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La divisionde
poderes enlos
partidos politicos
espaiioles

por Carlos Fernandez Esquer

Para que los partidos sean
verdaderamente democraticos tienen
que adoptar un sistema de contrapesos
y separacion de poderes.

Una de las demandas de regenera-

cién democritica que se extendi6 al

calor del movimiento 15M consistié

en la democratizacién de los proce-

sos de seleccién de lideres y candida-

tos de los partidos, como receta para

la mejora del funcionamiento de las

organizaciones politicas. Para que la democracia en su

conjunto funcione —se decia—, sus principales actores, los

partidos politicos, debfan ser una suerte de democracias en

miniatura. La idea de las elecciones primarias se fue abrien-

do paso, primero, en la opinién publica y, de forma paula-

tina, en los propios partidos politicos, con especial énfasis

en las nuevas formaciones. Asi, de unos afios a esta parte,

los principales partidos espafioles, tanto emergentes como

tradicionales, por voluntad propia o por efecto emulacién,

procedieron a democratizar los procesos de seleccién de sus

lideres y candidatos, en el sentido de ampliar el selectorado,

esto es, el nimero de miembros de los partidos que parti-
cipan en ese tipo de elecciones internas.

Dejaré al margen la cuestion de la seleccién de los can-

didatos electorales (las auténticas primarias) y me ocuparé

de la seleccién de los lideres en los partidos. En principio, la
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democratizacién de estos procesos dota de un mayor poder
a los afiliados, lo que serviria para reforzar el poder de las
bases de los partidos politicos, tradicionalmente posterga-
das en detrimento de los aparatos, lo que, a su vez, favore-
cerfa un mayor debate de ideas. Ademds, la eleccién directa
de los lideres de los partidos contribuye a darles visibilidad
entre los ciudadanos, lo que puede resultar virtuoso en tér-
minos electorales.

Sin embargo, como ha podido observarse recientemente
en los principales partidos espaioles, este empoderamiento
de las bases imprime una légica cuasi plebiscitaria, con una
relacién mds directa entre el lider y los militantes, lo que
implica, a su vez, un debilitamiento estructural de los 6rga-
nos intermedios de los partidos. Estos procesos, que insuflan
una legitimidad reforzada a los vencedores, han provocado
una concentracién de poder y recursos en torno a los lideres
y su nicleo de confianza sin precedentes en nuestra demo-
cracia. Los ganadores se aduefian de los resortes del poder
del partido, desde donde arrinconan a los perdedores,
excluyéndolos de los principales cargos ptblicos, organicos
y puestos privilegiados en las listas electorales. Se consolida
asi el dirigismo de las capulas, en detrimento de los espa-
cios internos de deliberacién y de busqueda de consensos



entre las distintas corrientes, facciones o sensibilidades del
partido. Por tanto, una de las consecuencias de este aparente
proceso democratizador ha consistido en la desactivacion de
los controles internos y el desmantelamiento o dilucién de
los contrapesos orgdnicos. La discrepancia cada vez se tolera
peor, interpretindose como deslealtad hacia los posiciona-
mientos y las directrices establecidos por la direccién, cuan-
do no se desacredita como una forma patoldgica de traicién
odisidencia. En suma, se robustecen los liderazgos y la uni-
dad de accién, pero se debilitan las organizaciones partidis-
tas y el pluralismo interno.

