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LA EXPERIENCIA ESPANOLA

I. MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL
(ANTECEDENTES)

El articulo 6 de la Constituciéon espanola exi-

ge que los partidos politicos se doten de una

.estructura interna democratica y que observen
en su funcionamiento pautas democraticas. El ori-
gen de esta exigencia se halla en una enmienda pre-
sentada por el Grupo Mixto del Congreso de los
Diputados en las Cortes Constituyentes que fue de-
fendida por el profesor don Enrique Tierno Galvan.
Su observancia representa una de las principales pe-
culiaridades del Derecho de partidos, pues, segun se
ha dicho, esta regla no la exige la Constitucion a las
asociaciones comunes ni esta establecida en todos
los ordenamientos.'

' Magistrado del Tribunal Supremo Catedrdtico de Derecho Constitucional.

1 En Espaiia la Constitucion la exige también a los sindicatos y asociaciones empresariales
(articulo 7), a los colegios profesionales (articulo 36) y a las organizaciones profesionales
que contribuyan a la defensa de intereses econdmicos (articulo 52). Por su parte, la Ley
Orgdnica 1/2002, reguladora del Derecho de Asociacion, la ha impuesto también a las
asociaciones ordinarias (articulo 2.5). Por lo que se refiere a ofros paises, por ejemplo, en
Italia, si bien se les exige a los partidos concurrir con método democrdtico a la determinacion
de la politica nacional (articulo 49 de la Constitucion de 1947), no se les requiere estar
dotados de una estructura interna democrdfica. Cf, al respecto, Giuseppe de Vergotini,
Diritto constituzionale, 3° ed., Cedam, Papua, 2001, pp. 309 y ss.

2. Ahora bien, si desde una perspectiva no téc-
nica, se pueden entender sin dificultad los argumen-
tos que llevaron al constituyente a incorporar este
requisito al régimen de los partidos politicos; en cam-
bio, no resulta sencillo transformar los planteamien-
tos de principio en normas juridicas precisas y
operativas. En efecto, definir qué cosa sea la demo-
cracia intrapartidista es una tarea compleja, del mis-
mo modo que no es facil establecer un concepto de
democracia, dada la variedad de elementos de diver-
sa naturaleza que implica esa nocién y el peso que
tienen los prejuicios del intérprete a la hora de esta-
blecer conceptos de tanta relevancia politica’ Por
eso mismo, se comprende que, frecuentemente, mas
que definiciones categéricas de democracia, se avan-
cen aproximaciones atentas a recoger la pluralidad
de matices que el término puede evocar. La riqueza
explicativa de ese procedet, sin duda, ayuda a la mejor
comprension de lo que significa. Sin embargo, nor-
malmente se sirve, también, de planteamientos pro-
blematicos, e inevitablemente deja ambitos de inde-
terminacion. Evidentemente, esa forma de construir
conceptos, util en otros campos, no parece apropia-
da para despejar las incognitas que suscita este man-
dato constitucional.

En efecto, lo que éste necesita es un entendimiento
que compense la imprecision que le caracteriza, apor-

2 Vease, sobre el concepto de democracia, Giovanni Sartori, Democrazia e definizioni, Il
Mulino Bolonia, 1957 y ulteriores ediciones. Del mismo autor, df. Teoria de lo democracia,
2 vols. Alianza, Madrid, 1987.
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tando los elementos de certeza que cabe esperar de
las reglas que contienen limites al ejercicio de los de-
rechos fundamentales, como sucede en este caso. Pero
los avances logrados no han ido todo lo lejos que
cabifa esperar. Desde luego, se ha coincidido en el acier-
to que supone exigir a los partidos que, no solamente
sean agentes insustituibles de la dinamica politica de-
mocratica, sino que, también, se ajusten en su vida
interna a los postulados democraticos basicos.” Ade-
mas de razones de coherencia con el régimen politico
en el que actdan otros motivos adicionales concu-
rren a justificar esta opcién constitucional. Sobre todo
los que se refieren a la necesidad de contrarrestar las
tendencias oligarquicas que predominan en las orga-
nizaciones partidistas, tal como la ciencia politica ha
puesto de manifiesto hace ya tiempo.’

Desde una petspectiva técnica, se ha calificado como
una carga al ¢jercicio del derecho a crear pattidos la
imposicién de unas pautas otganizativas y funcionales
democraticas,” pero se ha considerado aceptable esa
modulacion de lo que es un derecho fundamental en
atencién a las funciones que el ordenamiento asigna a
los partidos politicos y a la vista de que la comprensién
que pueda representar para la facultad de autoorga-
nizacién del partido se ve, finalmente, compensada por
los derechos de participacion que esa estructura interna
democritica ofrece a los afiliados.’

