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1. La presente obra responde a la
tesis doctoral del autor, José Ignacio Nava-
rr0 Méndez Este hecho ha determinado
que el objeto de su investigacién esté alta-
mente espécializado, referido no a la los
partidos politicos como realidad sino
exclusivamente a uno de sus aspectos, la
democracia interna.

Idéntica razén, que sea una tesis doc- |

toral, ha condicionado la finalidad perse-
guida por ‘el libro: no ser meramente des-
criptivo de la situacién en que se encuentra
la democracia interna en los partidos sino
hallar un canon prescriptivo de democracia
interna conforme al cual hacer unas pro-
puestas para su mejora.

Propuestas que son bien concretas al
haberse apoyado para sugerirlas en ade-
mds de investigaciones como la sociol6gi-
ca o la del régimen juridico de los partidos
en el dmbito comparado, en un elemento
clave como es el estudio de los Estatutos y
de otra normativa interna de algunos de
los partidos politicos mis representativos
de nuestro pais.

El autor partird de lo que es desde
algiin tiempo lugar comian en la doctrina,
el Estado democritico en su forma actual
de Estado de Partidos se encuentra en cri-
sis, entre otras razones, debido a la falta de
democracia interna de aquellos.

El que este aspecto afecte sobrema-
nera al sistema democratico, junto con el
hecho de que la norma juridica suprema
de nuestro Estado, la Constitucidn, en su
art. 6 exija expresamente a los partidos
politicos lo mismo que exige al Estado,
que sean democriticos, determina que la
obra en su totalidad se dirija a esclarecer
qué implica esta exigencia y si las nor-
mas juridicas de desarrollo de aquel pre-
cepto configuran el marco -que la haga
realidad y el Derecho interno de una
serie de partidos politicos espafoles la
hacen efectiva.

2. Lo que de inmediato abordari el
autor sera construir una nocién de «partido
democratico».

Para esta empresa, se preguntard por
los requisitos minimos o ‘esenciales que ha
de cumplir una institucién para ser califica-
da de «democritica» desde la premisa de
que se estd ante un concepto dinamico.

Como medio para determinar esos
requisitos optara por valerse de la teoria
general de la democracia como forma de
organizacion del poder en el Estado,
donde afirmara encontrar un minimo
comun presente en las maltiples definicio-
nes doctrinales.

El autor concretamente se detendra a
analizar los modelos de R. A. Dahl, P. C.
Schmitten y T. L. Karl y J. Fishkin, de los
cuales, s6lo destacar algunos de los conte-
nidos que condensan su respectiva idea de
democracia:

En el caso de Dahl: voto activo y pasi-
vo, participacidn, control, libertad de ex-
presion, asociacidén libre e informacion
alternativa.

Para Schmitten y Karl: reponsabilidad
de los dirigentes, competicion y coopera-
cioén de los representantes elegidos y ciu-
dadania.

Finalmente, Fishkin subraya: igualdad
politica, no tirania y deliberacion.

La idea doctrinal comin de democra-
cia que observari el autor serd la de que
democracia o democratico tiene una ver-
tiente procedimental (weglas de juegon:
quién ejerce el poder en un determinado
ambito, cémo se ha accedido a él y cuil es
la forma de ejercicio del mismo) y una ver-
tiente material (el reconocimiento de unos
derechos a favor de los sujetos sometidos
al poder).

Consecuentemente, para el caso de
los partidos politicos su caracter democra-
tico vendra de las reglas de juego que exis-
tan en su interior, asi como del elenco de



244 ’ RECENSIONES

derechos que se reconozca a los afiliados
©en su seno.

De acuerdo con lo anterior, el autor

alcanzari a sintetizar los elementos necesa-

rios del concepto democracia interna de -

los partidos politicos: la participaciéon de
los afiliados en el seno del partido, el res-
peto a los derechos fundamentales de los
afiliados en el seno de su partido y el con-
trol politico sobre los dirigentes.

A su vez sefalard qué exigencias se
derivan de cada elemento.

Asi del elemento «participacion» deri-
va hasta un nimero de once relativas a: la
" eleccién, sufragio activo y pasivo, corrien-
tes dentro del partido politico, caracter de
los 6rganos decisorios, Asamblea General,
instrumentos de democracia directa, listas
electorales, relaciones entre unidades terri-
toriales, pluralismo interno y financiacion.