El origen del problema radica, quizd, en haber realizado
una reflexién miope o incompleta sobre los cambios nece-
sarios para alcanzar una auténtica democracia interna en los
partidos politicos. Al menos desde los trabajos de Moisei
Ostrogorskiy de Robert Michels de principios del siglo xx,
sabemos de las tendencias oligarquicas de las organizacio-
nes humanas, incluidos los partidos: es la conocida “ley de
hierro de la oligarquia”. Asi, con el énfasis en la democra-
tizacién de la seleccién de los lideres como remedio para la
falta de democracia interna de los partidos, habriamos olvi-
dado algunas lecciones clésicas de la teorfa constitucional.
Y es que, como movimiento civilizatorio, el constituciona-
lismo nos ensena que los regimenes politicos democraticos,
para ser merecedores de tal nombre, deben estar conforma-
dos por disefos institucionales complejos, que van mucho
mads alld de una reglas y procedimientos que organicen el
acceso pacifico al poder mediante procesos electorales desa-
rrollados en libertad, igualdad y con garantias. Sin duda, lo
anterior es una condicién necesaria para hablar de demo-
cracia; pero no es por si sola condicién suficiente.

Democracia interpartidista

Uno de los requisitos para poder hablar de una democra-
cia plena consiste en la existencia de una efectiva divisién
de poderes. Esta nocién, concebida bajo la influencia de
autores como Locke, Montesquieu o Hume en Europa y de
Madison en Estados Unidos, vertebra el pensamiento del
liberalismo politico. Con el fin de conjurar problemas como
el abuso de poder o la tirania de la mayoria, el disefio consti-
tucional debe procurar un equilibrio institucional, articula-
do a partir de un sistema de frenos y contrapesos (checks and
balances), que distribuya el poder entre los distintos 6rganos
estatales y que permita la fiscalizacién y el control recipro-
co. Todo ello generara una virtuosa estructura de incentivos
orientada a evitar la concentracién del poder y la arbitra-
riedad en su ejercicio, con el fin dltimo de garantizar a los
ciudadanos el disfrute de los derechos y libertades que les
son inherentes.

Trasladando esa l6gica a los partidos politicos, reivin-
dico un entendimiento mds completo del concepto de
democracia intrapartidista. Propongo una interpretacién
mds exigente que la realizada hasta ahora sobre el mandato

constitucional (articulo 6) que exhorta a que los partidos
politicos tengan una “estructura interna y funcionamiento
democrdticos”. Lo cierto es que la Ley Orgdnica 62002 de
Partidos Politicos solo dedica dos articulos (7 y 8) a las cues-
tiones relativas a su organizacién interna. Se trata de dos
preceptos bastante genéricos, que pricticamente remiten a
la autorregulacién en todo lo relativo a cuestiones como la
eleccién de érganos directivos, los mecanismos de control
y accountability de los dirigentes, los procesos para la forma-
ci6n de la voluntad colectiva, las reglas de deliberacién en
los 6rganos internos, los procedimientos de justicia interna,
los derechos y deberes de los afiliados o la estructura orga-
nizativa territorial. Se trata de una regulacién muy laxa, a
diferencia de otros ejemplos comparados, como la ley de
partidos politicos alemana, que constituye el modelo de
referencia en el contexto europeo.

A mi juicio, conviene abandonar la desafortunada con-
cepcién juridica que durante mucho tiempo ha contempla-
do a los partidos como una peculiar forma de asociaciones
y que recalcaba su naturaleza de organizaciones privadas
cuyas cuestiones internas ataiifan solo a sus asociados. Es
momento de asumir una visién mds intervencionista, refor-
mando la legislacién de partidos para regular més intensa-
mente todo lo relativo a su organizacién y funcionamiento
internos, tal y como han sugerido desde el dmbito universi-
tario, por citar algunos, los profesores Javier Tajadura, Marfa
Salvador, Carlos Garrido y Eva Sdenz; o, mds recientemen-
te, José Antonio Gémez Yénez y Joan Navarro en su escla-
recedor ensayo Desprivatizar los partidos (Gedisa, 2019). Por lo
demds, no hace falta recurrir a argumentaciones juridicas
sofisticadas para defender una intervencién normativa mds
intensa sobre los partidos que la que rige en la actualidad. A
diferencia de otras asociaciones, los partidos son una forma
de organizacién de relevancia constitucional cuya estruc-
tura y funcionamiento deben ser democréticos (articulo 6
de la Constitucién Espariola), a los que distintas normas del
ordenamiento juridico en el dmbito electoral, parlamenta-
rio y de financiacién conceden una posicién privilegiada.
Basta con recordar que cerca del 9o% de sus ingresos pro-
vienen de fuentes puablicas.

