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1. CONSTITUCION Y PLURALISMO POLITICO: VALOR SUPERIOR «VERSUS»
PRINCIPIO DE ORGANIZACION

Es sabido que nuestra Constitucién ha aludido expresa e
implicitamente a la idea pluralista en distintos preceptos que
se extienden a lo largo de todo el texto, y que aparece por pri-
mera vez en su propio Predmbulo. En él se alude al pluralis-
mo en relacién con la tutela de «todos los espafioles y pueblos
de Espafia en el ejercicio de los derechos humanos, sus cultu-
ras y tradiciones, lenguas e instituciones». Con esta declara-
cion se reconoce la existencia de situaciones que presuponen
una diversidad de grupos sociales, a los que se ofrecen garan-
tias juridicas.

Las referencias al pluralismo en la Constituciéon de 1978
pueden ser sistematizadas acudiendo a la conocida triparticion
de G. Sartori (1), quien advierte que este término puede exten-
derse a los ambitos cultural, social y politico. De esta suerte,
una cultura pluralista implica una visién del mundo basada en
la creencia de que la disidencia, la diferenciacion, el contraste y

(1) G. SARTORI, Parties and party systems, 1, Londres, 1976, pags. 14-16. En
general, véase G. GOMEZ ORFANEL, «Pluralismo (voz)», en J. J. GONZALEZ ENCI-
NAR, Diccionario del sistema politico espafiol, Madrid, 1984, pig. 649

y sigs.
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el cambio contribuyen mejor a lograr la integracion, que la se-
mejanza, la unanimidad y la inmutabilidad (2). El pluralismo so-
cial se fundamenta en una diferenciaciéon de grupos; variedad o
multiplicidad que constituye una sociedad pluralista cuando la
afiliaciéon o adscripcién a tales grupos se produce de modo vo-
luntario y libre (3). En fin, el pluralismo politico exige una diver-
sificaciéon del poder y la existencia de grupos o partidos en
competencia por el mismo. En nuestra Constitucion, el pluralis-
mo politico ademas de ser considerado como valor superior
del ordenamiento, se articula fundamentalmente a través de los
partidos politicos, constitucionalizados en el articulo 6, en aten-
cién a «la importancia decisiva —por utilizar palabras del Tribu-
nal Constitucional- que tienen en las modernas democracias
pluralistas» (4).

Pero junto a estos tres ambitos del pluralismo, puede ha-
blarse también de un pluralismo territorial, en la medida que la
Constitucién establece —seguin J. J. GonzALEz ENCINAR (5)— una
forma de division de los poderes que sirve al mismo tiempo de
garantia y de cauce al pluralismo de la sociedad que se autoor-
ganiza en Estado. E igualmente se advierte un pluralismo juridi-
co, habida cuenta la existencia de numerosos centros generado-
res de Derecho. Frente a la tentaciéon unificadora del ordena-
miento, nuestra Constitucién admite una rica variedad de fuen-
tes normativas, precisamente porque al acoger las instancias
del pluralismo se ha roto el monopolio de creacién del Dere-

(2) En este contexto, podria aludirse al reconocimiento que nuestra
Constitucion hace de la pluralidad de lenguas (articulo 3), del pluralismo
educativo (articulo 27), de la pluralidad religiosa e ideoldgica (articulo 16) e
incluso simbélica (articulo 4), como manifestaciones de pluralismo cultural.

(3) Asi el pluralismo sindical y empresarial (articulo 7), de colegios y or-
ganizaciones profesionales (articulos 36 y 52), el acceso a los medios de co-
municacion de los grupos sociales y politicos significativos (articulo 20.3), o el
derecho de asociacion (articulo 22) —considerado como el derecho clave a tra-
vés del cual se hace posible el pluralismo- serian concreciones del pluralis-
mo social que la Constitucién propugna.

(4) STC 4/1981, de 2 de febrero.

(5) J. J. GoNzZALEZ ENCINAR, El Estado Unitario-Federal, Madrid, 1985,
pag. 88.
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cho por parte del legislador estatal. Como ha escrito J. L. Casca-
jo Castro, el alto grado de heterodoxia del sistema de fuentes
en el Estado actual, «se torna inexplicable con el esquema bina-
rio (ley y reglamento) propio del Estado liberal legislativo» (6).

Sin embargo, la referencia mas significativa al pluralismo se
produce en el articulo 1.1, cuando, junto a la definiciéon del Es-
tado, se califica al pluralismo politico como uno de los «valores
superiores» del ordenamiento.

La constitucionalizaciéon expresa de los valores superiores
responde a un doble objetivo constitucional. De una parte, al
dar cuenta de los valores, la Constitucién los declara, los mues-
tra, los revela, los conecta con el ordenamiento juridico, im-
pregnando a éste de aquéllos, como un orden juridico objetiva-
mente entendido, y menguando el papel y el ambito del libre
decisionismo. Se dota asi de mayor vocacién técnica a la Cons-
titucion, porque se impide la sustitucién de las ideas y precep-
tos constitucionales por las ideas y las doctrinas deriva-
das de la libre interpretacién jurisprudencial. De otra parte,
una vez expresados, los valores ya no se obtienen por induc-
cién a partir del texto constitucional, sino que —en palabras de
L. Recasens SicHES (7)— lejos de ser emanacion psicolégica de
un sujeto, el sujeto se encuentra con ellos, ya designados. La
consecuencia de ello es evidente: los valores, positivizados al
maximo nivel, se imponen al intérprete y hacen inadmisible
cualquier conclusién incongruente con los mismos en el
proceso interpretativo. De suerte tal que, porque la Constitu-
cién determina los valores superiores, el legislador, el juez, el
jurista y todos los destinatarios quedan sujetos a un ordena-
miento juridico que convierte el «tema» de los valores supe-
riores —y consecuentemente el del pluralismo politico— en pro-

(6) J. L. Cascato CASTRO, La tutela cownstitucional de los derechos sociales,
Madrid, 1988, pag. 38.

(7) L. RECASENS SICHES, Introduccion al estudio del Derecho, México, 1981,
pag. 14.
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blema constitucional-legislativo y constitucional-judicial (8). La
propia Constitucién fortalece asi su papel en el ordenamiento
juridico, porque con la positivacion de los valores se reduce el
riesgo de subjetividad y discrecionalidad en la tarea interpreta-
tiva del legislador y de los jueces, principalmente. Las decisio-
nes de ambos no podran adoptarse a la luz de su propia con-
ciencia, en un ejercicio de busqueda de supuestos valores im-
plicitos, sino atendiendo a la ideologia juridico-politica senala-
da en el texto constitucional.

Convendria anadir que los valores constituyen —ha dicho
A. E. Perez LuNo (9)- «ideas directivas generales que (..) funda-
mentan, orientan y limitan criticamente la interpretacion y apli-
cacion de todas las restantes normas del ordenamiento juridi-
co». Pero, sin embargo, no ofrecen en todos los casos el basa-
mento suficiente como para erigir sobre ellos un mandato o
norma concreta. Auxilian al intérprete en el proceso de busque-
da y atribucién de significado a una norma. Ayudan a distin-
guir, de entre los distintos significados posibles de una norma,
el mas acorde con el sistema del ordenamiento juridico. Los va-
lores son, entonces, «<normas sobre la interpretacién» (10). Pero
esta funcién opera de modo distinto segun se trate de un pro-
blema constitucional-legislativo o de un problema constitucio-
nal-judicial. En el primer caso, el legislador puede —como ha di-
cho certeramente M. ARAGON (11)— convertir o proyectar el va-
lor en una norma, es decir, crear una norma como proyeccion
de un valor. En el segundo, el juez sélo puede anudar el valor a
una norma ya dada para interpretarla, pero no suplantar al le-
gislador creandola ex novo como derivacién de un valor supe-

(8) Vid. A. HERNANDEZ GIL, «Sistema de valores en la Constitucién», en A.
LopPEZ PINA (ed.), La Counstitucion de la Monarquia parlamentaria, Madrid, 1983,
pags. 118-119. ’

(9) A. E. PEREZ LUNO, Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitu-
cion, Madrid, 1984, pag. 291.

(10) Vid. L. PrRIETO SANCHIS, «Los valores superiores del ordenamiento ju-
ridico y el Tribunal Constitucional», Poder Judicial, 11, 1984, pag. 86.

(11) M. ARAGON REYES, Constitucion y democracia, Madrid, 1989, pags.
92-93; vid. STC 53/1985, de 11 de abril (voto particular de F. Rubio Llorente).
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rior (12). Asi las cosas, ¢podria decirse que el pluralismo politi-
co es una norma sobre la interpretacién juridica, con autono-
mia propia respecto de los demaés valores?

La consideracién del pluralismo politico como valor, como
una aspiracion objetiva a la que el ordenamiento juridico debe
tender, ha sido puesta en entredicho por la doctrina, y durante
el proceso constituyente (13). En este contexto, pueden traerse
a colacién las opiniones de quienes mantienen que el pluralis-
mo politico no parece tener una autonomia propia en lo que
teéricamente se conoce como valores superiores del ordena-
miento. SiLvio BasiLk (14) afirma que esta formula se refiere a
algo que trasciende del cuadro politico-institucional y del pro-
pio orden formal del Derecho. El propio A. HERNANDEZ GIL esti-
ma que el pluralismo politico tiene «un significado mas bien es-
tructural que valorativo; que no es un valor superior de un
modo pleno». Lo que quiere decirse al invocarlo —afirma— es
que «las distintas ideologias convergen en el reconocimiento de
unos valores esenciales, y que el pluralismo politico es la pers-
pectiva abierta, no monolitica, desde la que se contemplan di-
chos valores» (15).

Incluso autores que insisten en la idea del pluralismo politico
como valor, acaban reconociendo que forma parte de la cultura
democratica, y que es una manifestaciéon mas o menos intensa de
la libertad; pero en todo caso su caracterizacién como auténtico

(12) Vid. la critica de L. PAREJO ALFONSO a esta doctrina sobre la naturale-
za y la eficacia de los valores (Constitucién y valores del ordenamiento, Madrid, -
1990, pag. 139 y sigs.).

(13) Baste decir que la duda de los constituyentes acerca de su entendimien-
to como valor, mas que como principio organizativo o simple hecho real se
plasmo en la desaparicién del pluralismo-valor del Proyecto de Constitucién
durante buena parte del debate.

(14) S. BASILE, «Los valores supremos, los principios fundamentales y los
derechos y libertades publicas», en A. PREDIERI y E. GARCIA DE ENTERRIA (dir.),
La Coustitucion de 1978. Estudio sistemdtico, Madrid, 1981, pag. 272.

(15) A. HERNANDEZ GIL, 0b. cit., pag. 119.
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valor superior se ve devaluada. Nos encontramos —ha dicho
graficamente P. Lucas VERDU (16)- «ante un valor constitucional
ciertamente subalterno respecto a la libertad, la justicia y la
igualdad en la medida que tipifica un postulado de la cultura
politica democratica occidental». Algan otro juicio resulta in-
cluso mas rotundo: G. PEces Barsa incide en que el pluralismo
politico es un elemento del valor libertad y que su inclusiéon
entre los valores superiores del ordenamiento no sélo no era
necesaria, sino que resulta reiterativa (17).

Lejos de pretender entrar en un concepto tan problematico
—el de valores superiores— si parece interesante constatar coOmo
en el debate del Senado los juicios coincidian en afirmar que el
reconocimiento del pluralismo politico al mas alto nivel juridi-
co, sin precedentes, responde principalmente al interés por re-
marcar el caracter democratico de nuestro sistema politico, y a la
idea de que el pluralismo politico no puede ser solamente una
aspiracion juridica, sino que también es un principio de organi-
zacion. Principio que se prolonga en la realidad politica institu-
cional y cuya existencia no depende ni deriva del Derecho,
aunque de él obtenga los mecanismos juridicos para su garan-
tia bajo la tutela de ciertos derechos de libertad. Las opiniones
de los Senadores C. OLLERO, J. M. BANDRES 0 M. VILLAR ARREGUI,
seran aleccionadoras en este sentido. Dira C. OLLERO: el plura-
lismo es un «principio de organizacion politico-social y una teo-
ria que trata de explicar el funcionamiento de una sociedad po-
litica determinada». El pluralismo politico es «un acto de reali-
dad sociolégica», dira Banpres. El Derecho —en palabras de Vi
LLAR ARREGUI- debe limitarse a «amparar a las fuerzas sociales
desde las que emerge el pluralismo politico» (18). Parece, en-
tonces, que con la inclusién del pluralismo politico en el articu-

(16) P. Lucas VERDU, Estimativa y politica constitucionales, Madrid, 1984,
pag. 114.

