no, esta una for-
macion de cuadros, que la cumplen los partidos,
que es importante en aquellos paises donde no hay
escuela o tradicion para formar ese sector social
nuevo. Si no hay los instrumentos y los organismos
de estado para cumplir esa funcion de constituir
cuadros, eso lo hacen los partidos politicos de ma-
nera indirecta, lo que por consiguiente esta en su
haber para aspirar a un financiamiento.

Los partidos promueven, ademas, la formacion
y constitucion de organizaciones sociales, llamense
sindicatos, llamense gremios de los mas diversos
(estudiantiles, profesionales) en las mas variadas es-
feras de actividades que se puedan cumplir en una
sociedad. Aun cuando los socidlogos tengan repa-
ros —los socidlogos politicos, los politdlogos— con-
tra la ingerencia de los partidos politicos en la
constitucion de esas organizaciones, no hay duda
que ellas tienen un sentido, un amparo y un espa-
cio especifico en el sistema constitucional, en el
sistema politico democratico que debe promover
el Estado. Y, mas aln, en los paises atrasados don-
de no hay firmes precedentes asociacionistas, vir-
tud civica ésta puntualizada por Tocqueville en
EEUU-

También los partidos politicos son vehiculos
muy eficaces en la movilidad social, en el ascenso
social de miembros de sectores de la comunidad
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que de otra manera probablemente no tendrian
audiencia. no tendrian presencia en el plano poli-
tico. Ese ascenso politico puede conducir pertec-
tamente a un ascenso en el plano educativo, en el
plano profesional y en el plano técnico.

En general los partidos alimentan y promue-
ven la participacion politica, sea por via directa o
por via indirecta. En el caso de la via directa, la
participacion, los aportes de los partidos politi-
cos son reconocidos, por lo que en la mayoria de
los paises ya hay financiamiento para las cam-
pafias electorales. Si bien es cierto que en el caso
nuestro también existe, a través del Consejo Su-
premo Electoral, ese financiamiento de las cam-
pafias electorales, todos reconocemos que s€ trata
de un aporte muy desigual que no cumple sus fun-
ciones ni siquiera en el momento de las campanas
electorales v deja mucho que desear en el plano de
la igualdad politica.

Es sabido que hay paises donde se requiere un
margen de participacion, o de éxitos en los proce-
sos electorales anteriores, menor que el gue se
exige en Venezuela para tener derecho al financia-
miento de las campanas electorales. Nosotros esta-
mos en una situacion incomoda y de alguna mane-
ra vergonzosa internacionalmente, porque nos fia-
mos, para garantizar la legitimidad de nuestros go-
biernos, en que hay un sistema que obliga a partici-
par, y a votar, por lo menos. Nuestro proposito es
que no se obligue a votar con sanciones ni amena-
zas, que se deje en libertad la participacion, su-
puesto, naturalmente, que se desentrabe y se
remuevan los obstaculos que estan impidiendo esa
participacion. De manera que si hay abstencion sea
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una abstencion consciente y racional, como la hay
en los paises desarrollados, pero que no pueda
interpretarse confusamente como resistencia, re-
beldia, frente a los gobiernos.

En Venezuela, al lado del reconocimiento cons-
titucional que se ha hecho a los partidos politicos,
de la presencia destacada que tienen en la conduc-
cion de las elecciones, con presencia en el Consejo
Supremo Electoral; al lado del deficiente financia-
miento de las campanas electorales, hay una espe-
cie de insinuacion en la opinion publica que pare-
ce ser la reiteracion de esquemas de autoritarismo
que obviamente tropiezan, primero y fundamen-
talmente, con la existencia de los partidos politi-
cos como instituciones y en este caso como insti-
tuciones permanentes de un sistema democratico.
Ese autoritarismo que asoma normalmente en acti-
tudes antipartido, a veces y tradicionalmente pue-
de vestir galas de militarismo, puede ser disfrazado
de paternalismo, puede asumir modalidades tec-
nocraticas o, como corresponde a toda sociedad
supuestamente tradicionalista, puede revestir las
formas encanecidas de patriarcalismo; pero en todo
caso asoman, se insintan dentro de la sociedad en
sectores que estan a la expectativa o tienen la es-
peranza cierta. real o posible de sustituir los siste-
mas democraticos, de entrabar su funcionamiento
o desacreditar el funcionamiento de los partidos
politicos.

En una sociedad atrasada donde se quiere per-
filar —como decia Romulo Gallegos— una educa-
cion orientada a la creacion de hombres o ciudada-
nos sumisos, sumisos ante la autoridad pero déspo-
tas con el que consideran desigual, con el que con-
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sideran inferior, es mucho mas apremiante remo-
ver los fundamentos de la desigualdad social y po-
litica. Aqui la educacion civica intensiva no se
puede soslayar.

Pareciera que de alguna manera todavia esta-
mos apegados a esa concepcion, a esa actitud men-
tal de formar dominantemente personas para la

obediencia, para la resignacion, no para el sentido
critico vy la dignidad humana y en el plano politi-
co, para ofrecer una voluntad politica libre, igua-
litaria. En estos paises, de consiguiente, parece ser
que el capricho, la arbitrariedad, el subjetivismo,
sustituyen lo que seria una deseable educacion po-
litica en el seno de las escuelas, de los institutos de
ensefanza oficiales, o sea, en el plano puablico. Creo
que a los partidos politicos si se les despoja, se les
libera de esos lastres pesados que les impiden cum-

plir funciones mas alld de las campanas electorales,
podvlan contribuir solidamente, ser elementos y
factores importantes en una revision y reorienta-
cibn de la actitud mental de los venezolanos.

Los partidos politicos, en las sociedades atra-
sadas, en las sociedades de baja cultura politica
donde se tiene que imponer el sistema del voto
obligatorio —que inclusive se ha llevado a institutos
de Educacion Superior— porgue todo el mundo
sabe que ciertamente hay una apatia, una falta de
interés por participar; los partidos aparecen como
portadores de una modernidad en el plano de la
educacion politica. Nosotros tendriamos la opor-
tunidad mas ampha al menos una opcion de adqui-
rir un sentido critico, un sentido de la igualdad y
de la responsabilidad, a traves de esos partidos po-
liticos. En Europa los partidos no tienen que cum-
plir esas funciones porque desde el romanticismo,
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desde que se reivindico la dignidad humana irente
a los enclaves feudales. desde el mismo nacimiento
del Estado moderno, el hombre tuvo sentido de
su espacio en la sociedad, de sus posibilidades rea-
les de un comportamiento civico, de una virtud ci-
vica. Hasta hoy carecemos nosotros de suficientes
vias para su adquisicion.

Suelen aparecer en estas sociedades tradiciona-
listas presuntos poderes neutros, apoliticos, aparti-
distas, con el pretexto de desplazar de la vida publi-
ca el debate politico, ocupando el lugar que le co-
rresponderia a los ciudadanos y a los partidos poli-
ticos. En esas circunstancias., cuando aparecen y
tienen éxito esos sistemas autoritarios, las primeras
victimas son los dirigentes, los militantes de los
partidos politicos y los partidos mismos. A estas
organizaciones se las persigue, se las extermina, se
las reduce a una insignificancia, cuando no se sus-
tituven por partidos oficialistas de las dictaduras o
los autoritarismos. La organizacion partidista en
nuestros paises tiene en su haber una participa-
cibn abnegada en el restablecimiento del sistema
democratico. No se excluye que la tengan o puedan
cumpliria en el futuro, sin animos de sembrar du-
das sobre el grado de estabilidad pohmca existen-
te hoy, pero mas vale, en precaucion, tomar las
medidas de reafirmacion del sistema democratico
a que aspiramaos.

A traves de las instituciones que representan a
son influidas por los partidos politicos se podria
sembrar en todo el electorado la defensa y la par-
ticipacion de los derechos democraticos.

Es de reconocer que esos partidos polmco>
una vez que les ha correspondido restablecer los
sistemas democraticos, como en el caso de Vene-
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zuela y de muchos paises americanos, asumen unas
tareas muy variadas, no solamente para reeducar
al cuerpo electoral que esta habituado al compor-
tamiento autoritario, despotico, a una actitud su-
misa, sino que tienen que comenzar poOr recrear
los fundamentos minimos de un sistema democra-
tico, practicamente volver sobre los valores origi-
nales de la libertad politica y la igualdad, para por
via de induccion en el seno de la sociedad consti-
tuir un dique contra la invasion de los sectores
autoritaristas. Nuestra percepcion ante esta situa-
cibn y este diagnostico negativo es que ya es ho-
ra de que en Venezuela se libere a los partidos de
lastres y compromisos vergonzantes que los man-
tienen en una situacion de deficiente cumplimien-
to de las funciones que les vienen asignadas en la
constitucidén vy en las leyes del pais. Es hora de
que se les independice de la colonizacion por sec-
tores tradicionalistas o economicos y, en el su-
puesto de que se pudiese dar ese financiamiento,
una de las ventajas operativas, inmediatas de la
sociedad global, seria el poder contar con un en-
clave, con unas organizaciones que irradien una
cultura politica en el pais y en el cuerpo electo-
ral. Si este financiamiento se hace en los térmi-
nos que nosotros insistimos, también se podrian
obtener ventajas adicionales para la formacion po-
litica, mucho mas claro doctrinariamente y de per-
files mas nitidos, en el seno de los propios parti-
dos y respecto a los miembros del cuerpo electo-
ral, resultando beneficiados no solo los militan-
tes de los partidos, sino también los particulares
y los miembros de otros partidos, en tanto que
los perfiles de las doctrinas aparecerian con mayor
nitidez.

De no financiarse a los partidos politicos, de
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negarse esa opcion, habria que admitir que los
partidos politicos no tienen una posibilidad de
accion clerta respecto del sistema, respecto a la
sociedad; porque si en la definicion estructural de
los partidos, en sus condiciones sociales, dentro
de sus cuadros programaticos y su ideario esta la
formacion v educacion politica del ciudadano y de
sus miembros, al carecer de recursos materiales esas
funciones serian cumplidas de manera insuficiente.