Del componente «econocimiento  de
derechos fundamentales» llega a derivar
hasta un nimero de ocho: un estatuto del
afiliado, libertad de expresion dentro y
fuera del partido, libertad de creacién de
corrientes dentro del partido, acceso a car-
gos del partido y a listas electorales, dere-
cho de informacién, garantias en los proce-
dimientos disciplinarios, libre acceso vy
salida del partido y un Defensor del afiliado.

Del ultimo elemento «control politico
sobre los dirigentes» hasta un nimero de
tres: exigencia de responsabilidad politica

por inadecuada gestién, un régimen de .

incompatibilidades, forma de configurarse
el mandato.

3. Una vez lograda esta aproximacion
a una imagen de democracia interna de los
partidos politicos, el autor se dedicara, en
capitulo aparte, a estudiar un segundo
aspecto de la cuestion: la posibilidad o no
de la democracia interna de los partidos
politicos desde la Sociologia como desde
el Derecho.

Comenzando por la perspectiva
sociolégica, el autor seleccionara como
punto de partida las investigaciones socio-
l6gicas sobre los partidos de Mosei Ostro-
gorski, Robert Michels y Max Weber.

El primero de los autores es elegido
porque abre el camino en que profundiza-
rd Michels, al analizar la realidad de los
partidos como organizaciones y como tales
capaces de generar intereses autdonomos
dejando de ser canal de comunicacion
entre la sociedad y el Estado aparato.

Michels es referencia obligada por-
que ademas de observar el fendmeno de
la ey de hierro» de la oligarquia («quien
dice organizacion dice oligarquia» «a mas
organizacibn menos democracia inter-
na») estudia sus causas y se ocupa tam-
bién de cémo se ejerze el liderazgo den-
tro de los partidos asi como de otras
cuestiones de organizaciéon interna de
los mismos.

El interés en Weber radica en su
visién de los partidos como burocracias.

Sin embargo el autor para completar
la visibn sociologica de la democracia
interna de los partidos también se ocupara
de las aportaciones hechas por un nimero
de autores que tienen en comun haber
desarrollado una actitud critica hacia
Michels, que son Schifrin, O. Stammer, S.
Neumann, K. von Beyme y Abendroth, al
sefialar la realidad de otras tendencias que
contrarrestarian la tendencia a la oligarquia
formulada por aquel.

Con el mismo propoésito de lograr una
visibn completa de la realidad sociologica
de la democracia en el seno interno de los
partidos, se ocuparid de dos autores que
confirman la tendencia enunciada por
Michels: Duverger, para quien en los parti-
dos prevalece una separacion entre apa-
riencia democritica y realidad oligarquica,
y Panebianco, quien formula su teoria de
los incentivos, grado de autonomia que
han de tener los dirigentes ...

El autor hace una llamada sobre el
hecho de que todas estas investigaciones
tienen como objeto los partidos de masas,
por lo que se interrogard por si estas ten-
dencias estan presentes en los partidos que
hoy revisten la forma de «catch all parties»,
siendo su conclusion la de que en esta
categoria de partidos la democracia interna
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se ve aun mas disminuida en favor de la
eficacia electoral.

Esta aproximacion a la visién sociol6-
gica de la democracia interna de los parti-
dos politicos la entiende el autor como
complemento necesario para abordar la
cuestion principal de dilucidar la eficacia
del Derecho como garantia de la demo-
cracia interna ante una realidad como la
descrita. :

En esta ocasidén el autor expondri las
dos grandes posturas que existen no ya en
la doctrina extranjera sino en la espafiola.

Mientras M. SatrGstegui, J. Leguina, M.
Herrero de Mifién entenderdn que la mejo-
ra de la democracia interna de los partidos
puede y debe venir de una reforma de la
normativa de los partidos; R. L. Blanco Val-
dés y J. Pérez Royo, afirmaran que aquella
mejora provendria de mecanismos extraju-
ridicos.

El autor se decantarid razonadamente
por la primera postura, porque medidas de
tipo normativo pueden mejorar la demo-
cracia interna de los partidos.