(17) G. PECES BARBA, La Constitucién espaiola de 1978, Valencia, 1981, pag.
35; vid. también del mismo autor, Los valores superiores, Madrid, 1984, pag.
163 y sigs. .

(18) Vid. Diario de Sesiones del Senado, 39, de 18 de agosto de 1978, pags.
1567 y 1573.
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lo 1.o de la Constitucién de lo que se trata es de reconocer su
dimension inspiradora del ordenamiento en un doble sentido:
la de no cercenar la libertad, y la de no propiciar —o mejor, la
de frenar— las tendencias al oligopolio del poder mediante el
Derecho. En este sentido, podria entenderse como norma sobre
la interpretacion juridica, aunque muy dificilmente separada
del valor libertad. Pero también el pluralismo politico es un
principio de organizacién y una realidad, cuya constatacién
constitucional manifiesta el deseo de que asi siga siendo el fu-
turo de la vida social y politica que la Constitucion esta llama-
da a regular (19).

2. EL PLURALISMO COMO ELEMENTO DE LA TEORIA DEL ESTADO,
DEL VALOR LIBERTAD Y DEL PRINCIPIO DEMOCRATICO

Entendido en su doble condicién de valor superior del orde-
namiento y de principio de organizacién politico-social, el plu-
ralismo es elemento convergente de la Teoria del Estado, del
principio democratico y del valor libertad.

A) Es necesario recordar, en primer lugar, que la idea plu-
ralista no coincide ni se puede identificar con el pluralismo
atomizado liberal, de signo individualista, ni tampoco con el
concepto monistico del Estado y de la soberania, intimamente
unido al nombre de THomas HoBBES, para constatar que el in-
flujo de otras aportaciones ideoldgicas y de una evolucion his-
torica socialmente conflictiva son factores que han llevado al
actual entendimiento del pluralismo politico ew el Estado con-
tempordneo.

No es posible describir aqui como en la historia del pensa-
miento politico del ultimo siglo se denominan doctrinas plura-
listas a las que descubren la importancia de los grupos sociales
—antes llamados grupos intermedios— que se interponen entre

(19) M. RaMIREZ JIMENEZ, «Participacion y pluralismo en la Constitucén de
1978», Estudios sobre la Constitucién espariola de 1978, Zaragoza, 1979, pag. 59.
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los particulares y el Estado. Es decir, las que tienden a conside-
rar como una sociedad bien organizada aquélla en que los gru-
pos gozan de una cierta autonomia respecto del poder central y
tienen el derecho de participar, con reciproca concurrencia, en
la formacion de las deliberaciones colectivas.

Basta con citar a J. Artusio, O. VoN GIERKE, MONTESQUIEU,
A. pE TocQuUEVILLE, HEGEL, etc., 0 con mencionar las principales
corrientes ideoldgicas que han nutrido la concepciéon pluralis-
ta (20), para reconocer la amplia problematica de la relacién
Teoria del Estado-pluralismo en el pensamiento filoséfico y po-
litico contemporaneo, cuyo estudio desbordaria los limites del
presente estudio.

Tampoco resulta posible abordar la abigarrada tematica del
denominado pluralismo juridico (21), ni la que plantea el plura-
lismo social, a pesar de que la Teoria del Estado reconoce el
peso de los intereses en la formaciéon de la voluntad estatal
como una caracteristica constitucional de nuestro tiempo. Pero
podria admitirse con caraicter general que en la Teoria del Es-
tado ha pesado mas la dimensién organizativa y estructural del
pluralismo que su condicién de valor del ordenamiento. Por
ello, puede asumirse la definicién de N. Bossio (22) cuando

%

(20) Fundamentalmente podrian reducirse a tres: el asociacionismo so-
cialista de SAINT SIMON, FOURIER o L. BLANC, la teoria pluralista liberal-
democridtica, encarnada por pensadores de la talla de DE TOCQUEVILLE, MAIT-
LAND, LASKY, TAWNEY o COLE; y la sociedad plural del cristianismo social, plas-
mada junto a otros elementos ideologicos en el articulo 2.2 de la Constitucién
italiana.

(21) Que plantea problemas como el de la insuficiencia de la idea de sta-
tus para explicar la estructura de los nuevos derechos en la realidad pluralis-
ta; la impronta internacional del Estado; el fenémeno de dislocacién de la po-
testad normativa en nuevos centros generadores de Derecho; la problematica
de los denominados intereses colectivos o difusos; la problematica de los de-
nominados intereses colectivos o difusos; las nuevas relaciones juridicas en-
tre individuos y asociaciones que impone el desarrollo actual de la comuni-
dad humana, etc.

(22) N. BoBBIO, «Pluralismo» (voz), en N. BoBBIO y N. MATTEUCCI, Dicciona-
rio de Politica, Madrid, 1982, pag. 1209.
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afirma que por pluralismo se entiende el modelo de sociedad
compuesta por muchos grupos o centros de poder a los que se
les asigna la funcién de limitar, controlar, contrastar e incluso
eliminar el centro del poder politico (historicamente identifica-
do con el Estado). Asi lo ha entendido la Constitucion portu-
guesa, que en su articulo 2 establece el pluralismo como princi-
pio de su organizaciéon politica democratica.

B) Mas interés e importancia tiene, para el Derecho Consti-
tucional, la relaciéon pluralismo-libertad. Como elemento de la li-
bertad, el pluralismo significa tolerancia (moderation, fair play,
en expresion inglesa), con el unico limite que se deriva de su
propio concepto: la prohibicién del uso de la violencia. En este
sentido, el peso de la dimension valorativa del pluralismo resul-
ta evidente, pero inexorablemente unida al fin libertad que pro-
pugna la Constitucion. La disposicion a admitir otras opiniones
0 a no «atropellar» al adversario sélo por encontrarse en condi-
ciones de hacerlo, son manifestaciones palpables de pluralismo
y libertad.

Pero ademas, el pluralismo viene a comportar un sistema de
libertades en el que no soélo se garantiza una multiplicidad de
posibilidades de accion reconocidas como libres, sino que se
tutelan ligadas las unas a las otras en una relaciéon que la doc-
trina ha denominado «la indivisibilidad de la libertad» (23). En
otras palabras, porque el liberalismo dara a la libertad una tu-
tela parcial y limitada como libertad individual (con exclusion
de las libertades colectivas), sera soélo en un sistema democrati-
co basado sobre el pluralismo en el que esa doble vertiente de
la libertad —la individual y la colectiva— quedara plenamente ga-
rantizada. Conviene recordar que en las Constituciones libera-
les los derechos de libertad eran generalmente antepuestos a la
verdadera y propia Constitucion, que tenia por objeto los pode-
res del Estado y sus reciprocas relaciones. Ello correspondia a
la idea de que el individuo era anterior a la ley y a la organiza-

(23) Vid,, entre otros, A. BALDASSARRE y C. MEZZANOTIE, Introduzione alla
Costituzione, Bari, 1986, pag. 69.
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cién constitucional, con el resultado de que si sus derechos
eran recogidos de forma separada del texto constitucional, tam-
bién era maxima la distancia entre sus derechos y la concreta
organizacion constitucional.

Sin embargo, en las Constituciones democraticas los dere-
chos de libertad, la libertad en suma, ademas de ser la garantia
mas elevada del individuo, constituye el fundamento del plura-
lismo, o mejor, la base sobre la que se funda la articulacion
pluralista de la sociedad. De manera que el pluralismo no pare-
ce constituir un fin en si mismo, sino que precisamente deriva
de la libertad plenamente garantizada. Por ello, en las Constitu-
ciones democraticas la libertad individual y la libertad colecti-
va, que se manifiesta en forma de pluralismo, se hallan garanti-
zadas conjuntamente o al menos no se encuentran separadas
por el ordenamiento constitucional.

Este doble valor de la libertad —como forma de tutela del
individuo frente al Estado (libertad negativa) y como principio
de organizacion politico social (libertad positiva o autoorgani-
zaciéon)— estd de alguna manera reconocido en el articulo 9.2
de la Constituciéon, como principio orientador de la actividad
de los poderes publicos: «Corresponde a los poderes publicos
promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efecti-
vas.» Con este precepto, al fundamento individualista de los de-
rechos de libertad parece afiadirse un fundamento politico-so-
cial: a la tutela de la esfera individual, se une el reconocimiento
del pluralismo de y en los grupos sociales.

C) Pero porque esta garantia no estd establecida por una
ley natural sino que esta prevista expresamente en la Constitu-
cién puede decirse que el pluralismo és también elemento del
principio democrdtico. La mencion al pluralismo se debe a la
conviccién de que «anicamente se considera democraticamente
valido y legitimo el régimen politico en que existe una competi-
cién reglada por el poder entre diversos grupos, sin monopolio
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de ninguno de ellos» (24). Asi pues, en el entendimiento del
pluralismo como elemento del principio democratico conviven
su dimensién material o valorativa v su condicién de principio
de organizacién. En él se concilian el doble caracter de elemen-
to de un tipo de democracia «abierta», sin limitaciones ideolo-
gicas, y de principio estructural de funcionamiento de ciertas
organizaciones, como los partidos, vitales para el proceso politi-
co democratico.

Afirmar esto no significa sino constatar que el pluralismo
politico es —en palabras de nuestro Tribunal Constitucional- un
requisito de funcionamiento del Estado democratico (25). La
democracia necesita un agreement on fundamentals, un acuerdo
en lo basico, en lo fundamental, en aquéllo sin lo que no podria
ser posible la democracia en si misma. Pero a la vez, la demo-
cracia posibilita a los distintos grupos que integran una socie-
dad pluralista el logro de sus objetivos, en ocasiones mutua-
mente conflictivos, y la participacion en las decisiones estatales.
Y sin la transaccion, sin la «concordantia oppositorum» de NI-
coLAs DE Cusa —dira H. KELSEN (26)— la democracia no existe.

De tal intensidad es esta afirmacion, de tal importancia resul-
tan las consecuencias que produce en el ambito juridico-politico,
que se puede decir que el pluralismo (como agreement on fun-
damental) encuentra en nuestra Constitucién un importante re-
conocimiento. Si la Constitucién ha establecido un sistema de
valores basado en la convergencia de distintas ideologias —que
se sustrae al legislador e incluso al procedimiento de reforma
constitucional (ex articulo 167)- no por ello, sin embrgo, cierra
el paso a que esa convergencia sea sustituida por un consenso
sobre otros valores distintos (27). Lo que se quiere poner de re-
lieve es que la Constitucién no prohibe su transformacién; sino

(24) J. pE ESTEBAN y L. LOPEZ GUERRA, El régimen constitucional espaiiol, 1,
Barcelona, 1980, pag. 52.

(25) vid. STC 104/1986, de 17 de julio.

(26) H. KELSEN, Esencia v valor de la democracia, Madrid, 1977, pag. 127.

(27) Por ello podria decirse que en nuestra Constitucién conviven las dos
teorias principales sobre el sistema de valores constitucionales: la de la Cons-
titucion como sistema «material» de valores y como sistema «procedimental»
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que justamente lo que hace es prever los medios juridicos para
ello. Lo que importa destacar, entonces, es que nuestra Consti-
tucién —como se ha afirmado (28)— no inconstitucionaliza ideo-
logias; no excluye a los grupos animados por una idea de Dere-
cho o por un modelo de sociedad distinto del que incorpora la
Norma fundamental; no pretende una «democracia militantes.
Nuestra Constitucién no prevé la posible inconstitucionalidad
de partidos o asociaciones. Muy al contrario, lo que establece
es una democracia pluralista que no prohibe —en palabras del
Tribunal Constitucional (29)— perseguir ideales politicos distin-
tos a los encarnados en la Constitucién, siempre que se respe-
ten las reglas del juego democratico.

En definitiva, lo que la Constitucién hace —segun el profe-
sor P. pE VEGA Garcia (30)— es reconocer que la unica autolimi-
taciéon del poder constituyente que resulta compatible con la
conservacién de su caracter soberano es la autolimitacion ma-
terial. De suerte tal, que la manifestacién juridica mas profun-
da del pluralismo sera precisamente el establecimiento de
unas reglas sobre la formacion de la voluntad soberana y no
sobre el contenido de esa voluntad, facultando asi al soberano
a modificar la Constitucién formal cuando asi lo demande la
Constitucién material, porque «de lo que se trata es de produ-
cir por la actuacion del poder constituyente del presente la in-

de valores. El texto constitucional de 1978 parece asumir un sistema de valo-
res «fundamentales» o «sustantivos» porque los revela y los declara como
«superiores» del ordenamiento. Pero, sin embargo, en la medida en que’la
Constitucion garantiza su posible sustitucion por cualquier otro valor sustan-
tivo que surja en la sociedad, no los configura como permanentes, y en este
sentido el sistema puede ser calificado también como sistema de valores
«procedimental». (Sobre este particular puede verse el trabajo de M. ARa-
GON REYES, «El control como elemento inseparable del concepto de Constitu-
cién», Revista Espaviola de Derecho Constitucional, 19, 1987, pag. 37 y sigs.).