Asi, la democracia interna se sustancia en da exi-
gencia de que los partidos politicos rijan su organiza-
cién y su funcionamiento internos mediante reglas que

3 Porsu parte, la jurisprudencia constitucional considera coherente la regla de la democracia
interna con los cometidos que los partidos politicos estdn llamados a desempediar. (f. la STC
56/1995. i.3°. para la que los partidos «actores privilegiados del juego democrdtico deben
respetar en su vida interna unos principios estructurales y funcionales democrdticos minimos
al objeto de que pueda manifestarse la voluntad popular y materializarse la participacion en
los 6rganos del Estado a los que esos partidos acceden». En el mismo sentido la STC
75;1985. En general, sobre la democracia interna y sobre la forma en la que la practican los
principales partidos politicos espaiioles, véase Navarro Méndez, José Ignacio, Partidos

politicos y democracia interna. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1999.

o~

Véase el trabajo de Sanchez de Vega Garcia, Agustin, «Derecho de partidos y democracia
interna en el ordenamiento espafiol, en Debate Abierfo. Revista de Ciencias Sociales. n°
1,1989, pp, 76 ss. Asimismo, df. Grimm, Dieter, «Los partidos politicos», en Benda,
Maihofer,Vogel, Hesse, Heyde, Manual de Derecho Constitucional, Ivap, Ofiate, 1996, pp. 411
ss (hay edicién posterior).

5 (h STC 56,1995, fi. 3°.

8 Ibidem.
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permitan la participacion de los afiliados en la gestion
y control de los 6rganos de gobierno y, en suma, (...)
mediante el reconocimiento de unos derechos y atti-
buciones a los afiliados en orden a conseguir esa parti-
cipacién en la formacién de la voluntad del partidoy.”

En consecuencia, todos los partidos, para setrlo, han
de incorporar en sus estatutos extremos u otros analogos.

3. St descendemos a las normas particulares que
deben hacer efectiva esa democracia interna el panora-
ma cambia. Porque, en efecto, tanto la formulacién
constitucional, cuanto las previsiones legales ofrecen
notables dificultades de concrecién. Eso sucedia con el
articulo 4 de la Ley 54/1978, vigente hasta el 29 de
junio de 2002. En efecto, el legislador, con esa disposi-
cién afiadié poco al mandato del articulo 6 del texto
fundamental. Si para éste la estructura interna y el
funcionamiento de los partidos han de ser democrati-
cos, aquel, tras afirmar que «la organizacion y funcio-
namiento de los partidos politicos debera ajustarse a
principios democraticos» (articulo 4.1), establecia una
serie de normas minimas que debfan encontrar su de-
sarrollo en los estatutos de los partidos. El apartado
segundo de esta disposicion las enumeraba. Eran las
siguientes: 4) la asamblea general del conjunto de los
miembros es el 6rgano supremo del partido y puede
estar integrada directamente por todos los afiliados o
por compromisarios que los representen; 4) todos los
miembros del partido tendran derecho a elegir y a ser
clegidos para los cargos del mismo; ¢ la eleccién de los
integrantes de los 6rganos directores se producira por
sufragio libre y secreto; 4) todos los miembros del pat-
tido tienen derecho a acceder a la informacién sobre
sus actividades y situaciéon econdémica.

Sin embargo, esta regulacion fue considerada in-
suficiente por la doctrina y por la jurisprudencia.’

7" Ibidem.

8 Porlo que se refiere a la jurisprudencia, la cifada STC 56/1995. £,. 30. dice que la Ley 54/
1978 optd «por establecer unas muy parcas reglas de organizacion y funcionamiento demo-
crdtico y por reconocer unos muy escuetos derechos a los afiliados». La insuficiencia, en las
normas y en la realidad, de la democracia intrapartidista es un punto comdn en las obras
dedicadas al derecho de partidos. Es interesante, en este sentido, el debate suscitado entre
juristas espaiioles e italianos a ese respecto del que dan cuenta Garcia Roca, Francisco J. y
Murillo de la Cueva, Pablo Lucas, «Democracia interna y control de los partidos politicos», en
Revista de Estudios Politicos, n° 42/1984, pp. 239 ss. Asimismo, véase Rodriguez Diaz,
Angel, Transicion politica consolidacidn constitucional de los partidos politicos, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1989, pp. 189 ss. De Otto y Pardo, Ignacio. Defensa de la
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Por otra patte, los restos entonces en vigor de la Ley
21/1976, en particular los de su articulo 3, aunque
ofrecfan alguna precision adicional, no bastaban para
cambiar el panorama descrito. Asi, entre los dere-
chos de los afiliados que han de regular los estatutos
[apartado 2,f)], inclufa, en lo que ahora interesa, los
siguientes: @) el de impulsar el cumplimiento de
los fines del partido presentando iniciativas; ) el
de manifestar su opinién y expresar sus sugerencias y
quejas ante los érganos rectores. En fin, ese mismo
articulo, esta vez en el apartado 2 g), demandaba una
prevision estatutaria del régimen disciplinario y de
las causas por las que se pierde la condicién de miem-
bro del partido, entre las que habrfan de figurar la
decisién motivada de los érganos rectores ratificada
por la Asamblea General y la renuncia escrita.