Los partidos politicos, ante esta situacion, ten-
drian que recurrir a las fuentes legales de extrac-
cibn de fondos de financiamiento economico pri-
vado. Ya se sabe que esas fuentes legales que son
los particulares, los grupos de apoyo, las festivida-
des y verbenas tienen sus limitaciones, por lo que
no seria cuestion de fiarse de que esas fuentes tra-
dicionales puedan sustituir el financiamiento esta-
tal. Lo que podria acontecer es que los partidos
acudan al procedimiento de expropiar, practica-
mente, parte de los sueldos de sus funcionarios,
sean electivos o por designacion, y ya se sabe la
injusticia que eso significa cuando se imponen cuo-
tas a los diputados, a los senadores, o a los miem-
bros de la administracion publica. Se les coloca en
situacion de desigualdad respecto a otros burocra-
tas que no son miembros del partido. Naturalmen-
te que siempre se tendra a la disposicion un arsenal
de eslogans romantico-teologicos para persuadir a
esas personas para que sigan contribuyendo con el
partido. Recurrira a estimulos como la virtud ci-
vica, la mistica y la vocacion de servicio. Podrian

‘recurrir también a promotores O grupos de promo-

tores que se puedan conseguir en una sociedad con
recursos economicos como la nuestra, pero esos
promotores casi siempre exigen unas contrapresta-
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ciones que constituyen desigualdades entre los
miembros y, obviamente, dependencia y obliga-
cién por parte del partido. En esta busqueda de fi-
nanciamiento paraestatal el partido podria pasar
a la fundacion de empresas comerciales, abrir la
brecha hacia la comercializacion y lucro facil a
través de testaferros, dejar de ser propiamente
partido, propulsor, proponente de provectos al-
ternativos, para convertirse en grupo de presion
frente a la administracion publica o frente a los
. particulares. Y por esa via, abierta ya la brecha ha-
cia los actos inescrupulosos, podria —como se ha-
ce todavia en los Estados Unidos— negociar car-
gos publicos, vender decisiones que scn las acusa-
ciones globales, etéreas, que normalmente se ha-
ce contra los partidos politicos. La calificacion
de etéreas no quiere decir que no existan, sino
que no hay comprobacion o, por lo menos en la
mayoria de los casos, no hay forma de comprobar-
las. En este plano, al descender a la situacion de un
financiamiento inescrupuloso, aparecen los céle-
bres estrategas y técnicos economicos de los parti-
dos. Unos especialistas, con doctorado ¥y Ph.d, de
como se puede reclutar un financiamiento y engro-
sar las arcas del partido. Pero ya sabemos las con-
secuencias que eso tiene. Por de pronto el mismo
partido, los mismos dirigentes dificilmente tienen
posibilidades de saber qué parte de ese dinero vaa
engrosar los bolsillos privados de esos reclutado-
res de fondos y qué cuota va a recibir propiamen-
te el partido.

En adelante estariamos en un ambiente en el
que los partidos politicos, respecto de sus miem-
bros, al pretender exigirles lealtad en su compor-
tamiento politico, estarian mas bien en una situa-
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cion de deslealtad y no habria ninguna seguridad
para una relacion de subordinacion, de identidad,
de afectf) con la doctrina y los postulados de la or-
ganizacion.

Supuesto el financiamiento estatal, que es lo
que nosotros hemos propuesto reiteradamente, el
partido tendria que llevar unos registros contables
sobre sus finanzas, de manera que las puedan ex-
hibir y exteriorizar, porque ese es un dinero con el
cual contribuye la sociedad pagadora de impuestos.
Para quienes no lo sepan les advierto que hoy dia,
sin haber el financiamiento permanente de los par-
tidos y sin haber sido considerada tal posibilidad,
esa obligacion estd establecida en la Ley de Parti-
dos Politicos. El que no la puedan cumplir o no
la quieran cumplir es otra cosa. Pero existe la obli-
gacion de llevar un registro contable de las finan-
zas de los partidos. Adicionalmente, por esta via,
una vez que sean financiados, serian susceptibles
de sanciones, sanciones politicas por razones eco-
nbémicas, o sanciones administrativas y hasta pena-
les.

Las consecuencias positivas de un financia-
miento serian, resumiendo, la igualdad de los mili-
tantes, la cual de ninguna manera excluye los li-
derazgos en el seno del partido. Contarian tam-
bién los partidos con un espacio competifivo igua-
litario en el escenario de la opinion publica o, al
menos, tendrian oportunidades iniciales iguales
para emprender sus campanas electorales o para
divulgar sus doctrinas. Las desigualdades que po-
drian sobrevenir, en ese sistema politico de finan-
ciamiento, serian por razon de las doctrinas, por
el comportamiento politico de los partidos, pero
no por razones economicas. En todo caso esas de-

99




sigualdades serian legitimas y podrian servir para
controlar mejor la lealtad de los miembros. Quizas
aqui se abre una brecha para una proposicion que
se ha oido en algunos dirigentes politicos de Ve-

nezuela, que es la de crear una relacion de depen-
dencia, de mayor leatad entre los miembros y sus
dirigentes con el partido o con la direccion de éste.
Habria la posibilidad de que el partido, cuando ten-
ga diputados, senadores o representantes en cual-
quier instancia, los haga comportarse como delega-
dos, esto es, como correaje, canalizacion de la vo-
luntad del partido, de manera que no S€ dé el caso,
del que algunos partidos se quejan, del ‘‘alzamien-
to” de sus representantes en la mision que se les ha
encomendado. Un buen ejemplo positivo de eso es
el Consejo Supremo Electoral, donde los miem-
bros que lo componen son propiamente delegados,
en el sentido de que solo pueden ser sustituidos
por el partido. Son voces autorizadas y en sintonia
permanente con su partido. De manera que se podria
propiciar una reforma legal en el sentido de termi-
nar con la ficcion segin la cual se es representante
de la globalidad, de la totalidad, y en definitiva
de nada. Ahora si se podria exigir una mayor leal-
tad con arreglo a los patrones doctrinarios, a los
comportamientos, a las concesiones, sean doctri-
narias o no, en la relacion entre los miembros vy
el partido. Adicionalmente con el financiamiento
permanente, por parte del estado, los proyectos al-
ternativos de gobierno que supuestamente debe-
rian provenir y suelen provenir de los partidos po-
liticos, serian mas independientes, mas abiertos,
mas libres de compromisos, por lo que se podrian
perfilar y sintonizar mejor las diferencias, pensarse
en la ideologizacion y en la doctrina de los parti-
dos.
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En general los miembros de la colectividad, los
electores, los miembros del cuerpo electoral, .ten-
drian la ventaja de que, de esa manera, podrian
calibrar, orientarse mejor respecto a las doctrinas
y las posiciones de los partidos y orientarse, tam-
bién, respecto de la actitud negativa al financia-
miento permanente con el pretexto de que enajena
la independencia del partido frente al Estado, al ver
valorado ese financiamiento como un derecho y co-
mo un remedio a males peores.

Como remedio no hay una formula Gnica y ma-
tematica de financiar a los partidos politicos, pero
se sabe a qué puede conducir el no financiamiento.
Podria, por ejemplo, establecerse un tipo de fi-
nanciamiento por un solo periodo constitucional,
como prueba. como ensayo. No tendria por qué
establecerse un compromiso definitivo. Se podrian
jerarquizar también las sanciones a que habria lugar
por el mal uso de ese financiamiento estatal. No
tendria por qué comenzarse con sanciones puniti-
vas, represivas. Podria comenzarse con sanciones de
exhortacion, mas bien preventivas. Venezuela cuen-
ta con experiencia e instituciones que podrian
aprovecharse para organizar y estructurar ese fi-
nanciamiento de los partidos politicos.

Nuestro Consejo Supremo Electoral ha servido
de modelo a algunos paises americanos y €s una
institucion respetable en el plano internacional.
All{ quienes dirigen la politica electoral, quienes la
administran, son los partidos politicos. De manera
que esa experiencia puede ser positiva al financia-
miento, si en lugar de dar su administracion a ins-
tituciones tradicionales, se coloca bajo los auspi-
cios del Consejo Supremo Electoral.
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Tenemos otros ejemplos en Venezuela donde
puede haber una participacion mas alla de los par-
tidos politicos y de los independientes; es el caso,
por ejemplo, del Consejo de la Judicatura, donde
hay una combinaciéon de los tres poderes tradi-
cionales. Es sabido entre quienes hablan de refor-
mas del estado y de quienes hablan de superacion
de los marcos liberales de la separacion de pode-
res, que dentro de esas posibilidades probablemen-
te desaparezcan O se reformulen las concepciones
en torno a los poderes tradicionales. Pues bien, Ve-
nezuela tiene experiencia en como puede montarse
una institucion y funcionar con colaboracion y pre-
sencia de los tres poderes tradicionales, lo que po-
dria examinarse para el caso de los partidos poli-
ticos. También tenemos experiencias en Incorpo-
rar otras instituciones u organismos sociales en ins-
tancias de decision, como en el caso del Consejo
Nacional de Economia, donde tienen representa-
cibn Fedecamaras y las organizaciones sindicales.
De manera, pues, que podria buscarse una formula
para que los organismos que administren el finan-
ciamiento estén establecidos lo mejor posible, en
forma de garantizar que habra una consecuente
conduccion de la politica participativa de los parti-
dos. Entre las experiencias anotadas vale mencio-
nar también el Pacto de Punto Fijo. Se dice —y al-
gunos han pretendido dejar constancia de eso— que
hasta los militares participaron en New York en las
conversaciones sobre la necesidad del restableci-
miento del sistema democratico y del respeto a
las elecciones subsiguientes. Se podria buscar una
forma institucional donde estén representados los
sectores de la sociedad para la administracion de
esos fondos. En el plano operativo de controles del

financiamiento tenemos experiencias como las de
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la Contraloria I\ac’xonal, la Contraloria del Congre-
so, las Contralorias internas, las cuales pueden
prestar su ayuda convenientemente.

Y, finalmente, el pais no tendria por qué do-
lerse en el sentido de que el financiamiento supone
siempre, necesariamente, un traslado o elabora;cic'm
de ordenes de pago contra el Fisco Nacional, para
darle a los partidos el dinero contante y sonante.
El Estado tiene una serie de posibilidades, como a
través del Impuesto sobre la Renta, por ejemplo,
para motivar, canalizar y permitir el fomento de
las finanzas para los partidos. También a travées del
sistema aduanero mediante exoneraciones arance-
larias respecto a algunos materiales que requieren
los partidos o bien concediéndoles una manera pre-
ferencial para facilitarles la adquisicion de esos ma-
teriales, o bienes finales de empresas pablicas que
los produzcan. Podria también intentarse ensayar
formulas de asistencia por intermedio de las
imprentas plblicas, que tanto requieren los parti-
dos para su publicidad, publicacion de sus mani-
fiestos vy circulacion de sus ideas. Otro tanto puede
decirse de los medios de comunicacion social, sean
oficiales o privados, vehiculos éstos que no supo-
nen necesariamente un desembolso contante y
sonante por parte del Estado.

Una politica global de financiamiento perma-
nente deberia extenderse a grupos electorales o
individuos, no formalizados como partidos, para
atender sus gastos durante los procesos electorales.

Todos estos ejemplos pueden servir si se deci-

den a implementar la idea;y digo si se deciden por-
que pareciera que hay una resistencia sorda a con-
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ceder el financiamiento de los partidos politicos ¥
hasta no se quiere hablar de eso. Con todas estas
providencias sefialadas no se estaria haciendo otra
cosa que tratar de cambiar lo que hoy se juzga
como vicios privados, por el reforzamiento de las
virtudes civicas.

