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RESUMO

O direito fundamental de participacdo politica é considerado motor da
legitimacdo do exercicio do poder no Estado Democratico de Direito. Sua adequada
regulacdo constitucional e concrecdo legal contribui, em grande medida, para a
legitimidade global do sistema democratico. Neste marco tedrico primario inserem-se as
vigentes cartas constitucionais da Espanha - CE 1978 e do Brasil - CF 1988, que
formalmente instituiram democracias participativas. A pratica democréatica, nao
obstante, volta-se de maneira desproporcional para a representacdo politica, o acarreta
na reducdo do exercicio da democracia direta e semidireta a um plano funcional
marginal. Este desequilibrio entre representacdo e participacdo é causa da atual crise de
legitimidade que afeta ambos os sistemas politicos. Nesta linha de raciocinio, o objetivo
principal da presente Tese € analisar a crise de legitimidade institucional e social que
afeta o sistema politico do Brasil e da Espanha. O trabalho organiza-se em cinco
Capitulos estruturados seguindo a técnica analitica do direito comparado. A
metodologia utilizada ¢ a revisdo bibliografica, jurisprudencial e legal que conformam o
direito fundamental de participacdo politica. Uma minuciosa analise do regime que diz
respeito a estrutura e funcionamiento interno dos principais agentes do modelo
democrético instituido na CE 1978 e CF 1988 - os partidos politicos — possibilita que a
discussao juridico-constitucional se nutra de uma perspectiva inovadora e calcada em
um olhar pratico. Como resultado final, o trabalho propée um conjunto de reformas
legais para superar o atual panorama de crise institucional de ambos os sistemas
politicos. Considera-se, entre outras questdes, a imperiosa necessidade de executarem-se
reformas legais que possibilitem: a) Reforcar a eficacia material do direito fundamental
de participacdo politica; b) Estabelecer um marco normativo que, com base no principio
de democracia interna, garanta a existéncia de procedimentos eletivos verdadeiramente
democraticos no interior dos partidos. Adota-se, como perspectiva transversal, que um
sistema democratico autenticamente participativo requer tanto um direito de
participacdo politica materialmente eficiente quanto uns partidos que promovam a
participacao nas suas estruturas eletivas e decisorias internas.

Palavras-chave: Cidadania. Democracia participativa. Participacdo politica. Partidos

politicos. Democracia interna.



ABSTRACT

The fundamental right to political participation arises as the mechanism to
legitimate the exercise of empowerment in a state governed by the Democratic Rule of
Law. Appropriate constitutional regulation and legislative development appears to be
conditio sine qua non for the practical exercise of popular sovereignty by citizens.
Under this theoretical model, both the 1978 CE and the 1988 CF are included, besides
being recognised as constitutional texts boosting participatory democracies. Practical
democracy, however, is highly balanced towards political representation. The exercise
of direct and semi-direct democracy — a factor never to be considered as secondary in a
participatory democracy — is reduced to a residual functional sphere. This imbalance
between representation and participation is a direct cause for today’s crisis on
legitimacy affecting both political systems. Under this thinking trend, our aim goal is to
analyse the institutional crisis of legitimacy that affects both political system in Spain
and Brazil. The current research is organized in five chapters, following the analytical
method of comparative law. The technique used is highly composed by the
bibliographical, jurisprudential and legal review conforming the fundamental right of
political participation. Moreover, the exhaustive analyses of the internal structure and
the functioning of the main actors of the democratic model established in both the CE
1978 and CF 1988 — the political parties — permits the constitutional discussion to
endorse an innovative practical perspective. As a final result, this research proposes an
extensive group of legal reforms allowing: a) The reinforcement of the material
efficiency of the fundamental right of political participation; b) The establishment of a
legal framework that, based on the internal democracy principle, makes possible the
existence of truly democratic internal proceedings in political parties. It is understood,
as a transversal point of view, that a truly participatory democratic system requires both
a highly efficient fundamental right of political participation as well as a party model
that promotes the participation of the members in the internal electives and decision-
making structures.
Key Words: Citizenship. Participatory Democracy. Political Participation. Political
Parties. Internal Democracy. 7
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INTRODUCCION

Espafia y Brasil son Estados democraticos de derecho institucionalmente
estables. El pais de la piel de toro, tras una dictadura rayana en los 40 afios, ha
consolidado un modelo de democracia representativa que va camino de cumplir su
cuadragésimo aniversario. O pais tropical, tras 21 afios de gobierno dictatorial, avanza
hacia la tercera década de gobierno democrético. El escenario del pasado siglo XX,
protagonizado por las frecuentes interrupciones que hubo de afrontar el gobierno

democratico en ambos paises, puede considerarse felizmente superado.

La redemocratizacion de finales de los afios setenta en Espafia y mediados de
los ochenta en Brasil fue conducida principalmente por unos partidos que, tras décadas
de ostracismo institucional, recuperaron para si el liderazgo en la voladura de los
gobiernos autoritarios y la creacion, articulacion y consolidacion del nuevo
ordenamiento democratico. Los resultados fueron las Constituciones espafiola de 1978
(en adelante, CE 1978) y la Constitucion Federal de 1988 (en adelante, CF 1988), cartas

democraticas que han posibilitado una estabilidad juridico-politica sin precedentes.

La juridificacion de la democracia en ambas Constituciones hace de la
participacion politica principio y derecho fundamental. Los poderes publicos,
particularmente el legislador democratico, tienen la obligacion de garantizar y
promocionar la participacion ciudadana en los asuntos publicos. La ciudadania,
soberana suprema del poder politico, es titular de un derecho de participacion que le
posibilita intervenir en los asuntos comunitarios de dos formas diferentes y
complementarias: a través de representantes politicos o bien directamente. El adecuado
equilibrio entre la participacion representativa y directa, sustentado por un amplio
conjunto de garantias jurisdiccionales, es el primer pilar sobre el que se sostiene el
edificio democrético.

El otro eje de la democracia espafiola y brasilefia son los partidos politicos. La
pluralidad de funciones otorgadas por el legislador constituyente los convierte en
agentes centrales del sistema politico. Protagonistas principales del proceso electoral y
la representacion politica, su influencia se extiende igualmente a la iniciativa y el
ejercicio por la ciudadania de los mecanismos juridicos de participacion directa y

semidirecta. Dicho en otros términos: de ellos depende, en primera instancia, la



concrecion de un modelo democratico eminentemente representativo o escorado hacia la

participacion real e influyente de la ciudadania.

Los principios fundamentales que rigen su funcionamiento son la libertad de
creacion y un amplio grado de autonomia en su organizacion y funcionamiento interno.
Este conjunto principioldgico los hace acreedores de un régimen juridico privilegiado
que se traduce en la imposibilidad de sufrir intromisiones desproporcionadas por parte
de los poderes publicos. Las funciones que los partidos desempefian justifican la
introduccién en sede constitucional del principio de democracia interna, contrapeso del
derecho de autoorganizacion interno y garantia para que los partidos puedan desarrollar
aquéllas correctamente. Unos partidos reconocidamente democraticos en su interior
garantizaran la vigencia del derecho de participacion politica de los ciudadanos y, por
extension, la legitimidad en origen y resultado del proceso representativo.

El derecho fundamental de participacién politica y el principio de democracia
interna son las dos caras de un modelo de democracia participativa como el
formalmente instituido en la CE 1978. El legislador constituyente brasilefio opt6é por no
incorporar el principio de democracia interna en la CF 1988. Un silencio que se
reproduce en la lei dos partidos politicos. La participacion politica representativa se
materializa a través del derecho de sufragio representativo. Su funcion principal es
posibilitar que el Cuerpo Electoral elija libremente a los representantes que ejerceran la

funcién representativa.

La participacion directa y semidirecta, ejercida mediante el derecho de sufragio
directo, ha de posibilitar la interaccidn decisoria de la ciudadania con las instituciones
en aquellas cuestiones centrales de la convivencia democréatica. Permite igualmente
ejercer un control directo y puntual de la labor representativa sin tener que esperar al
periodo electoral. La adecuada regulacion de una y otra vertiente hace del derecho

fundamental de participacion un derecho materialmente eficaz.

La democracia interna es un conjunto de normas y garantias que sirven de
contrapeso al principio de libertad y autoorganizacion interna de los partidos. Se
sustancia en la atribucion a los afiliados de un conjunto de derechos y garantias
jurisdiccionales que les permitan participar en la toma de decisiones y en los procesos

de eleccion internos con igualdad de oportunidades. Los partidos inician en su interior



el proceso de representacion politica mediante la seleccion de los candidatos que
concurriran al proceso electoral. Su mayor o menor democraticidad incide directamente
en la vigencia real del derecho de sufragio pasivo. Cierra el circulo de la democracia
interna la existencia de unos derechos que permitan a la militancia controlar

periddicamente la labor de los dirigentes partidarios.

Dicho en otros términos: la correcta configuracion del quién, cémo y por quien
se realiza la eleccion de las candidaturas electorales de los partidos es un elemento
imprescindible dentro del sistema que el ordenamiento juridico arbitra para el correcto
ejercicio de los derechos de sufragio activo y pasivo. La cristalizacion de este marco
posibilita el que la democracia representativa sea articulada por unos partidos de
acuerdo a su condicion de cooperadores necesarios y ejercida por sus protagonistas
principales: afiliados, ciudadanos, y representantes.

La coherencia entre la significacion de los principios fundamentales del
ordenamiento aqui citados y las normas juridicas de desarrollo permite calificar a una
democracia de participativa. Los principios han de cristalizar en un conjunto normativo
que posibilite la participacion eficiente de la ciudadania en el sistema politico. Una
afirmacion gque no puede sostenerse sin significantes reparos en el caso de las CE 1978
y CF 1988. Ni la regulacion constitucional, ni el desarrollo legal del derecho de
participacién politica permiten calificar a los sistemas democraticos espafiol vy
brasilefios como auténticamente participativos. Una situacion con repercusion directa en

la crisis del sistema politico.