4. Parece que, aun no siendo despreciables esos
clementos, debian ser completados con algunos mas
de indudable relieve. Asi, se sefiald la conveniencia de
explicitar el principio mayoritario como criterio
de decision, la necesidad de introducir algunos conte-
nidos garantistas en el procedimiento disciplinario y,
en especial, en el conducente a la expulsién de los afi-
liados. A este respecto, se insistié acertadamente en
que la ley deberia exigir que los estatutos de los partidos
contemplaran la existencia de una comision arbitral o
de conflictos, dotada de una minima independencia e

Constitucién y partidos politicos. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1985, pp. 61
ss.: 83-84 y 119-120, es especialmente contundente cuando a propdsito del articulo 4 de esa
ley dice: «Aun desde el mds profundo escepticismo respecto de la posibilidad de democracia
interna en los partidos —induso desde el convencimiento de que esta ha de ser limitada,
ya que la condicién de militante, a diferencia de la de ciudadano, se acepta libremente y un
partido no debe en modo alguno reproducir la pluralidad, como la democracia exige que lo
haga el Estado— hay que reconocer que la regulacién no satisface ni siquiera las exigencias
minimas» (p. 63). ., ademds, el estudio de Pinelli, Cesare, sobre el sistema espafiol en
su libro Disciplina e controlli sulla democrazia inferna dei partiti Cedam, Padua, 1984, pp.
125 ss.; y las consideraciones de Sanchez de Vega Garcia, Agustin, «Derecho de partidos y
democracia Interna ...», dit., pp. 79 ss. Véase, también, cuanto sefialan Blanco Valdés,
Roberto, «Democracia de partidos y democracia en los partidos»; Cascajo Castro, José Luis,
«Controles sobre los partidos politicos»; Gonzdlez Encinar, José Juan, «Democracia de
partidos versus Estado de partidos», todos ellos en Gonzélez Encinar, José Juan, (coord.),
Derecho de partidos, Tecnos, Madrid, 1992. En fin, véase Navarro Méndez, Partidos politicos
y «democracia inferna», cit., pp. 321 ss.y 514 y ss.

o

Véase el juicio que, desde una perspectiva comparada, hace Pinelli, Discipline e controlli
sulla «democrazia inferna» dei partit], cit., pp. 165 y ss.

imparcialidad. A ella le corresponderfa dirimir las con-
troversias mas importantes surgidas en la vida interna
del partido en torno a los derechos y deberes de los
afiliados y, en particular, las de caracter disciplinario.
Asimismo, los estatutos deberfan asegurar el respeto,
en la sustanciacion de los expedientes de esa naturale-
za, de las garantfas que, para los procedimientos de
tipo sancionador, derivan del articulo 24 de la Consti-
tucion. "’ Igualmente, parece que deberfan superarse los
estrechos limites en que las normas provenientes de
1976 constrenia la libertad de expresion de los afilia-
dos para que esta, de conformidad con la Constitu-
cién, fuese plena dentro y fuera del partido. También
era preciso garantizar el voto individual e indelegable
de los afiliados y de sus representantes, en los casos en
que los estatutos preveian una patticipacion indirecta
de los miembros del partido en sus érganos supremos.
En fin, otro extremo sobre el que se consideraba que
debia requetir un pronunciamiento estatutario era so-
bre la forma de participacién de los afiliados en la de-
signacién de los candidatos del partido en los distintos
procesos electorales. " Seguramente, la predeter-

10 vease Pinell loc. ul. cit. y Sdnchez de Vega «Derecho de partidos y democracia interna ...».
(t., p. 85. Ademds, df. Satrustegui Gil-Delgado, Miguel, «La reforma legal de los partidos
politicos», en Revista Espariola de Derecho Constitucional, n° 46/1996, pp. 93 ss. Sobre la
vinculacion de los 6rganos del partido por las garantias derivadas del articulo 24 de
la Constitucion, véase Blanco Valdés, Roberto, Los partidos politicos. Tecnos, Madrid, 1990,
pp. 169 ss., donde comenta la jurisprudencia de los tribunales ordinarios sobre esta cuestion.

1 Lq decisién del Partido Socialista Obrero Espaiiol, adoptada en 1998, de establecer el
denominado sistema de primarias para designar sus candidatos a los cargos péblicos
electivos ha abierto un infenso debate sobre esta cuestion y en general sobre la democracia
intrapartidista. Véase, al respecto Salazar Benitez, Octavio, I candidato en el actual sistema
de democracia representativa. Comares, Granada, 1999, pp. 343 ss. Ademds, el debate
sostenido en torno a esa cuestion, a partir de una ponencia de Saiz Arnaiz, Alejandro por
este profesor y por Cisneros Laborda, Gabriel; Lopez Aguilar, Juan Fernando; Murillo de la
Cueva, Pablo Lucas, y Presno Linera, Miguel Angel, con el fitulo «Cara y cruz de las
elecciones primarias, en el Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, n° 12-13.
Murcia, 2000-2001, pp. 177y ss. Asimismo, Navarro Méndez, Partidos politicos y «democra-
cia internaw, cit., pp. 437 y ss. Por lo demds, el catdlogo podria ampliarse a ofros extremos,
como los que sugiere De Otto y Pardo, Defensa de la Constitucidn y partidos politicos, cit., p.
63: «determinacion de las competencias de la Asamblea General para adoptar las decisiones
fundamentales; periodicidad de la eleccion de los «cargos» y «6rganos direciores»; respon-
sabilidad de los mismos; necesidad de confianza de la Asambleg; revocabilidad; colegialidad
de los drganos de direccion; posibilidad de presentar candidaturas sin el consentimiento de