Si el abundante cruce de opiniones que ha sus-
citado este tema contribuye.a remover las inhibi-
ciones mentales contra el financiamiento perma-
nente de los partidos, grupos electorales y candi-
datos sin partido, habremos cumplido con el pro-
posito inicial que nos propusimos.
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LA FINANCI{—\CION DELCS
PARTIDOS POEITICOSENT.AS
- DEMOCRACIAS EUROPEAS

Pilar del Castillo

Introducciéon

Larelevancia del tema parte de una premisa basica: el papel
insustituible que desempefian los partidos politicos en la arti-
culacién y funcionamiento del sistema democrético. La finan-
ciacién de los partidos politicos genera diversos problemas que
indden, entre otros aspectos, en su capacidad de actuacion, en
lalegitimidad de susingresos o enlaigualdad de oportunidades
en la competicién interpartidista y en un orden més general en
susrelaciones con la sociedad y con el Estado. Temas todos ellos
que tienen repercusiones importantes sobre el funcionamiento
de la democracia y que pueden llegar a afectar a la naturaleza
misma del sistema democratico liberal. Es por ello explicable
que a lo largo de las tres tiltimas décadas la financiacién delas
fuerzas politicas (partidos y candidatos) haya constituido objeto
de atencién para el legislador en numerosos paises democrati-
cos. En efecto, las fuentes de financiacién de los actores politicos
y sus actividades econémicas se encuentran hoy juridicamente
reguladas en la gran mayoria de las democradas europeas y en
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buena parte de otros sistemas democraticos. As{ ocurre, por
ejemplo, enlos Estados Unidos, Canads, Israel, Australia, Nueva
Zelanda. También diversos paises de América Latina (Argenti-
na, Venezuela, Ecuador, Honduras, Costa Rica) hanintroducido
enla década delos ochenta normas que regulan la financiacién,
preferentemente electoral, de los partidos politicos.

Elobjetivo de este trabajo es revisar la legislacién europea en
esta materia analizando los modelos de financiacién de los
partidos que en una primera aproximacién se pueden definir
como modelos mixtos en el que participan fuentes privadas y
fuentes publicas.! En Europa los partidos obtienen, por un lado,
recursos procedentes de las cuotas de sus afiliados y de las
donaciones que aportan individuos y grupos (también en cier-
tos casos de los ingresos que generan empresas gestionadas por
los propios partidos) y por otro, reciben subvenciones del Estado.
Existen, sin embargo, algunas excepciones, tal es el caso de
Holanda, Bélgica y Gran Bretafia. No obstante en estos paises se
produce alguna intervendién del Estado, aunque por métodos
indirectos, bien sea a través de la concesién de determinadas
facilidades para el desarrollo de la propaganda electoral (loca-
les, tarifas postales espediales, tiempo gratuito en la radio y
television de titularidad publica, etc...) o por medio de la fi-
nanciacién de organizaciones vinculadas a los partidos como
fundadiones, institutos de educacién o de formacién politica,
efes

Elestudio delafinandacidndelos partidos politicos presenta
tres dimensiones fundamentales. La primera hacereferenciaa la
finandadén publica, suanalisis requiere en primer lugar conocer
los argumentos o razones politico-constitucionales que han
legiimado suadopcién y en segundo término establecer, segiin
distintos criterios, los distintos modelos de financiacién publica
y sus principales consecuencias para los sistemas politicos y las
propias organizaciones partidistas. La segunda dimensién esta
constituida por la finandacién privada y los gastos de los
partidos. Se trata en este caso de conocer, prioritariamente, el

' o, W W WM W W W

tratamiento legislativo (medidas restrictivas y medidas posit-
vas o deincentivo) que opera sobre ambos aspectos asi como sus
implicaciones paralos partidos. Por dltimo es necesario detener-
se en el control juridico al que se encuentra sometida la contabi-
lidad de los partidos: sistemas de control (publicidad de gastos
e ingresos), drganos competentes y sanciones.

A.- Finandadén publica

Enlos sistemas politicos europeos lalegislacién sobre finan-
dadion politica contempla a los partidos como tinicos sujetos de
derechos y obligaciones. Este hecho obviamente se deriva del
cardcter casi exclusivamente partidista que presenta la compe-
ticién electoral adiferencia delo que ocurre en otros paises enlos
que los candidatos constituyen el elemento determinante de la
preferendiaelectoral. Lasrazones argumentales esgrimidas para
legitimar la decisién de que los partidos politicos reciban ayuda
econdmica directa del Estado son de indole muy diversa. Sin
embargo, mds alld, de las causas inmediatas y particulares que
en cada pais han animado la adopcién de esa medida se pueden
reducir a tres los argumentos que con distinta intensidad y
relevancia aparecen en los debates parlamentarios previos a la
dedisién de conceder subvenciones publicas a los partidos: a)
nivelar, al menos inicialmente las desigualdades econémicas
entrelas distintas opdones politicas ya que representan sectores
sociales con diferentes niveles de recursos econdmicos; b) per-
mitir una mayor independendia de las fuerzas politicas en su
actuadon legislativa y de gobierno y c) garantizar que les
partidos pueden cumplir las funciones que los son reconocidas
por la Constitucion. Recordemos que algunos ordenamientos
constitucionales europeos que vieron la luz en la Post-guerra,
como el alemédn y el italiano, y posteriormente otros como el
portugués y el espafiol, reconocen el protagonismo que los
partidos desempenan en la articulacién y funcionamiento del
sistemna democrdtico. A partir pues de la constitudonalizadon
de los partidos se defenderdn las subvenciones publicas como
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garantia de que cumplen las funciones que les son constitudo-
nalmente atribuidas. Existen, sin embargo como veremos, dis-
tintas interpretaciones acerca de cudles son esas funciones y, por
consiguiente, cudles son las actividades de los partidos que
deben ser objeto de amparo econdmico por parte del Estado.

Bajola “proteccién” filoséfico-politica de alguno o varios de
los argumentos citados la mayoria de los paises europeos
(Alemania, Austria, Espana, Franda,Italia, Paises Escandinavos
y Portugal) han ido incorporando distintas modalidades de
finandacion publica delos partidos politicos. Un primer criterio
que es posible utilizar para establecer una tipologia basica de
modelos de finandacién piblica viene determinado por el tipo
de actividades de los partidos hacia las que se dirigen las
subvendiones estatales. Incluimos estrictamente las actividades
realizadas por los partidos y no las desarrolladas por organi-
zaciones vinculadas a ellos que gozan de personalidad juridica
propia y que en diversos paises reciben también subvendiones
del Estado. Las funciones de los partidos se pueden dividir en
dos grandes bloques: funciones electorales y funciones ordina-
rias. De acuerdo con ese primer criterio en las legislaciones
europeas aparecen las tres variantes posibles, es decir subven-
ciones sélo a las actividades electorales (Alemania y Portugal),
subvenciones en exclusiva de las actividades ordinarias (Aus-
tria y Pafses Escandinavos) y subvenciones para ambas activi-
dades (Italia y Espana).

Limitar la financiacién publica de los partidos a las activi-
dades electorales o por el contrario hacerla extensiva alos gastos
ordinarios originé en Alemania, y en menor medida en Italia,
una polémica doctrinal sobre la justificacidn constitucional de
tales opcones. El Tribunal Constitudonal Alemdn intervino en
el debate desarrollado en su pafs y.declaré en 1966 la
inconstitudonalidad de la financiacién publica de las activida-
des ordinarias de los partidos politicos alemanes, hecho que se
habfa venido produciendo con anterioridad a esa fecha. La
sentencia reviste un extraordinario interés al adentrarse a inter-
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pretar la naturaleza y funciones delos partidos en una sociedad
democratica asf como las relaciones entre partidos y sodedad y
con base en esa interpretacion determinar el caracter que debe
tenerla participadon del Estado enla financiacién delos partidos
politicos. Lainterpretacién constitudonal se efectia, comoresulta
obvio, a la luz del texto constitucional aleman pero igualmente
se podria derivar de otras Constituciones democraticas puesto
queen ultimo término se hace al amparo de principios comunes
a todos los sistemas democraticos liberales. Considero por ello
que resulta de interés dedicar algtin espacio a comentar los
argumentos esenciales que la sentencia mendonada contiene.

El motivo de Derecho que constituye la clave del arco de
toda la argumentaddn juridica que despliega el Tribunal se
fundamenta en el carécter abierto que, de acuerdo con la norma
constitucional alemana (art. 21, 1 y art. 5), debe tener el proceso
de formacién de la voluntad popular. Se declara en la sentencia
que si bien la formacidn de la voluntad del pueblo se entrelaza
con la formadén de la voluntad del Estado, la primera debe
preceder ala segunda en un proceso que va dearriba hadia abajo
y no viceversa. Ninguno de los érganos del Estado debe, asi,
intervenir en la formacién de la voluntad popular. La relacién
entre érganos constitucionales y partidos politicos debia supe-
ditarseal principio constitucional de que el procesodela voluntad
del pueblo es libre, abierto y, como consecuencia, ajeno al
Estado. A partir de esa premisa considera la sentencia que la
financiacién estatal de la actividad ordinaria de los partidos
politicos supondria una interferencia en aquel proceso. El Tri-
bunal acababa afirmando que la finandacién por parte del
Estadodelos partidos politicosaunque noimplicara su insercion
en el &mbito organizativo estatal si los ponfa a su disposiciénde
tal forma que el Estado podfa incidir en el proceso de formadon
de la voluntad popular.

La sentencia se ocupa, ademds, de definir la naturaleza juri-

dica de los partidos politicos de acuerdo con el ordenamiento
constitucional alemén. Reconoce que el articulo 21 de la Ley
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Fundamental considera a los partidos como instrumentos cons-
titucionalmente necesarios para la formacion de la voluntad
politicadel puebloy quelescorrespondeelrango de instituciones
de derecho constitucional. Sin embargo, la sentencia argumenta
que los partidos no constituyen érganos del Estado sino que son
antes que nada grupos que se forman libremente y pertenecen al
dmbito politico-social, razén por la que el Tribunal interpreta
que el Estado no tiene ninguna obligacién de garantizar su
sostenimiento econémico.

En contra del argumento que sostiene que el Estado debe
garantizar la igualdad de oportunidades econémicas entre los
partidos, la sentendia declara que argumentos de esa naturaleza
ponen endudala capacidad delos dudadanos para crear y man-
tener aquellas organizaciones que les sirvan para articular y
expresar su voluntad politica; declarando, ademas, que es con-
sustandal a la democrada liberal aceptar el riesgo que conlleva
el hecho de que la voluntad politica popular dependa de la ca-
paddad dejuicio y delaactividad delos ciudadanos. Por ultimo,
frente al argumento de que la subvenddn estatal disminuye o
evita el riesgo de que los partidos dependan de intereses eco-
némicos particulares, se argumenta que el articulo 21 dela Ley
Fundamental garantiza lalibertad delos partidos conrelaciénal
Estado pero no su proteccdn de la influendia de personas o
grupos. La sentencia recuerda que para alertar e informar a los
cdudadanos sobre esas hipotéticas dependencias, los partidos
estan obligados a hacer publico el origen de sus ingresos.

