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REsuMEN: Con la conquista por el Estado democratico del
sufragio universal nadie discute que las elecciones libres, pe-
riddicas y competitivas son el instrumento necesario para la
representacion y la legitimidad democratica de la accion poli-
tica. De tal manera que partidos y elecciones caminan juntos
en los sistemas democraticos y ello es aplicable a nuestro mo-
delo constitucional. Preceptos que ponen de manifiesto esa
interaccion reciproca de partidos y elecciones. Diversas crisis
institucionales afectan las democracias y es necesario analizar
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I. INTRODUCCION

D ecir que los partidos se configuran dentro de los sistemas
constitucionales actuales como los mds importantes sujetos poli-
ticos que intervienen en el desarrollo y funcionamiento de la vida
publica es, sin duda, una obviedad. De este modo nuestro texto
constitucional enumera genéricamente en su art. 6 las funciones
constitucionales que deben desarrollar los partidos, esto es: “a)
Expresar el pluralismo politico...b) Concurrir a la formacién y
manifestacion de la voluntad popular...c) Y ser el instrumento
fundamental para la participacion politica (...)”

La asuncion por parte de los partidos politicos de estas fun-
ciones (pluralismo, representacion y participaciéon) explican su
situacion como elemento esencial en la estructura del Estado
democrético. No todas estas funciones tienen por qué concurrir
en todos los partidos a la vez, si bien dicho precepto nos indica
los dos rasgos basicos de la democracia contemporanea: su ca-
racter pluralista y representativo y como los partidos ayudan al
cumplimiento de tales fines. Esta posicion estelar de los partidos
explica también la muy estrecha interrelacion existente entre “/os
problemas de la democracia”, es decir, el relativo al modo de arti-
culacién de la voluntad popular y a las formas de su traduccion
en decisiones de direccién politica del Estado y “el problema de
funcionamiento de los partidos”. Lo que convierte al problema de
las relaciones partido/sociedad en un problema vertebral en el
funcionamiento del Estado democratico.

Lo mismo podria decirse de las elecciones. Con la conquis-
ta por el Estado democratico del sufragio universal nadie discute
que las elecciones libres, periddicas y competitivas son el instru-
mento necesario para la representacion y la legitimidad democra-
tica de la accién politica. De tal manera que partidos y elecciones
caminan juntos en los sistemas democréticos y ello es aplicable a
nuestro modelo constitucional en los articulos 6 y 23 de la C.E.
Preceptos que ponen de manifiesto esa interacciéon reciproca de
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partidos y elecciones. Esta relacion es tan estrecha que cuando los
partidos no obtienen representantes después de un proceso elec-
toral acaban por desaparecer.

De todo ello se deriva, que ante las continuas voces que apun-
tan a la crisis del parlamentarismo, la crisis de representacion, el
deterioro de la democracia interna de partidos, los limites de la
prohibicion del mandato imperativo, las deficiencias de los siste-
mas electorales , la apatia ciudadana en la participacion politica y
otros males que estan afectando a nuestras democracias es necesa-
rio analizar alguno de estos aspectos para asi ver qué alternativas
pueden articularse desde una perspectiva juridica y constitucio-
nal.

II. PARTIDOS POLITICOS Y EL PRINCIPIO
DE REPRESENTACION

En sus origenes la nocién de representacion politica no estaba
asociada a una forma de gobierno democratico. Asi, mientras que
Loewenstein' sostiene que su aparicién podriamos encuadrarla a
finales del siglo XIV en Europa occidental donde los delegados de
los estratos sociales econdémicamente mas poderosos, convocados
por el Rey para deliberar sobre ayudas econdémicas a la Corona,
se independizan de las instrucciones recibidas y toman decisiones
bajo su propia responsabilidad. ?

Hobbes, en el capitulo XVI del Leviatan, hace el primer anali-
sis profundo en torno al problema de la representacion politica y

! Cfr. LoeweNsTEIN, Karl, Teoria de la Constitucién, Barcelona, Ariel,
1986.

%2 En la Edad Media la doctrina politica pretendié establecer un puente
entre poder nominal y el ejercicio de ese poder mediante la figura de la re-
presentaciéon. Cuando los monarcas reunian a los estamentos, sus miembros
delegaban el ejercicio del poder a otra persona. En realidad se trataba de una
supuesta delegacion, con la que se evitaba que los representantes fueran real-
mente elegidos.
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distingue entre la persona natural (cuyas palabras y acciones son
propias) y la persona artificial (que encarna palabras o acciones de
otras personas). Sin embargo, no propone una discusion en térmi-
nos de soberania popular. Mas bien usa el concepto de represen-
tacion para justificar la obligacion politica de los subditos hacia el
soberano y legitimar, de hecho, la autoridad de este ultimo. Kauts-
ky’ sefiala que ya “en el periodo de los barbaros, nos encontramos
con huellas de instituciones representativas y, mas concretamente,
en tiempos de los iroqueses”.