estos (...), arficulacion de los 6rganos desde la base hasta la cdspide, efc»
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minacién legal de un estatuto tipo dotado de la sufi-
clente precision en todos estos aspectos es una manera
mas eficaz de introducir en el ordenamiento partidista
la garantia de unos niveles de participacién de los miem-
bros mas satisfactotios que los existentes hasta ahora y
un remedio capaz de corregir o, al menos, mitigar los
excesos oligarquicos. Al mismo tiempo, la mayor den-
sidad normativa de sus derechos estatutarios, es decit,
la ampliacién de los cauces de participacion a su alcan-
ce y de las garantias de su posicion, redundarfan en
mejores posibilidades de fiscalizacion jurisdiccional de
su respeto individual y del funcionamiento democrati-
co del partido en su conjunto.

Por lo demas, esa exigencia legislativa, encamina-
da a actuar la prevision del articulo 6 de la Constitu-
cién, no tiene por qué poner en cuestion la libertad
de creacién de los partidos politicos, ni la autonomia
organizativa y funcional que les es propia. En este
sentido, el establecimiento previo por la ley de los
rasgos estructurales que han de adoptar no afecta ni a
los fines ni al modo de perseguirlos que deseen los
afiliados. Solamente incide en la manera en que el
partido formara su voluntad interna y es coherente
con la Constitucién que una institucion que expresa
el pluralismo politico, concurre a la formacién y
manifestaciéon de la voluntad popular y es instrumen-
to fundamental de la participacion politica de los ciu-
dadanos, adopte sus decisiones en forma democrati-
ca. Se trata, en consecuencia, de una intervencién
estatal compatible con la posicién que el ordenamiento
asigna a los partidos politicos.

II.  Ley ORGANICA DE PARTIDOS
Poriticos (6/2002)

5. Todo esto lo tuvo presente el legislador espa-
fiol cuando acometié la elaboracién de la vigente
Ley Organica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos
Politicos, que desarrolla, por fin, el articulo 6 de la
Constitucién. Esta Ley, muy polémica por las
circunstancias que determinaron su elaboracion y
aprobacién —el Pacto por las Libertades y contra el
Tetrorismo, susctito por el Partido Popular y el Par-
tido Socialista Obrero Espafiol— y por la forma en
que ha regulado la disoluciéon de los partidos por
actuaciones reiteradas y graves que vulneren los prin-
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cipios democraticos o persigan deteriorar o destruir
el régimen de libertades o imposibilitar o elimi-
nar el sistema democritico, se ha ocupado con
mas detalle que la de 1978 de la estructura interna
partidista. Y lo ha hecho siguiendo las indicaciones
que se venfan formulando desde la doctrina y desde
la jurisprudencia. En este sentido, supone un claro
progreso respecto de la situacidon anterior. No obs-
tante, el avance es limitado, pues no se pronuncia
sobre las cuestiones que ahora estan en discusion,
limitandose a formalizar lo que ya se habia admiti-
do pacificamente en la practica.

Asi, el articulo 7, dedicado a la «Organizacion y
funcionamiento», dispone:

1. La estructura interna y el funcionamiento de los pat-
tidos politicos deberan ser democraticos.

2. Sin perjuicio de su capacidad organizativa interna, los
partidos deberan tener una asamblea general del con-
junto de sus miembros, que podran actuar directa-
mente o por medio de compromisario, y a la que
corresponderd, en todo caso, en cuanto 6rgano su-
perior de gobierno del partido, la adopcién de los
acuerdos mas importantes del mismo, incluida su
disolucién.

3. Los 6rganos directivos de los partidos se determina-
ran en los estatutos y deberdn ser provistos mediante
sufragio libre y secreto.

4. Los estatutos o los reglamentos internos que los desa-
rrollen, deberdn fijar para los 6rganos colegiados un
plazo de convocatoria de las reuniones suficiente para
preparar los asuntos a debate, el nimero de miem-
bros requerido para la inclusiéon de asuntos en el or-
den del dia, unas reglas de deliberacién que permi-
tan el contraste de pareceres y la mayoria requerida
para la adopcién de acuerdos. Esta ultima sera, por
regla general, la mayoria simple de presentes o
representados.

5. Los estatutos deberan prever, asimismo, procedimien-
tos de control democritico de los dirigentes elegidos.

Y, luego, el articulo 8, dedicado a los «Derechos

y deberes de los afiliados», establece:

1. Los miembros de los partidos politicos deben ser per-
sonas fisicas, mayores de edad, y no tener limitada ni
restringida su capacidad de obrar. Todos tendran igua-
les derechos y deberes.