El sometimiento de los partidos a una regulacién més
incisiva es conveniente si se observa la deriva cesarista en sus
liderazgos y los excesos constitucionales en los que han incu-
rrido, tanto desde la accién de los distintos gobiernos como
desempefidndose en labores de oposicién. Excesos que han
podido llevar adelante sin apenas contestacién interna,
debido, entre otras razones, a la ausencia de alicientes para
aflorar la discrepancia y a la falta de contrapesos orgdnicos
y territoriales eficaces. Por eso, empezando desde su inte-
rior, es preciso poner coto a unas fuerzas politicas que han
acreditado su escaso compromiso con el desempeiio de sus
legitimas funciones sin rebasar el perimetro constitucional-
mente delineado y de acuerdo con los principios que deben

LETRAS LIBRES

JUNIO 2022



JUNIO 2022

inspirar su actuacioén en las instituciones. La politizacién
abusiva de los altos estratos de la administracién pablica o su
intento indisimulado por capturar érganos constitucionales
configurados para desenvolverse desde la independencia y
la neutralidad, como el Tribunal Constitucional, el Consejo
General del Poder Judicial, el Tribunal de Cuentas, la
Fiscalia General del Estado o el Consejo de Administracién
de RTVE, evidencian este fenémeno.

Reformas legislativas
La tesis que defiendo es que la democratizacién de los parti-
dos tiene que ir acompariada de la incorporacién de técnicas
propias de la divisién de poderes estatal a la organizacién
interna de los partidos; divisién de poderes que debe ser
tanto vertical como horizontal. En primer lugar, debe garan-
tizarse la celebracién periédica de las asambleas generales o
congresos, que son el 6rgano superior de gobierno del par-
tido, a los que corresponde la adopcién de los acuerdos mas
importantes. Uno de los problemas que viene observandose
en los partidos espafoles consiste en la prolongacién exce-
siva de los periodos de tiempo que transcurren entre con-
gresos. Los 6rganos directivos de los partidos ignoran la
periodicidad de sus estatutos, préctica habitual en los alti-
mos afos y que supone una arbitraria extensién de sus man-
datos. La exigencia de un plazo maximo de dos afios, tal y
como exige la ley de partidos alemana, parece razonable.
Ademads, debe reconocerse el derecho de los afiliados a ins-
tar su convocatoria en caso de incumplimiento por parte de
los 6rganos competentes, tal y como ha reconocido la Sala
de lo Civil del Tribunal Supremo en una sentencia reciente.

En segundo lugar, conviene reforzar a los 6rganos repre-
sentativos o parlamentos internos, que son los méximos 6rga-
nos del partido entre asambleas generales. Concretamente,
son los 6rganos ante los cuales deben rendir cuentas las eje-
cutivas, pudiendo, en algunos casos, exigir su responsabili-
dad politica a través de la mocién de censura. En la practica,
sin embargo, estos 6rganos estin practicamente desactivados
y controlados por las ejecutivas de los partidos; o ni siquie-
ra se prevén en los estatutos. Deben, pues, fortalecerse para
que sean auténticos 6rganos de control de los 6rganos eje-
cutivos —y no al revés—, asi como reunirse con una perio-
dicidad razonable (entre cuatro y seis meses). Seria bueno,
ademds, establecer un “estatuto de las minorias”, con el fin
de preservar el pluralismo en su seno.