A partir de los argumentos juridicos sefialados, el Tribunal
manifesté quela financiacién estatal delos partidos politicos era
inconsttucional. No obstante, al ser los partidosimprescindibles
paralaformaciéndela voluntad popular y al expresarse esta por
medio de las elecciones, siendo ademds posible delimitar el
coste econémico de esta actividad y dada su importancia, con-
cluia el Tribunal que en cambio resultaba constitucionalmente
legitimo que el Estado concediera subvenciones electorales alos
partidos para llevar a cabo una adecuada campana electoral.
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Una linea de argumentacion similar se ha desarrollado en
Gran Bretana por los sectores politicos que se ha opuesto a la
concesion de subsidios publicos a los partidos, sistema que fue
objeto de estudio por una Comisién parlamentaria en 1975
(informe Houghton).

Frente a estas posiciones los defensores en Italia de la
finandaciéon de las actividades ordinarias de los partidos,
aprobadaen 1974, argumentarian quela formaciéndela voluntad
popular no se limita al periodo electoral ya que resulta de un
proceso ininterrumpido de tal forma que los partidos en el
cumplimiento de esa funcién no sélo incurren en gastos durante
la campana electoral sino que tales gastos son de cardcter per-
manente. No faltaron tampoco en Italia voces que desde la
politica y la doctrina se manifestaron por la finandacién en
exclusiva de las actividades electorales en una linea similar ala
comentada sentenda del Tribunal Constitucional Federal.?

Una segunda tipologia se puede crear considerando los
criterios que determinan qué partidos pueden resultar benefi-
darios delos fondos publicos. Nos encontramos en primer lugar
un modelo basado en el criterio de la representacion parla-
mentaria, de acuerdo con el mismo sdlo los partidos que hayan
alcanzado algun escano en el Parlamento podran recibir subsidios
del Estado. La aplicacién de este criterio puede favorecer la
aistalizaciéndel sistema de partidos ya queimplica una defensa
del statu quo de los partidos parlamentarios al convertirlos en
linicos benefidarios de las ayudas econdémicas del Estado. Una
vez que se adopta el criterio de la representacién parlamentaria
surge el problema de cudles han de ser las pautas que presidan
la distribucién de los subsidios entre los partidos parlamenta-
rios. Esta distribuddén puede efectuarse atendiendo al nimero
de votos obtenidos por los partidos, al nimero de escanos 0 a
una combinacién de ambos indicadores. Mientras que en el
primero de los casos se propicia un reparto netamente propor-
cional a la fuerza electoral de cada grupo, en el segundo, espe-
cialmente alli donde se aplican sistemas electorales que aun
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siendo proporcionales tienen un sesgo favorable hadia los gru-
POs mayoritarios, se produce una discriminacién para los par-
tidos parlamentarios minoritarios. La combinacién de ambos
sistemas atenta la falta de proporcionalidad del segundo pero
sigue produdendo una desviadén que prima a los partidos
mayoritarios enel Parlamento. Este tiltimo es el sistema aplicado
enEspana. En términos generales el modelo dela representacion
parlamentaria cuestiona el principio de neutralidad quedebiera
presidir la intervenddn del Estado en la financiacién de los
partidos politicos. Lo que podriamos denominar “déficit de
neutralidad” en la actuacién del Estado al distribuir las sub-
vendones publicas afecta a los partidos que no alcanzan la
representacion parlamentaria, aunqueen ciertos casos obten gan
un porcentaje no desdefiable de votos, y también a los partidos
parlamentarios minoritarios por las razones que se acaban de
apuntar en los parrafos precedentes

Existe un segundo modelo basado en el criterio de los votos.
El “déficit de neutralidad” que presentaba el modelo anterior
queda en este caso subsanado ya que podran recibir fondos
publicos aquellos partidos que hubieran alcanzado un porcen-
taje de votos sin que necesariamente se hayan traducido en
representacion parlamentaria. Alemania y Noruega son los
Unicos paises que utilizan los votos como tinico referente para
determinar los partidos que pueden acceder a las subvenciones.
En el primero de ellos la barrera minima que tenen que superar
los partidos es de un 0,5% de los votos en el territorio electoral
(correspondienteal Land) o de un 10% delos votos en un distrito
electoral. En Noruega no se requiere un minimo de votos pero
s6lo podran beneficiarse los partidos que hubieran presentado
candidaturas en un 50% de los distritos electorales.

Aparece por tiltimo un modelo mixto basado en el doble
criterio de la representacién parlamentaria y el porcentaje de
votos. Este sistema se aplica a su vez con distintas variantes en
Austria (solo existen subvendiones ordinarias de las que se
beneficiansélolos partidos que hayanalcanzado representacién
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parlamentarias pero los afios electorales los partidos que hubie-
ran alcanzado més de un 1% en las ultimas elecciones redben
alguna subvencién), Italia (de las subvendones electorales se
pueden benefidiar los partidos que hayan conseguido como
minimo el 2,5% delos votos aunquelas subvendiones ord inarias
estandestinadasen exclusivaalos partidos parlamentarios) yen
Suecia (los partidos sélo reciben subvendones ordinaria de
acuerdo con el nimero de escafios obtenido pero los grupos que
obtengan como minimo un2,5% delos votos podrénbeneficiarse
también de las subvendones aunque no hubieran obtenido
escafo parlamentario. A cada 1% superior a la barrera minima
se le atribuye una cantidad igual a la correspondiente a cada
escafio). Con relacién al prindipio de neutralidad de los fondos
publicos este modelo mixto se sitia entre los dos anteriores. Es
decir tiene efectos discriminatorios menos intensos que el mo-
delo de larepresentacidn parlamentaria, de hecho desaparecen
respecto delos partidos parlamentarios menores, pero continda
teniendo unsesgoapreciableafavorlos partidos parlamentarios.

Se puede por udltimo hablar de modelos centralizados v
modelos descentralizados segtn los distintos niveles locales,
regionales o nacionales a los que se finandian las actividades de
los partidos. La opcién por uno u otro de los sistemas puede
tener consecuencias distintas sobre la democradia interna de las
organizaciones partidistas. Si las organizaciones locales de los
partidos reciben directamente una parte de las ayudas econé-
micas que proporciona el Estado se ve potenciado su grado de
autofinandiadon y por consiguiente tienen una mayor autono-
mia respecto de la organizacién nacional. En el supuesto contra-
rio la burocradia nacional detenta un mayor poder de control
finandiero sobre las organizaciones locales y consecuentemente
el grado de control politico y organizativo de las primeras sobre
las dltimas puede resultar mds elevado.

Entre los paises que cuentan con un sistema de finandacién
publicadelospartidos, sloen Alemania, enlaseleccionesdelos
Lander, y en Sueda, en las elecciones comunales y municipales.
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Las organizaciones partidistas reciben subsidios publicos. En
Espania se encuentran también subvencionadas las elecciones
regionales y municipales pero los subsidios correspondientes a
estas ultimas son concedidos a las organizaciones nacionales de
los partidos.

B.- Financdiacién privada y gastos de los partidos

Examinadas las caracteristicas de los distintos modelos de
finandacién publica veamos ahora las medidas aplicadas a la
finandacdién privada y a los gastos de los partidos. Las fuentes
de finandiacién privada delos partidos politicos tiene en Europa
escasas limitacdones. Sélo se encuentran prohibidas las contri-
buciones que procedan de personas fisicas o juridicas extranjeras
(Alemania, Espafia y Suecia) o las que tengan su origen en la
Administracién Publica y en empresas participadas con capital
del Estado (Italia y Espana).

La legislacién espaniola constituye, no obstante, una excep-
cidéna este modelo delibre desarrollo dela participacién privada
en la financiacién de los partidos que impera en Europa. Se
puede afirmar quela posicién que adopta la normativa espariola
constituye el contrapunto de la interpretacién que sobre el tema
ha sostenido el Tribunal Constitucional Aleman de acuerdo con
la sentencia comentada en paginas anteriores. Dada la excep-
cdonalidad del caso espafiol me voy a detener a comentar sus
rasgos esenciales. La legislacion espafiola sobre finandacién
electoral y ordinaria de los partidos politicos parte de una
filosofia contraria a las aportaciones privadas pero muy favora-
ble a las subvenciones estatales y traduce esa actitud en un
modelo de finandacién que atribuye un papel preeminentealos
fondos ptiblicos. ;Cémo se instrumenta ese sistema? Se utilizan
dos tipos de limitaciones: primero se restringe hasta una deter-
minada cuantia la cantidad que una misma persona fisica o
juridica puede aportar a un partido para la financiacién de sus
gastos electorales o para los derivados de sus funciones ordina-
rias. Sin embargo, no se establecen limites, lo que ocurre en otras
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legislaciones europeas, al incremento anual que pueda registrar
la partida destinada a finandar los grupos politicos en los
Presupuestos Generales del Estado (PGE). Pero es la segunda
medida que ahora comento la que expresa mds paradigma-
ticamente esa filosofia subyacente en la ley que atribuye un
cardcter por definicién “perverso” a la finandadién privada y
delquepor consiguientehay que proteger normativamente alos
partidos. '

La Ley de finandacién de los partidos politicos de 1987
establece que el conjunto delas contribuciones privadas que re-
cban las formaciones politicas en el plazo de un mismo afio no
podra ser superior al 5% de la cantidad total asignada para fi-
nandar alos partidos enlos PGE durante ese mismo periodo. Es-
to significa -considerando las subvendones que obtienen los
partidos parlamentarios - que como maximo las aportaciones
privadas podrian llegar a cubrir, por ejemplo, en los partidos
mayoritarios un 20-25% de sus ingresos. Es decir en el mejor de
los casos para los grandes partidos la relacién entre financiacién
publica y privada seria obligatoriamente de ocho a dos sobre
diez.

La posicidén que adopta la ley espariola refleja una concep-
ddnsobrelanaturaleza juridica delos partidos politicos y de sus
relaciones con el Estado y la socdiedad que en el contexto de un
sistema democratico liberal resulta cuando menos constitudo-
nalmente polémica. Lejos de poner el acento en potendar la
participacién ciudadana en la financiacién de los partidos, o al
menos permitir el libre desarrollo de esa via de ingresos, la ley
determina que los partidos han de tener en el erario ptblico su
principal fuente de recursos econémicos. Pero es que ademas,
con independencia de los problemas de interpretacion constitu-
donal que plantea una medida de esa naturaleza, si el objetivo
de limitar tan fuertemente la finandaddn privada era evitar que
los partidos cayeran en la “tentacién” de recibir contribuciones
de carécter finalistas, esto es efectuadas bajo el compromiso de
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cualquier tipo de contrapartidas, el objetivo ha fracasado abier-
tamente.