2. Los estatutos contendrian una relacién detallada
de los detechos de los afiliados, incluyendo, en todo
caso, los siguientes:

a) A participar en las actividades del partido y en
los 6rganos del gobierno y representacion, a ejer-
cer el derecho de voto, asi como a asistir a la
Asamblea General, de acuerdo con los estatutos.

b) A ser clectores y elegibles para los cargos del
mismo.
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¢) A ser informados acerca de la composicién de
los 6rganos directivos y de administracién o
sobre las decisiones adoptadas por los 6rganos
directivos, sobre las actividades realizadas y so-
bre la situacién econémica.

d) A impugnar los acuerdos de los 6rganos del
partido que estimen contrarios a la Ley o a los
estatutos.

3. La expulsion y el resto de medidas sancionadoras que
impliquen privaciéon de derechos a los afiliados solo
podran imponerse mediante procedimientos contra-
dictorios, en los que se garantice a los afectados el
derecho a ser informados de los hechos que den lugar
a tales medidas, el derecho a ser oidos con caricter
previo a la adopcién de las mismas, el derecho a que
el acuerdo que imponga la sancién sea motivado, y el
derecho a formular, en su caso, recutso interno.

4. Los afiliados a un partido politico cumpliran las obli-
gaciones que resulten de las disposiciones estatutarias
y, en todo caso, las siguientes:

a)  Compartir las finalidades del partido y colabo-
rar para la persecucion de las mismas.

b)  Respetar lo dispuesto en los estatutos y en las
leyes.

¢)  Acatar y cumplir los acuerdos vélidamente adop-
tados por los érganos directivos del partido.

d)  Abonar las cuotas y otras aportaciones que, con
arreglo a los estatutos puedan corresponder a
cada uno.”

6. Esta claro que el marco juridico es ahora mas
preciso, lo que, ciertamente, no solo se traduce en so-
metimiento de la actividad partidista a Derecho, sino
también en garantias para los miembros de los parti-
dos, especialmente aquellos que no pertenecen a la
mayorfa que los gobierna. Asimismo, es claro que los
tribunales de justicia disponen de mads y mas precisos
parametros para asegurar que los partidos, efectiva-
mente, respetan las exigencias democraticas que la Cons-
tituciéon impone. No obstante, siguen en pie algunos
problemas que ya se apuntaron bajo la Ley de 1978 y

han aparecido algunos nuevos. Entre los primeros esta

12 pntes por el articulo 3 de la Ley 54/1978, ahora por los articulos 4 y 5 de la Ley Orgdnica
2/2002. Sobre el asunto, cuyos términos de debate no han variado, Cf. Jiménez Campo,
Javier, «Diez tesis sobre la posicion de los partidos politicos en el ordenamiento constitucio-
nal espafiols, en Régimen Juridico de los partidos politicos. Centro de Estudios Constitucio-
nales, Madrid, 1994, pp. 39-40. Obviamente, la denegacién de la inscripcion es recurrible en
la via contencioso-administrativa, tanto a fravés del procedimiento preferente y sumario de
profeccion de los derechos fundamentales, cuanto —mientras no se modifiquen las normas
vigentes— mediante el recurso confencioso-administrativo ordinario (articulo 6.5 de la Ley
Orgénica 2/2002).

la cuestién de la forma de efectuar el control sobre la
observancia de estos requisitos de la democracia inter-
na,” pues las dudas de constitucionalidad han sido re-
sueltas recientemente por la Sentencia del Tribunal
Constitucional 48/2003, de 12 de mayo.

Asi, el establecimiento de una organizacién res-
petuosa con las exigencias es —y era— una condi-
cion sine qua non para la existencia juridica del parti-
do. Por tanto, la primera dificultad estriba en si su
desconocimiento autorizara la denegaciéon de la ins-
cripcién registral que, conforme a la legislacion es-
pafiola, determina la adquisicién de personalidad
juridica del partido. Y la duda surge porque, segin
ha dicho desde el primer momento el Tribunal Cons-
titucional, la verificacién que ha de hacer el Regis-
tro de Partidos Politicos es meramente formal o
externa. Y es que, en efecto, un partido que se orga-
nizara en forma incompatible con los requerimien-
tos de la ley antes mencionados no setfa democratico.
No setfa, en propiedad, un partido politico, ya que
nuestro ordenamiento juridico solamente tiene por
tales a los que se han dotado de una configuraciéon
de tal naturaleza. En consecuencia, podria sostener-
se que no procederia inscribirlo, lo cual tendrfa unas
consecuencias practicas muy importantes, pues es
la constancia en el Registro la que abre el paso al

13 Enel proceso constituyente no se debati6, al discutirse el Titulo IX de la Constitucion, sobre
la conveniencia de atribuir el control de la constitucionalidad de los partidos politicos al
Tribunal Constitucional. Es inferesante, a este respecto, la enmienda n° 216 que presentd al
Proyecto de Ley Orgénica del Tribunal Constitucional el diputado D. Miguel Herrero y
Rodriguez de Minén para atribuirle el control de la democracia interna de los partidos. Cf.
Tribunal Constitucional. Trabajos Parlamentarios. Cortes Generales, Madrid, 1980, pp. 97-
99. En particular, proponia introducir un recurso —para cuya interposicion estarian legiti-
mados el Ministerio Fiscal y un némero de afiliados que supusieran, al menos, el 10 por
ciento del total— que fendria por objefo «la modificacién de los Estatutos o las normas
internas del partido que no se ajusten a las exigencias de su ley reguladora, o la adopcion
de aquellas medidas de régimen interior que garanticen el efectivo gobierno democrdtico
del partido con el mdximo respeto a las opciones ideoldgicas, politicas y electorales de la
mayoria de sus miembros». La sentencia, cuando fuese declaratoria del cardcter
anfidemocrdtico de la organizacion del partido o de su funcionamiento, tendria «por efecto
la inmediata modificacion de los Estatutos o inmediata adopcion de medidas en el sentido
previsto en aquella». Aceptada por la ponencia (dfr, ibidem, pp. 125, 144-145, 151 y 167-
168), la enmienda desaparecio en el tramite del proyecto ante la Comisién Constitucional
del Congreso de los Diputados. Pinelli, Discipline e controlli sulla «democrazia inferna» Dei