El otro gran protagonista de la crisis en la democracia son los partidos
politicos. De ser instrumentos de intermediacion entre la sociedad y el Estado han
pasado a ser protagonistas absolutos del juego politico, hasta el punto de ser calificados
por parte de la doctrina como los modernos Principes en el Estado de partidos. No hay
duda que en el marco legal actual son el canal principal del que depende la vigencia real
del derecho de participacion politica. De entre las multiples funciones que desempefian
destaca, con nombre propio, la seleccion de los candidatos que concurriran a los cargos
representativos. En un mundo no tan ideal como parte de la doctrina manifiesta, los
afiliados deberian poder competir internamente en igualdad de condiciones, es decir,
con todas las garantias propias de un proceso electoral interno reconocidamente

democratico. La realidad, considerada por otros tantos como dificilmente alterable, es



bien diferente: los derechos de participacion de los afiliados sufren una regulacion
juridica excesivamente generalista y vaga, abonando con ello el terreno para la
conversion de los procesos electivos internos en espacios ajenos a la participacion y

control de la militancia.

La presente Tesis Doctoral encuentra dos oOrdenes de justificacion
complementarios: a) la realizacion de un analisis comparado del derecho fundamental
de participacion politica en los ordenamientos juridicos espafiol y brasilefio; b) la
distorsion que el régimen juridico vigente en materia de partidos tiene en la eficacia
material de tal derecho. El propdsito final es la proposicion de un conjunto de reformas
constitucionales y legales que contribuyan al perfeccionamiento de los sistemas

politicos democréticos esparfiol y brasilefio.

Este trabajo de investigacion se enmarca en dos lineas de investigacion
complementarias: el Programa de Doctorado en Derecho de la Universidad de Sevilla
[1 Constitucion, Estado Autondémico y Proteccion de los Derechos Constitucionales [
y el Programa de Doctorado en Derecho de PUCRS [J Fundamentos Constitucionais
do Direito Publico e do Direito Privado [J1. La opcidén metodoldgica de la perspectiva
comparada se justifica no solo en el analisis de las similitudes y diferencias sino, y
principalmente, en la posibilidad de trasladar determinados institutos juridicos que, en
funcion de los resultados analiticos y documentales obtenidos, supongan una mejora
efectiva del estado de la doctrina en materia de participacién politica y partidos politicos

en uno y otro ordenamiento.

El problema central que se plantea en la Tesis Doctoral es la crisis en el
sistema democratico en Espafia y Brasil motivada, en lo que aqui interesa destacar, por
el efecto combinado de: a) La manifiesta ineficacia material del derecho de
participaciéon politica en ambos ordenamientos; b) La deficiente regulacién legal en
materia de democracia interna en el derecho espafiol y su total ausencia en el

ordenamiento brasilefio.

Las hipotesis consideradas en la presente investigacion afectan a uno y otro
ordenamiento juridico. Comenzando por Espafia, la crisis de legitimidad en la
democracia representativa obedece a dos causas interrelacionadas: la ineficacia material

del derecho de sufragio activo — representativo y directo — provocada respectivamente:



a) Por la mutacion del mandato representativo del art. 67.2 CE en un pseudo mandato de
partido; b) La restriccién material y procedimental, que cabria calificar ab absurdum, de
los mecanismos de participacion politica directa y semidirecta (1). La ineficacia del
derecho de sufragio activo se ve agravada por un sistema electoral vigente de listas
electorales cerradas y bloqueadas obstinadamente mantenido en la LOREG que acaba
por reducir su contenido a un mero “voto de opcion”. El bien juridico principal
garantizado por tal derecho, la libertad politica del elector, acaba por difuminarse y
pasar a manos de las clpulas dirigentes de los partidos, quienes realizan la seleccion
real de los candidatos electorales sin escrutinio publico alguno (2).

En cuanto a la democracia representativa brasilefia, la crisis de legitimidad se
debe, en el &mbito del presente estudio, a dos factores que guardan relacion directa con
la eficacia del derecho de sufragio activo y pasivo: a) La inexistencia de un régimen
juridico que logre encauzar un modelo de representacion politica gravemente
distorsionado por una alarmante tasa de infidelidad partidista; b) La ineficacia material
de los mecanismos de participacion directa y semidirecta establecidos en la CF; c) La
insuficiencia de la LC 64/90 — corregida gracias a la LC 135/2010 — en el combate a la
corrupcion electoral y politica (3). Por ultimo, la crisis en el sistema representativo que
afecta a ambos paises encuentra otro hilo conductor en el insuficiente grado de
democratizacion interna de los partidos politicos (4). Las situaciones son susceptibles de
matizacion: mientras en Espafia el problema es una legislacion deficiente, en Brasil lo es

la total ausencia de un marco legal minimamente garantista.

En esta linea analitica, el objetivo principal es investigar el disefio
constitucional y desarrollo legislativo del derecho de participacion politica en las CE
1978 y CF 1988 y las distorsiones provocadas en su eficacia material por el vigente
régimen juridico de los partidos politicos. Los objetivos especificos son los siguientes:
1) Definir la relacién — instrumental o nuclear — entre democracia y participacién en los
diversos modelos democréticos; 2) Analizar el contenido y limites de los principios
fundamentales sobre los cuales se construye el derecho fundamental de participacién
politica: el principio democratico, de soberania popular y el pluralismo politico; 3)
Reforzar la eficacia del derecho de sufragio representativo mediante la reforma de la
LOREG en favor del sistema de listas abiertas; 4) Verificar la ineficacia material del

derecho de participacion directa en los ordenamientos espafiol y brasilefio vy,



consecuentemente, demostrar la urgente necesidad de acometer reformas
constitucionales y legales para hacer de aquél un derecho materialmente eficaz; 5)
Investigar, desde la perspectiva del derecho de sufragio pasivo, la constitucionalidad de
las reformas introducidas en la lei da ficha limpa como mecanismo de correccion de las
inadmisibles tasas de corrupcion electoral y politica en las instituciones representativas;
6) Demostrar que el marco normativo vigente en materia de democracia interna en los
partidos espafioles y brasilefio dificulta la vigencia real del derecho de participacion

politica.

Para lograr los objetivos descritos ut supra, la Tesis Doctoral se estructura en
cinco Capitulos que discurren siguiendo la légica de la perspectiva comparada. El
Capitulo | propone un analisis tedrico de los conceptos democracia y participacion. Este
propdsito se inicia con un sucinto estudio critico sobre el origen y las limitaciones de la
democracia directa en la Grecia del siglo V a.C. No son infrecuentes las alusiones
romanticas sobre el pasado gloriosamente democratico de los antiguos griegos que
precisa, por su potencial distorsivo, ser correctamente contextualizado. La exposicion
continGa con un analisis descriptivo de los diferentes elementos que componen la
democracia procedimental y sus limitaciones a la hora de definir un sistema de gobierno
como democrético. El desenlace de este capitulo introductorio busca, partiendo del
origen y evolucion histérica de la participacion politica, definir la posicion — sea como
principio, sea como derecho y/o valor metajuridico — que ésta tiene en los diferentes

modelos de democracia con que politélogos y juristas vienen trabajando.

El Capitulo Il entra en materia propiamente constitucional. La participacion
politica es proyeccion material de principios y valores fundamentales como el
democratico, de soberania popular y el pluralismo politico. La primera parte de este
capitulo propone un analisis comparativo del contenido y limites que tales principios
tienen en la categorizacion conceptual de los modelos democraticos espafiol y brasilefio.
El interés de este analisis recae en conocer el procedimiento y los limites a la reforma
constitucional en uno y otro ordenamiento. Un procedimiento que, ha de recordarse,

afecta de lleno a categorias nucleares a la democracia como los derechos fundamentales.

El elemento central del Capitulo Il es el andlisis juridico del contenido objetivo
y subjetivo del derecho de participacion politica en ambos ordenamientos. La propuesta

comienza con un analisis critico, sobre la base de la solida doctrina espafiola, de las



limitaciones en la construccién jurisprudencial del contenido objetivo del derecho de
participacion politica del art. 23 CE. Un enfoque similar se propone en relacion a los
articulos 14-16 CF sobre la base del trabajo doctrinal y ante la ausencia de una

jurisprudencia sélida.

La parte final de este Capitulo Il se centra en verificar el grado de adecuacion
del contenido subjetivo del derecho de participacién politica en su regulacion vigente
teniendo en cuenta las profundas transformaciones sociolégicas producidas en el Estado
nacional en las ultimas décadas. La regla general — con las excepciones que se veran —
de la exclusidn de los extranjeros como titulares de derechos de participacion politica no

resulta hoy dia compatible con una idea de democracia inclusiva.

Los Capitulos 111 y 1V contintan la linea critica seguida hasta el momento. El
objetivo principal que se persigue es el analisis de las causas y, llegado el momento, el
planteamiento de reformas que contribuyan a la superacion de la crisis de representacion
que afectan a los modelos democréaticos espafiol y brasilefio desde la perspectiva del
refuerzo de la eficacia material del derecho de participacion politica. EI Capitulo 111
gravita, en su primera parte, sobre el modelo de representacion politica establecido por
la CE 1978. No cabe duda que, junto a un disefio constitucional técnicamente
mejorable, determinadas decisiones de politica legislativa y la pasividad de los
operadores juridicos para su reforma se encuentran en la base de la crisis que afecta al
sistema. El art. 23.1 CE contempla igualmente la participacion directa de los ciudadanos
en los asuntos publicos. La critica del disefio constitucional y desarrollo legal de los
diferentes instrumentos de participacion — iniciativa legislativa popular y referéndum
mas el plebiscito en el caso brasilefio — permitira valorar cuan participativas son, méas

alla de proclamaciones formales, las democracias espafiola y brasilefia.