El triunfo revolucionario francés de 1789 trajo consigo la
igualdad de la burguesia con las representaciones estamentales,
pero también puso de manifiesto la dificultad de armonizar la teo-
ria democratica con el procedimiento técnico que hiciera posible
la consumacion del ideal liberal, pues como afirma Aguiar Luque*
“el ideal de una sociedad civil compuesta de hombres libres e igua-
les, era tan solo eso, un ideal legitimador del poder, que en reali-
dad respondia a los intereses de una clase burguesa en ascenso”
que utilizé el dogma de la soberania nacional para “lograr enfren-
tarse a la aristocracia mediante la eleccion y la representacion , al
tiempo que impedia a la masa popular beneficiarse del sufragio™

El “mecanismo de la representacion” constituia asi la pieza
clave para la construccion del Estado de democracia parlamenta-
ria considerado por SPAGNA-MUSSO® como “forma de organi-
zacién cuyas instituciones politicas tienen como mision efectuar

? Cfr. KARLKAUTSKY, Parlamentarismo y democracia, Ed. Nacional, 1982,
p. 110.

* Cfr. AGuiAR DE LUQUE, Luis, Democracia directa y Estado constitucional,
Madrid, Edersa, 1977, p. 5.

> Cfr. Torres DEL MORAL, Antonio, “Democracia y participacién en los
origenes del Estado constitucional” Revista de Estudios Politicos, num. 203,
sept.-oct., 1975, p. 187.

6 Cfr. SPAGNA-Musso, Enrico, “Ciudadano e instituciones politicas en el
Estado de democracia parlamentaria’, Revista de la Facultad de Derecho de
la Universidad Complutense, nim. 15, Monografico “Diez afios de desarrollo
constitucional’, p. 706.
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la emanacion tedrica gobernantes-gobernados”, de este modo se
lograra identificar soberania estatal y soberania popular.

De todos modos es preciso apuntar que fue precisamente en
el proceso revolucionario francés, donde el principio representati-
vo obtuvo las mas duras criticas, pero a pesar de ello se va a impo-
ner en el constitucionalismo europeo posterior, para ser —segun
De Vega— “perfectamente asumida por los intereses partidistas de
la democracia actual”

El cambio mas significativo que el concepto de representacion
tuvo a través de su construccion liberal fue en opinién de Garro-
rena Morales’ que el cuerpo de representantes no lo eran ya “ante
el poder del Monarca’, sino “el sucesor de ese mismo Monarca, al
que precisamente desplaza y sustituye en dicha posiciéon de po-
der”.

Del concepto de representacion, desaparece entonces el sen-
tido de “representacién-ante-el poder” del Medievo para simpli-
ficarse, segun senala Pitkin® como “representacion-poder”, dando
lugar a la teoria de la “representacion de intereses” en la conside-
racion de la representacion como representacion de personas-si
bien ello no significa, como apunta PITKIN-, que los intereses,
que constituian la esencia de la representacion medieval, aunque
formulados por érganos corporativos, desaparezcan de escena.

Segun los parametros de este concepto de representacion, “la
definicion final de lo que es correcto, proviene de cada individuo
pero sdlo son intelectualmente capaces para descifrarlo algunos
individuos, de ahi que, sin embargo, el sufragio pueda limitarse
a aquellos que posean una capacidad intelectual suficiente para
que sean éstos quienes muestren al pueblo ordinario su interés
verdadero™.

7 Cfr. GARRORENA MORALES, Angel, Representacién politica y constitucién
democrdtica, Madrid, Civitas, 1991, p. 49.

8 Cfr. Prrxin, Hanna Fenichel, El concepto de representacion, Madrid, Cen-
tro de Estudios constitucionales, 1985, p. 212.

? Cfr. Prrkin, Hanna Fenichel, op. cit., p. 228.
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Pero, la mayor critica al concepto liberal-burgués de la repre-
sentacion vino de la mano de Rousseau' quien afirmaba que la
“soberania no puede ser representada” pues “consiste esencial-
mente en la voluntad general y la voluntad no se representa; o es
ella misma , o es otra: no hay término medio”, desterrando radi-
calmente, mediante esta concepcion, las construcciones de la re-
presentacion procedentes del ambito privado, que habian venido
aplicandose al politico, puesto que, en opinidn de este autor, “des-
de el momento en que un pueblo nombra a quien le represente, ya
no es libre, ya no existe™'.

Sin embargo, la denominada por Kelsen' “ficcién de la re-
presentacion’,—en base a la idea de que el Parlamento “no es mas
que un lugarteniente del pueblo’— desarrollando “una funcién
juridicamente independiente de éste”, a pesar de no haber cum-
plido la funcién de identificacién de gobernantes y gobernados,
de soberania estatal y soberania popular, si ha cumplido , en su
opinion, otra funcién distinta: “ha mantenido en un nivel sensato
el movimiento politico de los siglos XIX y XX, que se hallaba bajo
la inmensa presion de la idea democratica’, basandose en la deno-
minada teoria del “organschaft” cuyo contenido esencial consiste
en considerar “que los drganos que denominamos representativos
tiene una funcién tnica en el Estado. Su funcién es mandar™®.