partifi,cit., pp. 182-183, se hace eco de esta iniciativa.
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protagonismo en las elecciones y a la financiacién
estatal ordinaria.'*

La jurisprudencia constitucional, al interpretar
restrictivamente las atribuciones administrativas en
la fase de creacién del partido politico, en coheren-
cia con el principio de libertad que sienta en este
punto el articulo 6 del texto fundamental, ha senta-
do unas bases desde las que cabe concluir que, solo
en los casos en los que de la documentacién presen-
tada se desprenda de forma manifiesta el caricter no
democratico del partido que se pretende crear, seria
procedente denegar su inscripcién.

Ahora bien, en esos supuestos podria darse una
curiosa situaciéon. Me refiero a que la denegacion de
la insctipcién de un partido por carecer de estructu-
ra democratica interna, ciertamente, no impide que
esa formacién nazca juridicamente como una aso-
ciacion,” ni que pueda realizar, desde esa posicion,

14 Dado que la Administracién Electoral solo reconoce a tales efectos a los partidos inscritos.
Por lo demds, la financiacién pdblica ordinaria solamente corresponde a los partidos que,
ademds de estar inscritos como tales, rednan los requisitos previstos en el articulo 3 de la
Ley Orgdnica 3/1987. Véase la doctrina de la Junta Electoral Central sobre el particular en
Armaldo Alcubilla, Enrique y Delgado Iribarren, Manuel, Codigo Electoral. EI Consultor de
los Ayuntamientos, Madrid, 1999, pp. 216 ss. La Ley Orgdnica 1/2003, de 10 de marzo, para
la garantia de la democracia en los Ayuntamientos y la seguridad de los Concejales, ha
introducido normas en la Lores y en la citada Ley Orgdnica 3/1987, de financiacion de los
partidos politicos, para evitar toda forma de sostenimiento econdmico péblico de candidatu-
ras o partidos que incurran en las causas de ilegalizacion previstas en la Ley Orgdnica 6/
2002, de Partidos Politicos.

15 Esto ya se apuntd bajo la Ley anterior. Asi, se sostuvo que la inobservancia de la democracia
interna en la creacién de los partidos y sindicatos tenia como dnica consecuencia el que no
adquirieran la condicion de tales. Al no contar con ese elemento organizativo esencial solo
se habria dado vida a una asociacion que no goza de la posicién propia de los partidos o
sindicatos. (fr. Ferndndez Farreres, German, Asociaciones y Constitucion. Civitas, Madrid,
1987, pp. 198 ss. A su juicio, lo que «caracteriza y singulariza a un partido politico 0 a un
sindicato o, en general a una ‘asociacion de configuracion legal’ —dada la tipicidad de las
mismas que el ordenamiento prevé— es precisamente una concreta y determinada configu-
racion, de manera que esas modalidades asociativas o se constituyen con arreglo a derecho
0, en caso contrario, no podrdn tener la consideracion juridica de partidos, sindicatos, etc.,
ni, por tanto, podrdn acceder o concurrir a elecciones, disfrutar de las posibles cantidades
que el estado pueda disponer para financiar parcial o totalmente sus actividades o, en
definitiva, parficipar en cualesquiera otras funciones o situaciones que puedan preverse».
Naturalmente, bajo la legislacion anterior sobre el derecho de asociacion, la posibilidad de
existencia de las que no se rigieran intimamente por procedimientos democrdticos, no
estaba limitada temporalmente como ahora, pues, con la regulacidn vigente, tal hipdtesis