El derecho de sufragio pasivo del art. 23.2 CE cierra el circulo de la
participacién ciudadana en las instituciones representativas. La concrecion del
contenido y las garantias juridicas que rodean a este derecho — el consabido ius ad
officium e ius in officium — es parte esencial de este capitulo. Cierra este segundo bloque
un analisis critico sobre las restricciones establecidas, las causas de inelegibilidad, en el
cuerpo de la LOREG vy la proporcionalidad de las mismas. Pone fin al mismo la
descripcion de los mecanismos de garantia jurisdiccionales que completan el régimen

juridico del derecho de participacién politica.



El Capitulo IV comparte identidad de objetivo en su primera parte con el
anterior: el analisis del modelo de representacion politica establecido en la CF, su
desarrollo legislativo y las posibles soluciones que, desde la perspectiva del derecho de
participacion representativo, puedan paliar la crisis de representatividad. Es de especial
interés, en este punto, detenernos en las alteraciones y consecuencias producidas por la
reciente jurisprudencia del Tribunal Superior Eleitoral y el Supremo Tribunal Federal
(en adelante, TSE y STF respectivamente) que otorgan la titularidad del mandato al

partido.

El segundo blogue analitico y propositivo se centra en determinar el grado de
eficacia material del derecho de participacion politica directa. La metodologia utilizada
— el recurso al Derecho comparado espafiol y latinoamericano — tiene el proposito de
incorporar reformas que reduzcan la grave desnaturalizacion que la regulacion vigente
imprime a este derecho. El Gltimo bloque, de caracter principalmente descriptivo, esta
dedicado a los mecanismos de garantia jurisdiccionales del derecho de participacién

politica.

El Capitulo final, el V, tiene por protagonista a los partidos politicos. Puede
afirmarse, sin miedo a equivocos, que son canal de participacion privilegiado y garantia
primaria de la vigencia del derecho de participacion politica. La comprension y
superacion de la crisis de representacion exige, en consecuencia, analizar el régimen
juridico vigente de los partidos politicos espafioles y brasilefios. No debe olvidarse que
el origen de la representacion politica se da en su interior a través de los procesos de
seleccion interno de los futuros candidatos electorales. Por tanto, sin unos partidos
reconocidamente democraticos, que garanticen los derechos de participacion y control
de los afiliados en la conformacién de las listas electorales y sobre la labor de los
dirigentes respectivamente, no cabe hablar de representacidn politica legitimamente

democratica.

La propuesta gira, en el caso espafiol, en el analisis del grado de cristalizacion
del mandato de democracia interna del art. 6 CE en la Ley Organica de los Partidos
Politicos (en adelante, LOPP). Trasladandonos al ordenamiento brasilefio, la situacion
de partida es aun mas acuciante: el principio de democracia interna no ha sido
incorporado al texto constitucional. La lei 9.096, conocida como la lei dos partidos

politicos, replica el silencio constitucional en esta cuestion. La democracia interna es



entendida por el conjunto de los operadores juridicos como una cuestion interna
corporis en la que los partidos disponen de una amplisima libertad de configuracion en
los Estatutos. Una y otra situacion resulta manifiestamente incompatible con una

democracia que afirma ser participativa.

La técnica utilizada en la presente Tesis Doctoral es la observacion y analisis
documental basado en la bibliografia existente de caracter juridico, politico y en menor
medida socioldgico. En el Capitulo de los partidos politicos, el V, se ha llevado a cabo
un analisis documental de los Estatutos de los dos principales partidos brasilefios — el
Partido de los Trabajadores (en adelante, PT) y el Partido Social Democratico Brasilefio
(en adelante, PSDB) — ante la inexistencia de un marco legal minimamente garantista.
El analisis en perspectiva comparada encuentra justificacion ante la posibilidad de
trasladar a los ordenamientos respectivos aquellos institutos juridicos cuya experiencia

empirica contribuya a mejorar el estado de la doctrina.

Quiere cerrarse esta introduccion afirmando que la presente investigacion
pretende aportar una vision integral sobre el conjunto de institutos y garantias que dan
forma e inciden en la eficacia material del derecho de participaciéon politica. Este
analisis seria incompleto sin analizar la repercusion que la estructura y funcionamiento
interno de los partidos tienen en la vigencia real del citado derecho. La superacion de la
crisis de representacion politica y la apertura del sistema precisaria, en el &mbito de este
estudio, de la toma de dos medidas complementarias. En primer lugar, reformular el
contenido material del derecho de participacion politica desde la Constitucién y la ley.
En segundo lugar, impulsar desde la ley, y la Constitucion en el caso brasilefio, la
democratizacion interna de los partidos. La conjuncion de ambas medidas supondra una
contribucion a la improrrogable redistribucion del poder politico entre la ciudadania y
los partidos politicos y de acuerdo a los modelos democréaticos participativos
formalmente establecidos en las CE 1978 y CF 1988.
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CONCLUSIONES

La presente Tesis Doctoral ha puesto en evidencia la brecha existente entre la
Constitucion formal y material en materia de participacion politica. Los modelos
democréticos instituidos en la CE 1978 y CF 1988 son reconocidos formalmente como
democracias participativas. El principio fundamental que posibilita la participacion
politica es el de soberania popular. EI poder politico supremo pertenece al pueblo,
fuente original de la legitimidad de todos los poderes del Estado. El ejercicio de la
soberania popular se concreta en la titularidad por el ciudadano de un conjunto de
derechos politicos — individuales y colectivos — a través de los cuales puede participar
en los asuntos publicos de dos formas tedricamente complementarias: eligiendo a los
representantes politicos o bien de forma directa. Igualmente es titular de un derecho —
cumplidos una serie de requisitos objetivos y subjetivos — de acceso a los cargos
publicos representativos. Completa este marco tedrico el reconocimiento constitucional
de unos partidos que, como consecuencia de sus funciones constitucionales, han de ser
considerados cooperadores necesarios para la vigencia real y efectiva del derecho de
participacion politica. Esta caracterizacion les otorga un conjunto de prerrogativas Vv,
aun mas importante, la obligacion de adoptar una estructura y funcionamiento interno

democraticos.

El ordenamiento juridico vigente es, como se ha afirmado precedentemente,
formalmente acorde a un modelo democratico participativo. La contradiccion se
produce al analizar la configuracion material del derecho de participacion politica y el
régimen juridico de los partidos politicos vigentes. La barrera existente entre la
dimensién formal y material de ambas categorias juridicas impide afirmar que las CE
1978 y CF 1988 instituyen modelos democraticos materialmente participativos. Esta
afirmacion, eje general sobre el que gravita la presente Tesis, se sustenta en razones de
indole diversa. La primera, con anclaje en la historia politica reciente, es que la
arquitectura juridica que da forma al derecho de participacion politica y al régimen
juridico de los partidos fue, en ambos casos, el producto de un tiempo historico-politico
hoy dia felizmente superado.

Los partidos politicos, es bien sabido, idearon un ordenamiento que primase la

tan necesaria gobernabilidad — a pesar de ser un concepto sin reconocimiento
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constitucional expreso — sobre una participacion politica caracterizada
constitucionalmente como principio y derecho fundamental. La representacion politica
debia primar sobre una participacion directa y semidirecta potencialmente
desestabilizadora del entonces voluble sistema democratico. EI argumento principal era
evitar cualquier posible tendencia involutiva hacia formas de gobierno nuevamente
autocraticas. El resultado practico fue, ha sido y es el control absoluto por los partidos

de las instituciones democraticas. Nacian asi los nuevos duefios del poder.

El panorama socio-politico actual difiere en buena medida del anteriormente
descrito. La democracia como sistema de gobierno no es objeto de rechazo, si bien
existen diversos indicadores de un evidente descrédito social hacia las instituciones que
deben ser convenientemente tenidos en cuenta. Puede decirse que nos hallamos ante una
crisis en la democracia, no de la democracia como sistema politico global. Este
escenario nos obliga a buscar soluciones juridicas que contribuyan a revitalizar los

sistemas democraticos espafiol y brasilefio.

Las criticas se centran, en el ambito de este estudio, en tres aspectos
interrelacionados: a) La vigencia de un modelo de representacion politica bajo el control
exclusivo de los partidos politicos; b) La ineficacia material de los instrumentos
juridicos de participacion directa e indirecta en la gestion de los asuntos publicos y
como elemento de control de los representantes politicos; c) La existencia de unos
partidos fuertemente refractarios a la democratizacion de sus estructuras y
funcionamiento internos. La crisis en el sistema democratico es consecuencia directa —
que no Unica — de la ineficacia material del derecho de participacion politica y la

evidente ausencia de democracia interna en los partidos.

En el Capitulo | se ha puesto de manifiesto que la democracia es un concepto
de naturaleza poliédrica, de dificil cierre hermenéutico y sujeto a continuas tensiones.
Partir de este escenario es conditio sine qua non de cualquier analisis posterior sobre la
democracia juridica. No hay civilizacion a lo largo de la Historia que haya conocido un
sistema democratico acabado sobre el cual podamos inspirarnos completamente. Para
parte de la doctrina, es un conjunto de procedimientos que permite, bajo la logica de la
regla de la mayoria, transformar la voluntad general en ley vinculante. La validez de las
decisiones esta condicionada a la igualdad de participacion de todos aquéllos obligados

a su cumplimiento. Este marco procedimental hace de la representacion politica
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epicentro del sistema politico y del derecho de sufragio activo el eje de la participacién

ciudadana en los asuntos comunitarios.

Este modelo democratico es manifiestamente insuficiente para aquéllos
sistemas que, como el espafiol y el brasilefio, se definen juridicamente como
democracias participativas. Dicho modelo, como se ha visto en el capitulo I, hace de la
participacion politica eje del sistema politico. Su vertiente juridica no se reduce a la
eleccion periddica de los representantes politicos. La ciudadania dispone igualmente de
un derecho de participacion directo y materialmente eficaz en la gestion de los asuntos
publicos. El propdsito altimo es el logro de una mayor legitimidad de origen y resultado
posibilitada por la interaccion continuada entre ciudadania, partidos e instituciones

estatales.