En tercer lugar, convendria reforzar la independencia de
las comisiones arbitrales o de garantias, que son una suerte
de poder judicial del partido, para que puedan cumplir ade-
cuadamente sus funciones de defender los derechos de los
afiliados frente a los acuerdos y decisiones de los 6rganos
del partido, encargarse de los procedimientos disciplina-
rios y resolver posibles conflictos internos. Es cuestionable
su auténtica independencia en la prictica, pues, en muchos
casos, la eleccién de todos o algunos de sus miembros
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depende de los 6rganos directivos. Por tanto, debe obligar-
se a que la eleccion de sus miembros sea directa por parte de
los afiliados, que su mandato tenga una duracién distinta a
la de los 6rganos directivos, debe prohibirse su revocacion
y, en fin, convendria establecer un régimen de incompatibi-
lidades que impida que puedan percibir simultineamente
otras retribuciones gracias al partido. Convendria asimis-
mo importar a los procedimientos disciplinarios internos de
los partidos algunos principios y garantias procedimentales
clasicos en materia sancionadora (tipicidad, proporcionali-
dad, separacién de las fases de instruccién y de resolucién,
etc.). Y por lo que respecta a la concreta cuestién de la auto-
nomia de los afiliados y cargos en sus declaraciones publi-
cas, debe buscarse un equilibrio entre el deber de lealtad a
la organizacion politica a la que voluntariamente pertene-
ceny su libertad ideolégica y de expresion.

En cuarto lugar, considero que la organizacién de los
partidos deberia acomodarse a la estructura territorial del
Estado autonémico. La realidad es que, en los partidos espa-
fioles, los sectores que logran situarse al frente de las organi-
zaciones a nivel nacional tienden a reproducirse en cascada
desde las estructuras estatales a las regionales y locales. La
distribucién constitucional de competencias entre entes
publicos no solo sirve para garantizar una esfera de decision
politica auténoma, vale también para que esas entidades se
controlen reciprocamente impidiendo las extralimitaciones.
Desde el punto de vista de la organizacién de los partidos
espanoles, una saludable divisién vertical del poder pasaria
por que las federaciones territoriales contasen con facultades
suficientes como para actuar de contrapeso de los 6rganos
centrales en asuntos que afecten a su respectivo dmbito terri-
torial. Tiene poco sentido que, en un pais donde las regio-
nes disfrutan de uno de los mayores niveles de autonomia
politica en perspectiva comparada, los principales partidos
de dmbito estatal, por lo general, no adapten su organizacién
y dindmicas a esa realidad. Abundantes ejemplos recientes
evidencian la deriva centralizadora en el interior de las prin-
cipales organizaciones politicas de nuestro pais.

Habria que preguntarse por qué, en nuestro vocabula-
rio politico, se emplea la palabra barones de forma peyorati-
va. Los lideres partidistas autonémicos son quienes mejor
pueden expresar hacia el interior del partido la pluralidad
y matices politicos de un pais como Espafia, con multiples
sensibilidades politicas e identitarias, y organizado territo-
rialmente de un modo en el que las regiones gestionan un
considerable caudal de autogobierno. Igualmente, las fede-
raciones regionales son las que estan en mejor posicién para
conocer las realidades, problemas y necesidades de los ciu-
dadanos de sus respectivos territorios. Asi pues, las agrupa-
ciones autonémicas deberfan disfrutar de un mayor margen
de autonomia, reforzandose el papel de los 6rganos descen-
tralizados que representan al partido en cada comunidad.
Por ejemplo, las ejecutivas regionales deberian encargarse



de todo lo relativo a las respectivas elecciones autonémicas
(seleccién de candidatos no elegidos por primarias, progra-
mas, campaiias, comités electorales), y participar en la elec-
cién de las direcciones provinciales y municipales. Ademds,
serfa aconsejable que existiesen en los partidos instancias
que retinan a representantes de las direcciones nacional y
autonémicas, que permitan el didlogo territorial y que, en
suma, permitan coordinar estrategias donde la unidad de
accién del partido surja de la previa deliberacion interna.
En la reforma de la legislacién de partidos, como suce-
de con las cuestiones relativas a la reforma de los sistemas
electorales, de los reglamentos parlamentarios o de la finan-
ciacion, las fuerzas politicas con poder para impulsar los
cambios son, a su vez, las mds reacias a alterar un statu quo
que las beneficia. En realidad, si se piensa bien, los benefi-
ciados por esta situacion no son tanto los partidos como las