(28) J. IMENEZ CaMPO, «La intervencion estatal del pluralismo», Revista Es-
pafiola de Derecho Constitucional, 1, 1981, pag. 173.

(29) SSTC 101/1983, de 18 de noviembre y 122/1983, de 16 de diciembre,
entre otras.

(30) P. DE VEGA GARCIA, La reforma constitucional y la problemdtica del po-
der constituyente, Madrid, 1985, pag. 71 y sigs.
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tegracion de la voluntad constituyente (de la Constitucién ma-
terial) en la Constitucién formal elaborada en el pretérito». Di-
cho con otras palabras, el reconocimiento més auténtico del
pluralismo en cuanto elemento del principio democratico sera
justamente admitir la libertad permanente de un pueblo para
decidir, juridicamente, su propio destino; en definitiva, asumir
que «el reconocimiento de que es el pueblo quien estatuye y
sanciona la Constitucién significa, como es obvio, el reconoci-
miento del derecho del pueblo a poder transformarla» (31).

Porque nuestro texto constitucional asi lo reconoce; por-
que no impone a las generaciones futuras el sometimiento
obligado al presente, la Constitucién adquiere su mayor valor
pluralista y democratico, frente a la concepcion liberal (32). El
pluralismo politico como elemento del principio democratico
significa, pues, que el proceso politico se mantenga abierto y
que las mayorias coyunturales no dispongan de la posibilidad
de cerrarlo o cercenarlo, suprimiendo o reduciendo la liber-
tad de los individuos para decidir su futuro. «La Constitucién
democratica —ha escrito con acierto I. pE OTT0 y PARDO— ha de
ser ante todo garantia de lo posible alternativo» (33). Se puede
decir, entonces, que la Constitucion de 1978 pertence a un
grupo de textos constitucionales que lejos de anclarse, en
cuanto a sus funciones y limites, en la teoria y practica consti-
tucional burguesa, acoje una nueva actitud democratica que
se concreta en la desapariciéon de los limites a la reforma
constitucional y al pluralismo politico. Nuestra Constitucion
se encuadra en una teoria y practica democratico-pluralista,

(31) Cfr. P. bDE VEGA GARCIA, «Constitucidon y democracia», en A. LOPEZ PINA
(ed.), La Constitucion..., cit., pag. 47.

(32) C. pE CaBoO, Sobre la funcion historica del constitucionalismo y sus posi-
bles transformaciones, Salamanca, 1978, pag. 9 y sigs. En sentido similar, M.
ARAGON REYES ha escrito con razén que «la grandeza historica de la Constitu-
cién, como categoria, reside justamente en su pretension de garantizar juridi-
camente ese hecho de la soberania popular, ese poder del pueblo para auto-
determinarse o, lo que es igual, en pretender regular juridicamente los cam-
bios de consenso» (Constitucion y democracia, cit., pag. 33).

(33) I. pE OTTO y PARDO, «La Constitucidon abierta», Revista de Occidente,
54, 1985, pag. 46.
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que no es sino un paso ulterior en la evolucion del sistema
constitucional liberal-burgués.

3. PLURALISMO POLITICO Y PARTIDOS

Mas interés e importancia tiene, desde el Derecho Constitu-
cional, la relacién pluralismo politico-partidos. Al abordar esta
problematica no se trata de reavivar la clasica oposicion rous-
seauniana a la institucionalizacién pluralista del Estado, sino de
recordar el lugar comun de las disfunciones que surgen hoy en
la democracia de partidos y del caracter imprescindible de los
partidos para el Estado Constitucional.

El hecho de que hoy se hable de la superposicion de los
partidos a los oOrganos representativos, de la constitucion de
oligarquias de vértice, de la «dictadura» de las ejecutivas de los
partidos, no implica dudar de su caracter necesario en la vida
democratica, sino solamente matizar su funcién como expre-
sion inmediata del pluralismo politico. Escribia con toda razén
en 1885 Don GUMERSINDO DE AZCARATE que «los partidos, lejos de
ser un mal, son una necesidad del régimen parlamentario, en
cuanto sirven de oOrganos a las ideas, a las tendencias, a las
corrientes generales, que informan el sentimiento comun, la opi-
nion publica y la voluntad social de los pueblos» (34). Ahora
bien, admitir esta afirmaciéon no impide, sin embargo, recono-
cer que si bien un elevado nivel de pluralismo politico es con-
diciéon necesaria, caracteristica esencial y consecuencia de un
régimen democratico, el pluralismo politico crea también pro-
blemas para los que aparentemente no ha sido atn encontrada
una solucién satisfactoria (35).

De alguna forma, el contraste entre soberania popular y so-
berania de la mayoria manifiesta los problemas de la participa-
cién popular en una sociedad pluralista y la insuficiencia de los

(34) G. DE AZCARATE, El régimen parlamenitario en la prdctica, Madrid, 1978,
pag. 28.

(35) R. A. DaHL, A preface to democratic theory, Chicago, 1956, pag. 35 y
sigs.
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mecanismos de participacion en las instancias organizativas del
Estado. Es sabido que, por una parte, las formas democraticas
que encuentran expresiéon en los mecanismos parlamentarios
han logrado una escasa e imperfecta traduccion de los valores
democraticos. Por otra parte, hay que reconocer que la funcién
de los partidos como tramite entre la voluntad popular y el Es-
tado-aparato, ha llevado a una especie de doble investidura de
los componentes de la mayoria parlamentaria, que puede con-
ducir a «un relativo escamoteamiento de los distintos intereses
de la sociedad pluralista» (36).

Por ello, una y otra vez se plantea el dificil problema de los
partidos y el pluralismo politico, que presenta, en nuestra opi-
nién, un triple aspecto. De una parte, podria hablarse de «plu-
ralismo politico a través de partidos». Es decir, reconocidos
como elementos indispensables para el funcionamiento del
sistema democratico, a los partidos se les atribuye la cualidad
de cauces de expresién del pluralismo politico. Se les asigna la
importante funcién de manifestar ante los 6érganos del Estado
la voluntad popular. De otro lado, podriamos hablar de «plura-
lismo politico de partidos», porque la Constitucion reconoce
pluralmente que estas organizaciones politicas tienen que
cumplir funciones esenciales para el sistema democratico.
Pero junto a este reconocimiento, algunas constituciones han
puesto limites a la pluralidad de partidos, han restringido o
prohibido la existencia de determinados partidos politicos.
Planteado asi, el problema del pluralismo de partidos nos re-
mite a la compleja cuestién del control del pluralismo y en de-
finitiva del control ideolégico o de constitucionalidad de los
partidos. Por ultimo, la relacién pluralismo politico-partidos
nos llevara a plantear la problematica del «pluralismo politico
en el interior de los partidos», que se presenta mediante la cono-
cida formula de la «democracia interna», tema éste altimo al
que ya hemos dedicado algunas paginas impresas (37).

(36) -J. L. Cascalo, «Controles sobre los partidos politicos», en J. J. GONZA-
LEz ENCINAR (Coord.), Derecho de partidos, Madrid, 1992, pag. 174.

(37) A. S. DE VEGA, «Derecho de partidos ¥ democracia interna en el orde-
namiento espanol», Revista Debate Abierto, 1, 1989, pag. 61 y sigs.



CONSTITUCION, PLURALISMO POLITICO Y PARTIDOS 85

3.1. El pluralismo politico a través de partidos

El pluralismo politico se articula mediante los partidos. Asi
lo prevé el articulo 6 de nuestra Constitucién, que describe sus
funciones. En primer lugar, corresponde a los partidos «expre-
sar el pluralismo politico». En segundo término, «concurrir a
formar y manifestar la voluntad popular». Y, por tltimo, «ser
instrumento fundamental de participacién politica».

Estas tres funciones podrian ser, quizd, reducidas a una sola:
la de concurrir a la formacion y a la manifestacion de la voluntad
popular.

a) Como protagonistas del proceso de formacién de la vo-
luntad popular, los partidos son el instrumento fundamental
para la participacién politica. En definitiva, el «concurso» a que
se refiere nuestro texto constitucional parece estar inescindi-
blemente vinculado al momento de la participacién politica a
través de los partidos. Estos —dice MoRrTaTI— posibilitan la inter-
venciéon del pueblo en la politica, transformando a éste de
masa indiferenciada en organismo de voluntad consciente (38).
Los partidos instauran un circuito permanente entre la esfera
societaria y la estatal. Viven en la primera, pero su accién esta
orientada a la «pre-formacién» de la voluntad de los 6rganos
del Estado, a la tarea de «ir agregando diversidad de intereses
individuales y sectoriales en proyectos y actuaciones de carac-
ter politico, esto es, generales» (39).

Interesa destacar, en este sentido, la confianza que el consti-
tuyente ha depositado en los partidos para asegurar una rela-
cion permanente entre sociedad e instituciones estatales. A tal
respecto, resultan significativos aspectos como la prohibicion
del mandato imperativo (articulo 67.2), la constitucionalizacién
del sistema electoral proporcional (articulo 68.3), la importan-
cia de los Grupos parlamentarios en la organizacién de las Ca-

(38) C. MorrTaT], «Notte introduttive a uno studio sui partiti nell’ordina-
miento italiano», en Scritti guiridici en memoria di V. E. Orlando, 11, 1957, pag.
141 y sigs.

(39) STC 75/1985, de 21 de junio, FJ 5.
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maras o la reducida prevision constitucional de las vias de de-
mocracia directa. En presencia de estos indicios y del propio
articulo 23 de la Constitucién, podria afirmarse que el consti-
tuyente ha querido dar a los partidos un papel no sélo funda-
mental, sino indispensable como instrumento de formacién de
la voluntad popular y de participacién politica. Por otra parte,
la «concurrencia» de los partidos parece responder a la idea de
«legalizacion» de un hecho o dato ineludible en el Estado de-
mocratico, mas que tratarse de una tarea originariamente atri-
buida por la Constitucion.

En cierto modo, nuestra texto constitucional, al reconocer
este importante papel a los partidos, viene a hacer efectivo
aquel famoso aserto de StuarT MiLL (40) segun el cual la demo-
cracia se justifica, entre otras razones, porque la participacién
de todo el pueblo en los distintos niveles de los procesos de
gobierno produce un importante efecto educativo. Expresion
que, remozada y adaptada al sistema de partidos por RADBRUCH,
se vio reflejada en la Sentencia del Tribunal Constitucional Fe-
deral aleman de 20 de julio de 1954, en la que se afirma que sin
la mediacion organizativa de los partidos entre los individuos y
el Estado seria imposible la formacién de una opinién y una
voluntad colectivas.

b) Entendidos como cauces de manifestacién de la voluntad
popular, los partidos expresan el pluralismo politico preexisten-
te en la praxis. Que los partidos expresan el pluralismo es mas
una constatacién que una verdadera funcién. El mero hecho de
que se hable de partidos, en plural, deberia comportar ya el
pluralismo politico. Pero la locucién introductoria del articulo
6.0 parece responder a la intencion del constituyente por su-
brayar un concreto modelo de pluralismo politico: el pluralismo
a través de partidos.

Destaca el hecho de que se reconozca a los partidos la fun-
cién de expresar uno de los valores superiores del ordenamien-

(40) J. STUART MILL, Sobre la libertad, Madrid, 1984, pag. 159 y sigs.
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to juridico. Ahora bien, porque, como ha dicho C. PINELLI (41).
el pluralismo-valor debe ser entendido como una férmula de
compromiso constitucional ante la imposibilidad de un acuer-
do univoco de las distintas ideologias en el momento consti-
tuyente, su insercién como valor superior del ordenamiento po-
dria tener una explicacién: la de configurar un modelo dinami-
co de democracia en el que las diferencias, lejos de ser oculta-
das en nombre de valores absolutos, deben hacerse transparen-
tes y confrontarse en el seno del proceso politico. Idea de de-
mocracia como proceso abierto -y no sélo como estructura—
que ha sido acogida por el Tribunal Constitucional desde sus
primeras sentencias (42).

3.2. El pluralismo politico de partidos

Pero si los partidos son el cauce de expresién del pluralis-
mo politico, no estara de mas discurrir acerca del pluralismo
de partidos y sobre los posibles controles del derecho de aso-
ciacién politica o de la libre creacién de partidos en el ejercicio
de ese derecho. El problema tuvo y tiene un vibrante interés en
nuestro pais y en otros paises, porque el tratamiento que se
debe dar a las fuerzas politicas presuntamente contrarias al or-
den constitucional, afecta a las raices ideoldgicas de todo siste-
ma democratico. Es ésta una tematica que registra la progresi-
va crisis de la tesis liberal de que sin la confrontacién de todas
las opiniones no existe la democracia.