El modelo democratico propuesto en la parte final del Capitulo | se sustenta en
tres pilares conceptuales interdependientes: integracion, expansion vy eficiencia
democrética. El objetivo final — optimizar la participacion ciudadana — requiere entender
previamente varios conceptos interrelacionados: a) Las personas no nacen siendo
ciudadanas; b) La democracia es un compromiso que requiere aprendizaje y; c) La
transformacion del individuo en ciudadano requiere de instituciones comprometidas con
la educacion democrética. Ello requiere disefiar un entramado institucional que fomente

la participacion y posibilite la integracién de los ciudadanos en el sistema politico.

Expandir la democracia requiere disefiar mecanismos de participacion
materialmente eficientes. La actual crisis en la democracia es consecuencia directa, que
no unica, de la irrelevante participacion popular en las estructuras de decision estatal.
Con ello no se abraza la idea, sugerente pero errénea, de sustituir la democracia
representativa por una democracia directa sin mas. Nuestra propuesta es empoderar al
conjunto de la ciudadania mediante la apertura de las instituciones representativas. La
tan necesaria renovacion del sistema democratico requiere la ampliacion de los canales
de participacién y la mejora de los procedimientos de control ciudadano sobre la labor
de los representantes, la consabida accountability. Ello requiere, entre otras medidas,
reconfigurar normativamente el derecho de participacion politica en ambos
ordenamientos juridicos. Un derecho cuya vigencia real se halla parcialmente

condicionada a la democratizacion interna de los partidos politicos.
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El altimo pilar que sustenta nuestra idea de democracia es el de una
democracia eficientemente orientada. Una de las anomalias del sistema democratico
actual es la apatia electoral. Los indicadores de abstencion actual merecen una lectura
critica del grado de identificacion del ciudadano medio con un sistema que solo
incentiva su participacion en los periodos electorales. Las multiples posibilidades que se
abren con las nuevas tecnologias, no exentas de nuevos riesgos y problemas, pueden
ayudar a superar las dificultades técnicas aducidas para restringir la participacion
directa. Su implantacion podria ser gradual, comenzando por la esfera local y, en
funcion de los resultados empiricos obtenidos en un periodo de tiempo suficiente, ser

trasladados al resto de entes territoriales en que se estructura el Estado espafiol.

El Capitulo Il se inicia con un analisis de los principios superiores del
ordenamiento en que se fundamenta la participacién politica: el principio democratico,
la soberania popular y el pluralismo politico. La delimitacion de su contenido y limites
resulta esencial a la hora de valorar la proporcionalidad y adecuacion de las decisiones
adoptadas por el legislador en la configuracion del derecho de participacion y el
régimen juridico de los partidos politicos. Una de las polémicas — con tintes de clésica —
entre constitucionalismo y democracia gira en torno a los limites constitucionales que
cabe imponer a la soberania popular. ¢Es licito reformar completamente la
Constitucion? O, por el contrario, ¢Pueden establecerse limites al poder de reforma
constitucional? La respuesta, con consecuencias juridicas de primer orden, es
forzosamente positiva: el principio de soberania popular posibilita la reforma integral de
la Constitucion, siempre que se obtengan las mayorias requeridas y se respete
escrupulosamente el procedimiento legalmente establecido. Una Constitucién, para ser
plenamente democratica, ha de posibilitar al soberano la capacidad de autodeterminarse
dentro de los limites del Derecho y sin otras restricciones que las meramente

procedimentales que, debe recordarse, se encuentran rodeadas de enorme complejidad.

El pluralismo politico es el otro eje princiologico sobre el que se sustenta la
democracia. El legislador democratico debe garantizar la igualdad de oportunidades
entre las diferentes ideologias — articuladas por los partidos politicos — que pugnan por
ocupar las instituciones representativas estatales. En el ambito de este estudio, son dos
son las proyecciones de este principio que han de ser garantizadas normativamente: el

pluralismo politico electoral y el intrapartidario. La investigacién realizada ha
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evidenciado una flagrante contradiccion entre la significacion juridica del principio y la
concrecion normativa realizada por el legislador. El sistema electoral establecido en la
LOREG prioriza desproporcionadamente la gobernabilidad — aun cuando se trate de un
concepto sin cobertura constitucional expresa — frente al pluralismo partidario. Otra
restriccion inconstitucional son las draconianas exigencias impuestas a la formacion de

agrupaciones electorales en la susodicha ley.

La vigencia de este marco normativo se debe a los beneficios que reporta a los
partidos mayoritarios tanto en Espafia cuanto en Brasil. La LPP establecia las
denominadas clausulas de barrera o desempefio electoral, convenientemente declaradas
inconstitucionales por el STF al violar frontalmente el principio de pluralismo partidario
del articulo 1°, V CF 1988. Igualmente contrario al pluralismo politico resulta la
prohibicion constitucional de listas civicas derivada del art. 14, § 3° VV que, como es

sabido, hace de la afiliacion partidaria condicién de elegibilidad.

El contenido subjetivo del derecho de participacion politica puede definirse
como desfasado si se atiende a la condicion de paises netamente receptores de
inmigrantes como Espafia y Brasil. Esta investigacion ha demostrado el anacronismo
juridico que supone mantener por mas tiempo los parametros de atribucion de la
titularidad de los derechos de participacion politica — la nacionalidad y la ciudadania —.
El fendbmeno de la globalizacion y los incesantes flujos migratorios de las dltimas
décadas han alterado para siempre la morfologia del Estado nacional. Las excepciones
establecidas en la normativa vigente son manifiestamente insuficientes y precisan ser
repensadas juridicamente. El vigente marco normativo permite, erréneamente, el que un
buen nimero de extranjeros con un vinculo estable con el Estado queden al margen del
proceso politico. Una lectura adecuada del principio democratico deberia posibilitar el
que aquéllos que se hallan sometidos a un determinado ordenamiento juridico y tengan
una cierta relacion de continuidad con el mismo — la residencia estable seria un
indicador adecuado — participen en el proceso de creacidn del ordenamiento juridico al

que se encuentran sometidos.

Hasta aqui el marco analitico previo a la confirmacién de las hipdtesis
planteadas en la Introduccion de la presente Tesis Doctoral. La primera de ellas,
establecida en el Capitulo 111, se refiere a la incidencia directa que la ineficacia material

del derecho de sufragio activo — representativo y directo — tiene en la crisis de
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legitimidad del sistema democratico. El contenido formal del derecho de participacion
representativa del art. 23.1 CE tiene por protagonistas de la representacion politica a
electores y elegidos. El art. 67.2 CE, directamente relacionado con el anterior, instituye
formalmente el mandato representativo. Uno y otro dispositivo constitucional forman el
nacleo del derecho de participacién representativa. Su desarrollo, como es bien sabido,

es funcion del legislador organico — en dltima instancia, los partidos mayoritarios —.

El derecho de participacion representativa no se concibe sin la intermediacion
de los partidos politicos. El art. 6 CE les otorga las funciones de expresar el pluralismo
politico, conformar la voluntad general y les atribuye la condicion de instrumentos
fundamentales para la participacién politica. Esas funciones se manifiestan con especial
intensidad durante un proceso electoral cuyo cénit deberia ser el instante del ejercicio

del derecho de participacion representativo por el Cuerpo Electoral.

La vis expansiva que caracteriza a los derechos fundamentales exige que la
intervencion del legislador maximice la eficacia material del derecho de participacion
representativa. Y que lo haga respetando el mandato del art. 67.2 CE. Ello implica
potenciar el vinculo elector-representante a través de la ley. No debe olvidarse que el
derecho a elegir representantes es el principal elemento decisorio y manifestacion de
libertad politica con que la ciudadania cuenta en un sistema democrético. ;O deberia
hablarse, a tenor del estado de cosas vigente, de partitocracia? La legislacion vigente,
convenientemente mantenida por el legislador organico — en definitiva, los partidos
mayoritarios —, restringe desproporcionadamente la eficacia material del derecho de
participacion representativa al vaciar de contenido la relacion elector — representante y
sustituirla por una relacién de dependencia del diputado a las directrices del partido.

El mandato representativo del art. 67.2 CE adolece de una severa distorsion
motivada por la existencia de la disciplina de voto en la mayoria de los estatutos
partidistas. El diputado ha de seguir fielmente en el ambito parlamentario las directrices
marcadas por los érganos directivos del partido. La desobediencia acarrea la imposicion
de diferentes sanciones estatutarias que, llegado el caso, pueden suponer la expulsién
del grupo politico y la pérdida de una futurible carrera politica. Tales sanciones, si bien
estan desprovistas de eficacia juridica directa sobre la titularidad y ejercicio del
mandato, condicionan fuertemente la libertad juridica del diputado. No sin razén, parte

de la doctrina entiende que esta realidad da pie a un claro caso del fendmeno conocido
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como ilusién del jurista. La persistencia de este fendmeno contamina la relacién de
representatividad que ha de existir entre electores y elegidos y otorga un plus de poder
sin reconocimiento constitucional a unos partidos que han terminado por fagocitar el

proceso representativo.

Una y otra realidad ha provocado la degradacion del derecho de participacion
representativa a un mero formalismo juridico vacio de contenido material. La libertad
politica del elector, garantia principal, ha sido secuestrada por los intereses de unos
partidos que han pasado a ser protagonistas absolutos del proceso representativo. No
hay como negar que los partidos han excediendo con mucho las funciones que les son
atribuidas por el art. 6 CE. La relacion elector — representante se reduce a la ilusion de
elegir una lista prefabricada por las clpulas partidistas. La representacion politica acaba
por tener como beneficiarios a unos partidos politicos cuyos intereses se desvian en no

pocas ocasiones de los electores a los que tedricamente representan.