A pesar de que el parlamentarismo como forma de Estado
durante los siglos XIX y XX tuvo la virtud de llevar a cabo “la
emancipacion de la ciudadania frente a los privilegios hereditarios
y mas tarde, la igualdad politica del proletariado “~como afirma
Kelsen''—, las dudas acerca de las ventajas de esta forma de Es-
tado, que comenzaron a manifestarse a mediados del siglo XIX,

10 Cfr. RoussEau, Jean Jacques, El contrato social, PP.P ediciones, 1985,
p. 132.

1 Cfr. RoussEau, Jean Jacques, op. cit., p. 134.

'2 Cfr. KevLsen, Hans, Esencia y valor de la democracia, Madrid, Labor,
1977.

13 Cfr. Prrxin, Hanna Fenichel, El concepto de representacién... op. cit., p.
45.

' Cfr. KeLsen, Hans, Esencia y valor de la democracia... op. cit., pp. 48-49.
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culminaron ya en el siglo XX en la denominada “crisis del parla-
mentarismo’.

En palabras de Kelsen' el parlamentarismo significa: “forma-
cion de la voluntad decisiva del Estado mediante un érgano cole-
giado elegido por el pueblo en virtud de un derecho de sufragio
general e igual, o sea democratico, obrando a base del principio
de mayoria”

Pero la lucha que contra la democracia y el parlamentarismo
sostuvieron los sistemas comunistas y fascistas, no supuso pre-
cisamente la desaparicion del sistema democratico y parlamen-
tario, sino su extension territorial y en intensidad, modificando
aspectos sustantivos que hicieran posible la legitimacion de tales
regimenes.

De este modo, afirma Bobbio’®, “la primera equivocacion de
la que debemos liberarnos es que democracia representativa sig-
nifique lo mismo que Estado parlamentario” pues si bien se deno-
mina Estado parlamentario a aquel en el cual “su 6rgano de con-
trol es representativo y las deliberaciones politicas se llevan a cabo
pues por representantes elegidos”, actualmente “no existe ningun
Estado representativo en el que el principio de representacion se
encuentre solamente en el Parlamento”

Las implicaciones basicas que este hecho tuvo sobre el con-
cepto de representacion pueden sintetizarse en opinién de Garro-
rena Morales'” en:

1.- la modificacion de la escala de representacion

2.- el acceso de nuevas clases sociales al sistema de gobierno.

3.- la aparicion de los partidos-ignorados durante la etapa liberal
“‘como estructuras solidas, fuertemente organizadas, dispuestas
a actuar en el terreno de la participacion y, por tanto, llamados a
incidir necesariamente en el ambito de la representacion politica”

15 Cfr. KeLsEN, Hans, op. cit., p. 50.

16 Cfr. BosBI1o, Norberto, El futuro de la democracia. Politica y Derecho,
México, FCE, 1986, p. 34.

17 Cfr. GARRORENA MORALES, Angel, Representacion politica y constitucion
democrdtica, Madrid, Civitas, 1991, p. 58-60.
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Sin embargo, la transformacion no sélo ha sido en el concepto
de representacion, en los actuales Estados democraticos esa trans-
formacion también se pone de manifiesto a la hora de los partidos
elegir a sus candidatos. La practica politica nos pone de manifiesto
como no se trata ya de elegir a un representante dotado de un alto
grado de autonomia para proceder a la formacién de la voluntad
estatal en el 6rgano parlamentario, sino mas bien de la aprobacién
de un programa y de un equipo agrupado en torno a un determi-
nado partido, pudiendo plantearnos la hipétesis de si los progra-
mas de los partidos pueden llegar a sustituir el significado de los
primitivos “cahiersd’instructions” en el originario mandato impe-
rativo, con la salvedad de que, naturalmente, los programas no son
elaborados por los ciudadanos sino por los partidos, no cabiendo
en ningun caso la posibilidad de revocacién por incumplimiento
a lo largo de la legislatura. Este es, uno de los efectos mds graves
que se deducen de la interseccion de los partidos en el proceso re-
presentativo, pues es de dificil conciliacion con la prohibicion del
mandato imperativo que hoy recogen numerosas Constituciones
de Estados democraticos como, por ejemplo, la nuestra.

En suma, la cuestion que nos planteamos seria la siguiente:
si los partidos politicos son el cauce principal para el desarrollo y
aplicacion de la Constitucion como norma abierta y singular, y si
estos se ven afectados por la limitacion constitucional de la prohi-
bicién de un mandato imperativo que les impide hacer presente en
el Parlamento la voluntad de sus electores porque los candidatos
convertidos en parlamentarios no estdn vinculados juridicamente
al partido. Parece claro que el mantenimiento constitucional de
esta prohibicién deja a los partidos y a los electores —como bien
sefala el profesor Portero Molina'®—, en algo parecido a una situa-
cion “de indefension juridica”. Sin embargo, a pesar de la consta-
tacion de esta disfuncionalidad, que crea en la practica la prohibi-
cién del mandato imperativo, consideramos que la apuesta por el

'8 Cfr. PORTERO MOLINA, José Antonio, “Elecciones, Partidos y Repre-
sentacion” en GONZALEZ ENCINAR, Juan José, (coord.) Derecho de partidos,
Madrid, Espasa-Calpe, 1992, pp. 146
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sistema de partidos es la apuesta por la legitimidad democratica y
la posible indefension que tiene el elector frente al partido; se co-
rrige, en cierto modo, a la posibilidad que tiene éste de sancionar
politicamente (en las elecciones) a sus representantes.