solamente puede darse de forma transitoria.
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en tanto no sea judicialmente disuelta, actividad po-
litica,"” aunque, como es evidente, sin privilegio al-
guno respecto de las demds asociaciones comunes y
sin acceder a las ventajas reservadas a los partidos.
Con lo cual se pueden plantear algunas dificultades
singulares. Y es que, aunque también las asociacio-
nes deban ser democraticas porque asi lo exige la
Ley Organica que desde 2002 las regula, sucede sin
embargo que su nacimiento no depende de su ins-
cripcién registral. De acuerdo con lo previsto en el
articulo 22 de la Constitucién, tal inscripcién sola-
mente sirve a los efectos de dar publicidad a la exis-
tencia de la asociacién. Asi, pues, si llegara a
rechazarse, por no tener una estructura democrati-
ca, la creaciéon de un partido, sus promotores po-
drian datle vida como asociacién por un mero acuet-
do entre ellos (articulo 5 de la Ley Organica 1/2002).
De esa manera crearfan una entidad que, solo por
resolucién judicial, adoptada por la jurisdiccion ci-
vil (articulo 40 de la Ley Otganica 1/2002), podtia
ser disuelta, cosa que, por lo demas, sucederfa en un
momento posterior que, vistos los tiempos de la
Administracién de Justicia, no estarfa cercano.
Por otro lado, sigue en pie el problema princi-
pal que viene determinado por el hecho de que los
riesgos para la democracia interna de los partidos
no vienen tanto de las previsiones de las normas
estatutarias cuanto de su aplicacién practica. Y es
que la realidad del funcionamiento interno de los
partidos ofrece abundantes muestras de ignorancia
y de desnaturalizacién de los elementos partici-
pativos que, a partir de la Constituciéon y de la ley,
han de ser observados en ella. La expetiencia espa-
fola pone de relieve que el ordenamiento interno
de los partidos politicos, desde luego el de todos los
relevantes, contiene una regulacién perfectamente
aceptable desde el punto de vista democratico. Sin
embargo, la vida democritica, entendida como li-
bre juego politico, en un contexto de debate abier-
to y plenamente respetuoso entre las distintas sensi-
bilidades o tendencias existentes en la organizacion,
suele ser la excepcion y no la regla. Y, frente a esa
realidad, cautelas como las previstas por el legisla-

16 Vgase De Otio y Pardo, Defensa de lo Consfitucién y partidos politicos, it., p. 95.
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dor para el momento de la creacién del parndo po-
litico no son especialmente operativas.'

7. Tampoco sera facil actuar para exigir el res-
peto a los cauces democraticos internos en partidos
ya constituidos. En primer lugar, por la dificultad
que entrafia determinar en qué casos se «vulnera de
forma continuada, reiterada y grave la exigencia
de una estructura interna y un funcionamiento de-
mocraticosy, que es la causa de disolucién prevista
en la Ley 6/2002 en su articulo 10.2 b). En segundo
lugar, por la gravedad de la consecuencia que ese
precepto de la Ley de Partidos Politicos anuda a la
verificaciéon de tal supuesto: la suspension y disolu-
ci6én y acordada por la autoridad judicial competente,
que sera, ahora, la Sala especial del Tribunal Supre-
mo y no la Jurisdicciéon Civil como sucedia antes.

Llama la atencién, en este sentido, que frente al
detalle con el que el legislador se ha preocupado en
el articulo 9 de la Ley Otrganica 6/2002, de prede-
terminar qué ha de entenderse por actividad externa
no democratica, a los efectos de activar la causa de
disolucién prevista en el articulo 10.2 ¢); en cam-
bio, ha sido muy parco en lo relativo a la falta de la
democracia interna constitucionalmente exigible.
Ciertamente, la apreciacion de la  contradiccion de
la organizacién del partido con los principios de-
mocraticos puede ofrecer menos dificultades en la
medida en que se identifique esa democracia con el
establecimiento y el respeto formal de los elemen-
tos exigidos por el articulo 7 de la Ley Otganica 6/
2002 mas arriba reproducido. Bastara entonces con
comprobar si los estatutos han asumido la estructu-
ra exigida por las normas legales, si los 6rganos que
deben expresar la voluntad de la organizacion la han
producido formalmente conforme a lo dispuesto por

17 En efecto, dificilmente se dard en la prdctica un supuesto en el que los promotores presenten
unos estatutos contrarios a la ley en este punto. Habitualmente cuidardn de recoger en ellos
los requisitos legales, aunque, después, sorteen de diversas maneras su observancia. Por
esta razon decia De Otto y Pardo, Defensa de la Constitucion y partidos politicos, cit., p. 90,
que el control previo meramente formal encomendado al Registro es indtil. También
afirmaba su inconstitucionalidad, aunque esa consecuencia no derivara de la inutilidad sino
del, a su juicio, constitucionalmente inadecuado sistema de control previsto por el legislador.
En general, sobre las limitaciones que, desde esta perspedtiva, caracterizan al régimen
juridico de los partidos, Gfr. Cascajo Castro, «Controles sobre los partidos politicos», cit., pp.
193y ss.

aquellos o si los derechos que se reconocen a los
afiliados han sido o no respetados. Asi, el control de
la democracia interna se traducitfa en el control for-
mal de la organizacién consagrada, de acuerdo con
la ley, por los estatutos.'®

En cambio, el logro no solo del respeto a las
formas sino de una verdadera practica democratica
en los partidos politicos, esto es el pleno respeto al
pluralismo que en ellos exista y el establecimiento
de una vida interna en la que los afiliados ejerzan
con naturalidad su libertad y sus derechos, es un
objetivo mas ambicioso que dificilmente podra
conseguirse solo con instrumentos juridicos, dada la
tendencia de las direcciones partidistas a imponer
un funcionamiento interno en el que predominen
los impulsos desde arriba hacia abajo, en lugar de
favorecer el circuito opuesto. En este punto, son
factores de cultura politica los determinantes, aun-
que, sin duda, las garantias juridicas operarin como
factores coadyuvantes de gran importancia.