Los ordenamientos juridicos suelen contener instrumentos
para la represién de las asociaciones politicas subversivas. El
nuestro también: la jurisdiccion ordinaria puede suspender las
actividades de un partido o disolverlo en casos de ilicitud pe-
nal o de actividades contrarias a los principios democraticos
(articulo 5.0 de la Ley 54/1978, de Partidos Politicos). El pro-

(41) C. PINELLI, Discipline e controlli sulla democrazia interna dei partiti,
Padua, 1984, pag. 140 y sigs.
(42) Vid. STC 3/1981, de 2 de febrero.
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blema mas complejo es, sin embargo, el de la prevencién de
tales actividades, lo que conduce a la prohibicién de ciertas
asociaciones politicas incluso antes de iniciar su obra de pro-
paganda y proselitismo.

En este contexto, no debe olvidarse que la exigencia de una
autorizacién preventiva para la constitucion de partidos politi-
cos, ha sido siempre considerada como el méas grave atentado
al pluralismo politico. Se plantea asi el importante problema de
la «libertad externa» o de los «derechos» de partidos y asocia-
ciones frente al Estado. En este sentido, lejos del «monopolio»
o del «privilegio», el principio de la libertad de fundacion de
asociaciones o partidos constituye una so6lida garantia de su in-
dependencia frente al aparato del Estado y una garantia tam-
bién basica del pluralismo politico.

Asi pues, la patente dificultad de establecer a priori en un
Estado democratico la distincion entre ortodoxia o herejia poli-
tica es manifiesta, porque en esa diferenciaciéon puede ponerse
en juego la tutela plena del pluralismo politico. Por esta razén,
surgen las tesis a favor y en contra del reconocimiento de la li-
bertad de las minorias anticonstitucionales. Se dice entonces
que la libertad de los partidos es en primer lugar libertad de
las minorias, y que la libertad de las minorias es ante todo li-
bertad de las minorias no conformistas. En el fondo de la cues-
tién esta, pues, la concepcién de la democracia sancionada en
el ordenamiento constitucional de que se trate.

En este sentido, puede afirmarse que, en principio, sera mas
plena la libertad de las fuerzas politicas, cuanto mas esté en la
base del sistema constitucional la nocién formal, procedimen-
tal, kelnesiana, de la democracia. Es decir, la idea de democra-
cia como conjunto de normas de procedimiento, como iter,
como conjunto de reglas de formacién de la voluntad colectiva,
desinteresadas de los contenidos de esta voluntad. El control
del pluralismo politico de partidos remite, entonces, al tipo de
democracia que se pretende. Y paraddjicamente algunas consti-
tuciones de la llamada «democracia militante» no permiten ar-
gumentar en pro de una libertad incondicionada del derecho
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de asociacion politica. Quiza una ojeada al Derecho Comparado
pueda ser ilustrativa al respecto, para posteriormente referir-
nos al caso espaiol.

— En el caso de Italia, se tuvo muy presente la tarea de im-
pedir el posible caracter antidemocratico de los objetivos, mé-
todos y organizacion de los partidos. En el articulo 49 de la
Constitucién se garantiza a todos los ciudadanos el derecho a
«formar libremente partidos politicos que contribuyan con mé-
todo democratico a la politica nacional». Pero, sin embargo, no
olvidé el constituyente italiano la expresa prohibicion de re-
constitucion del partido fascista, en la Decimosegunda Disposi-
cién Transitoria de la Constitucion; disposicion que fue des-
arrollada por el Parlamento mediante sucesivas leyes.

Es obvio, sin embargo, que este denodado esfuerzo consti-
tuyente y legislativo contrasta con la escasa virtualidad practi-
ca que la realidad histérica le ha venido a conferir. No es bala-
di pensar, tampoco, que bajo este tipo de preceptos restrictivos
del pluralismo subyace un cierto pretexto para renunciar al
siempre espinoso control juridico del pluralismo politico de
partidos.

— Por lo que respecta a la Republica Federal de Alemania, el
recuerdo de la experiencia de Weimar ha llevado a procurar un
alto grado de solidez a sus cauces institucionales juridico-
politicos. Uno de los puntos que se estimaron clave para el for-
talecimiento de sus instituciones, fue la prohibicién de aquellas
asociaciones politicas que supusieran un peligro para la demo-
cracia establecida a la caida del nazismo. En este aspecto, el ar-
ticulo 21 de la Ley Fundamental de Bonn y el papel jugado por
el Tribunal Constitucional Federal de Karlsruhe han sido facto-
res muy significativos.

Hay que partir, pues, de que el sistema aleman ha previsto el
control de la conformidad ideoldgica de los partidos con los
principios democraticos fundamentales; ha previsto el control
de constitucionalidad del pluralismo politico de partidos. Los
indicios de inconstitucionalidad de los partidos son competen-
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cia del Tribunal de Karlsruhe (43), que ha interpretado el ar-
ticulo 21 de la Ley Fundamental como un «compromiso entre
el principio de tolerancia para todas las convicciones politicas
y la existencia de ciertos principios inviolables para el orden
del Estado». Asi, porque el Partido Comunista Aleman procla-
ma la revolucién para llegar a la dictadura del proletariado, sus
objetivos politicos —dira el Tribunal- resultan incompatibles
con el orden democratico, pues las dos formas de Estado se ex-
cluyen reciprocamente (Sentencia de 17 de agosto de 1956). Pa-
rece, entonces, como si el Tribunal Constitucional aleman hu-
biese optado, de una parte, por dotar al articulo 21 de la Ley
Fundamental con la cualidad de norma de reserva del sistema
juridico, capaz de ser instrumenfalizada, en funcién de las cir-
cunstancias, como permanente limite al pluralismo de partidos.
Y de otra parte, como si el intérprete supremo de la Constitu-
cién germana exigiese un agreement on fundamentals riguroso,
susceptible y capaz de rechazar convicciones politicas contra-
rias al modelo de Estado constitucionalmente establecido.

— El caso espariol es bien distinto. Los debates sobre el ar-
ticulo 6. de la Constitucién ponen de relieve una cierta inspi-
racion germanica y constituyen el origen de la regulacién juri-
dica de los partidos en nuestro ordenamiento.

Sin embargo, aunque la inspiracién alemana de las propues-
tas defendidas en sede constituyente era palpable, solamente
puede evocarse hasta cierto punto. Y ello por dos motivos dis-
tintos. En primer lugar, porque el rechazo expreso en el deba-
te constituyente del control de constitucionalidad de los parti-
dos separa el ordenamiento espanol del aleman. Nuestro siste-
ma, a diferencia del germano, no prevé el Parteienprivileg (el
privilegio de la disolucién del partido por Sentencia del Tribu-

(43) Entre la jurisprudencia de dicho Tribunal revisten especial interés
dos decisiones, por las que fueron declarados anticonstitucionales y, por tan-
to, automaticamente disueltos, el SRP, Partido Socialista del Reich (Sentencia
de 15 de julio de 1952) de tendencia neo-nazi, y el KPD, Partido Comunista
Aleman (Sentencia de 17 de agosto de 1956).
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nal Constitucional, en vez de producirse por resoluciéon judi-
cial ordinaria). Y en segundo lugar, porque el constituyente de
Bonn ha establecido dos niveles de control distintos. Cuando
se trata de conocer la conformidad ideologica de los partidos
con los principios democraticos, por tratarse de un indicio de
inconstitucionalidad expresamente previsto por la Ley Funda-
mental, su competencia se atribuye al Tribunal de Karlsruhe.
De distinto modo, el constituyente federal remite al legisla-
dor el desarrollo normativo del control de la democracia in-
terna de los partidos.

Estas diferencias que separan a los dos ordenamientos in-
fluyen en la interpretacion de nuestro régimen juridico del plu-
ralismo politico de partidos. Asi, por ejemplo, la ausencia del
Parteienprivileg es un indice de que los partidos gozan en nues-
tro ordenamiento de un reducido grado de especificidad juridi-
ca en comparacion con el régimen previsto para las asociacio-
nes. Es, por tanto, sobre el hecho asociativo sobre el que se
fundamenta el pluralismo de partidos en Espafia. Sin embargo,
en nuestro ordenamiento existe la obligacion de registro para
los partidos, lo que ha suscitado una viva polémica juridica y
doctrinal (44).

La generalidad de la doctrina mantiene que el articulo 6.0
opera como lex specialis de los partidos politicos, que son aso-
ciaciones de ciudadanos sometidas a la ley general del articulo
22 de la Constitucion, en el que se reconoce el derecho de aso-
ciacion. Asi lo ha admitido el Tribunal Constitucional (45) y
puede deducirse del debate constituyente (46). Si se mantuviese
lo contrario, seria posible deducir que la Constitucién ha queri-
do excluir a los partidos de las garantias que prevé el articulo

(44) Un resumen de la misma puede verse en mi trabajo «Derecho de par-
tidos...», cit., pags. 88 y 89.

(45) STC 3/1981, de 2 de febrero y 85/1986, de 25 de junio.

(46) Asi, al menos, se deriva del Informe de la Ponencia del Congreso, que,
rechazando una enmienda de Fernandez de la Mora, consideraba incluido en
el texto del articulo 22 de la Constitucion «el derecho a constituir partidos
politicos», vid. J. SANTAMARIA, «Articulo 6» y «Articulo 22», en F. GARRIDO Fa-
LLA, Comentarios a la Constitucion, Madrid, 1980, pag. 70 y sigs. y 279 y sigs.
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22 para los asociaciones en general: es decir, el registro a los
meros efectos de publicidad (apdo. 3.°) y la disolucion o sus-
pension de sus actividades soélo en virtud de resolucién judicial
motivada (apdo. 5.2). Y tal conclusién no parece acorde con la
interpretacion sistematica de los articulos 6 y 22. Porque si la
«creacién y ejercicio de actividades de los partidos son libres
dentro del respeto a la Constitucién y a la Ley» —segun el articu-
lo 6.0- y se mantiene que los partidos no son la especie del géne-
ro asociacion, entonces el legislador podria establecer limites
ulteriores a la creacién y actividades de los partidos no previs-
tos por el constituyente para la asociacion, lo cual es notoria-
mente absurdo.

Asi las cosas, el control previo mediante el Registro de Parti-
dos no puede tener —no tiene— como finalidad la supervisiéon
del ideario del partido. No es otra la interpretacién que se de-
duce del pluralismo politico como elemento del principio de-
mocratico y del articulo 22.3 de la Constitucién, en el que se
exige la inscripciéon de las asociaciones «a los solos efectos de
publicidad». Con tal expresion se pone de relieve un rechazo
de plano de la realidad franquista, ajena al pluralismo. Pero,
ademas, se excluye cualquier mecanismo de autorizacién politi-
co-administrativa e, incluso, todo tipo de control previo de le-
galidad material que pudieran asumir los 6rganos judiciales,
por tratarse en ambos casos de restricciones ab origine del plu-
ralismo politico de partidos. De manera que la tnica funcién
que cumple el Registro de partidos hoy es la de prevenir frente
a partidos penalmente ilicitos, y la autoridad registral sélo po-
dra constatar si los Estatutos contienen los extremos que la le-
gislacion vigente prescribe (47).

En consecuencia, nuestra Constitucién no ha impuesto limi-
tes ideoldgicos a la expresion del pluralismo politico en el mo-

(47) La propia Jurisprudencia Constitucional ha entendido el control pre-
vio como una «verificacién reglada» en la que el encargado del Registro tiene
unicamente dos tareas que cumplir: la de «comprobar si los documentos que
se le presentan corresponden a materia objeto del Registro y si reinen los re-
quisitos formales necesarios». Cfr. STC 3/1981, de 2 de febrero (FJ 5) y STC
85/1986, de 25 de junio (FJ 2 y 3).
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mento de la constitucion de partidos y asociaciones. Por ello, se
puede advertir la discrepancia entre la Ley de Partidos, que
prevé el control previo, y la Constitucién, que con finalidad ga-
rante del derecho de asociacién, configura el registro solamen-
te a efectos de publicidad. Obviamente, la primacia de esta ulti-
ma norma deja fuera de lugar toda duda. Lo que quizd puede
afiadirse es que tratandose de una legislacién (la de partidos)
fruto de la transicion politica, en aquel contexto, la legitimacion
juridica inmediata de los partidos pasaba irremediablemente
por la tradicién nacional que tenia su forma de expresion en el
reconocimiento registral (48). Ahora bien, superada esa fase, y
aunque es cierto que la Jurisprudencia Constitucional ha acla-
rado la funcion del registro, se impone en este punto la revi-
sién de la normativa vigente, sobre todo a partir del surgimien-
to de las agrupaciones electorales y otras formas de concurren-
cia politica.