En 1990 se conodié por la opinién publica diversos affaires
relacionados conlacorrupcién politica,enalgunos casosllegando
a tener una fuerte trascendencia para la politica nacional (peti-
doén por parte de varios grupos dela oposicién parlamentaria de
ladimisién del Vicepresidente del Gobierno) y para los partidos
politicos (singularmente para el partido del Gobierno -PSOE- y
para el principal partido de la oposicién -PP-). Hechos diversos,
algunos de ellos ahora sometidos a la investigacién judidial,
indican quelos partidos, y no sélo los dos mayoritarios, pueden
haber recibido compensaciones econémicas por la concesién de
contratas a empresas de servicios, por la adjudicacién para la
ejecucion de obra piblica, por oportunas recalificaciones de
terrenos y otros favores de naturaleza similar. La experiencia
espanola evidendia quela via para disuadir y controlar los tratos
de favor que se puedan perseguir con ciertas contribuciones no
se encuentra en la limitacién de las aportaciones privadas
(concediendo preeminencia a la financiacién publica) sinoen un
eficaz sistema de fiscalizacién y publicdidad delos ingresos delos
partidos que en Espafia cuenta con deficiencias muy notables.
Estedefidentesistemano es,sinembargo, en Europa patrimonio
exclusivo de la legislacién espafiola.

Querria para finalizar discutir brevemente otro argumento
que se ha utilizado con frecuencia en Espana para defender el
papeldominantedela finandiacién publica y que puederesultar
de alguin interés para aquellos paises que han vivido en los

Ultimos afios procesos de transicién a la democracia y se encuen-

tran en una etapa de consolidacién democratica. Frente al argu-
mento “moral” quedetermina el cardcter intrinsecamente nocivo
delas contribuciones privadas, y que por consiguiente determina
Su minimizacién seguin lo comentado en pérrafos precedentes,
aparece con frecuencia un argumento que podriamos denomi-
nar “realista” y que se desarrolla brevemente como si gue: la
democracia espafiola es muy joven, los partidos politicos no han
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logrado todavia dada la bisoiez del sistema tener una amplia
base de militantes, los espanoles son reticentes a prestar apoyo
economico de cualquieralcance a los partidos por lo que si estos
tienen que cumplir con sus funciones en el sistema politico el
Estado ha de cubrir los costes econémicos que ello genere. E]
argumento se fundamenta en datos en buena parte ciertos (la
ausencia de partidos de masas al estilo de los grandes partidos
europeos, la falta de una cultura partidpativa mds all4 de la
participacion electoral, el hecho innegable de que las subven-
clones publicas han desempefiado un papel de extraordinaria
importandia en la consolidacién de los partidos y hoy todavia
resultanimprescindibles, etc...) perolasrazones deoportunidad
y de necesidad que esgrime no justificala sandén que se impone
a la finandiacién privada frente a la publica. Muy al contrario
€sos y otros datos sugieren que son necesarias medidas que
estimulen las contribuciones de individuos Yy grupos.

El incentivo de la financiacién privada por medio de un
tratamiento fiscal favorable para las donaciones a los partidos
politicos y los candidatos es recogido por la legislacién de los
Estados Unidos y Canadd. Medidas deesta indole sonencambio
précticamente desconocidas porla legislacidn europea. La tinica
excepcidn es Alemania especialmente después de la reforma
que conocif la legislacidn sobre finandacién de los partidos
politicos en 1984. De nuevo en Alemania el tema generd un
interesante proceso de reflexién Cuyos resultados se recogieron
en un informe elaborado en 1983 por una Comisién nombrada
por el Presidente de la Republica Federal, constituida por un
representante de cada uno de los partidos mayoritarios, con el
proposito de estudiar las medidas legislativas mas idéneas para
afrontarlos problemas de financiacién conlos queseencontraban
los partidos, teniendo en cuenta que el objetivoestratégico era el
fortalecimiento de los partidos politicos.3 En términos generales
el Informe se pronuncié por un sistema que estimulara la
participacién de los electores en la financiacién de los partidos
Y en consecuencia manifestaba que las donaciones privadas ni
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eran moralmente cuestionables ni debfan ser prohibidas o limi-
tadas por la ley. Es mds, el Comité considerd que desde una
perspectiva constitucional eran deseables e indispensablessilos
partidos habifan de mantener su independencia respecto del
Estado. Enel Informe se aducia finalmente que por medio delas
contribuciones los cudadanos también ejercian el derecho a
participar en los asuntos publicos no considerdndose tampoco
cuestionables las donaciones procedentes de grupos empresa-
riales. En consecuencia con las posiciones anteriores el Comité
informante proponia desgravar las donaciones de cualquier
cuantia (hasta ese momento lo hacfan sélo aquellas que no
superaran los 3.600 marcos) disefiando a la vez un sistemna de
desgravaciones con dos objetivos: a) desgravar las cuotas de los
afiliados y las donaciones de pequefia cuantia en mayor pro-
porcion que las més elevadas y b) establecer una férmula de
compensacion econdmica posterior para los partidos con el
objeto de reequilibrar las oportunidades de los partidos con
electorados de mayores y menores niveles de rentas. Con estas
propuestas se optaba decididamente por favorecer la financia-
don privadadelos partidosala vez que se paliaban las negativas
consecuencias que para el principio de igualdad de oportuni-
dades, tanto entre los ciudadanos como entre los partidos,
podian generar la desgravacién de las donaciones. Buena parte
delas propuestas del Comité se recogieron posteriormenteen la
reforma de la legislacién aunque después de un recurso ante el
Tribunal Constitucional se limit4 a 100.000 marcos la cantidad
maxima que podria ser objeto de desgravacion.

El elevado coste de las campanias electorales se considera
uno los factores que producen mayor desequilibrio en los pre-
supuestos econémicos de las fuerzas politicas. La imperiosa
necesidad de hacer frente a las elevadas sumas de dinero que
requieren las campafias de publicidad politica favorecen un
elevado endeudamiento de los partidos y pueden alimentar la
bisqueda de fondos privados a cambio de tratos de favor en la
accion legislativa o de gobierno. Por ello algunas legislaciones
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han experimentado la férmula de limitar los gastos electorales
en que puedan incurrir los partidos. Esta medida fue introdu-
ddaenla normativa electoral britdnica y de los Estados Unidos
a finales del siglo XIX y principios del XX respectivamente pero
en ambos casos la limitacién recafa exclusivamente sobre los
gastos que pudieran efectuarlos candidatos. En Gran Bretafia su
alcance es hoy tangendial ya que el gasto fundamental lo efec-
tdan los partidos politicos y estos no se encuentran sometidos a
ninguna limitacion. En Estados Unidos una medida similar fue
introducida a principios de siglo, posteriormente suprimida y
de nuevo adoptada en 1974 para ser declarada inconstitucional
por el Tribunal Supremo en 1976 al considerar que limitaba la
libertad de expresién.

La legislacién espafiola era, hasta hace escaso tiempo, la
Gnica que imponifa limites a los gastos electorales que puedan
efectuar los partidos. En enero de 1990 se aprobé en Francia una
medida similar en el marco de una polémica ley que amnistiaba
a los politicos que hubieran cometido irregularidades en la
financiacién de los partidos. En términos generales la utilidad
delalimitacién de los gastos electorales ha sido rechazada en la
mayoria de los paises europeos por las grandes dificultades que
entrafia un control efectivo. Alternativamente se han desarrolla-
do medidas que favorecen indirectamente el control del gasto
como restricciones al endeudamiento que puedan contraer los
partidos (también contemplada enla Ley de Financiacién de los
Partidos Politicos en Espafia) o se han llevado a cabo acuerdos
entre los partidos para limitar voluntariamente los gastos delas
campanas.

C. Control juridico de los gastos e ingresos

Hasta ahora nos hemos ocupado de la reglamentacién juri-
dica a que se encuentran sometidas las fuentes de financiadéon
publica y privada de los partidos; el objeto de este tltimo apar-
tado es conocer los instrumentos de control desarrollado por las
distintas legislaciones europeas para garantizar un cumpli-
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miento efectivo de aquellas normas. El estudio del control
juridico de los gastos e ingresos de los partidos se tiene que
vertebrarinevitablementeentornoa las tres siguientes cuestiones:
cémosellevaacabo el control, es decir qué mecanismos permiten
conocer cudles son los gastos e ingresos de los partidos. Quién
controla, esto es a qué 6rgano se atribuye la competencia
fiscalizadora y por dltimo qué sanciones conlleva el incumpli-
miento de las normas. Muy brevemente veamos las respuestas
que se han dado a estas cuestiones.

Con relacién al primero de los problemas resulta obvio que
no se puede ejercer control legal alguno sobre los gastos e
ingresos de los partidos si estos no estan sometidos al prindipio
de publicidad. La publicidad se convierte en requisito primero
e imprescindible para conocer el grado de cumplimiento de las
normas de cardcter restrictivo que pesan sobre los gastos e
ingresos. La publicidad de la contabilidad de las formaciones
politicas no sélo posibilita una funcién de fiscalizacién. El prin-
dpiodepublicidad cumple ademds una funcién de informacién
para el electorado. Funcién de informacién porque permite que
los electores conozcan el origen de los recursos financieros delos
partidos y el uso que hacen de los mismos. Un especialista
norteamericano hacia ya en 1962 una defensa del principio de
publicidad como elemento democratizador del proceso electo-
ral que constituye una buena sintesis de los argumentos que se
han esgrimido a su favor. En palabras del mencionado autor,
“un sistema efectivo de publicidad incrementard la confianza
publica en el proceso electoral y frenard los excesos y abusos al
elevarse el riesgo politico para aquellos que intenten llevar a
cabo précticas ilegales”.* Ha sido precisamente este caracter
informativo, el argumento que con més énfasis se ha utilizadoen
algunos pafses (Estados Unidos, Canadd y Alemania) para
defender el principio de publicidad de los gastos en ingresos de
las fuerzas politicas.

Sinembargoel prindipiode publicidad en Europa, a diferen-
cia de los que ocurre en los Estados Unidos y Canads, se ha
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desarrollado con fuertes limitaciones. Aunque en diversos pai-
ses europeos los partidos estan obligados a presentar ante el
organo competente un informe contable anual, la identidad de
sus contribuyentes privados permanece casi siempre en el
anonimato. Salvo en Alemania, que exige hacer constar la
identificacién personal de quienes aporten cantidades superiores
alos 20.000 marcos, en los restantes paises enlos queserequiere
la informacién contable no se exige incluir la identidad de los
donantes (Italia, Espana).

Finalmente por lo que se refiere a los 6rganos de control en
lalegislacién europea aparecen dos tipos de érganos de naturalza
juridica diferente a los que se les otorga la competencia fisca-
lizadora de las declaraciones de cuentas presentadas por los
partidos y en su caso por los candidatos. Nos encontramos en
primer lugar con érganos de la Administracién electoral este es
el caso de Gran Bretafia y de algunas democradias no europeas
de influencia anglosajona. En otros paises europeos como Ale-
mania e [talia esos 6rganos son de naturaleza parlamentaria. La
Cédmara Baja tiene en ambos casos atribuida esa competencia.
Esasmismasinstituciones tienen también capacidad de sancionar
no concediendo las subvenciones correspondientes si hubiera
irregularidades importantes y no subsanadas en los informes
contables presentados. La legislacién espafiola establece que la
competendiafiscalizadorarecae en el Tribunal de Cuentas cuyos
resultados ha de presentar a una comisién parlamentaria per-
manente —Congreso de los Diputados/Tribunal de Cuentas—
pero no determina en quién recae la capacidad de sancionar en
el supuesto de infracciones, esta ambigiiedad serd muy proba-
blemente objeto de una préxima reforma legislativa. En térmi-
nos generales los sistemas de control que atribuyen la compe-
tendia fiscalizadora, y sobre todo la capacidad de sancionar, a
6rganosdenaturaleza parlamentaria, presenta el problemadela
identidad entre “juez y sujeto juzgado”. Es dedir, los partidos se
constituyen en cierto sentido en juez y parte al residir en la
Céamara en la que se encuentran representados, aun cuando esa



118 IV Curso ANUAL INTERAMERICANO DE ELECCIONES 1990

responsabilidad recaiga en el Presidente de la Camara, la com-
petenda ultima de fiscalizacién y sancién. Esa identidad parece
obvio que no benefida el principio de neutralidad con el que
debiera conducirse el érgano competente para determinar la
adecuadién de las contabilidades de los partidos a la ley.