A nuestro juicio, la auténtica representacion debe seguir sien-
do libre, y no estar sujeta a mandato imperativo alguno, sino al
propio criterio de los representantes. Pues, a diferencia del ori-
gen contractual de la representacion civilista, la representacion
publica reconoce el consenso, pero también tiene en cuenta para
constituirse el disenso propio del pluralismo democratico. A pe-
sar de todo, la crisis del sistema no puede llevarnos al viejo debate
entre la democracia representativa y la democracia directa. Hoy
no podemos prescindir de la democracia representativa, como no
podemos prescindir de los partidos politicos.

Como hemos sefialado en un trabajo anterior'® “Es verdad
que la acumulacion de datos en torno al modelo representativo
pueden llevarnos a oscurecer la importancia de esta colosal apor-
tacion de la civilizacion liberal occidental, hasta el punto de poder
afirmar que hoy, a pesar de que la teoria alemana entendia por re-
presentacion: transparentar, evidenciar, se puede dar la paradoja
que nuestro sistema de representacion politica es poco represen-
tativo, y en esto tiene gran influencia los mecanismos de partici-
pacion que se arbitren y la utilizacién que se haga de los mismos”™.

III. PARTIDOS Y PARTICIPACION PoLriTICA

A) LA PARTICIPACION POLITICA

La proclamacioén del Estado social y democratico que realiza el art
1.1 de la Constitucion tiene una de sus mas légicas proyecciones

19 Cfr. Pérez GALVEZ, Juan Francisco, Ruiz LOPEz, Francisca y
BURKHARDT PEREZ, Gemma, “Partidos Politicos y Democracia Representati-
va’, Revista de Derecho Estasioldgico Ideologia y militancia, México, Facultad de
Estudios Superiores Aragon y Coordinacion del posgrado en Derecho UNAM,
num. 3, enero/junio, 2014.

713



Francisca Ruiz Lépez

en el art 23.1 al senalar que “los ciudadanos tiene el derecho a
participar en los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes, libremente elegidos en elecciones periddicas por
sufragio universal”. Del tenor literal de este precepto se despren-
den que el derecho se reconoce:

1.- exclusivamente a los espafoles, no a los extranjeros (aunque
estos pueden votar en las elecciones locales segun el art. 13.2 de la
CE) ni a las personas juridicas

2.- se proyecta exclusivamente sobre el ambito politico y no sobre
otros ambitos sociales, lo que excluye la protecciéon especial de
este derecho sobre la vida econdmica, cultural y social aunque la
Constitucion considera en el art 9.2 de la C.E. que también en estos
ambitos debe producirse una participacion ciudadana.

De este modo, la participacion politica toma asi una impor-
tancia notable consagrada como un “derecho fundamental’, bajo
la definicion del art. 1.3° de la C.E. donde se proclama la forma
politica del Estado espanol como “Monarquia parlamentaria” de
donde se deriva, que la representacion politica se canaliza a través
de las Cortes generales quienes segun el art 66, 1° de la Constitu-
cion, “representan al pueblo espaiol”.

Efectivamente, los partidos tratan de agrupar voluntades po-
liticas de los ciudadanos entorno a un proyecto politico determi-
nado. De ahi que sean instrumento fundamental de participacion
politica. En cuanto a su papel de “instrumento” el Tribunal Cons-
titucional® ha excluido a los partidos como titulares del derecho
de participacion del articulo 23.1 de la Constitucion: los titula-
res son los ciudadanos, aunque es cierto que no soslaya la rele-
vancia juridica de los partidos. Por lo que se refiere el término
“fundamental’, éste es coherente con la opcién del constituyente
de primar la democracia representativa. Sin embargo, no se ex-
cluyen otras formas de participacion (agrupaciones de electores,
especialmente relevantes en las elecciones municipales), ademas

20 STC 64/20002 de 11 de marzo.
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de las formas de democracia directa y participativa, que actian
como complemento de la misma. Su ambito de actuacién queda,
por lo tanto, delimitado por el tipo de participacion “politica’, y lo
que se refiere al ambito de participacion social o econdmica tiene
lugar por medio de otro tipo de organizaciones como es el caso de
sindicatos, asociaciones etc.

En cuanto a su proteccion, el derecho reconocido en el art.
23 de la C.E. goza de la proteccion especifica que le otorgan los
articulos 53 y 81 del texto constitucional, vinculando a todos los
poderes publicos, su desarrollo corresponde a la Ley Organica y
su defensa se realiza a través de un procedimiento preferente y
sumario ante los Tribunales ordinarios y, en su caso, a través del
recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional.