Tampoco ha previsto la Constitucién el control de constitu-
cionalidad del pluralismo politico de partidos, a pesar de que
la Ley haya incluido el supuesto de disolucién judicial por ac-
tividades «contrarias a los principios democraticos» (articulo
5.2). En este contexto, la competencia del Tribunal Constitu-
cional resulta precluida en el debate constituyente sobre los
articulos 6 y 22, que confian al Poder Judicial el control suce-
sivo —o represivo— del pluralismo politico de partidos. Pero es
también cierto que si lo que el legislador ha pretendido in-
cluir, mediante aquel precepto de la Ley de Partidos es un
control ideolégico del pluralismo politico, tratandose de una
cuestion de constitucionalidad, dificilmente podria ser aborda-
da por la jurisdiccién ordinaria. Por ello, algunos autores, en-
tre los que se encuentra P. Lucas VERDU (49), han planteado la
posibilidad de prever en nuestro ordenamiento el control de
constitucionalidad de los partidos en virtud de la clausula
abierta del Titulo IX.

(48) Vid. C. PINELLI, cit, pag. 176.
(49) P. LLucas VERDU, Curso de Derecho Politico, IV Madrid, 1984, pag. 576
y sigs.
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Sin embargo, dejando aparte el grado de politizacién que
comportaria un juicio de tales caracteristicas para el Tribunal
Constitucional y la escasa virtualidad practica de esas disposi-
ciones, como ha demostrado la experiencia comparada, podria
compartirse la opinién de que nuestra Constituciéon acepta y
adopta una concepcién de la democracia mas plenamente plu-
ralista y realista que las llamadas «democracias militantes».
Que la esencia de nuestra Constituciéon consiste en la cons-
truccion de una democracia en la cual el principio de toleran-
cia cede frente a concepciones politicas divergentes con el pro-
pio texto constitucional o con la propia idea de democracia que
éste propugna (50). Unicamente no cede frente a la violencia,
frente a conductas criminales, frente a partidos que persigan fi-
nes o utilicen medios tipificados como delito (articulo 22.2). Por
ello hemos de coincidir con la opiniéon de quien —como J. JIME-
NEz Campo— afirma que el control de las actividades del partido, al
margen de una tipificacion penal, tiene una dudosa base consti-
tucional (51).

De suerte tal que aquella disposicion que establece el su-
puesto de disolucion judicial del partido por actividades con-
trarias a los principios democraticos debe ser tenida como in-
operante en nuestro ordenamiento (51 bis). No en vano, el plu-

(50) Como ha afirmado nuestro Tribunal Constitucional, para los titula-
res de los poderes publicos, el respeto a la Constitucién «no supone necesa-
riamente una adhesion ideologica, ni una conformidad a su total contenido»
(STC 101/1983, de 18 de noviembre, FJ 3). Alguna otra resolucion mas re-
ciente (STC 119/1990, de 21 de junio, FJ 7) confirma estas consideraciones,
que expresan «un entendimiento de la Constitucion que no presta funda-
mento a la tesis que pretendiera ver en el contenido material de la Consti-
tucién un limite al pluralismo politico».

(51) J. IIMENEZ CAMPO, «La intervencion...», cit., pag. 172. Del mismo autor,
vid. «Los partidos politicos en la jurisprudencia constitucional», en Derecho
de partidos, cit., pag. 238.

(51 bis) Aun cuando de algunas Scntencias del Tribunal Constitucional
pudicra deducirse para los partidos un respeto al «orden constitucional» o a
supucstos «fines constitucionales», la Constitucién no menciona los fines ve-
dados o permitidos a los partidos, salvo los previstos con caracter general
para las asociaciones; por lo que estas afirmaciones aisladas del Tribunal no
pucden servir de fundamento para una concepcién distinta del pluralismo de
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ralismo politico de partidos estd garantizado en nuestro siste-
ma constitucional sin restricciones de origen, independiente-
mente de los contenidos de las voluntades; remarcandose asi la
nocién procedimental’ de democracia que la Constitucién de
1978 parece haber asumido. Aunque no por ello, el limite del
pluralismo como elemento de la libertad —esto es, la prohibi-
cién del uso de la violencia o de fines y medios penalmente
castigados— deja de ser riguroso. La particularidad de este limi-
te constitucional es que debe ser hecho valer por los 6rganos
del poder Judicial (articulo 22 de la Constitucion y articulo 5
de la Ley de Partidos), y no por el Tribunal Constitucional.
Pero aun asi, la rigurosidad del mismo no tiene por qué quedar
diluida en planteamientos de orden politico.

3.3. El pluralismo politico en el interior de los partidos

El pluralismo en el interior de los partidos remite a la tema-
tica de la llamada «democracia interna, a la que aludieron, en-
tre otros, autores como MICHELS, OSTROGORSKY, MAX WEBER, KEL-
SEN, DUVERGER 0 SARTORIL Suscita la rica problematica de la vi-
gencia del principio democratico en su dimensién estructural,
en cuanto se exige al partido una organizacién y unos procedi-
miento democraticos (articulo 6, in fine, de la Constitucién).

Como se sabe, la democracia, cualquiera que sea el ambito
en el que se practique, constituye el correctivo mas eficaz fren-
te al comportamiento natural de cuantos detentan el poder. Pre-
cisamente porque el poder es, por propia naturaleza, expansivo
y tiende a la concentracion, las medidas preventivas de demo-
cracia interna estan plenamente justificadas en entidades no
publicas dotadas de un alto grado de relevancia social o politi-
ca. Puede, entonces, partirse de la afirmacion de que el princi-
pio democratico en el interior de los partidos, como expresién
del pluralismo politico, no estd en contradicciéon con las ten-

partidos. Vid. F. J. BASTIDA, «La relevancia constitucional de los partidos poli-
ticos y sus diferentes significados» en Derecho de partidos, cit., pag. 86.

(52) D. Th. Tsatsos, «Il Diritto dei partiti: verso una comune cultura euro-
pea?», Quaderni costituzionali, 3, 1988, pag. 487.
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dencias oligarquicas que suelen manifestarse en las luchas por
el poder en el seno de los partidos, sino que precisamente sirve
para encauzar democraticamente las disputas innatas al feno-
meno del poder.

De esta suerte, porque en el Estado democratico de Dere-
cho de los partidos son el instrumento que consiente al ciudada-
no concurrir a determinar el proceso de formacién de la vo-
luntad politica, la exigencia de democracia interna en los par-
tidos no sélo es una necesidad politica, sino también un cohe-
rente respeto al sistema democratico desde el interior de los
partidos (52). Es decir, si es cierto que la voluntad popular se
expresa a través de los partidos, también lo es que ésta se cons-
truye en el interior de los partidos, lo que «convierte al proble-
ma de las relaciones partido/sociedad en un problema axial en
el funcionamiento del Estado democratico» (53).

La tematica que suscita la democracia interna de los parti-
dos debe ser abordada, al menos, desde tres premisas previas.
a) Por una parte, desde el reconocimiento de que sélo mediante
el Derecho quiza no puede hacerse frente eficazmente a las ten-
dencias autocraticas de los partidos politicos, a la formaciéon de
lo que DUVERGER denominé «circulo interior» (54), ni tampoco a
la merma que como consecuencia experimenta el principio de-
mocratico. Los matices con los que el poder puede manifestar-
se en la practica agotan, a priori, cualquier previsién normativa,
por extensa o profunda que ésta pueda ser. Por ello, aunque es
cierto que la refraccién innata a los partidos pone de relieve la
limitada eficacia de las normas juridicas cuando regulan aspec-
tos relativos a los fenémenos del poder, si corresponde al Dere-
cho la determinacién de unas exigencias minimas de pluralis-
mo en el interior de los partidos que, al menos, exterioricen la
voluntad del legislador de encauzar democraticamente ese plu-
ralismo y de dificultar la oligarquizacién de aquéllos. Como ha
dicho con acierto J. L. Cascao, si la democracia consiste en un
ideal inalcanzable y sélo aproximable, la democracia en el seno

(53) R. BrLanco VALDES, Los partidos politicos, Madrid, 1990, pags. 99-100.
(54) M. DUVERGER, Los partidos politicos, México, 1987, pag. 181 y sigs.
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de los partidos sélo admite «una anroximacion asintética tan
dificil como necesaria» (55). En consecuencia, renunciar a con-
siderar este problema desde una perspectiva juridica supondria
olvidarse del mayor logro del constitucionalismo: el intento de
juridificar la democracia y de democratizar juridicamente los
focos de donde el poder fluye en su estado méas puro, sutil, in-
tangible, ambiguo y volatil. Cierto es que la personalidad de
quienes dirigen el partido obliga a reconocer la existencia natu-
ral de un area de poder «invisible», sustraida a todo control e
incluso a la juridificacion (56). Pero lo que no cabe es que el ju-
rista pretenda encontrar la solucién al problema de la demo-
cracia interna ignorandolo desde la perspectiva del Derecho, es
decir, concluyendo que no estamos ante un asunto juridico,
sino uinicamente politico.

Igualmente desde la Ciencia Politica se apunta que una
mayor transparencia hacia las bases podria estimular la tarea
de autocritica y renovacién de los partidos. Una correcciéon
«pedagodgica», como la que se indica, podria llevar a preguntar-
nos si el mejor modo de combatir los excesos de los partidos
no es compensandolos o estimulando el surgimiento de circui-
tos de control, de participacion y de expresién del pluralismo.
En todo caso, es obvio que se trata de una problematica que
suscita no sélo la atencién del Derecho, sino de otras ramas de
la Ciencia.

b) Por otra parte, bajo la exigencia de democracia interna del
partido late una tensién constante entre dos principios: el de li-
bertad de los afiliados y su derecho a participar en la vida poli-
tica, de un lado; y de otro, el principio de autonomia del parti-
do. Precisamente, la democracia interna, en cuanto concreciéon
del pluralismo en el interior de los partidos, legitima la funcién
de éstos porque encauza democraticamente la dialéctica entre
interés individual e interés colectivo.

(55) J. L. CascaJo, «Controles...», cit., pag. 177.

(56) Vid. K. STERN, Derecho del Estado de la Republica Federal Alemana,
Madrid, 1987, pag. 763; D. ZoLo, «Una legge per i partiti», Micromega, 2, 1986,
pag. 35.
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La tendencia a la autonomia provoca, en cierta medida, la
pro,pensu)n del propio partido a quedar subordinado a sus diri-
gentes. De todos es conocida la versatilidad con se manifies-
tan las presiones que se ejercen sobre la voluntad de los afilia-
dos y el constante recurso de los dirigentes al abuso del princi-
pio de disciplina del partido. Por ello, la exigencia de una orga-
nizaciéon y procedimientos democréticos en el interior de los
partidos responde al intento de impedir que se consolide un
grupo oligarquico que, mediante el uso de los resortes del po-
der, obtenga una posicién de preeminencia dentro del partido
que impida oir otras voces que no sean las propias.

Es lo cierto, ademas, que en una organizaciéon como el par-
tido politico, el individuo al ingresar en ella, se desprende,
como es logico, de una buena parte de sus poderes de gestién.
De suerte tal que, aun conservando ciertas posibilidades de
accion individual, dentro del grupo la sumisién a las decisio-
nes de la mayoria es una condicion democratica. basica para
su funcionamiento.

Esta limitacién individual tiene su fundamento en el logro
de una accién mas libre y eficaz de los érganos dirigentes, que
se ha de compensar con la concesion al individuo de un con-
junto de poderes y derechos que le permiten controlar, en
cierta medida, lo que el grupo hace. Dicho en otros términos,
la autonomia de gestion de los 6rganos del partido lo que no
puede impedir es la «capilaridad» o receptividad de éstos a
los impulsos o sugerencias de la base (57). Como ha escrito Va.
LitutTI (58), inspirado en DE TocQuUEVILLE, para el origen y des-
arrollo de un partido politico, es indispensable que la libertad
de obrar en solitario y la de actuar en compania subsistan y
coexistan. Sera precisamente el juego cruzado de estos dos
ambitos, el individual y el colectivo, el que permitira medir,

(57) J. J. SoLozABAL, «Sobre la constitucionalizacién de los partidos politi-
cos en el Derecho Constitucional y en el Ordenamiento espafiol», Revista de
Estudios Politicos, 45, 1985, pag. 159.

(58) S. VavLrtutrl, I partiti politici e la libertd, Roma, 1966, pag. 27.
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desde una perspectiva juridica, el peso especifico que el indi-
viduo conserva dentro del partido.