La eficacia material del derecho de participacion politica directo se encuentra
igualmente en entredicho. Es, innegablemente, otro de los factores causantes del
descrédito del sistema democratico. ElI marco constitucional vigente reduce sus vias de
expresion — el referendo y la ILP — a poco menos que formalidades juridicas

desprovistas de eficacia material.

Comenzando por la ILP, las restricciones materiales y procedimentales
establecidas por el legislador constituyente en el art. 87.3 CE impiden que cumpla su
cometido esencial: posibilitar el que la ciudadania proponga nuevos marcos legales que
dinamicen la vida parlamentaria al dar respuesta a demandas no detectadas o
insuficientemente atendidas por los representantes pablicos. La sustraccion material de
los principales &mbitos de decisidn publica, aquellos susceptibles de lograr un mayor
interés participativo, la convierten en un instituto de participacion fuertemente
desnaturalizado. Otro tanto podria decirse de la imposibilidad de accionar la ILP en
materia de reforma constitucional. Una restriccion que contraria frontalmente el

principio de soberania popular.

Las restricciones procedimentales suponen el golpe de gracia para la eficacia
material de la ILP. La exigencia de 500.000 firmas no tiene parangon en el Derecho

Comparado europeo. Es, de lejos, una de las principales causas de rechazo de la
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iniciativa como asi muestran los datos empiricos traidos en este estudio. El iter procesal
de la ILP no establece un marco normativo suficientemente garantista en favor de los
promotores. Las fases de tramitacion y elaboracion parlamentaria son prerrogativa poco
menos que absoluta de la Camara. La imposibilidad de defender el texto de la ley en el
Pleno y su retirada ante modificaciones que desnaturalicen la propuesta original la
transforman en un instrumento juridico cuya eficacia depende en Gltima instancia de la

buena voluntad de los representantes.

Los resultados del analisis sobre la vida funcional de este instituto de
participacion rebelan dos datos sorprendentes: a) La mas que saludable insistencia de la
ciudadania en utilizar la ILP como elemento de dinamizacion de la vida parlamentaria;
b) La altisima tasa de rechazo provocada por la desproporcionada severidad con que

legislador constituyente y consecuentemente el organico se emplearon en esta materia.

El art. 87.3 CE debe ser reformado urgentemente. Mantener las actuales
limitaciones materiales y procedimentales es del todo punto incompatible con una
democracia que se dice participativa y que aspira a ser avanzada. Continuar hurtando la
iniciativa legislativa en aquellas materias nucleares del proceso democratico es
incompatible con el principio de soberania popular. En este punto, se rebela
especialmente Gtil la experiencia del Derecho comparado brasilefio. La edicion de la
utilisima lei da ficha limpa habla por si sola de la capacidad de la ciudadania para
corregir las deficiencias del sistema representativo cuando se le da la posibilidad de
actuar en los &mbitos fundamentales de decision. Un mérito aun mayor si se consideran

las severas restricciones procedimentales establecidas en la CF 1988.

Idéntica conclusion cabe alcanzar en relacion a la regulacion constitucional y
desarrollo legislativo dado al referéndum. La (nica modalidad de referéndum
expresamente reconocida en el art. 92 CE es el referéndum consultivo. La incorreccion
técnica del dispositivo constitucional incide directamente en su escasa funcionalidad
como instrumento de democracia directa. La calculada ambigiedad de la expresion
decisiones politicas de especial trascendencia otorga al Gobierno una amplisima
discrecionalidad a la hora de enjuiciar las circunstancias que caen dentro de su &mbito
material. El legislador orgénico, haciendo gala de una preocupante desidia juridica, no
tipifico aquellas situaciones que pudiesen caer dentro del &mbito material de aquélla

expresion. La falta de efectos juridicos directos habla por si sola sobre las verdaderas
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intenciones del legislador constituyente. El resultado final transmite una inseguridad

juridica notoria.

No son éstas las unicas lagunas que afectan a su funcionalidad como
mecanismo juridico de democracia directa. La exclusion del referéndum sobre
proyectos de ley, que suelen contener las medidas de mayor relevancia para la vida
politica comunitaria, y la imposibilidad de activar el referéndum via iniciativa popular
contribuyen a su desnaturalizacién. Completa el circulo vicioso de incongruencias el
dominio absoluto por los partidos politicos del proceso electoral referendatario
establecido en la LOMR. La participacion ciudadana en materia de referéndum queda
limitada a la ratificacion o rechazo de la propuesta realizada por el Gobierno, aprobada
en Cortes Generales y convocada formalmente por el Rey. Una situacion tan
incompatible con un modelo democratico minimamente participativo como coherente

con el objetivo de los partidos de centralizar y controlar la participacion politica.

Su revitalizacion pasa por la inclusién en el art. 92 CE del referéndum para la
aprobacién de proyectos de ley y su posible convocatoria a través de la iniciativa
popular. Al legislador organico le compete perfilar el régimen juridico del referéndum,
concretando en el cuerpo de la LOMR el contenido de la expresion decisiones politicas
de especial trascendencia e incluyendo la participacion en el proceso electoral de otros
actores sociales diferentes de los partidos politicos.

La hipotesis segunda se ha confirmado completamente. Se ha afirmado
previamente que la actual regulacion legal del derecho de participacion representativa
desnaturaliza su funcién principal al no establecer relacién alguna entre diputado y
elector. El derecho de sufragio activo se reduce a una férmula de legitimacion formal de
la competicion politica. La libertad y eleccion garantizadas por el art. 23.1 CE no es mas
que la ratificacion de unos representantes que son designados ex ante por las cupulas
dirigentes. Los verdaderos protagonistas del proceso representativo son los partidos. La
contienda electoral se produce en su interior y al margen de electores y afiliados. El
sistema de listas electorales cerradas y bloqueadas y la inexistencia de participacion de
aquellos en la elaboracion de las listas acaban por atribuir al partido la eleccion de facto

de los representantes.
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El vigente sistema electoral tenia por propdsito original consolidar el sistema
de partidos. Una premisa basica para apuntalar la incipiente democracia espariola. Este
objetivo puede darse por satisfactoriamente cumplido. La solidez de nuestras
instituciones democréticas permite reducir la injustificada dependencia del sistema
electoral respecto de unos partidos férreamente disciplinados en su interior. La
obstinada insistencia en mantener este sistema electoral responde al conservadurismo
caracteristico del Derecho electoral. Los partidos mayoritarios, beneficiarios del
sistema, son los Unicos que disponen de las mayorias necesarias para realizar las
reformas necesarias y, como se puede facilmente deducir, no parecen estar dispuestos a

renunciar facilmente a su posicion de dominio del proceso electoral y representativo.

El modelo de listas cerradas y bloqueadas esta totalmente agotado. Hoy dia no
aporta estabilidad alguna al funcionamiento de las instituciones. Todo lo contrario. Su
gran “virtud” consiste en vaciar de contenido esencial el derecho de sufragio
representativo. Otros efectos negativos para el sistema democréatico son el estimulo de la
apatia electoral, la pérdida de legitimidad social de las instituciones y la imposibilidad

de ejercer una labor de control minimamente eficaz sobre los gobernantes.

La adopcién de un sistema de listas electorales abiertas reforzaria la eficacia
material del derecho de sufragio representativo al permitir al elector la libre eleccion de
los representantes publicos. Serian un factor de correccion de las desproporcionadas
competencias que los partidos siguen atribuyéndose en el proceso electoral. Por
extension, traeria los siguientes beneficios sobre el conjunto de la representacién
politica: a) Revitalizar la libertad juridica y politica del diputado individual frente al
partido; b) Fortalecer la identificacion de los representantes con el Cuerpo Electoral en
su conjunto; c) Posibilitar la labor directa de accountability sobre los representantes
individualmente considerados. Es preciso recalcar, para no caer en errores de
interpretacion, que no se pretende afirmar que de la adopcion del sistema de listas
abiertas se derive ipso facto la solucién a la crisis de representacion politica que afecta
al sistema democratico espafiol. EI Derecho Electoral es parte de un problema cuya

solucion afecta a otras areas del Derecho como el de partidos, el penal, etc.

Los beneficios de la adopcion de un sistema de listas abiertas se proyectarian
igualmente sobre el art. 6 CE. EIl actual sistema de listas cerradas y bloqueadas hace

depender la inclusion del afiliado o la repeticion del diputado en las listas electorales de
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criterios mas parecidos con la endogamia y la cooptaciébn que con un proceso
competitivo interno rodeado de las pertinentes garantias democréaticas. Las listas
abiertas, al reforzar la posicion del diputado frente a las cupulas, traeria dos efectos
beneficiosos para la vida interna del partido: a) La correccion de la endogamia y
cooptacion practicada por las cupulas directivas; b) El refuerzo de la libertad de opinidn

y el pluralismo interno en los partidos.

El sistema de listas abiertas plantea algunos interrogantes apuntados por la
doctrina. De entre ellos, se destaca la posible fracturacion de la unidad interna del
partido provocada por la competicion interna entre los aspirantes. Tales criticas han sido
objeto de analisis y contestacion. Su pertinencia parcial no justifica el mantenimiento
de un sistema que, y esto es lo esencial, vacia de contenido esencial el derecho de
sufragio representativo. El derecho de participacion representativa debe tener por
protagonista al ciudadano. Los partidos deben limitarse a su papel de cooperadores

necesarios en la articulacion del proceso electoral.

Las disfunciones originadas por el actual sistema de listas se proyectan
igualmente al interior de los partidos. La seleccion de los candidatos es la principal
funcién que realizan los partidos politicos. Puede afirmarse sin miedo a equivocos que
se trata de un momento de especial importancia para la vida politica del pais. De su
correcta realizacion depende la correcta configuracion de la voluntad popular y a

renglon seguido de las instancias representativas.