La pluralidad de cauces de participacion que pretende esta-
blecer la Constitucion se corresponde con el régimen democrati-
co que instaura y la esencia de ese régimen democratico o gobier-
no del pueblo se articula precisamente mediante la representacion
politica. Asi lo ha declarado el Tribunal Constitucional en su Sen-
tencia 71/1989, de 20 de abril cuando sefiala que los derechos re-
conocidos en el articulo 23 “(...) encarnan la participacion politica
de los ciudadanos en el sistema democratico, en conexioén con los
principios de soberania del pueblo y del pluralismo politico con-
sagrados en el art 1 de la Constitucion™

Se trata de un “derecho fundamental, en él se encarna el dere-
cho de participacion politica en el sistema democratico de un Es-
tado social y democratico de Derecho, consagrado en el articulo
1 de la C.E,, y es la forma de ejercitar la soberania que el mismo
precepto consagra y que reside en el pueblo espaiol™'. Ello ha
llevado a Santamaria Pastor® a sefialar que “no es, por tanto, un
derecho o libertad politica mas, sino la auténtica vertiente subjeti-
vada de toda la estructura democratica del Estado”.

1 STC 51/1984 de 21 de abril.

22 Cfr. SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso, “Articulo 23.1% Comentarios a
la Constitucion Espariola de 1978, (Dir. Oscar ALZAGAVILLAAMIL), t. II, Cortes
Generales, Madrid, Edersa, 1997, pp. 667-679.

715



Francisca Ruiz Lépez

Otro de los problemas que afectan al sistema de partidos es el
relativo a su democracia interna. En desarrollo a esta prevision, La
Ley Organica de Partidos Politicos* ha previsto una serie de re-
quisitos que han de cumplirse como son, entre otros, la existencia
de unos érganos electivos y representativos de la militancia, los
cuales toman los acuerdos mas relevantes de la vida del partido,
los derechos y deberes de los afiliados, asi como una serie de ga-
rantias, para hacerlos valer ante los érganos de control y de disci-
plina (arts. 6 a 8 L.OP.P.). Asi pues, los partidos han de ser, hacia
su interior democraticos, a la vez que deben garantizar una serie
de derechos a los militantes: audiencia, contradiccién, motivacion
del acuerdo que imponga una sancién y revision interna del mis-
mo. Contra los acuerdos de dichos 6rganos, los afiliados podran
recurrir al Poder Judicial (jurisdiccion civil).

La Ley prevé, como sanciéon maxima a un partido, la diso-
lucién por infringir “de forma continuada, reiterada y grave” el
mandato constitucional de democracia interna (art. 10 L.O.P.P.).
El Tribunal Constitucional® ya advirtié de la necesidad de respe-
tar los derechos de participacion y de control del funcionamiento
interno en manos de los militantes.

Por ultimo, no podemos obviar el déficit de participacion
que se esta extendiendo en nuestros sistemas democraticos y esto
por varios motivos: Por un lado, las tendencias oligarquicas en
los partidos hacen que éstos se conviertan en un fin de si mis-
mos para satisfacer sus propios intereses convirtiéndose en meros
portavoces de la clase dirigente del partido y alejandose de sus
afiliados y votantes y, por otro lado, la apatia ciudadana se han
convertido en el verdadero peligro de la crisis democratica. En
base a esto, un fortalecimiento de las instituciones de democracia
directa mediante el incremento de su calidad y nimero podria ser
el mecanismo constitucional adecuado para atenuar la crisis de
participacion y reactivar la vida democratica.

% Ley Orgénica de Partidos Politicos de 28/06/2002.
24 STC 56/1995 de 6 de marzo.
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II. LA FUNCION ELECTORAL DE LOS PARTIDOS
POLITICOS

Se denomina electorado a los dos conjuntos de personas que
pueden intervenir de manera fundamental en la relacion juridica
electoral: los electores (electorado activo) y los elegibles (electora-
do pasivo). Con el sufragio universal la irrupcion de los partidos
politicos en esta relacion se convierte en esencial. De tal manera
que actuan de puente entre aquellos dos, ya que son un instru-
mento basico de participacion politica, tanto al encuadrar ideo-
légicamente al electorado y ofrecerle una organizacion politica
permanente, como al concurrir a la seleccion de entre el electora-
do pasivo de aquellas personas que se presentaran en calidad de
candidatos ante los electores. De tal manera que se convierten en
los verdaderos sustitutos de los elegibles.

De las cuatro funciones que el art. 6 de la Constitucion atri-
buye a los partidos. Estas se reconducen en su esencia a una sola:
la funcion electoral.

Por lo tanto, hay que aclarar desde este momento que lo que
realmente se constitucionaliza no es la figura de los partidos poli-
ticos, sino esa funcion electoral. Los partidos adquieren “a partir
de ella” una relevancia juridica especifica y por eso son una pieza
clave en la vida del Estado democratico actual.