En este sentido, con la democracia interna se pretenden, al
menos, dos cosas. De un lado, acercar al afiliado a los centros
de decisién del grupo, de suerte que las normas legislativas, es-
tatutarias y de los 6rganos del partido exijan que el grupo,
cuando actuie, traduzca en la practica la voluntad real de los in-
dividuos; esto es, «democracia participativa» o «funcionamiento
democritico». Y, por otra parte, con el principio democratico se
trata de evitar, en la medida de lo posible, las tendencias oligar-
quicas; la consolidacién de un grupo dirigente que genere inte-
reses particulares distintos de los afiliados, haciéndose imper-
meable a las tendencias renovadoras; es decir, se persigue la
«democracia electiva» o «estructura interna democrdtica». Ambos
aspectos forman parte ineludible del llamado pluralismo en el
interior de los partidos.

¢) Habria que afiadir, no obstante, que esta tematica esta en
funcién también de otra variable de caracter mas sociolégico
que juridico: la de la «audiencia» o el «respaldo politico» del
propio partido en los circuitos electorales. Como se sabe, el éxi-
to electoral de un partido se convierte en una condicién adicio-
nal del pluralismo interno en cuanto a la organizacién y a las
decisiones de los 6rganos directivos. Con frecuencia, los diri-
gentes han de buscar compromisos que pueden responder mas
a elementos externos que a la légica democratica del debate in-
terno entre los afiliados. Puede observarse como ante unos co-
micios electorales se refuerza la disciplina interna en detrimen-
to de las practicas democraticas, en funcién de la estrategia de
triunfo politico.

Esta dialéctica puede, obviamente, provocar una contradic-
cién insalvable entre la necesidad del partido de obtener una
«popularidad» electoral y la de evitar en su seno las tendencias
oligarquicas. Tal es asi que, en ocasiones, la escasa afiliacion en
partidos que gozan de un importante respaldo popular puede
hacer caer al dirigente en la tentaciéon de que no se debe tanto
a una determinada tendencia decidida por sus afiliados, como a
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sus votantes. Este fenémeno, intuido ya por R. MICHELS, consti-
tuye uno de los posibles supuestos de ruptura del pluralismo
interno del partido y de irresponsabilidad de los lideres ante
los afiliados, que puede llegar a manifestarse en el manteni-
miento de una estructura autocratica dentro del partido, pero,
a la vez, respetuosa con las reglas democraticas del juego politi-
co-constitucional.

Todo lo cual hace pensar que la exigencia de pluralismo in-
terno, que legitima el ejercicio del poder dentro del partido,
tiene como requisito fundamental la base democratica de la
atribucién de ese poder. Pero también tiene como condicionan-
te un cierto grado de efectividad en lo que se refiere a la estra-
tegia politica del partido.

4. LA ESTRUCTURA Y EL FUNCIONAMIENTO DEMOCRATICO DE LOS
PARTIDOS: NOTA CRITICA A LA LEGISLACION SOBRE
PLURALISMO EN EL INTERIOR DE LOS PARTIDOS

Como se sabe, al hablar de pluralismo dentro de una organi-
zacion y, en concreto, de un partido politico, se esta aludiendo
al fenémeno del poder, a la configuracién democratica de ese
poder; al acceso al mismo y a la legitimidad de quienes lo ocu-
pan. Por ello, el pluralismo interno implica la utilizacién por el
partido de la idea de democracia representativa, a través de la
designacion electiva, por y entre sus afiliados, de sus propios
dirigentes. Pero comporta también un problema de participa-
cién dentro del partido mediante canales de comunicacién, in-
formaciéon y toma de decisiones, combinando asi la legitima-
cién democratica de los érganos de direccién con la existencia
de distintas vias de participacién e intervencion directa del in-
dividuo en la vida del partido. Légicamente, ello presupone un
clima de libertad interna en virtud del cual la decision mayori-
taria, que se impone a la minoria, se ha de elaborar mediante
un didlogo sobre metas y vias, que incluso permita la existencia
de un cierto grado de desacuerdo compatible con un poder or-
ganizativo fuerte y eficaz.
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Se alude, de este modo, respectivamente, a los dos aspectos
de la institucionalizacién de la democracia interna en los parti-
dos: el aspecto electivo o caracter democratico de la estructura
interna; y el aspecto participativo o funcionamiento interno de-
mocratico.

Nuestra Constitucion, en su articulo 6, se ha referido a am-
bos aspectos del pluralismo politico en el interior de los parti-
dos. Esta imbricacién que nuestro Texto Constitucional parece
hacer entre pluralismo o democracia interna, estructura y fun-
cionamiento, indica con nitidez que no se trata de una mera
proclamacién ideologica, sino de una garantia institucional de-
rivada del valor pluralismo, préxima al mandato constitucional
vinculante, que exige del legislador un desarrollo normativo,
aunque sea de dificil realizacién practica. La adopcién de la
democracia interna por parte del constituyente no se trata
tanto de una caracteristica como de una condicién constitucio-
nal impuesta a los partidos para cumplir correctamente sus
funciones en nuestro sistema democratico. Es decir, al hablar
tanto de estructura como de funcionamiento, no se refiere el
constituyente so6lo al plano formalista de la democracia inter-
na, sino que pretende ir mas alla, al plano de la efectividad en
que se mueve el articulo 9.2 de la Constitucién, tratando de
asegurar especificamente, y en consecuencia mediante Ley, la
igual influencia de todos los afiliados en el gobierno del parti-
do. De manera que en la regulacién juridica de los partidos no
se debe ver sélo el cumplimiento de un mandato constitucional,
sino el instrumento basico para garantizar y asegurar normati-
vamente el desarrollo de la democracia politica. Por ello, para
penetrar en la problematica que suscita la democracia interna
de los partidos sera necesario que el estudio trascienda las nor-
mas constitucionales para observar la «law in action», la regula-
cién y controles especificamente previstos y su eficacia.

c¢Hasta qué punto, entonces, se ha hecho efectivo el pluralis-
mo en el interior de los partidos? ¢Cual es su concrecién juridi-
ca en forma de «democracia interna»? ¢Acaso el legislador ha
contrapesado la libertad en grupo con la libertad individual
dentro del grupo, de manera que hoy pueda afirmarse que en
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nuestro ordenamiento se goza de un nivel aceptable de des-
arrollo del principio democratico en el interior de los partidos?
¢En qué medida puede decirse que nuestra legislacién sirve
para contrarrestar la oligarquizacion de los partidos, mediante
la articulacién de mecanismos de eleccién y de canales de par-
ticipacién de los afiliados en el partido?

La legislacion vigente (Ley de Partidos Politicos de 1978 y
Ley de Asociaciones Politicas de 1976, en su parte no derogada)
ha dispuesto los siguientes extremos: a) Que el 6rgano supremo
del partido es la Asamblea General. b) Que ésta estara integra-
da por el conjunto de sus miembros, los cuales podran actuar
directamente o por medio de compromisarios. Expresion que
hace pensar en el mandato representativo. ¢) Que los 6rganos
de gobierno se proveeran en todo caso mediante sufragio libre
y secreto. Y d) en cuanto al estatuto juridico de los afiliados, se
prevé: que todos tendran derecho a ser electores y elegibles
para los cargos internos del mismo; derecho a la informacién
sobre las actividades y situaciéon econémica del partido; dere-
cho a manifestar su opinién y a expresar las sugerencias y que-
jas ante los organos rectores; y derecho a impulsar el cumpli-
miento de los fines propuestos. Por otra parte, estima como de-
beres fundamentales los de colaborar en la realizacion del pro-
grama y cumplir los acuerdos validamente adoptados por los
organos de gobierno.

A la vista de esta regulacién y de la experiencia de estos
anos de vigencia de la Ley, podemos efectuar las siguientes
consideraciones.

4.1. La ausencia de un Estatuto-tipo

En primer lugar, y con caracter general, que en ella no se
contempla lo que podria denominarse un Estatuto-tipo, dejan-
dose una amplia: discrecionalidad a los partidos a la hora de
desarrollar estos preceptos en sus Estatutos.

Es decir, nuestro legislador no ha estimado conveniente ex-
tender la tutela legal de la democracia en el seno del partido
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mas alla de los aspectos organizativos minimos y de un escaso
contenido del estatuto juridico del afiliado. Esta postura refleja
un ambiente politico poco sensibilizado o preocupado por esta
problematica. Lo que puede indicar o.bien que nuestros parti-
dos no han tropezado en esta materia, hasta el momento, con
la rigurosa critica que soportan en otros sistemas politicos, o
bien que ain los propios partidos no han sido receptivos de la
opinién publica.

Quiza por ello ha sido la doctrina (59) la primera en mante-
ner la oportunidad de que se complete la actual normativa con
algunos requisitos y aspectos que han sido olvidados y que po-
drian incluirse observando la madura experiencia alemana en
este punto. Entre ellos, se hace referencia a la necesidad de ha-
ber previsto la competencia de la Asamblea General para adop-
tar las decisiones fundamentales; la periodicidad de la eleccién
de los «cargos» y «drganos directores»; la responsabilidad poli-
tica de los mismos y, en consecuencia, la necesidad tanto de
mantener la confianza de la Asamblea, como de haber previsto
mecanismos de remocion; la elecciéon de los altos cargos del
partido por la Asamblea y no por la «ejecutiva»; el principio
mayoritario como procedimiento de toma de decisiones; la po-
sibilidad de presentar candidaturas sin el consentimiento de
los 6rganos de direccién; la designacion de los candidatos a
las elecciones mediante procedimientes democraticos; la regu-
lacion de la libertad de expresion en el interior del partido; la
articulacién de 6rganos intermedios entre la base y la direc-
cion, etc.

4.2. La legislacion espariola sobre «democracia interna»:
un timido ejemplo

En segundo término, la experiencia legal y practica de algu-
nos paises ha ido articulando una serie de mecanismos para

(59) Cfr. I. bE OTTO y PARDO, Defensa de la Constitucion y partidos politicos,
Madrid, 1985, pag. 63; J. SANTAMARIA, «Articulo 6», cit, pag. 80; C. LAVAGNA,
«Considerazioni sulla istituzionalizzazione dei partiti», en Problemi giuridici
delle istituzioni, Milan, 1984, pag. 123 y sigs.
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contrarrestar los efectos de las tendencias oligarquicas. En oca-
siones, la mejora del funcionamiento y la estructura democrati-
ca de los partidos se ha llevado a cabo mediante reformas y au-
tolimitaciones internas; pero principalmente se ha acudido a in-
tervenciones del legislador, entre las cuales, la espafiola consti-
tuye un timido ejemplo. Veamoslo.

a) Desde el punto de vista estructural, la Ley de Partidos Poli-
ticos ha establecido escasas exigencias sobre la estructura orga-
nizativa interna del partido. Mas bien parece haber conferido
esta misién, implicitamente, a los Estatutos de los partidos.

La normativa espafiola actual prevé indicaciones muy gené-
ricas con respecto a la articulacion territorial de los partidos y
sus Organos internos. Aunque la mayor parte de Estatutos res-
ponden al modelo del «partido de afiliados», muchos de ellos
—como recuerdan los profesores pE ESTEBAN y LOPEZ GUERRA (60)—
autorizan a sus dirigentes a la cooptacion personal para configu-
rar la composicion de sus 6rganos.

Tampoco las disposiciones legales sobre la articulaciéon terri-
torial del partido permiten afirmar que se trate de una legisla-
cién inspirada en la idea de participacion «de abajo a arriba»,
que caracteriza, por ejemplo, la Ley alemana de 1967. Sin em-
bargo, desde la perspectiva de lege ferenda, quiza debiera to-
marse en consideracion la estructura descentralizada de nues-
tro Estado, para establecer una cierta descentralizacion tam-
bién del sistema de partidos. A este respecto, conviene destacar
la compleja estructura organizatoria dispuesta por la legislaciéon
germana, que ha dado un significativo impulso al sistema de
partidos. Las asambleas generales, en virtud de un mecanismo
electivo en el que participan las secciones locales, se han visto
revitalizadas, dejando de ser meras instancias de aclamacion
para convertirse «en influyentes instancias para las decisiones

(60) J. pE ESTEBAN y L. LOPEZ GUERRA, Los partidos politicos en la Esparia
actual, Barcelona, 1982, pag. 169.
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personales e importantes 6rganos de decisiéon para las cuestio-
nes de principio» (61).