La fuerza de los argumentos aqui relatados no impide el que los partidos — sus
cupulas dirigentes — continden conformando las listas electorales “gracias” a unos
estatutos cuya regulacion suele ser minima y superficial. Las normas estatutarias estan
dotadas de una flexibilidad que busca priorizar las vicisitudes e intereses de los partidos
frente a la democraticidad de los procedimientos. Controlar el procedimiento es bien
mas importante que democratizar el procedimiento. Esta practica produce una notable
inseguridad juridica en el conjunto de los afiliados al tiempo que dificulta extremamente

el control jurisdiccional de los procedimientos electivos.

La conexion existente entre el articulo 6 y 23 CE permite revertir, ex lege, este
estado de cosas. El legislador puede y debe obligar a los partidos a adoptar un

procedimiento de seleccion de los candidatos que: a) Ponga fin a la inseguridad juridica
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actual; b) Promocione la transparencia y la responsabilidad; ¢) Estimule la participacion
de los afiliados y; c) Garantice el control juridico de los mismos. Este conjunto de
medidas hara con que el derecho de sufragio pasivo del art. 23.2 CE se ejerza con las
garantias logicas de acuerdo a su condicion de derecho fundamental. La reforma debe,
no obstante, permitir que los partidos la adapten en funcion de sus planteamientos

ideologicos.

El conjunto de estas reformas no busca la sustitucion de la representacion
como eje de la democracia espafiola. La pretension es reequilibrar las funciones que la
ciudadania y los partidos, de acuerdo a la letra y espiritu de la CE, deben desempefiar.
Los ciudadanos, siendo titulares de un derecho de participacién politica — representativa
y directa — formal y materialmente eficaz. Los partidos como instrumentos
fundamentales de la participaciéon politica de acuerdo con el art. 6 CE. La propia
significacion del vocablo instrumentos les impide seguir manteniendo la condicion de

protagonistas absolutos del sistema politico.

La tercera hipdtesis de esta Tesis doctoral se centra en la vigente regulacion
normativa del derecho de participacion politica y su repercusion en la crisis en el
sistema democratico brasilefio. Tres han sido los factores de analisis. Los dos primeros
inciden directamente en el derecho de sufragio activo, a saber: a) Las distorsiones que
en la representacion politica provoca una desorbitada tasa de infidelidad partidaria; b)
La ineficacia material de los mecanismos de participacion directa y semidirecta. El
tercer factor incide en el correcto ejercicio de un derecho de sufragio pasivo
severamente alterado por la permanencia en las instituciones representativas de un alto
porcentaje de representantes publicos condenados por delitos incompatibles con el

ejercicio de la funcion publica.

Los datos numéricos puestos de manifiesto en el Capitulo IV revelan un
manifiesto abuso y deformacion de la naturaleza y funciones del mandato electivo en la
Camara dos Deputados. Su funcion principal, el ser una garantia para el normal
ejercicio de las funciones representativas, ha sido sustituida por un uso abusivo del
diputado en beneficio exclusivamente propio. Realidad que supone una ofensa al
principio democratico, al legitimo ejercicio del poder y, no menos importante, una

manipulacion fraudulenta de la voluntad del elector.
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La doctrina mayoritaria viene proponiendo dos medidas complementarias para
atajar el mal de la infidelidad partidaria y, consecuentemente, revigorizar la
representacion politica: a) La sustitucion del mandato representativo del art. 44 CF por
el mandato de partido; b) ElI cambio del sistema de listas abiertas vigente por uno de
listas cerradas y bloqueadas. Segun aquellos, los principales beneficiarios de una y otra

medida serian unos partidos politicos tradicionalmente fragiles en su dinamica organica.

La medida declarada en sede judicial, aparte de su ya analizada
inconstitucionalidad, no es la solucion idénea. La adopcion del sistema de listas
cerradas tendria dos efectos claramente adversos para la revitalizacion democratica: a)
el refuerzo de las tendencias oligarquicas de los partidos; b) La mutacién del derecho de
sufragio representativo en un mero formalismo juridico. La experiencia de derecho

comparado espafiol deberia disuadir al legislador brasilefio de adoptar tales medidas.

Otorgar la titularidad del mandato al partido haria de estos detentores
patrimoniales de cientos de cargos publicos. Una decisién que tendrian efectos
perniciosos tanto en el &mbito de la representacién como, sobre todo, en la dinamica
interna de los internos. La cupula directiva dispondria de una cuota de poder irresistible
sobre el afiliado y los representantes. Los primeros, al querer aspirar a un cargo
electivo, deberan adherir incondicionalmente la linea de actuacion de los dirigentes. Los
segundos, los representantes, se convertirian en una caja de resonancia de la linea de
actuacion decidida por la cupula. Ello redundaria en un mayor empobrecimiento, Si

cabe, del debate politico.

Lejos de recomponer la autenticidad del sistema representativo tal medida
puede ocasionar distorsiones alin mas gravosas que las que pretenden corregir. Mencion
aparte merece la mutacién que sufriria el ejercicio del derecho de sufragio en su
vertiente partidaria ante procesos férreamente controlados desde la direccion nacional.
El legislador, si verdaderamente quiere propiciar el fortalecimiento de los partidos,
deberia comenzar introduciendo el principio de democracia interna en sede
constitucional como instituto orientador de su estructura y organizacion interna. La
concrecion del mismo debe establecerse en una lei dos partidos politicos que establezca
un marco legal de obligada presencia en los Estatutos y cumplimiento por los dirigentes

y militancia.
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Esta afirmacion encuentra apoyo en la praxis politica que sobre la
jurisprudencia del TSE y STF vienen haciendo los partidos desde las elecciones de
2008. Como se ha comprobado en el Capitulo IV, son frecuentes los casos de pérdida de
titularidad del mandato sin otra justificacién que la conveniencia y discrecionalidad de
las clpulas dirigentes. Tal uso indiscriminado no favorece precisamente la estabilidad
institucional y la recuperacion de la autenticidad representativa. La conversion del
mandato representativo en arma arrojadiza e instrumento de presion en manos de las
cUpulas dirigentes tiene un doble efecto pernicioso sobre el sistema representativo: a)
Falsea en mayor medida si cabe la representacion politica, al subordinar los intereses de
los electores a los propios del partido; b) Dificulta extremamente la ya de por si

compleja e irretrasable labor de democratizacion interna de los partidos brasilefios.

La solucion no pasa por otorgarles el control absoluto del proceso
representativo. Todo lo contrario. La recuperacion de la autenticidad de la
representacion politica requiere de dos medidas complementarias que tiene a los
partidos por protagonistas directos. La primera de ellas es la democratizacion de los
procedimientos electivos internos, conditio sine qua non de la autenticidad de la
representacion y, por extension, clave de boveda de la vigencia real del derecho de
sufragio pasivo. La desmedida cooptacién de las élites dirigentes — con familias que
llegan a constituir auténticos clanes intergeneracionales — es un falseamiento de la
representacion politica en origen abiertamente condenable. Mientras la igualdad de
oportunidades, garantia de vigencia real del derecho de sufragio, no sea realidad en el
interior de los partidos, la legitimidad de origen de la representacion politica estara

seriamente en entredicho.

Otra medida igualmente util y trasladable desde la experiencia comparada
espafola es la adopcion de acuerdos al estilo del Pacto Anti Transfuguismo suscrito por
los principales partidos espafioles — lamentable desplazado en su escrupulosa aplicacion
por intereses cortoplacistas —. La restriccion de las prerrogativas individuales de los
parlamentarios, con el limite del contenido esencial de los derechos del parlamentario al
ejercicio del cargo, se ha rebelado una medida acertada en la contencion de este mal.
Nada impide afirmar que en un sistema como el brasilefio, donde el diputado individual

dispone de amplias capacidades legislativas y prerrogativas economicas, la adopcion de
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reformas en esta linea seria un instrumento Gtil en la reconduccién de la infidelidad

partidaria.

El descrédito de las instituciones representativas brasilefias encuentra otro
vector en la manifiesta ineficacia de la vertiente directa del derecho de sufragio activo.
La regulacion constitucional y desarrollo legislativo reproduce algunos vicios propios
de la democracia directa esparfiola, siendo un claro obstaculo a la necesaria apertura
democrética del sistema. El objetivo final de este derecho es hacer titulares a los
ciudadanos de determinadas prerrogativas de intervencion directa en la creacion y/o
ratificacion de las normas legales. En vez de ello, el ejercicio de la democracia directa y
semidirecta estd en manos de los representantes politicos. El art. 49, XV CF imposibilita
de raiz el ejercicio de la democracia directa al atribuir al CN la competencia exclusiva
para la autorizacién de referendo y convocatoria de plebiscito. Es el CN el 6rgano que
dispone y decide sobre como, cuando, qué y quienes podran participar en la creacion de
nuevas leyes o ratificacion de las existentes. De esta forma, la proyeccién normativa del
principio de democracia participativa del art. 1 CF es manifiestamente contradictoria al

contenido de la misma.

La regulacion interesadamente imprecisa del ambito material de referendo y
plebiscito es prueba evidente de esta afirmacion. La expresion materia de acentuada
relevancia constitucional, legislativa o administrativa recuerda notablemente a la
utilizada por el legislador constituyente espafiol. La imposibilidad de convocatoria de
plebiscito a través de iniciativa popular es manifiestamente contraria al principio de

soberania popular.