Consideraciones finales: a modo de sintesis

La democracia representativa tiene en los partidos politicos
su pieza central de articulacién. El buen fundonamiento de los
partidos constituye por esa razén un indicador de primera
magnitud sobre la “salud politica” del sistema. Entre los pro-
blemas que pueden afectar a un adecuado desarrollo de las
funciones delos partidos ocupa unlugar notable el relativo a sus
recursos econdmicos tanto respecto de su origen como de su
administracién y destino. Ciertamente la relacién entre la poli-
tica y el dinero no constituye una novedad temdtica, referendias
al mismo se encuentran ya desde los cldsicos en la historia
politica. Sin embargo, en las modernas democracias la creciente
complejidad de las fundones desarrolladas por los partidos
junto a una progresiva exigencia de democratizacién de todos
los dmbitos de la vida politica han convertido a la finandadén
delos actores politicos en un tema al quehanacabado prestando
unasingular atencién politicos y estudiosos. Un tema ante el que
ademés la opinién publica se muestra particularmente sensible.

Es evidente que los partidos necesitan importantes sumas
de dinero. Dinero para afrontar los retos electorales a los que
periddicamente concurren. Dinero para desarrollar en periodos
interelectorales el contacto con sus electores. Y costoso resulta
también mantener unos servicios profesionalizados que permi-
tan la mejor actuacién posible en las tareas legislativas o de
gobierno. En parte para aliviar esas demandas econdmicas,
aunque no solamente por esa razén, la mayoria de los paises
democréticos han establecido sistemas de subvenciones publi-
cas para los partidos que con distinta amplitud cubren parte de
su presupuesto. Pero las consecuencias de esa alternativa que
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tan ventajosa se considerd inicialmente ha generado nuevos
problemas, algunos de ellos sélo en los dltimos afios estin
siendo objeto de reflexion.

Destacan esencialmente dos problemas. El primero reviste
en realidad un cardcter técnico, aunque de consecuencias poli-
ticas importantes, y hace referendia al principio de neutralidad
del dinero publico. Como hemos visto, con escasas excepciones,
hay un “déficit de neutralidad” en la mayoria de los sistemas de
subvencién publica de los partidos que se aplican en Europa. El
Estado, a través de la financiacién que otorga a los partidos,
beneficda a unos en detrimento de otros por lo que incide
(aunque no se pueda considerar obviamente determinante enla
medida en que no lo es la capacidad econdmica de los partidos)
en el éxito electoral y por consiguiente en la configuracion del
sistena de partidos. Este primer problema tiene correctores
relativamente sencillos. Se trata simplemente de establecer un
sistema que permita una distribucién de las subvenciones pro-
porcional a la fuerza electoral demostrada por los partidos.

El segundo problema es de mayor alcance ya que puede
afectar a aspectos centrales del sistema democratico-liberal. Si
aceptamos que en este tipo de sistema politico los partidos son,
en su definicién esendial, asociaciones libremente constituidas
que sirven para expresar, representar, defender y articular los
intereses y la voluntad politica de los dudadanos hay que
admitir que estos deben ser su principal fuente de apoyo eco-
ndémico. Esta naturaleza fundamental de los partidos no queda
alterada como consecuencia del reconocimiento constitucional
quehanredbidoy quelegitima queobtengan una ciertaasistencia
econdmica del Estado pero si peligra cuando este dltimo se
convierte en su principal sostén finandiero. En ese supuesto la
relacién partidos-ciudadanos tiende a debilitarse constituyen-
do a la postre un elemento de debilidad de los partidos. Esa
situacién se agudiza si, ademds, se imponen limitaciones para
que los partidos puedan recibir contribuciones privadas de
individuos y grupos afines, siselimita, en suma, el desarrollo de
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Cuadro 1: Nivel formal: Reglamentos sobre partidos politicos
pals Mencioén en Ley de densidad
la Partidos de la
CensEil e RoldEices reglamenta
N7 separada cilon
de ley
electoral?
Argentina e 11957 si 1982 alta
Bolivia ne 496 e HieN alta
///yq?$ electoral
de 1993
Brasil si 1988 si 1989/90 || baja
Chile si 1980 Sif 1987 alta
Colombia si: 1991 sl 149994 baja
@esta Rica sl 1949 N COM g0l hadta
Electoral
de 1988 y
reformas
Cuba si (solae no ausente
un
partido)
1976
Ecuadonr si 19938 S alta
(19787227
E1l s1 1983 Ho: Godigo || baja
Salvador Electoral
1992 vy
reformas
Guatemala sl 1985 (e no; Ley alta
negativo) Electoral
1985
Honduras S5 11985 no; Ley alita
Electoral
Yy de las
Organizaci
ones
Politicas
1993
Mexlco s1- 1990 ne: Godige || baja
10994
Nicaragua si 1986 no; Ley baja
Electoral
1988 vy
reformas




Panama

03]
LJ\

dL0keh s

Mo; Codigo
Electoral
eS8y
leyes
adicionale
s

alta

Paraguay

si

1291952

Ok COd1G0
Electoral
1990 y
reformas

alta

Peru

10919558

no

baja

Republica
Dominicana

1966

ne; ey de
Lemas

alta

Uruguay

1966

-

Sl

baja

Venezuela

1983

S 11965
reformas

alta




Chadro 2 - Estatus legal de los partidos peliticos

pais

Estatus legal

Argentina

personeria

‘juridica-politiea

Bolivia

personeria
juridica

Brasil

personeria
Juridica segun la
ley. caunl

Chile

personeria
juridica

Colombia

personeria
juridica

Costa Ricd

Cuba

fuerza dirigente
suprerior de la
sociedad y del
Estado

Ecuador

personas juridicas
del derecho
privado

E1l Salvador

instituciones
constitucionales

Guatemala organizaciones
peliticas

Honduras instituciones de
derecho publico

México -

Nicaragua personeria
Juridica

Panama organismos
funcionales de la
Nacidn

Paraguay personeria
Juridica

Peru sujetos de derecho
privado,
personeria
Juridica

Republica personeria

Dominicana Jjuy¥idica

Uruguay =

Venezuela personeria

uridica




Cuadro 3: Funciones atribuidas a los partidos politicos

1TPCCITUIUCIOn particpacion rechuamiouo compesencia por Sormu Sorma otros/notas
cargos publicos locién daény
de po soda-
Utcas lizac.

Argensina

Bolivia X X X desarrollo y
vigilancia

del proceso
clectoral, defen
3a del régimen
democrdlico y
sisrema
representusivo

Brasil X X

Chile X X coruribuir al
régimen
democrdtico,
bien comiin,
servir al interds
nacional; defen
Ja de
sobcrunla,
independencia,
preservar scgur
idad nucionul,
walores
esendales, paz
social; sdlo
actividades
conducentes a
obtener cargos
publicos.

Colombia X X X X reflcjar
pluralismo polit
ico;

oposicién: plant
car aliernasivas

Cuba Partido
Comunista de
Cuba:
wanguardia,
Sfuerw dingente
superior de la
sodedad y del
Estado;
organiza 'y
vricntu lus
esfucrios
comunes hacia
el sociolismo

Foiilor X x X X

El Salvador X hbre expresién
y difusién del

pensamicnio y
libertad de

asociacibén

Guarermala X X

Hondurus X X X biencatar nado
nal,
Sortulecimiento
de lu
democracia

represasaivu

Mexico X X X integracién
nacional

Nicurugua X X




Panama

cxpresan cl
pluralismo;
Sortulecimienso
de ka forma
republicuna,
representativa y
demoardriaa,
defensa de la
soberania nacio

nal

Paraguay

expresidn del
phluralismo;
dcfoua de los
DD,
ascgurur
sistema
representusivo y
democrdrico

Rep.
Dominicuna

Uruguuy

Venczucks




Cuadro 4: ¢Hay otras organizaciones con funciones parecidas a

los partidos politices?

poaflss

tl oo do
ox=cranlizac il cSn
A e D P e R i T ()
et clic
ol tilico:s

rfunclones

reglamoenltos
Juridicosxs

Arcrevrit: { rim

ro iy

Dol v Lo

Lrontass .
coalliclionas
L OITINACT S DO
pantildos 2
rfronte=s

e presontiacld
n populexxc

no alxilioxsar
de los=s
par-tilidos=s
oSt o=

35 P g B

agrupnclones
c v oS

roprosontacild
n do ILIas
rfueorzns vivas
dexl  poaldss

ol Citilieya=cyra
cd L O
ot Ac
ToXop bl

(&34

oSl ey

ol heyys

Colomi>ia

movimiontos
politltilcos

asoclaclaones
deoy cludadanos
constilituldas
par-a  Intclads
en la
Formmac.licon Sida
1a voluntad

J X 5 b e Ll ot = Vel =
pPoara
particidipar on
das
olocclones

o oW o (i b 68 b =i o =50 e
de lo=
poartiddoss
prolltClicoss

Cos.tos Rilica

no. hoxys

Cux oo

Splesdind by inbe

Ecluaclox:

no oy

5 o8 WS Tyl Y BA Ve A N W=D o

S p = e © K 1508

Guatomealea

Comld téds
cvalicos
oloctorales Y
asoclaclonoss
comn i rlnos
politilicos

Comiltds
clvicos:
car-Ac o
Comporal para
olocclones
municlopnlos
prosoentar la=s
corrdientoes deo
opdnidn
publilica .
Asocdacilones
con. Cilnos
politdco:
con flnes de
A U o N
Lrormeac L
poltitlcea
organizaclone
s de duracildn
Adnderinida
gque sin sor
pactido

Dol it ficoiic
comldtde cilvico
oo ctormaly
GCLlenaearn como

5 e U3 o W W L Ll (Ve
osoncilal ol
conocimiliento
o= tud Lol -y,
analilsds de
6
problomatilca
naclonal -

coardActax
tComporal
=Sdic o il veldl
munitfc Lpeal

=1n Clne=s
oloctoralos

Hondu rmeass

no ey

My Lo

Tl e iy

Nicaoragus

organizaclons
s o e a2
on runcildn
moc el TN
podran o no
tenoers
A ac e
g)nz-t;j_dn:‘J.o,
egtin su