Si se recoge, en cambio, a partir de la Ley de 1978 el carac-
ter secreto del voto para la eleccion de los Organos rectores,
que impide, en paralelismo con la legislacién alemana, las acla-
maciones plebiscitarias de los dirigentes. En este sentido, resul-
ta significativo que algunos Estatutos hayan suprimido disposi-
ciones que preveian que las decisiones del Congreso podian
adoptarse «por aclamaciéon» cuando el apoyo unanime fuera
evidente (62). En algunos casos, el caracter secreto del voto se
subordinaba a la solicitud previa de un determinado niimero
de afiliados (63). En otros, este caracter secreto del voto no al-
canzaba al supuesto de designaciéon de candidatos para las
elecciones representativas, que queda practicamente en manos
del Presidente del partido (64).

b) Desde el punto de vista del funcionamiento democrdtico,
la Ley de 1978 ha configurado un estatuto juridico de los afi-
liados compuesto por un elenco exiguo de derechos y debe-
res, que expresa los estrechos limites entre los cuales las garan-
tias de los derechos fundamentales de los ciudadanos pueden
traducirse en garantias de los derechos de los inscritos en un
partido politico (65).

En cuanto a la admisién de personas al partido, la normati-
va en vigor (articulo 3.2.e de la Ley 21/76, de Asociaciones Poli-
ticas), deja a los partidos una amplia autonomia en la determi-
nacién de los requisitos de inscripcion y de los supuestos en
que cabe la negativa; a salvo, claro esta, de las disposiciones

(61) H. P. SCHNEIDER, «Los partidos politicos en la ordenacién constitucio-
nal de la Republica Federal Alemena», en P. DE VEGA GARCIiA, Teoria y prdctica
de los partidos politicos, Madrid, 1977, pag. 436.

(62) Cfr. articulo 26 de los Estatutos Federales del PSOE, aprobados por
el XXXI Congreso Federal.

(63) Vid. articulo 164 de los Estatutos de la extinta UCD.

(64) Cfr. J. pE ESTEBAN y L. LOPEZ GUERRA, cit., pag. 170.

(65) C. PINELLJ, cit., pag. 165.
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que puedan establecer especificas incompatibilidades para cier-
tas profesiones. Ocurre, ademas, que el principio democratico y
el derecho de participacién politica exigen que el partido esté
abierto a cualquiera que desee colaborar en la ejecucion de su
linea politica. Sin embargo, resulta incompatible con el caracter
democratico de su funcionamiento dejar la decisién sobre la
admision al arbitrio de los 6rganos competentes del partido.
Concretamente, la negativa a la admisioén debiera estar fundada
en razones como el no reconocimiento de los Estatutos, o de
los principios politicos del partido por parte del solicitante, o
porque determinados hechos anteriores sirvan de fundamento
para suponer esta actitud. De esta suerte, el principio democra-
tico quedaria modulado, en este concreto aspecto, por la nece-
sidad de una suficiente capacidad de funcionamiento del parti-
do como organizacién ligada a unos objetivos politicos y de
una decision justificada.

Puede observarse, también, como la prevision de un «dere-
cho» de los afiliados a ser informados acerca de la actividad y
la situaciéon econémica del partido (articulo 3.2 de la Ley 21/76;
articulo 4.3.c de la Ley 54/78), necesariamente presupone que
la vida de los partidos no puede caracterizarse por una perma-
nente participacién «de abajo a arriba» de todos los inscritos.
Pero el precepto ha de interpretarse como una garantia de los
afiliados frente al Fiihrerprinzip (66); es decir, como uno de los
modulos de procedimiento democratico frente a la oligarquia
del partido, que podria venir unido a la capacidad de los afilia-
dos para remover a ciertos dirigentes del partido por su gestion
econémica al frente del mismo.

En el mismo sentido ha de interpretarse el derecho a mani-
festar libremente el pensamiento ante los Organos rectores.
Ahora bien, como quiera que esta libertad de expresién apare-
ce limitada ya en la Ley a la manifestacién del pensamiento en
el interior del partido y ante sus organos dirigentes, y porque
uno de los deberes fundamentales del afiliado es cumplir los

(66) J. DE EsTEBAN y L. LoPEZ GUERRA, cit., pag. 53.
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acuerdos adoptados por los érganos de direccién, este derecho
parece de ejercicio eficaz unicamente con anterioridad a la deli-
beracién del asunto. Por ello, podria discutirse si no seria opor-
tuno politicamente y congruente juridicamente haber previsto
el derecho fundamental del afiliado de exigir la deliberacion y
discusién previa en el seno del partido. E incluso la posibilidad
de voto directo o referéndum interno para decisiones de espe-
cial importancia.

Si a ello anadimos que una buena parte de Estatutos (67)
prevén sanciones para el caso de que la manifestacion publica
del pensamiento implique critica de las resoluciones de los
Congresos u o6rganos de direcciéon, podemos advertir el parco
ambito de libertad de expresion que se atribuye al afiliado. Lo
que en modo alguno favorece el pluralismo interno y si la cris-
talizacién de tendencias opacas en el seno de los partidos.

Ademas, el problema de la libertad de expresién tiene una
notoria conexion con el de las corrientes organizadas dentro
del partido. Recordando con Lipser (68) que un régimen demo-
cratico se institucionaliza en aquellas organizaciones cuyos
miembros forman subgrupos, el conflicto o la discrepancia no
parece que deban ser elementos rechazables; ni parece tampo-
co que la unidad y la tendencia organizada sean dos aspectos
incompatibles en el seno del partido. Al contrario, admitir la
posibilidad de que la voluntad de los afiliados se forme en gru-
pos internos significa dejar atras la incongruencia del dogma li-
beral de la supresién de cuerpos intermedios entre el individuo
y el Estado, para seguir extrayendo conclusiones aplicables a
los partidos politicos, como instrumentos pensados para facili-
tar precisamente la mayor participacién del individuo en las ac-
tividades publicas. ‘ '

(67) Cfr. articulos 9. y 11 Estatutos del PSOE; articulos 9 a 11 Estatutos
del CDS, entre otros.

(68) S. M. LIPSET, Political Man: The Social Bases of Politics, Nueva York,
1960; «Elecciones: la expresiéon de la lucha democrética de clases», en R. BEN-
DIX y S. M. LIPSET, Clase, status y poder, 1I, Madrid, 1972, pag. 561 y sigs.
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Para ello, seria necesaria una remodelaciéon de las libertades
de expresion y de reunion en el seno del partido; la adicion de
algunas medidas que hicieran posible la expresiéon de puntos
de vista alternativos; y la instauracién de mecanismos propor-
cionales para la presentacién de candidaturas y la asignacién
de puestos en los 6rganos rectores del partido. Seria deseable
revitalizar la personalidad de los afiliados y revalorizar la capa-
cidad de decisién de la base y de los comités locales.

No se pretende decir, sin embargo, que la existencia de
corrientes organizadas sea un elemento definidor de la democra-
cia interna. Pero si es cierto que, salvando excepciones deshon-
rosas, la prohibicion de aquéllas en el seno de los partidos ha
tenido una incidencia directa y notable en el desarrollo del fe-
némeno del «transfuguismo» (69). Por ello, abandonar la idea
de corriente organizada como un mal a evitar y admitirla como

(69) Un tratamiento atinado de este problema puede encontrarse en el
trabajo de J. DE ESTEBAN, «El fenémeno esparfiol del transfuguismo politico y
la jurisprudencia constitucional», Revista de Estudios Politicos, 70, 1990, pag.
7 y sigs. Conviene recordar que el Derecho puede utilizar diversos mecanis-
mos para frenar este fenémeno que incide disfuncionalmente en el proceso
politico democratico. Nos interesa destacar concretamente cémo alguna
Constitucién de nuestro entorno, aun reconociendo la vital funcién de los
partidos en el sistema democratico y la caducidad del mandato imperativo,
ha elevado al mismo rango instrumentos para hacer frente a este problema.
Asi el articulo 163.c de la Constituciéon portuguesa, mas proclive al mandato
libre que otros textos constitucionales modernos, dispone la pérdida de la
condicion de Diputado para aquéllos que se inscriben en un partido distin-
to del que se presentaron a eleccion. En nuestro ordenamiento, sin embar-
go, la STC 5/1983, de 4 de febrero, declar6 inconstitucional el articulo 11.7
de la Ley de Elecciones Locales de 1978 (que sancionaba con la pérdida del
escano a los concejales que habiendo sido elegidos en la lista de un partido
politico dejaran de pertenecer a él antes de que expirase su mandato) por
lesionar el derecho fundamental de participacién del articulo 23 de la Cons-
titucién. Ciertamente la resolucién hizo prevalecer la posiciéon individual
del representante frente al posible monopolio del partido respecto de los
escafios; pero también colocéd de facto al representante en una posicién de
primacia frente al ciudadano que, desasistido de todo mecanismo inmediato
de exigencia de responsabilidad para con aquél, observa aténito cémo, en
ocasiones, su voto a unas siglas sirve «transfugamente» para respaldar a
otras siglas que, como votante, no quiso elegir.
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un elemento de democracia interna puede ser un método mas
adecuado que la simple negativa del propio conflicto. La desca-
lificacion de las tendencias contrarias en aras de la unidad in-
terna, no siempre ha estado asegurada por la simple desagrega-
ciéon de los afiliados.

En cuanto a los procedimientos disciplinarios y, en particu-
lar, al procedimiento de expulsion de miembros del partido, se
prevé (articulo 3.2.g de la Ley 21/76) unicamente que la deci-
sién sea motivada por los 6rganos rectores y ratificada por la
Asamblea General. Ni qué decir tiene que la adecuada regula-
cién de la expulsion del partido, en sus formas y sus causas, es
la garantia de cierre del estatuto juridico del afiliado, porque
asegura el presupuesto previo para el ejercicio de las demas ga-
rantias; es decir: la permanencia del individuo en el grupo.

A este respecto, es interesante destacar que se han dado
hipoétesis de expulsiéon de un partido, cuya relevancia para el
ordenamiento estatal ha determinado la intervencién de los
o6rganos judiciales. Modélica ha sido, en tal sentido, la Sen-
tencia de la Audiencia Territorial de Madrid de 18 de marzo
de 1982 (152/1982), que admiti6é el recurso interpuesto por
concejales comunistas del Ayuntamiento de la capital contra
la decision de expulsién del partido, ratificada por la Junta
Electoral Central. La Sentencia tuvo importante repercusion
desde una perspectiva no sélo juridica sino también politica,
porque extendio el articulo 24 de la Constitucién a un supues-
to de democracia interna de los partidos. La Sentencia, que
utiliz6 como parametro de la legalidad del proceso tanto los
Estatutos del partido como la propia Constitucion, expresaba
literalmente que los concejales habian sido expulsados sin au-
diencia, sin procedimiento alguno y, en definitiva, en contra
de los principios mas elementales que presiden todas las téc-
nicas sancionadoras —incluidas las que se prevén en ordena-
mientos de régimen interno- recogidos en el articulo 24 de la
Constitucioén.
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De esta suerte, como ha admitido FERNANDEZ MIrRANDA (70), el
Tribunal acogié el recurso no ya solo en funcién de la violacion
de la democracia interna del partido, sino también por la falta
de respeto de los principios constitucionales que inspiran los
procedimientos jurisdiccionales, entre los cuales estan la tutela
efectiva y el derecho de defensa.

En este contexto, interesa destacar que la mayor parte de
Estatutos de los partidos han previsto Comisiones arbitrales
con el fin de conocer de los procedimientos disciplinarios y
de expulsion contra los afiliados. Con estas Comisiones, obvia-
mente, no se consigue «per se» resolver el problema de la re-
gularidad y correccion de dichos procedimientos. Pero, sin
embargo, porque sirven para dar mayor garantia al principio
democratico y mas transparencia a la vida interna de los parti-
dos, podrian ser incorporadas a una ulterior regulacion legis-
lativa del funcionamiento interno de los partidos, como la pri-

mera instancia de jurisdiccion para la defensa de los derechos
del afiliado.

Por otra parte, uno de los mayores defectos de la disciplina
juridica espafiola de partidos es, en cuanto a los procedimien-
tos de deliberacién y toma de decisiones de los érganos, no ha-
ber previsto la regla de la mayoria; aunque afortunadamente
aparece reconocida en la mayor parte de los Estatutos (71). La
relaciéon entre partido y érgano del partido mantiene un cierto
paralelismo con la relacion entre pueblo y Estado. Por ello, el
principio mayoritario es aplicable tanto a la formacion de la vo-
luntad del partido como a la configuracion de los 6rganos del
mismo. Precisamente porque la primacia del partido sobre los
afiliados unicamente puede imponerse en virtud de la supre-
macia de la mayoria frente a la minoria, y no en virtud de la
consolidacién autarquica del poder dirigente del partido, el

(70) A. FERNANDEZ MIRANDA CAMPOAMOR, «El control estructural-funcional
de los partidos politicos en la jurisprudencia contencioso-administrativa», Re-
vista Espa#iola de Derecho Constitucional, 4, 1982, pag. 127 y sigs.