La ambigliedad de la declaracion constitucional del art. 49, XV CF no fue
aprovechada por el legislador democratico para maximizar la eficacia de este derecho
fundamental. Podria, en efecto, haber posibilitado la realizacion del plebiscito de
cumplirse determinados requisitos procedimentales. De igual forma, hubiera resultado
mas acorde al principio de democracia participativa reducir el papel del CN a la
comprobacion del cumplimiento de los requisitos formales exigidos por el legislador.
Este cuadro institucional, el de la imposibilidad de solicitar a través de iniciativa
popular la realizacion de plebiscito, permite afirmar concluyentemente que el art. 14, |

CF es poco mas que pura retdrica constitucional.
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La regulacion constitucional del referendo dista igualmente de ser acorde a su
condicion de proyeccion material del derecho de sufragio activo directo. El art. 49, XV
CF reproduce las condiciones procesales ya vistas en el plebiscito. La competencia de
convocatoria del referendo es exclusiva del CN. Tampoco cabe la iniciativa popular
para solicitar su convocatoria. Llama igualmente la atencion la no tipificacion de las

circunstancias que den lugar a la convocatoria obligatoria de referéndum.

La ineficiencia regulatoria alcanza igualmente al legislador democrético. La
dinamica procesal establecida en la lei 9.709/98 es manifiestamente contradictoria. El
art. 8 protege el pluralismo informativo. El art. 11 restringe el periodo informativo a 30
dias a contar a partir de la convocatoria del CN. El art. 12 entrega la regulacién de los
pormenores procedimentales al RCCN. Un marco excesivamente restrictivo con la
necesaria libertad y amplitud de debate e informacion que debe presidir las decisiones

referendarias.

La regulacion legal vigente del referendo refuerza la posicion de dominio y
control atribuida por el art. 49, XV CF al CN. La conclusion que se extrae es similar a la
establecida en el caso espafiol: los representantes tienen el control absoluto de unos
mecanismos de participacion que, precisamente por su naturaleza directa, deberian
empoderar principalmente a la ciudadania. El papel de los representantes deberia ser, si
se habla de democracia directa y semidirecta, el de cooperadores necesarios.

La reforma del art. 49, XV CF es irretrasable. Plebiscito y referendo deben
poder convocarse mediante peticion expresa de la iniciativa ciudadana y siempre que
sean atendidos determinados requisitos procedimentales proporcionales. Se descartan

completamente soluciones analdgicas al estilo de las condiciones del art. 61, § 2 CF.

La regulacion de la democracia semidirecta — la iniciativa popular — en el
cuerpo de la CF arroja luces y sombras. Entre las luces, debe destacarse que el
legislador constituyente brasileio no imposibilité la presentacién de iniciativas
legislativas en materias especialmente sensibles. No hay restricciones materiales a
excepcion de las competencias privadas de los poderes pablicos del art. 61, § 1°, incisos
I y Il CF. La iniciativa popular deviene un derecho politico colectivo de eficacia
practica marginal “gracias” a la desproporcion de los requisitos procedimentales del art.

61, 8 2 CF. EIl estudio de Derecho Constitucional comparado latinoamericano aqui
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realizado permite calificarlos como leoninos aun teniéndose en cuenta las condiciones

peculiares del gigante sudamericano.

El desempefio del legislador en la concrecion del régimen juridico de la
iniciativa popular en la lei 9.709/98 debe calificarse de mediocre. El instrumento
referente de la participacion politica ciudadana fue merecedor de jdos! articulos. El
legislador, empleando una técnica legislativa cuanto menos sorprendente, entendid
adecuada la remision al Reglamento Interno de las Cémaras de los detalles
procedimentales que afectan a la iniciativa popular.

El iter procedimental establecido en la lei 9.709/98 arroja una conclusion
similar a la LOILP: la tramitacion y elaboracién parlamentaria de la ley queda bajo el
control absoluto de la Camara dos Deputados. La posicién de los Promotores en la fase
de elaboracion parlamentaria es la de meros espectadores. Este resultado no debe causar
extrafieza si se repara en la desidia técnica de que hizo gala el legislador. Su apatia

habla por si sola respecto de la intencién de dotar a la IP de autentica eficacia material.

La reforma constitucional del art. 61, § 2 CF es urgente. Redimensionar los
requisitos procedimentales de forma que estimule la participacion ciudadana; fomentar
la transparencia procesal y, por ultimo, permitir la interaccién de la Comision
Promotora con la Camara dos Deputados, son medidas que haran de la IP un derecho

de participacion politica materialmente eficiente.

El derecho de sufragio activo directo es, en el marco de la regulacion
constitucional y desarrollo legislativo vigente, poco menos que pura retdrica
constitucional. Las contradicciones entre el principio de democracia participativa del
art. 1, caput, CF y la evidente desproporcion en la restriccion de los mecanismos
participativos del art. 14, I, 11, 11l CF establecidos en sede constitucional y legal hacen

del mismo un derecho severamente desnaturalizado.

El legislador democratico es igualmente responsable de este inaceptable
escenario. La primera critica se dirige hacia su desidia a la hora de cumplir el mandato
de reserva de ley de desarrollar el régimen juridico de la democracia directa y
semidirecta establecido en el art. 14 CF. La ley fue aprobada en el afio 98, es decir, se

precisaron 10 afios para desarrollar el régimen juridico de un derecho nuclear para la
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democracia. La inusitada tardanza, reprochable, es aun menos comprensible ante la

manifiesta mediocridad de la técnica legislativa empleada.

El tercer factor de analisis que repercute en la crisis de la democracia
representativa brasilefia tiene por epicentro el derecho de sufragio pasivo. El acceso y
permanencia en el cargo publico exige el cumplimiento no solo de las condiciones de
elegibilidad. También no incurrir en causa de inelegibilidad. Este marco tedrico se
contradice con la alta tasa de permanencia en las Casas Legislativas de representantes
condenados por la comision de delitos incompatibles con la funcion publica. Esta
situacion, inasumible en un Estado democratico de Derecho, se veia favorecida por la
existencia de una legislacion insuficiente en materia de probidad administrativa, la LC
64/90, y un sistema recursal especialmente dilatorio de asuncion de responsabilidades

penales.

La interpretacion que los Tribunales venian dando a la pérdida del mandato es
que el mismo precisaba, de acuerdo al principio de presuncion de inocencia del art. 5,
LVl y la eficacia de cosa juzgada para la pérdida y suspension de derechos politicos del
art. 15, 111 CF, de la firmeza judicial. El legislador, presionado por la ciudadania, se vio
impelido a aprobar un marco regulatorio que pusiese fin a esta practica: la lei da ficha

limpa.

Las criticas a la inconstitucionalidad de la ley por violar el principio de
presuncion de inocencia son manifiestamente erroneas al partir de una concepcion
equivocada de la naturaleza de la inelegibilidad y el alcance de la presuncion de
inocencia en el ambito electoral. La inelegibilidad no es medida de naturaleza punitivo-
criminal ni administrativa. Es una prohibicion de naturaleza preventiva, fundada en los

principios constitucionales de moralidad y probidad administrativa del art. 14, § 9 CF.

El otro vector de la polémica se refiere a la extension analdgica de los efectos
de la presuncion de inocencia, de marcado caracter penal, al &mbito electoral. EI &ambito
electoral esta presidido, por expreso deseo del legislador constituyente, por principios y
valores propios: los principios de la moralidad y probidad administrativa y la
legitimidad de las elecciones del art 14, § 9 CF. En el &mbito electoral, a diferencia del
penal, no es determinante la culpa efectiva del infractor. La comprobacién de culpa

objetivamente comprobada mediante sentencia condenatoria emitida por Organo
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colegiado es condicion suficiente para la declaracion de inelegibilidad. Mediante ella, se
restringe el ejercicio de un derecho individual en beneficio de un bien juridico de
trascendencia colectiva. La condicion de representante es una concesion social, cuyo

ejercicio exige una dignidad y moralidad social y legalmente comprobada.

La lei da ficha limpa es igualmente respetuosa con el juicio de
proporcionalidad que debe satisfacer toda norma restrictiva de derechos fundamentales.
La existencia de recurso suspensivo de la declaracion de inelegibilidad es una garantia
adicional que hace de la misma un marco normativo perfectamente constitucional y de
indudable utilidad en la necesaria tarea de saneamiento moral de las instituciones

representativas.

La cuarta hipdtesis, que tiene por protagonistas a los partidos espafioles y
brasilefios, se ha confirmado igualmente en el Capitulo V. Los partidos son asociaciones
de naturaleza privada que desempefian funciones esenciales para el sostenimiento de la
democracia representativa. La CF y el legislador democratico los consideran
organizaciones imprescindibles a las que, entre otras funciones, les corresponde
garantizar la autenticidad de la representacion y la defensa de los derechos
fundamentales. La centralidad de los partidos se resume en la obligatoriedad de
afiliacién como condicion de elegibilidad establecida en el art. 14, 8§ 3, V CF. El art. 6
CE los convierte igualmente en protagonistas principales del juego politico al
reconocerlos como expresién del pluralismo politico, concurrentes a la formacion de la

voluntad general y declararlos instrumentos fundamentales de participacion politica.

La relacion Estado-partidos es un aspecto conflictivo del Derecho de partidos.
El entendimiento que del mismo se ha realizado en uno y otro texto constitucional
presenta diferencias sustanciales con repercusion directa en la democratizacion del
sistema politico. El principio cardinal que preside las relaciones con el Estado es del de
libertad y autonomia de organizacion partidaria. La diferencia radica en los limites
normativos impuestos a dicho principio. En el modelo espafiol el legislador
constituyente armonizé ambos en el art. 6 CE al afirmar que la libertad de creacion y
funcionamiento de los partidos ha de ejercerse de acuerdo a la Constitucion y la ley. A
renglon seguido establecio el limite expreso en la necesaria organizacion y
funcionamiento interno democraticos. Un limite que por el momento dista de tener un

desarrollo normativo adecuado.
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La opcion del legislador constituyente primo la libertad frente al Estado antes
que la libertad en el partido. Esta opcién estuvo fuertemente influida por razones de
corte histérico como acabar con un pasado de intervencionismo estatal que en nada
favorecia la consolidacion y estabilidad del sistema de partidos. Puede afirmarse que la
CF es en materia de partidos, con mucho, el texto constitucional mas liberal de la

historia brasilefia.