S 10 bl o] D13 e €9 BC = Yoqil o SR
Al e s

partilicipacddon
en lo=
asunto:ss
occondmlid oo 55
ool Lrt- i oS N
moclalos del
peoadss

PPancsimso

YO e ) N




Poraguay

movimlentos
PoilH ticos

Aasegurar eon
ol dntords
Aol xSglmon
clovmocratlco -
v |
autontilicildad
deol sistComa
roeprosontativ
(S BT
derensa do
los deroclioss
humanoss

Puecdaorn
Lormarso
toambildbrnn

by BAVACAYD ¢
rrescydornnl
transd tCoxr {ame
nto
Gocontoanilo i
TS =iiparnstadico ==
polifticos)
pPara la
prosontaciddn
e
candddaturxrns
A 1o ChAmarn
e DIputndoss .
Gobornadoxrass
Juntass
Dopar-tamontal
=
ITntendenteoes Yy
Juntas .
Mundiclpealass -

Peru

2

Reoepublilicea
Domdndcarnea

agrupaclonaos
dAndependilionte

no alrfilforo deo
los parcrtilido=
polltidicos

Uxrugiiay

Bort- fclioss
Pormanoenttoes Yy
Partildos
Accldentales .
agrupacilones
politilicas

\Aeyir) crsntriayl =1

o hny




Ccuadro 5: Condiciones para el reconocimiento/la extinciodn de un
partido pol fiEie® ((siim necesidad de presentar
programas/plataformas ektc¥; prohibicién de usar simbolos
nacionales etc.)

pais cxcluvdo de partidus de afiliados/ orgaoiracisa organiracksa 7 extincida co caxo Y oty claificaciéo:
cicrta orientacidn Thocemnos intorna T—EW \) regulacione tipo de relacién
ideoksgica?/conformidad (niveld Jocal, regional, autodesolueksn y violackin 3/ especifici partidoa-
exigida nacional) +_Uc exigencias para el | dades Estado:
recvoodimicotv) 1)grado de
intervencicn
estalal
2) control
cualtitativo 0
cuantitativo
(conformidad
sustantiva o
limitacién a
reyuisitue
numdéricos
3) democracia
“cote” partidas
o democracia
“de partidos™
(reglamentacin ||*
due x rigimen
intzrmo)
= Argentina ) - nacionales: 5 o mis - no realizacién Je 1) minimalista
distritus clecciones internas 2) cuantitativo,
= - po-presentacido eo distrity sobre twdo .
alguno a 3 elecciones 3) no-
consecutivas replamentado
i alcanzar co 2
T klitus de accido piblica
cometidos por avtoridades
- impartir instruccida
wilitar a Jos afiliadus u
organizarios militarmente
Bolivia Sc prohibe discriminacion militancia igual 0 mayoc - menos votos en clecciones 1) mediano
ccondmica, sexuval, al0,5% ded toral dc. geneaales que el minimo de 2) cualitativo y
religiona); sc exige voros cmitidos en las militantes necesaio para cuantitativo
sumetimicntu a la Tltimas cleccivnes inscribuse (0,5:)‘ &:lg‘ 3) no-
constitucion yutos cmitidos cn las reglamentado
s cleccivoes)
Too f\;ma[mdéﬂ cn
c\xmﬂcvcmu clectoral
‘en 2_;)afodm conveculivos,
0 wSlo t:n> rn.nuz, Alianzas
o Cualiciones
- financiamicoty ¢
persvnas juridicas que
contraten con ¢l Estado, por
cmpresas industriales,
comerciales y/o financicras
Je oxfgen extranjerv 0
recursos de ocfpen ilfcito
Brasil ticnen que resguanday la carfcter racional ocganizaciGn 1) minimalista
woberan(a, ¢l n'gimen inlcrna c3 2) silo
Semuerdticy, cl libee y no cuantitativy
plutipartidismy, ks dercchos pucde ser 3)
fundamontales; produbicin regulada por cxpllcitamente
Je recibir recurswos ol Estado; no regulado
[inancicrus cxuranjerus, E )
rendic cuentay a Justicia prohibicida
Flectoaal; explicita de
prohibicia explicita Je ocganiracidn
partidn paramilitaces paramilitar




Colombia

oo mwenes de 50,000
firinas 0 cuando en la
cleeoidn antersor hayan
obtenido por Jo menos la
misma cifra de votus o
alcanrado representacién
en ¢l Congreso

En ninpdo
a0 pof la
ey cstablecer
cxigencias cn
relacido coo
la
organizackin
intorna Je Jos
partidos y
ooYimicntus
politicus, oi
obligar la
afiliaciin a
clkos para
partcipar cn
13 clecciones

En las
regiooes, b
partidus v
muvimicotus
poliicus
gorardn
también de
libertad y
autonom(a
para s
ocpanirackia
y podedn
pertenecet al
pattido o
movimicnto
que 2 bien
trogan
nacionalment
c

- Sc pucden
hacer
consulias
internas
apuyadon por
Ix
organizacién
clectonal,
para excuger
candidatus

- Las
designaciones
a candidatos a
Presidente y
Vicepresident
¢ (scgun los
cstatutus del
propiv
partido)
deben ser
ratificadas
por la
Asamblea
Naciomal del
respectivo
partido

= ot oo haberiobleilg ol
mlmery de votos
mencionado 0 alcanzado
Torembive el Copogreso co
la cleccidn anterior
- cuxndo en las clecciones
que ac realicen en adclante
no 3¢ obtrengan poc Jo
meoes 50.000 vutus 0 00 g
alcance Ia reprosentacidu el
e
cn Congreso

o x o)

-relacikio
partido-
repeesentan
te ded
partido: los
partidos
politicus
tenen que
crear
Coaxcjos g
Cootrol
Etico con
o propdaito
de
cxaminar la
conducta y
agctividad
de sus
scrvidores
dblicos
yuc
desempera
n funciones
e la

administrac
Wn
piblica, cn
las

cur puracion
3 de
cleccidn 0
dentro de la
organizacié
o politica
respectiva.
Lon
partidos y
movimicnto
3 501
paranics de
las
calidades
murales de
su3
candidatos
clegidos a
cragus de
clecciGa
popular
desde la
inscapeidn
hasta que
wrmine su
perfodo

1) minimalista
2) cuantitativo
(Muoxal)

3)
cxplfcimmentc
no
reglamentado




Chile

reconweimicnto furmulado ¢
nmepativol

- no deben st contrarias a la
mueal, al vrden pdblico, a la
scpuridad del Estado

- son inconstitucionales los
partidus (muvimicntus) yue
no respeten ks principics
bhidews el régimen
democrdtico y constitucional
- comtabilidad pdblica

- probibicidn de recibir
fuentes e financiamicnto de
orfgen extranjero

urganiracido co 8 o mis
regiones o en minioo 3
de ¢llas, sicmpre yue
scan geoprdficamente
conliguay

- afiliacidn de al menos
0,5% del clectorado de
la Yltima cleceidn de
diputados cn cata una Je
las regiones donde s exté
urganizavdo -

cstatutes
Jeben
cootemplar la
cfectiva
democracia
intcroa
organizacién
intcroa cstf
muy
reglamcotada;
cvo los
Gganos y sus
funciones

necesanas

- puc po alcanrar l 5% &
Joa votos vElidos en una
cleceidn periddica en cada
vna e a lo yoens 8
regiones o en cada yoa de a
lo meowa 3 regiones
coolionas

- por haber diaminuido el
tutal e us afilisdus a uma
cifra inferior al 50% del
opdmwcrv exigido pars su
constitucido e al weoos 8
regiones o 3 regiones
conliguas.

CONTROL: El néinero de
afiliados deberd actualizarse
despues e cada eleccidn
pariddica e diputadus

- en caw Ue
inconstitucionalidad

- no
pucden
intervenis
co
actividades
ajcoas 3 las
que les suo
propias ni
tener
privilepio
alguno 0
munopolio
g la
participacid
n
civdadana
- no
pucden
intcrvenir
cn ¢l
funcionami
ento de las
orpanizacio
ney
pemiales u
utros
pupos
intermedios
ni cn la
generacion
de sus
dingentes

- Relacido
partido-
represcntan
tc del
partido: no
hay
mandaty
impurativo

1) maximalina
2) cuantitaivo
y cualitativo
3) muy
reglamentado




Custa - comprumizo Je respetar cl partido a vivel oaciooal la 1) maximaliza
Rica onden constitucional (parz la cleccitn de organizacitn 2) cuantitativo
Prex., Vicepres. y intrna ot y cualitativo
- = cxipe la cxprexa diputadon): 3.000 muy 3) muy
Imanifestacivn de no firmas; a nivel peovincial Jensamente reglamentado
suburdinar su acck$o a las (para cleccido de regulada;
disposiciones de diputados Wnicamentr) y -
orpanizaciones o estados cantonal (para la
cxtranjeros cleccitn de regidoces y
sodicus mupicipales
dnicameote): cl 1% de
Jos clectores inscritus en
1a pruvincia o cantén
CONTROLS: cada 4 afius
 ticoe que repovar el
pimero de adhesiones; si
no tiene anvtada la
reorpanizacion, €3
cancelado el partido
(excepto en el caso de
que un partido ha
obtenido en la cleccién
anterior al vencimiento
Jc 3u inscripciém un
nimero de votos superion
al nimero de adhesiones
exigidas
-ca casv de cualicida,
ticne que demostrane o
mimero de votos superion
al tutal de adhesiones
para que cada partido
fuera inscrito
scparadamcote
Cuba - i
Lcvador - prohibicidn de subordinarse -organizacién de cardcter liburtad para - por o participar c un 1) minimalista
a las disposiciones de nacional = al menos en adoplar o cvento electoral 2) cualitativo y
orpanizackmes o estados 10 provincias, de los midificar su pluripersonal, al menos en cuantitativo
extranjuros; estd parmitido cuales 2 deben reglamento 10 provincias 3)
integrar orpanizacionces corresponder a las 3 de interno - por constitutir cxplicitamente
internacimales siempre que mayor poblacién - difigente organizaciones paramilitarcs no
no atenten contra la ey miximo 0 no respetar el cardeter no reglamentado
sobcranfa del Fstado o /amgmhnfﬁ % oc lus \| permancce2 | deliberante de los micmbrus
prumucvan cl derrucamicoto inxcritos ca cl dltimo apos co sus & las FF.AA. y Policla
de gobiernos kegftimamente padedn clectoral funciones; Nacional en servicio activo
cunstitufdos puake ser
- prohibicidn de hacer reclecty una
discrimnen por motivo de ver.
rara, xxu, credo, cultura, - cn caw de
condicién social 0 ccondinica escicxin, el
TSE decide
obre la
corrrente
e legMima
;/—. .4/—'- =
El /iﬁman: al menon 3.000 | extf regulado - mo cbuwner el 1% en la 1) ininimalista
Salvador / que los clzecido 2) cvanlitativo
‘\_’/// cstatulus Tv;vi;_ l-).'w_.:‘t'»cipac-}n}')‘l_z 3) no
deben clece, seguidas reglamentado
contener = ;.Jlilila;_;;..xr‘a su
Organismos, propaganda medios cstatales
ticmpo Je - fravde
clecciom,
forma de
cunvocar a
las reuniones,
qudum, cte.,
peru po
preeciza cudles
ticnen yue T
Guatemal - organizacion: la estructura - fravde 1) mediano
a municipal (> 15 cud muy 2) cuantitativo
aliliados), departamental detalladament 3) muy
(> municipios), naciomal ¢ regulada, reglamentado
(al menos 50 municipios cun los

y al menuos 12
departamentin) == .
- afiliados: al menus |
por cada 2.000
habitantes, de Jos cuales
al menos la mitad deben

saber leer y excribir

drgamn y suy

atribuciomes

Gl Previdente o vuloerar ¢l
principiv de alteroabilidad o
avmentar ¢l perivdo
presidencial