La funcién electoral de los partidos politicos es de tal impor-
tancia que trasciende el concreto marco de las elecciones e invade
el de las relaciones entre los drganos constitucionales y, por ende,
afecta al propio sistema de gobierno. No en vano se califica al Es-
tado actual como Estado de partidos e incluso de los partidos, y
éstos en virtud de tal primordial funcién se hallan constituciona-
lizados en los ordenamientos juridicos contemporaneos. Por lo
que si se quiere comprender el alcance y funcion de los distintos
6rganos que intervienen en el proceso electoral se hace ineludible
tenerlos muy presentes pues son un elemento sustancial en el pro-
ceso electoral.
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Su funcién dentro del proceso electoral comienza antes de las
propias elecciones. En nuestro ordenamiento, éstas pueden ser
convocadas merced a la accién de los partidos en el juego par-
lamentario. Asi, el Presidente de Gobierno (que normalmente es
también el Presidente o Secretario General del partido que gané
las anteriores elecciones) puede disolver el Congreso de los dipu-
tados, el Senado o ambas Camaras; el no acuerdo entre diputa-
dos para elegir Presidente de Gobierno puede provocar también
la convocatoria de nuevas elecciones. Por otro lado, antes de las
elecciones los partidos elaboran su “programa politico’, que sera
la base sobre la que se fundamentara la campana electoral.

En cuanto a las funciones durante el periodo de las elecciones
cabria distinguir su participacion en las siguientes fases:

a) Formacion y presentacion de candidaturas: Convocadas las
elecciones, una de las tareas mas relevantes de los partidos es la
formacién y presentacion de las listas electorales. En efecto, el or-
denamiento atribuye a los partidos cada circunscripcién, (tam-
bién puede corresponder dicha funcién a las agrupaciones de
electores). En la practica esto significa que se delega en los parti-
dos la concrecion “de los elegibles”, o sea, de quiénes van a ser can-
didatos. La importancia de la funcién de los partidos se acrecienta
si se tiene en cuenta que las candidaturas han de presentarse en
listas “cerradas’, es decir, unicamente el partido es el que nombra
los candidatos de “su” lista. Ademas, las listas han de ser “bloquea-
das”, lo cual significa que el partido, al situar a los candidatos en
el lugar que prefiere, ejerce de hecho el “voto ordinal” que de otra
manera hubiera correspondido al elector. Si a todo ello se anade
que las listas han de llevar la denominacién o simbolo del partido,
federacion, coalicion o agrupacion que las promueven, cabe con-
cluir que los partidos politicos son los auténticos protagonistas de
las elecciones en detrimento de los propios candidatos, que por las
razones apuntadas, se ven en general reducidos casi al anonimato.

b) Camparia electoral: Las funciones de expresar el pluralis-
mo politico y formar la voluntad popular se exterioriza en primer
lugar en el conjunto de actividades que constituyen “la campana
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electoral’, para cuya realizacion la presencia de los partidos poli-
ticos es clave. Los partidos cuentan con el censo electoral, un ins-
trumento de gran importancia a la hora de organizar la campana
electoral y de este modo pueden conocer al colectivo de electores
al que dirigirdn su campaia electoral.

c) Control de las elecciones: Los partidos politicos participan
en el control del desarrollo de las elecciones tanto desde el inte-
rior como desde el exterior de la organizacion electoral. “Desde el
interior”, porque el ordenamiento juridico prevé su incorporacion
a diversos o6rganos de la Administracion electoral. Asi la Junta
electoral Central se compone, entre otros, por cinco catedraticos
de Derecho o de Ciencias Politicas y Sociologia nombrados por
el Gobierno a propuesta de los grupos parlamentarios. “Desde
el exterior de la Administracion electoral  los partidos partici-
pan en el control de las elecciones mediante la actividad de los
interventores y apoderados nombrados por los representantes de
las candidaturas. Ademads, los partidos inciden también en dicho
control al estar legitimados para interponer recursos contencioso-
electorales o para oponerse a los que se interpongan, en los térmi-
nos establecidos en la normativa electoral.

El desarrollo tecnoldgico no ha causado mella en la concep-
cion del partido como méquina electoral. Por el contrario, la ha
fortalecido, ya que los propios medios monopolizan oficialmente
el uso de los mismos con fines electorales, sobre todo, de la tele-
vision en emisiones de ambito estatal a lo que habria que anadir
el enorme impacto que han tenido las nuevas tecnologias (twitter,
instagram, whatsapp) en las ultimas campanas de los nuevos par-
tidos que han irrumpido en el mapa politico espanol.

Uno de los factores que ha agudizado la crisis de los partidos
es lallamada “partidocracia” que se registra en el comportamiento
interno que tienen los dirigentes de los partidos politicos parla-
mentarios respecto de sus bases: se designan los candidatos a las
elecciones haciendo caso omiso o entorpeciendo las posibles co-
rrientes internas que se puedan producir dentro del partido.
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Nuestro sistema electoral ha sido criticado en dos aspectos
fundamentales: por un lado, se produce una quiebra de la igual-
dad politica —no todos los votos valen lo mismo—y de la libertad
politica de los ciudadanos —no se vota a quien se prefiera-.