ITI. EXPERIENCIAS ACTUALES

8. En cualquier caso, es evidente el progreso que
se ha producido en este terreno. Asf, la positivacion
mas completa de pautas organizativas y funcionales
que miran a asegurar los derechos de los afiliados,
los cuales tienen ya un reconocimiento mas inten-
so, no solo hace posible la defensa juridica de esos
elementos, sino que, a medida que las normas que la
han concretado sean objeto de consideraciéon por
la jurisprudencia, daran paso a nuevos avances.

Luego, en otro plano, pero siempre desde la pers-
pectiva de dinamizar la dimensién democratica y
participativa de los propios partidos politicos, y en
estrecha conexién con la preocupaciéon por dotatles
de un ordenamiento mas ajustado a los planteamien-
tos constitucionales, tenemos otras novedades. Por

18 Sanchez de Vega Garcia, Agustin, «Derecho de partidos y democracia inferna ...», cit., p. 88,
tras considerar admisible el control registral del cumplimiento formal del mandato consti-
tucional sobre la democracia inferna, afiade: «lo que se pretende con el registro es estable-
cer la garantia de que al menos en sus Estatutos, la estructura interna del parfido responde

y respeta el principio democrdtico tal como ha sido concebido por el legislador.
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un lado, la experiencia reciente nos muestra los
esfuerzos realizados par algunos partidos por forta-
lecer la intervencion de sus afiliados e, incluso,
simpatizantes en el proceso de designacién de los
candidatos a los cargos publicos representativos o
para promover la renovacion de los dirigentes. Por
el otro, hay que hacer constar las iniciativas enca-
minadas a realizar mas plenamente la igualdad entre
hombres y mujeres mediante la exigencia, consigna-
da en la legislacion electoral, de que las candidaturas
de lista incluyan el mismo nimero de unos y otras
o una cifra sustancialmente igual.

En el primer caso, ha sido el Partido Socialista
Obrero Espanol el que en 1998 ha tomado la inicia-
tiva de establecer una suerte de elecciones primarias
a tal efecto. Con independencia del resultado que
arrojé en su puesta en practica, puede afirmarse
que ha servido para revitalizar a esa formaciéon poli-
tica, en un momento especialmente delicado para
ella, y para plantear el debate general sobre la cues-
tién. Por su parte, en el Partido Popular ha de
destacarse la decision de su presidente, a la que no
estaba obligado por las normas estatutarias, de limi-
tar a dos legislaturas su permanencia en la Presiden-
cia del Gobierno. Es verdad que se trata de un gesto
que no afecta directamente a la vida interna de su
organizacién politica y que no es pacifica la opi-
nién sobre la bondad de limitar la permanencia en
cargos publicos representativos, con todo no puede
negarse la incidencia que tiene, también, en el ambi-
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to interno, asi como los efectos que ha producido
en la opinién publica, desde el momento en que la
preocupacion por evitar la permanencia de las mis-
mas personas en el poder politico cuenta con im-
portantes argumentos a su favor.

Sobre lo segundo, las Cortes de Castilla-La Man-
cha y el Parlamento de Baleares han aprobado en
2002 sendas Leyes con ese objetivo,w las cuales, ha-
biendo sido recurridas por el Presidente del Gobier-
no ante el Tribunal Constitucional, con invocacion
del articulo 161.2 de la Constitucion, se encuentran
en este momento suspendidas.

9. Estas novedades no agotan el catalogo de cues-
tiones debatidas en torno a la democracia en los par-
tidos politicos. Ademas, estan las que se refieren a la
busqueda de formas de participaciéon de los simpati-
zantes en los procesos internos y cuanto tiene que
ver con las nuevas formas de hacer politica que pet-
mite internet. En realidad, las posibilidades de rela-
cién ofrecidas por la red abren unos escenarios to-
davia no suficientemente explorados, aunque cabe
vaticinar que pueden suponer cambios de gran im-
portancia en la manera de ejercer la actividad politi-
ca y, concretamente, en el modo mediante el que
los partidos reciben de los ciudadanos sus demandas
e inquietudes y les dan respuesta con propuestas e
iniciativas. Hasta ahora, internet sélo es un medio
mas de informacién y comunicaciéon, pero no ha-
bra que esperar mucho tiempo para que empece-
mos a percibir qué es lo que permite llevar a cabo.

&

19 Se trata de la Ley 6/2002, de 21 de junio, del Parlamento de las Islas Baleares y de la Ley
11/2002, de 27 de junio, de las Cortes de Castilla-La Mancha. Sobre esta cuestion, df.
Salazar Benitez, Octavio, Las cuotas electorales femeninas; una exigencia del principio de
iqualdad sustancial. Diputacién de Cordoba, Cordoba, 2001, quien se refiere, también, al
debate abierto en otros paises a este respecto y, en particular, al habido en Frandia e ltalia,
saldado con la declaracion de inconstitucionalidad de la imposicion a través de la ley de esas

cuotas en el Gltimo pais, mientras que en el primero han sido finalmente aceptadas.