ctpulas que se encuentran coyunturalmente al frente. En
cualquier caso, son pocos los incentivos que tienen las éli-
tes partidistas para reformar la legislacién de partidos en
una direccién que va en contra de su posicién privilegiada.
Es aqui cuando surge el papel que pueden jugar la opinién
publicay la sociedad civil. El desarrollo de una actitud cri-
tica y vigilante, demandando reformas que contribuyan a
la mejora del funcionamiento interno de las organizaciones
politicas, es el factor externo que, llegado el momento opor-
tuno, puede contribuir a que los partidos decidan cambiar
su posicién al respecto. Solo asi podrd llegar a darse un con-
texto propicio para que los partidos decidan acometer esta
y otras reformas que, pese a su conveniencia para un mejor
funcionamiento de la democracia, hoy parecen lejanas. —

CARLOS FERNANDEZ ESQUER es profesor de derecho constitucional
de la Universidad Nacional de Educacion a Distancia.
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Guerradeclases

por Simon Kuper

Un grupo de un entorno social muy reducido, con una imagen nostalgica y muy
particular del Reino Unido, y una ética de la irresponsabilidad donde ser gracioso era
mas importante que decir la verdad, fue determinante en el Brexit y la politica britanica.

Los chicos de las public schools' salen a un mundo que
no estd totalmente formado por bombres que provienen de
las public schools, ni siquiera por anglosajones, sino por
hombres tan variados como las arenas del mar; a un mundo
de cuya riqueza y sutileza no tienen la menor idea.

E. M. Forster, “Notes on the English character™

En la public school 1a clase trabajado-
ra estaba representada sobre todo
por los criados del centro, que iban
desde los porteros a los scouts (esen-
cialmente, sefioras de la limpieza).
Algunos de ellos trabajaban en el
mismo colegio desde la adolescencia hasta la jubilacién. Sus
acentos de la zona del West Country eran a menudo objeto
de burla, a veces afectuosa. En los afios ochenta, el Oxford
del que venian estaba en caida libre. En 1936, Cowley, un
suburbio en la carretera de las escuelas, habfa tenido las

1 Public school designa al grupo de escuelas independientes privadas de pago
mds antiguas, caras y exclusivas de Inglaterra y Gales. [N. del T']

2 E. M. Forster, Delpbi complete works of E. M. Forster (ilustrado), Delphi
Classics, online.

fabricas de coches mas grandes del mundo fuera de Estados
Unidos.? Pero en los afios ochenta esta dominacién se des-
moronaba. La fuerza de trabajo del sector automovilisti-
co pasé de unas 25.000 personas en los afios setenta a unas
5.000 a comienzos de los noventa.* Ciertamente, los pues-
tos de trabajo en el sector del automévil fueron sustituidos
por otros en el floreciente sector de servicios de la ciudad,
pero no los ocuparon necesariamente las mismas personas.
En el kilémetro y medio cuadrado del Oxford en el que se
movian los estudiantes de licenciatura, esa carniceria era un
leve murmullo que ocurria fuera de escena.

En el cuerpo estudiantil, mayoritariamente originario del
sur de Inglaterra, habia categorias completas de la poblacién
britinica que apenas estaban representadas. El anico estu-
diante afrocaribefio de mi college escribié una tesis sobre los
afrocaribefios en Oxford. “¢Cudl es el porcentaje de afro-
caribefios en Oxford?” Respondié: “éPorcentaje? Hay seis
afrocaribefios en toda la universidad.”

3 Jan Morris, Oxford, Oxford, Oxford University Press, 1987, p. 30.
4 Anénimo, “BMw: A lookback at tension on the frontline”, Oxford mail,
17 de febrero de 2009.
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