En cuanto a la quiebra de la igualdad politica, los principa-
les factores son por un lado, el tamafio pequeno y desigual de las
circunscripciones-las provincias-de manera que el voto no vale
igual en todas las provincias, al establecer la ley electoral un dis-
tinto numero de escafos por provincias y una representacion mi-
nima por circunscripcién: dos escafios en el Congreso y el resto
en proporcion a la poblacion. Por otro lado, la regla D*Hondt du-
plica el valor de los votos de los partidos mas votados, con lo que
obtienen tasas de sobre-representacion, en tanto que los partidos
menos votados se perjudican con tasas de sub-representacion.

Por lo que se refiera al segundo aspecto, esto es, la quiebra
de la libertad politica de los ciudadanos. Los partidos concurren
a las elecciones presentando a los ciudadanos unas listas de can-
didatos propios con un orden de preferencia, confeccionadas por
la élite del partido, que los ciudadanos no pueden modificar. Son
listas cerradas porque no pueden entrar en ellas otros candidatos
y, listas bloqueadas porque no puede ser cambiado el orden de
prelacion de los candidatos. El ciudadano se ve obligado a elegir
una lista de un partido, tal como le viene dada, para introducirla
en la urna. Ni puede cambiar el orden de los candidatos de la lista,
ni mucho menos votar a los candidatos de distintas listas ofer-
tadas por los partidos. Este es el procedimiento de eleccion para
el Congreso de los Diputados y de las Camaras parlamentarias
autonomicas.

Las listas cerradas y bloqueadas adolece, a nuestro juicio, de
dos defectos: a) sustituye la confianza del ciudadano (que es el que
debia contar en unas elecciones) por la confianza del aparato del
partido en el candidato b) impide cualquier relacion entre electo-
res y representantes, ni los electores conocen a los representantes
que votan, ni a éste le importa, en la mayoria de los casos, su cono-
cimiento mas alla de los periodos de campana electoral.
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Es verdad que nuestra experiencia electoral nos dice que en
las elecciones al Senado, el sistema es de listas abiertas por lo que
el ciudadano puede elegir a representantes de distintos partidos
en la Camara baja y, sin embargo, se reproducen los mismos re-
sultados electorales del Congreso por lo que la reforma, en este as-
pecto, no bastaria y tendria que venir acompanada de otras medi-
das que faciliten la participacion del ciudadano en la vida politica.

Es cierto que nuestro sistema electoral, de listas cerradas, con-
figura una fuerte incidencia de los elementos plebiscitarios en la
eleccion del lider. Ahora bien, esto mismo tenderia a operar un
efecto compensatorio de despersonalizacion u objetivacion en la
eleccion de los restantes diputados, simples miembros de una lista
elaborada por el partido, con lo que “se acentua asi el componente
mecanicista alternativo, la seguridad de votar o de pertenecer a
una solida organizacidn social, dotada de elementos organizativos
e ideoldgicos capaces de generar respuestas globales a los dificiles
problemas de la gestion politica del Estado™

La contradiccion entre ambos elementos se desencadena en el
supuesto de los diputados transfugas que a lo largo de la legisla-
tura abandonan el grupo politico en cuya lista han sido elegidos:
desde el punto de vista objetivo, el escafio corresponderia al parti-
do que ha presentado la lista. “Pero atribuirle al partido capacidad
de expulsion del diputado transfuga supondria afirmar, en contra
de lo previsto en la Constitucién, la vigencia de un mandato im-
perativo que confirmaria el apogeo de la funcién instrumental o
dindmica del partido en el conjunto del Estado, no querida por la
propia Constitucion.?”

El Tribunal Constitucional llega ala propuesta (STC 119/1990)
de reconocer la existencia de un cierto compromiso del diputado
electo con el partido en cuya lista ha sido elegido al haber sur-
gido el mandato de la exposicién de un programa juridicamen-

2> Cfr. VEGA GARcia, Pedro de, “Significado constitucional de la repre-
sentacién politica’, Revista de Estudios Politicos, Nueva Epoca, nim. 44, marzo-
abril, 1985, p.44.

% Idem.
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te licito””. “Con ello comenzaria a abrirse un nuevo interrogante

alternativo referido a las posibles consecuencias juridicas de un
reforzamiento de la concepcion instrumental del Estado demo-
cratico de partidos y del propio mandato, y en concreto en este
caso el problema de si un programa juridicamente licito no acaba
siendo a la postre un programa dotado de naturaleza juridica, y
en consecuencia juridicamente controlable en cuanto a su apli-
cacion por los propios electores” (que podrian por tanto acudir
a los tribunales acusando al partido gubernamental por un even-
tual incumplimiento del programa). Es decir, “estariamos ante la
cuestion de si el protagonismo activo asumido por los partidos en
la fase de mandato no debe entenderse proyectada igualmente a las
fases de control y responsabilidad” En esta linea no seria desacer-
tado reclamar la exigencia de limites a la titularidad individual del
escano, pues el abandono del partido supone, sin duda, una des-
lealtad democratica hacia el elector. En relacion con lo expuesto,
consideramos que es un tema importante porque afecta a la pro-
pia realidad de la democracia representativa de partidos. Por ello,
aunque desde el Derecho Constitucional sélo se puede decir que
es un tema irresoluble. Sin embargo, las contradicciones que esta
prohibicién muestra en la realidad cotidiana nos abocan a tener
que reconocer sus disfuncionalidades.