(71) Vid. articulo 25, parrafo 1 de los Estatutos Federales del PSOE; ar-
ticulo 9.b de los Estatutos del PCE; articulo 15.5 de los Estatutos del CDS.
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principio mayoritario es el principio-base de formacién de los
6rganos y de la voluntad del partido de abajo arriba (72), a la
vez que momento ultimo de la secuencia igualdad-libertad-
representacion-principio mayoritario que ha de configurar la
participacién del individuo en el seno de los partidos.

4.3. El privilegio inconstitucional de la Disposicion
Transitoria de la Ley de Partidos

Hay que anadir, en tercer lugar, que la Ley de 1978 se limita,
salvo en lo relativo al voto secreto, a reproducir las disposicio-
nes sobre ordenamiento interno ya contenidas en la Ley de
1976. Ahora bien, su Disposicion Transitoria establece una clara
discriminacién entre los partidos politicos, al eximir a los ins-
critos con anterioridad a su vigencia de la obligacién de ade-
cuar sus Estatutos a la nueva regulacién. De este modo, los par-
tidos registrados con anterioridad a la Ley de 1978 no estan
obligados a prever entre los preceptos de sus Estatutos la regla
del voto secreto.

Porque es lo cierto que en el ordenamiento constitucional
espanol rige la regla de la igualdad real y efectiva de los grupos
en que se integran los individuos —articulo 9 de la Constitu-,
cién— la Disposicion Transitoria examinada vulnera dicho pre-
cepto constitucional, al reservar un tratamiento juridico dife-
renciado a los partidos dependiendo dél momento en que for-
malizaron su inscripcion registral. A este respecto, como ha
mantenido LINDE Paniacua (73), el privilegio del que gozan los
partidos registrados con anterioridad a la Ley de 1978 sélo pue-
de ser tolerado en la medida en que sus Estatutos no contra-
vengan el mandato constitucional de democracia interna; y, en
este aspecto, el voto secreto en las elecciones para cargos direc-
tivos del partido resulta un presupuesto evidente de esctructu-
ra y funcionamiento interno democratico.

(72) E. STEIN, Derecho Politico, Madrid, 1973, pag. 162. .
(73) E. LINDE PANIAGUA, «El régimen de los partidos politicos en Espana»,
en R. MoRropo, Los partidos politicos en Espafia, Barcelona, 1979, pag. 152.



112 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

Asi las cosas, la variedad y las matizaciones con que cada
Estatuto puede condicionar el ejercicio de los derechos del afi-
liado y los principios de la democracia interna, previstos por la
Ley, no es neutral en cuanto a su grado de efectividad. Lo que
podria confirmar un dato adicional: que la democracia interna
de un partido no es un paradigma facil de alcanzar desde el
punto de vista juridico. Es una meta mas que un estado al que
se llega sin mas. Por ello, quizd mas que de «democracia inter-
na» debiera hablarse de la «dosis» de democracia interna que
presentan los partidos y que razonablemente puede exigirseles
sin obstaculizar excesivamente su actividad.

De todos modos, la necesidad de una nueva regulaciéon so-
bre la materia se hace palpable en este punto. Aunque, como se
sabe, la eventualidad de una nueva Ley de Partidos Politicos
esta condicionada tanto por el tipo de organizacién interna de
cada uno de ellos como por el comportamiento y evolucién del
propio sistema de partidos.

44. La desproporcion sancionadora de la Ley
ante supuestos de organizacion interna antidemocritica
de los partidos politicos

Por ultimo, habria que sefialar una ulterior consideracién en
cuanto a los controles sobre el pluralismo en el interior de los
partidos. La Ley de Partidos (articulo 5) ha previsto como san-
ciones la posible suspensién de actividades y la disolucién del
partido en el supuesto de que su organizacién sea «contraria a
los principios democraticos».

El precepto es de dificil comprensién juridica, y la juris-
prudencia constitucional tampoco ha aclarado meridianamen-
te lo que el legislador ha pretendido con él (74). Desde nues-
tro punto de vista, sélo puede interpretarse como el intento
de establecer la garantia de que al menos en sus Estatutos la
estructura interna del partido responda y respete el principio

(74) Cfr. F. J. BASTIDA, cil, pag. 85 y sigs.
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democratico, tal y como ha sido concebido por el legislador.
Porque aunque es sabido que realidades sociologicas y politicas
diferentes se esconden bajo redacciones estatutarias similares,
también es cierto que los Estatutos desprenden cierta seguridad
juridica y perspectivas politicas derivadas de su caracter escri-
to, registrado y publico.

Se ha cuestionado igualmente si el limite de la «estructura
y funcionamiento» que caracteriza a los partidos y les dota de
cierta especificidad frente a las asociaciones tiene un significa-
do particular en lo relativo a las sanciones previstas por la le-
gislaciéon actual. Se trata, en definitiva, de preguntarse ¢como
se armoniza el limite especifico dictado para los partidos poli-
ticos con el régimen general del articulo 22?; éen qué sentido
el limite de la «estructura y funcionamiento democraticos»
dota de cierta especificidad a los partidos politicos respecto
de las asociaciones? Dicho de otro modo, si la exigencia de de-
mocracia interna puede implicar la disolucion del partido o
simplemente su reduccidn a un status en el que se le privan de
ciertas ventajas, como la pérdida de personalidad juridica. Es
un problema que, entre nosotros, ha planteado SoLozaBaL (75)
y se refiere a la posibilidad, advertida ya por CrisaruLLI, de si
en estos casos cabria la «degradacion» del partido politico a
asociacion.

Desde nuestro punto de vista, porque la Constitucion pres-
cribe el proceso de nacimiento y desapariciéon de los partidos
de forma bastante detallada (76), admitir la tesis de la degrada-
cion traeria consigo el riesgo de alterar en cierto modo la equi-
paracién establecida por la Constitucion en cuanto al mecanis-
mo para garantizar los limites previstos en sus articulos 6 y 22.

(75) J.J. SOLOZABAL, cit., pag. 160.

(76) Un partido debe inscribirse en un registro a efectos de publicidad
(articulo 22.3); no puede perseguir fines o utilizar medios constitutivos de de-
lito (articulo 22.2); no puede tener caracter secreto o paramilitar (articulo
22.5); debe funcionar y asumir una estructura interna democratica (articulo
6); solo puede ser disuelto o suspendido en su actividad en virtud de resolu-
cién judicial motivada (articulo 22.4).
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De suerte tal, que la degradacién comportaria un menor grado
de certeza en los limites y las garantias previstas por la Consti-
tucién a favor de los partidos.

Por otra parte, la tesis de la degradacién esta inspirada en el
ordenamiento juridico aleman. El articulo 33 de la Parteienge-
setz dispone la prohibicion de las organizaciones sustitutivas de
los partidos disueltos en virtud de declaracién de inconstitucio-
nalidad. Pero reconoce, a su vez, a los miembros del partido di-
suelto que no persigan las mismas finalidades que el partido,
como una asociacion tutelada por el Derecho en virtud del ar-
ticulo 9.2 de la Ley Fundamental. La norma, obviamente, no
puede ser sin mas trasladada al régimen juridico espafiol de
partidos, porque nuestro sistema no participa de la configura-
cién privilegiada en la que se inserta aquélla. Pero, ademas,
esta norma responde mas a la finalidad de vetar organizaciones
sustitutivas de partidos disueltos, que a la de garantizar la aso-
ciacién residual (que persigue fines distintos y no prohibidos).
Asi, para que encajase congruentemente en nuestro régimen ju-
ridico-constitucional de partidos, habria de producirse una mu-
tacion en la finalidad de la norma; mutacion dificil de plantear-
se precisamente porque nuestra Constitucién no pretende una
«democracia militante» del tipo aleméan.

Por ultimo, con respecto al control judicial de la democra-
cia interna de los partidos, las sanciones que establece la Ley
de 1978 para el supuesto de incumplimiento o violacién de di-
cho limite son desproporcionadas e inadecuadas. Quiza po-
drian adoptarse otro tipo de medidas mas preventivas y cons-
tructivas que destructoras, como podrian ser la suspensién de
financiacion publica o la imposicién de la inmediata reforma
de los Estatutos.

Sin embargo, esta desproporcién sancionatoria no quiere
decir que, en cuanto a la democracia interna, los partidos gocen
de una impunidad practicamente absoluta. La sumisiéon de la
actividad de los partidos a alguna forma de control jurisdiccio-
nal viene exigida por el propio articulo 24 de la Constitucion,
en la medida en que sus actos pueden lesionar derechos de los
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afiliados en cuanto derechos fundamentales dentro de una or-
ganizacion que debe respetar, por expreso precepto constitu-
cional, una esctructura y un funcionamiento democratico.

A este respecto, los partidos no son libres en cuanto al
principio democratico interno, porque si bien la relaciéon en-
tre la garantia de la Drittwirkung y la autonomia de los parti-
dos es aun labil, las Sentencias de los jueces ordinarios e in-
cluso el propio Recurso de Amparo pueden resultar instru-
mentos efectivos para hacer valer el mandato constitucional
de democracia interna. Obviamente, este ultimo sistema de ga-
rantia de los derechos podria propiciar la intervencién indirec-
ta del Tribunal Constitucional frente a los actos de un partido,
en la medida en que, como ha advertido BiscarerTI (77), éstos
pueden constituir el presupuesto de hecho para la actuacién de
un. o6rgano del Estado (78). Lejos de pretender abordar aqui tan
discutida cuestion, si conviene constatar que tan inadmisible
resultaria dotar a las actuaciones de los partidos con la defini-
cion de interna corporis, como asumir sin escepticismo que los
instrumentos juridicos de control constituyen la panacea de la
plena vigencia de los derechos fundamentales en la relacién
partido-afiliado.

(77) P. BISCARETTI DI RUFFIA, Derecho Constitucional, Madrid, 1984, pag. 164
y pag. 714 y sigs.

(78) Convendria citar la STC 55/1983, de 22 de junio, que expresamente
ha admitido esta posibilidad, abriendo una importante via de acceso al re-
curso de amparo frente a violaciones de los derechos fundamentales por
particulares: «suscita ciertamente el Ministerio Fiscal la cuestion de si,
cuando las presuntas violaciones de derechos fundamentales son debidas,
como en el presente caso, a un particular, cabe recurso de amparo para su
proteccién. Entiende esta Sala que, cuando se ha pretendido judicialmente
la correccién de los efectos de una lesion de tales derechos y la sentencia
no ha entrado a conocerla, tras la correspondiente averiguacién de su exis-
tencia, previo analisis de los hechos denunciados, es la sentencia la que en-
tonces vulnera el derecho fundamental en cuestién. Si, pues, al no haber
dado respuesta la sentencia impugnada a lo que la accién del demandante
planteaba, el 6rgano que la dicté incurrié sin mas, como vimos, en violacién
del articulo 24, 1, la circunstancia de que el derecho no atendido sea un de-
recho fundamental lleva consigo a su vez la conculcacién del articulo que la
reconoce» (FJ 5).
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En conclusion, se impone la reforma de una legislacion frag-
mentaria, insuficiente y poco concisa para regular esta abiga-
rrada problematica, ante la necesidad de revisar el actual en-
tendimiento de los partidos como organismos de recepcién y
maduracién de ideas y experiencias politicas. La tarea de la
doctrina en estos afios venideros proporcionando propuestas
mas o menos aceptables es inescindible de la idea expresada
certeramente por J. L. Cascaio, de que «la legitimacion del Es-
tado depende hoy en gran medida de la credibilidad de los
partidos» (79). La base juridica de rango constitucional existe,
y la exigencia de profuridizar en la democracia requiere inexo-
rablemente la democratizaciéon de las instituciones mediante
las cuales se desarrolla el juego politico. Tardar en esta obra
de revision por la apatia o el interés de algun grupo puede re-
sultar negativo para el conjunto del sistema democratico, ma-
xime cuando el estado de la opinién publica lo favorece (80) y
cuando el debate actual en torno a los partidos se comienza a
plantear en términos de crisis o de transformacion del Estado
moderno.

(79) J. L. Cascaio, «Los controles...», obra cit., pag. 200.

(80) La importancia de un estado de opinién favorable al establecimien-
to de normas y controles sobre los partidos fue ya intuida perspicaz y tem-
pranamente por el Profesor P. DE VEGA GARCiA en un encuentro italo-
espafiol sobre partidos (Cfr. F. J. Garcia Roca y P. Lucas MURILLO, «Demo-
cracia interna y control de los partidos politicos», Revista de Estudios Politi-
cos, 42, 1984, pag. 244,