Los partidos brasilefios disponen de un amplisimo margen de libertad de
configuracion y estructura interna. La norma referente no es la ley de partidos. Los
Estatutos son elevados, por obra de la jurisprudencia del TSE, a normas de naturaleza
similar a las leis complementares. Cualquier discrepancia con la lei dos partidos se
resuelve en favor de las normas estatutarias. Esta linea hermenéutica, que consideramos
errénea, restringe desproporcionadamente las posibilidades de fiscalizacion estatal en la

vida interna de los partidos.

El principio de libertad y organizacion interna no es incompatible con la
introduccién en sede constitucional del principio de democracia interna. Muy al
contrario. La democracia interna es una garantia adicional en favor del cumplimiento de
las funciones que los partidos tienen encomendadas en la CF 1988. Su adecuada
configuracion juridica contribuiria a reforzar la vigencia real del derecho de sufragio

pasivo.

La configuracion democratica de las estructuras representativas depende, como
se ha visto, de los partidos. Tal funcion excede con mucho la dimension privada de los
mismos, posibilitando la intervencién del legislador con objeto de garantizar, ex lege,
las practicas democraticas en sus estructuras organizativas y funcionales. La principal
funcién que cumplen los partidos, el reclutamiento de las élites politicas y su
presentacion al Cuerpo Electoral, no responderd a cénones democraticos de no
garantizarse la participacion politica de los afiliados en condiciones de igualdad en su
doble dimensién: como elector y como elegible. Seguir considerando el desarrollo de
esta funcion como una materia interna corporis refractaria a los principios de seguridad
juridica, transparencia, responsabilidad, igualdad de oportunidades y control

jurisdiccional supone colocar en jaque la vigencia real del derecho de sufragio pasivo.
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En el modelo espafol las deficiencias de la vigente LOPP en materia de
democracia interna, junto a las ambigliedades de los estatutos de las principales fuerzas
politicas espafiolas impiden calificar a los partidos espafioles como organizaciones
reconocidamente democraticas. EI mandato de democracia interna del art. 6 CE sigue
siendo un dispositivo constitucional lejos de tener un grado de cumplimiento
minimamente satisfactorio. Los procesos electivos internos contindan siendo
prerrogativa manifiesta de las cupulas dirigentes donde la militancia poco o nada tiene
que decir. Puede afirmarse, en términos mas prosaicos, que la puerta de entrada que
posibilita el correcto ejercicio del derecho de sufragio pasivo sigue cerrada con doble

Ilave para la gran mayoria de los afiliados.

Esta situacion se falta de democracia interna se reproduce a mayor escala en el
interior de los partidos brasilefios. Una situacién que encuentra su origen en la decision
del legislador constituyente, calificable de insdélita, de primar de modo absoluto la
libertad de autoorganizacion de los partidos y hacer de los Estatutos la norma de
referencia en materia de partidos. La lei de partidos politicos queda reducida a un
cuerpo subsidiario en la regulacion de la vida funcional de los partidos.

El analisis de los estatutos de los principales partidos de &mbito nacional con
capacidad real de llegar al poder — PT y PSDB — rebela la conveniencia de reformar el
marco normativo vigente. El estudio de sus normas de organizacion y relaciones entre
los diferentes niveles de direccién territorial — nacional, estatal y municipal — evidencia
la existencia de una estructura férreamente jerarquizada incompatible con principios
elementales de la democracia que los partidos no estan exentos de cumplir en el

ejercicio de sus funciones.

Los directorios nacionales se encuentran investidos de un elenco de
competencias practicamente irresistible. De entre ellas disponen de la facultad de
sustituir a las cupulas dirigentes estatales y municipales mediante procedimientos
insuficientemente garantistas con los derechos de dirigentes y afiliados. La lei dos
partidos politicos, como es de suponer dada su condicion subsidiaria, no arroja solucion
alguna a esta situacion. El resultado obtenido es una notable inseguridad juridica entre
los afiliados y wuna cuestionable dependencia de los oOrganos territoriales

descentralizados sobre la direccién nacional.
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Similar afirmacion puede realizarse respecto de los derechos fundamentales de
los afiliados en el seno de los partidos. Los derechos de participacion y control de la
labor de los dirigentes partidarios son difusamente reconocidos y severamente limitados
en favor de los drganos directivos. En el juego dialéctico entre la libertad de accion del
afiliado y el interés colectivo de la organizacion la balanza se decanta notoriamente en
favor del aparato partidario. Este marco resulta incompatible con la funcién de defensa
de los derechos fundamentales que el art. 1° de la lei dos partidos politicos les
encomienda y que légicamente deben encontrar adecuada proyeccion en el interior de

las organizaciones partidarias.

Capitulo aparte merece la configuracion de los procesos electivos internos de
los que posteriormente saldrén los candidatos electorales. Es en este punto en el que la
exigencia de promocion de los derechos fundamentales deberia gozar de mayor
cobertura juridica. La vigencia real del derecho de sufragio pasivo depende, en primera
instancia, de la articulacién de procedimientos que promuevan la igualdad de
oportunidades entre los candidatos. Una afirmacion que adquiere mayor trascendencia
ante la prohibicién constitucional de formar agrupaciones de electores. El estudio de los
estatutos ha puesto en evidencia la existencia de un marco antagénico al aqui descrito.
Los procesos de eleccion, puede afirmarse, estan lejos de proveer la igualdad de

oportunidades entre los diferentes candidatos.

El control de la labor de los dirigentes al que todo partido democratico deberia
someterse, la conocida accountability, dista de obedecer a unos canones minimamente
garantistas. La renovacién de los cargos dirigentes esta sujeta a la supervision de los
organismos jerarquicamente superiores. La militancia tiene un margen de actuacion en
muchos casos meramente testimonial. Ambas realidades inducen a pensar el que los
criterios de permanencia y/o renovacién de los 6rganos de direccidén se asemejan mas
con la lealtad y disciplina que con la aprobacién de la gestién y el control ejercido por el
conjunto de la militancia afectada y la posibilidad de renovar libremente la confianza en

los mismos.

La conjuncion de estos factores permite afirmar que la organizacion y
funcionamiento interno de los dos grandes partidos politicos brasilefios — aquéllos que
vienen gobernando el pais desde la reinstauracion de la democracia — no cumplen

estandares minimamente democraticos ni a nivel organizativo, ni de promocion de los
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derechos fundamentales, ni de ejercicio de la accountability en su interior. Los
directorios nacionales ejercen un poder coactivo irresistible frente a los Organos
jerarquicamente inferiores. Los derechos de los afiliados no estimulan
convenientemente la labor de control y rendicion de cuentas de los dirigentes. Los
procedimientos electivos internos no promocionan la igualdad de oportunidades entre
los afiliados. Los procesos sancionatorios arrojan demasiadas dudas sobre su

independencia, objetividad y garantias juridicas.

Los partidos politicos, como hemos afirmado precedentemente, cumplen
funciones elementales para el sostenimiento de la democracia representativa. La propia
lei dos partidos les atribuye en su articulo 1° dos de primerisimo orden: el garantizar la
autenticidad del sistema representativo y el defender los derechos fundamentales
definidos en la CF. La consecucion de tales fines cristaliza en unos estatutos que por
decision del legislador constituyente y obra de la jurisprudencia del STF se imponen al
contenido de la lei dos partidos. El analisis documental del marco estatutario de los dos
principales partidos rebela demasiados puntos ciegos en el adecuado cumplimiento de
las funciones que a los partidos cabe exigir.

Es urgente restablecer el equilibrio en las relaciones Estado-partidos. Y hay
que hacerlo por via de reforma constitucional y legal. El actual marco juridico es del
todo punto incompatible con la necesaria regeneracion de la representacion politica. El
art. 17 CF ha de incluir el principio de democracia interna con una doble funcion: como
limite expreso al principio de libertad de organizacion y autonomia interna y como
garantia del correcto cumplimiento de las funciones que legalmente le son
encomendadas a los partidos. EI derecho de autoorganizacion no ha de seguir sirviendo
de carta blanca a los partidos para articular la vida interna de los partidos libre de toda
injerencia estatal. Las funciones que realizan escapan con mucho a su &mbito interno.
Tienen, como se ha demostrado aqui, repercusion directa en la vigencia real del derecho
de participacion politica y, por extensién, en el conjunto del sistema representativo. Una

realidad que justifica y exige un marco legal perfilado y garantista.

La lei dos partidos politicos vigente precisa ser reformada incorporando un
marco organizacional y un catalogo de derechos fundamentales y garantias
jurisdiccionales que haga posible la participacién y el control de la labor de los

dirigentes por los afiliados y otorgue un minimo de autonomia funcional a los diferentes
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entes territoriales en que los partidos se articulan. La norma legal debe tener un
contenido imperativo en la definicion de los parametros generales de organizacion y
estructura interna que los estatutos deberan reproducir en su interior. ElI grado de
abstraccion debe ser tal que permita a los partidos la definicidn en detalle de los medios

en funcion de sus fines ideoldgicos.

La superacion de la crisis en la democracia representativa espafiola y brasilefia
requiere, como reflexion que pone punto y final a esta investigacion, restablecer la
correlacion de fuerzas entre la ciudadania y los partidos politicos. Los ciudadanos deben
recuperar su condicion de titulares supremos del poder politico. Ello exige impulsar su
participacion decisiva e influyente en las estructuras representativas estatales desde la
Constitucion y la ley. Los partidos precisan iniciar un camino de apertura y
democratizacion de sus estructuras internas. Transformacion que, a la luz de la
experiencia politica habida desde la reinstauracion democratica, solo puede producirse
mediando la accién directa de los poderes publicos con los limites aqui puestos de
manifiesto. La conjuncién de un derecho de participacion politica materialmente
eficiente y un régimen juridico de los partidos norteado por el principio de democracia
interna permitird seguir avanzando en la siempre dificil mision de construir sociedades

democraticas auténticamente participativas.
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