Honduras

- vbligacida Je bograr sus
objetivas poc madios
democrdticos y
representativos, evitar la
vivlencia y acatar la voluotad
libremente expresada de las
rmayur s

- declaracion explicita de no
suburdinar su actuacion a
dircctrices exianjoras o que
menuscaben o atenten contra
La soberanfa e independencia
cconémica polftica y cultural
el Estado, su forma
democrdtica y representativa
- prohibicion de
discriminaciva de clase, raza,
scx0 0 credo

- orpaniraciéa ca mbs de
1a mitad de bos
municipios y

“departamentos
. - afiliadus: al meous

20.000

Extd muy
Jensamente
regulado

- dcben
garantizar a
sus afilindos,
madiznte
dispusicivncs
cstauarias
adccuadas, la
participaciéa
directa y
representativa
cn la clecoidn
de sus
auturwdades,
de sus
candidatis y
cn la
ficaliracia
de su
patrimonio

- En caw de
haber
diferentes
cormientes O
tendencias
imeroay,
Sehad
respetanse el
principio ¢
reprosentacié
n
proporcional
-El
obligatudia la
cleccikin
interna por
vuto directo y
recreto e Jus
afiliados para
Ia intcgracion
de
autoridades
focales,
Gepartamental
Sy
convencionale
1 0 delegados,
candidatos de
clecoion
popular

- fravde 0 vivlencia
- no olrener en clecciones
de autordades supeemas al
menos 10.000 vowos

1) medizno
2)cuantitativo y
cualitativo

3) muy
reglarentado

Mcxico

para obtener ¢l registro
de sus listar regionales,
deberta acraditar que
participa con candidatos
a diputados poc mayocfa
rclativa en poc bo menos
200 distritos
uninowminales

1) -
2) cuanttativo

3)i=

Nicaragua

- sin restricciones
ideoligicas, cxeepto aquellas
organizaciones que pretendan
el retoeno al pasado 0
propugnen poc estableeer un
sistema polftico similar

- Genen que responder poc la
libertad y la independencia
de Nicaragua y Jefender la
woberanfa y ¢l Jerecho de
autodeterminacion del publeo
nicaragiiense

- impulsar y promover la
vigencia e s DN.HH. cn
lon politico, wocial y

ceomdmicn

organizacién nacional,
regional, departamental
(cada uno), municipal
(cada uno)

- cancelacidn por violackin
a los principios establecidos
- suspenzisn por un lapso
Jeterminado posible

1) minimalista
2) cualitativo
3) no-regulado




—

Panamd - prohibickm de - afiliadoo: Los partidos - no participar en mifs e - falta de 1) mediano
discriminaicin por scxv, 1. al oenos 1.000 & potfticon son una cleceisn clecciones 2) cuantitativo
rara, religion, cultura y exs al menws 50 debeo aurSoumUs © (Pros./Legisl./Reproscotant intcroas y cualitative
cumdicion social y residir en cada provincia, independente e de Corregimientos) para la 3)
destruceidn de la forma al menes 20 en cxda 1y no pokdn - no vbtener o ninguna NOMINCKN explicitamente
Jemocrdlica de gobiano Cunarca »r cleccion al menos el 5% de de no- repulado

2. al menws 15 intervenidon, Jos votos vélikos autoridades
adhcrentes en al menon ni fiscalizados - po participar 2 veoes en cjeculivas
¢l 40% J¢ koo distritos cn ninguna cleccion Qurante 2
3. al mens 20 régien perfodos
adherentes en cada intano por conyecutivo
peovincia y al menos 10 ningin s
en cada Comarca Segano y - "o
4. ndmerv de adhonentes Gependencia ocurmoncia
al oxenos el 5% del wal | el Estado, a2
K vouws vdlids emitidos excepto por clecciunes
on la it eleccidn, cl Tribunal gonerales y
Electoral co pluripersvo
Vicvpresidente <l mancjo de ales
(Nuta: procedimiento de Yon fonds -no
inscripeidn y que pruvea cl obtencién
recunucimicnto muy Estado para U al
detalladamente 303 pAstis Cn menoa el
regulados) lus procesus 1% del
clectucales y txal de
on kon demnds yulus
trminus yue vAlidun cn
establece ¢l cada una de 1
Cuodigo las 2
- regula quie cleccivves
deben gencrales y
contener ks pluripcrson
cstatutos ales
(cdmo y ~organizaci
cudndo sc ¢n
rcdoen lus ]mrnmi!iuu,
Grgama, no respetar
ctc.), sin dar ¢) cardcter
detalles sobre no
cudles deliberante
Grpanos de los
ticneo que 5cr micmbrus
de las
FILAA. Y
dc la
policfa co
servicio

Paraguay - prohibiciin de partidos 0 a nivel nacional, régimen - falta de elecciones intarnas 1) maximalista
muvimicntus yue auspicic ¢l dnicamente. No estf interno muy para la pominacién e 2) cuanlitativo
empleo de la violencia para permitida la formacidn Uensamente autoridades cjecutivas y cualitativo
modificar ¢l orgen juridico de partidus 0 regulado: durante 2 perfudus 3) muy
e la nackin o apoderane del movimicntus regionaks. Gpams, conseeutives reglamentado
poder; Pudedn formarse cleecidn de - no concurrencia a 2
prohibicion de partidus 0 transituriamente autuidades, clecciones geverales y
muvimicntus yue subordinan muvimicntus politicus adlesdo a pluripersonales
su actidn politica 3 regionales para la principivs . nw oblencidn de al meous
directivos, instrucciones o presentacion de democrilicos el 1% el total de_yoros
alianzas con orpanizaciones candidaturas a las etc. vahed n_gl_cai_l}a__upqu:mbulw
¢xtranjeras, que impidan 0 Cémaras de Diputados, - apoxtes | elecciumes genaales
limiten la capacidad de Gobernadores, Juntas coumdmicos 5.!’,‘}“?"‘—"‘;‘_‘,‘“?“{5
avtoaegulacion v avtumomia Departamentales, de afiliados - rgaizaciines
e Jus mismos Inwendentes y Juntas no pueden paramilitares, no rexpetar el

Municipales, exceder cardeter no deliberante de
- st )m'hilrid: 1a afiliacido organizacide co, al 5% del lus micmbrus Ue las FE.AA
S sacerdotes de religion, de uxwunfﬁ_c_i.uxﬁi:a\ ingreso y de la policfa en serviciv
micmbru de las FFLAAL Y ’/Eapimla Uepartameotalcss mensval activo,
de Ja Policia el pafs; afiliados: 0,5% -prohibicin - recibir auxilio ccondmico
Je ks votos vilidos e formar o dircctivas de extranjerus,

Eaa o

cmitidos en las ghimas
clecciomes de avturidades

nacitmales

i Gt
* OrRANISACKIE
1

‘3
paramnilitares

b

subordinacion o
dependencia a
panizacimes 0 gobicinos
extranjerus




Vencrucl

exige el compromizo de
PCrCRUir sicuipre sus
objetivos a travds de mrétodos
demcrdticos, acatar la
mavifcstacidn de la suberanfa
popular y reapetar cl cardeter
instituciomal y apolftico de las
FE.AA.

- no disciminacido

- pruhibicide Je aceptar
Jonacimes de entidades
piublicas, compaiias
cxtranjuray, GANizZaciones
polilicas cxuanjeras

pueden ser nacionakes o
regionahes

nacionales: organizacin
enal meno 12
eotitades regivaales,
regionales: afiliados: al
menos el 0,5% de la
poblacién inxcrita en cl
repistru clectural de la
respectiva eotidad

- ks grupos de
civdadann que hubieren
presentsdo planchas co
las dltimas elecciones
regivnales o pacivnales,
scyin cl caw, y bubicren
obtenido el 3% de ks
vutua cmitidus, podcdn
cstructurane en partido y
obtener s regidtro sin
cumplir con los
requisitus

- CONTROL:
renovacidn e inscritos
O al mrenoa €1 0,5% en
cl curyo de cada afo en
que comience cada
perfodo constitucivoal.
Loa partidos que
obtienen en clecciones
nacionales el 1% minimo
de ko votus cmitidos sslo

prohibicién
e mantener
milicias o
formaciones
cvo
organircido
militar 0
paramilitar

- no participar en 2
elecciones
- fravde de inscripein

1) mediano

2) cualitativo y
cvantitativo

3) v
rcgulado




Quadro 6: Alianras clectocales

-

y a las Asambleas Legislativas; pucden
sumar los vutos

posibilidad de formar alianras nivel (Local, regional, nacional) condiciones
clectorales?

Argentina sf nacional o de distrito temporales (2 mescs antes de las

cleccioncs)

Dolivia sf; tambi¢n pucden formarse frentes 0 para fincs clectorales y/o para cjocutar
coaliciones entre agrupaciones cfvicas y programas cspecificos de accida
partidos ctc. polftica conjunta; hay que ocganirac

un dircctorio conjunto

Rrasil sl

Chile sl en todas las regioacs en que uno o mis

Je los partidus integrantes sc encucatren
legalmente constituidos

Custa Rica s{ pacto de cwalicidn: programa comin,

forma de distribucita del porcentaje
adquirido

Cuba - - -

Fcuadoe sf son descables

1 Salvador s( municipal, departamcatal y/o nacional pacto de coalicida:

(puede ser scparado) -objetivo
distribucion de votos obtenidos
-designacisa de fa terna al CCR
Guatcmala sf ca todos los niveles ca ¢l caso de elecciones presilenciales,
el total de votos obtenidos sc divide
entre ¢l nbnero de partidos coalipados

Hooduras sf

Mxico

Nicaragua sl

Panam{ sl

Paraguay sl nacionales y municipales

Perd si

Repiblica sf a nivel presidencial, legislativo y las agrupaciones polfticas accidentales

Dominicana municipal; e scparable independicntes no puaden establecer

alianza o coalicién con otros partidos
polfticos, y en el caso de que Jo hagan
con otra agrupacion similar, sc
consideran fuvionadas cn una sola

Uruguay I cmas

Vencrucla sf para cleccita de diputados al Congreso