IV. UnA REFLEXION FINAL

El que los partidos politicos hayan de ser, por mandato consti-
tucional, el instrumento fundamental de participacion politica
no sdlo hace referencia a su caracter mediador en la relacion de
representacion politica, sino que supone su participacion en la

7 Argumentacién que recuerda “la particular relacién de tensién” que el
Tribunal Federal de Kalsruhe establecia entre partidos, representaciéon y man-
dato en sus Sentencias de 1951 y 1956 que declararon la inconstitucionalidad
de los partidos neonazi y comunista.
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determinacion de la orientacion politica de la accién estatal. De
tal manera que se establece una relacién reciproca entre partidos
politicos y elecciones, de esa relacion surge la funcion electoral
que tienen los partidos politicos en las actuales democracias y es
tal su importancia que no solo se limitan a influir sobre los érga-
nos supremos del Estado, responsables de la orientacion politica,
sino que invaden la esfera de las tareas asignadas a tales 6rganos a
fin de prevenir y condicionar sus decisiones.

A ellos corresponden elaborar los programas electorales, pre-
seleccionar a los hombres que han de ejecutarlos, y corresponde a
los partidos mayoritarios la designacién, de entre sus miembros,
de las personas que han de ocupar el gobierno, asi como la tarea
de orientacion politica de la ciudadania y ponerla de relieve, a tra-
vés de su funcion integradora en los 6rganos representativos del
Estado (fundamentalmente, en el Parlamento).

Tras las reflexiones anteriores, se comprendera la compleji-
dad del papel desempefiado por los partidos politicos en el Estado
contemporaneo. Complejidad que se manifiesta en los siguientes
aspectos: Por un lado, en cuanto a su funcién electoral hay que
seflalar como el sistema electoral vigente con listas cerradas y blo-
queadas otorga al partido —mejor dicho, a sus dirigentes— un po-
der desproporcionado, imponiendo candidatos que el electorado
0 NO conoce o, en su caso, no consideran el mas apropiado. De ahi,
la importancia que adquiere una regulaciéon adecuada del sistema
electoral, que se convierte en un instrumento valido, pero que ni
es el unico ni a veces es suficiente para atajar los problemas que la
llamada partidocracia ocasiona en un Estado social y democratico
de Derecho como el nuestro.

Por otro lado, la necesidad de unos partidos cuyo funciona-
miento interno sea a través de cauces democraticos, la relacion
inter-partidista, no menos democratica, va a exigir una regla-
mentacidn de las tareas parlamentarias que las agilice y evite la
transformacion de las camaras en cajas registradoras de acuerdos
previamente consensuados, todo ello, puede ayudar, sin duda a
perfeccionar nuestro sistema democratico.
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Pues bien, desde esa premisa es como urge abordar la reforma
de la Ley de Partidos de 2.002 redactada de espaldas al «sentido
democratico» con que el art. 6° de la C.E. exige a la organizacién y
el funcionamiento de nuestros partidos. Asi las cosas, correspon-
de al legislador fijar unas pautas que asegurasen la democracia
interna, que los estatutos de los partidos deberan de interiorizar.
Si bien somos conscientes de la dificultad que entrafia establecer
un modelo que combine, de manera adecuada y eficaz, el control
estatal con la libertad de funcionamiento interno de los partidos.

Esta reforma junto con la de nuestro sistema electoral es de capi-
tal importancia para dinamizar y reactivar nuestro sistema democra-
tico. Sin olvidarnos de la necesidad de establecer mecanismos de
control para que los representantes respondan ante sus represen-
tados. No se trata de volver al mandato imperativo, sino permitir
que los ciudadanos puedan controlar mas y mejor a sus politicos.

No podemos olvidar el papel integrador que corresponde a los
partidos. En efecto, deben ser capaces de canalizar, de manera eficaz
y con lealtad, los intereses de la sociedad a la que representan. Esta
funcién integradora se hace si cabe mas necesaria en momentos,
como los actuales, de crisis de representacion politica por y en los
partidos, a la que se une una crisis de representacion en el sistema
parlamentario que puede originar movimientos de actuacién al
margen de los canales institucionales de la representacion.

Por ultimo, observando la realidad, vemos cdmo el valor del
pluralismo y el didlogo no presiden de ordinario la relacién dis-
tante y bipolar entre nuestros grandes partidos, poco dados a sen-
tarse a debatir los serios problemas que aquejan a nuestra socie-
dad, pese a que esa es la funcion que les encomienda el articulo
6° de nuestra Constitucion, esto es, ser «expresion del pluralismo
politico». Y de este modo llevar a cabo las estrategias necesarias
para afrontar los retos de futuro en un mundo, como el actual,
globalizado y altamente competitivo.
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