4. Desde esta premisa, el autor, en
nuevo capitulo, se propondrd hacer una
valoracién del tratamiento normativo de la
democracia interna de los partidos politi-
cos hecho en nuestro pais,optando como
via por contrastar nuestras previsiones
constitucionales y legislativas con las del
entorno. _

El autor estudiard el sistema italiano
por opuesto al espafiol, asi el art. 49 de la
Constitucion Italiana de 1947 no contiene
la exigencia expresa de democracia interna
de los partidos politicos, y carece de una
legislacién de desarrollo.

Estudiara el sistema alemin por lo
contrario, por su semejanza con el nuestro,
al contener el art. 21 de la Ley Fundamen-
tal de Bonn de 1949 aquella exigencia de
democracia interna y haber un desarrollo
legislativo de la misma, pero que sin
embargo nos supera en cuanto que su
legislacion es mas garantista, juzgandola el
autor como un buen marco de referencia
para la espanola.

La Gltima Constitucion forinea anali-
zada seri la Portuguesa de 1976, que junto
con la alemana, es de las Gnicas en contar
con una legislacion de desarrollo.

Hecho el analisis precedente, el autor
se consagrara al sistema espafiol, sobre el
que Navarro Méndez aportard su visidn
tanto del art.6 de nuestra Constitucién como
de las leyes 54/1978 de Partidos politicos y
21/1976 de Asociaciones Politicas.

Sobre el art. 6 de la CE entiende que
opta por «una determinada imagen de par-
tido politico» implicando un limite negativo
a la libertad de creacién de éstos, en la
medida en que sélo se tiene por tal parti-
do politico al que cumpla con la exigencia
de democracia interna.

A su Ley de desarrollo, Ley 54/78, la
tilda de loable pero . insuficiente como
garantia de la democracia interna, apre-
ciando la necesidad de mantener sobre
este punto una posicién intermedia de
«razonable intervencidn» para garantizar un
minimo de nivel democritico en el seno de
los partidos politicos.

De todo lo analizado previamente se
extrae que la existencia de una normativa
de desarrollo y el grado de exigencia de
democracia interna dependerd de la con-
cepcion que se mantenga sobre la cuestion
de la naturaleza juridica de los partidos
politicos por lo que el autor acometera su
anilisis en el ambito comparado y en el de
Espafia, tanto a nivel doctrinal como juris-
prudencial. -

En Espafia es acuerdo mayoritario de
la doctrina asi como postura del Tribunal
Constitucional que los partidos son aso-
ciaciones pero sui generis por habérseles
llamado a desempenar tareas esenciales al
sistema democratico, traduciéndose juridi-
camente en su incardinacidn tanto en el
art. 6 como en el art.22 CE (STC 3/1981 y
85/1986).

Son el valor de pluralismo politico que
los partidos expresan y las funciones que se
les confia lo que justifican la carga de demo-
cracia interna, son su fundamento, pero al
tiempo su fin, luego la exigencia de demo-
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cracia interna es una exigencia finalista, ha
de servir tanto al pluralismo como a las fun-
ciones a los partidos encomendadas. Por
esta raz6n el autor dedicara una parte impor-
tante de su reflexién a analizar ambos fines.

De la idea anterior desprenderd que
la constitucionalizacion de los partidos
politicos se ha hecho de forma condicio-
nada, aunque responden a un principio de
libertad, su organizacién y actuacién estan
condicionadas.

La cuestion inmediata que el autor se
planteara es valorar como se ha articulado
por la Ley de Partidos politicos el control
del cumplimiento de esta exigencia de
democracia interna que conforma el tipo
de partido politico querido por la Constitu-
cion, tanto el control que tiene lugar en
fase registral como los restantes que suce-
den en sede judicial.

Determinando sobre el primero que
no es eficaz, pues es posible la inscripcién
de un partido politico que no ha subsana-
do los defectos encontrados en sus Estatu-
tos, y sobre los otros que presentan serias
deficiencias.

Ademds, el autor se preguntari por
una. tercera categoria de control: la que
ejercen los afiliados sobre la organizacién,
lo que suscitari el anilisis de qué eficacia
pueden tener los derechos fundamentales
entre particulares.

Es esencial la doctrina sentada por el
Tribunal Constitucional fundamentalmente
en la STC 56/95, donde afirma que de la
exigencia del art. 6 de la CE de democracia
interna en el seno de los partidos se deri-
van una serie de derechos subjetivos de los
afiliados frente al partido de participacién
y control, que el tribunal engloba bajo el
término «derechos de participacién demo-
cratica». Dichos derechos serdn los que
concrete el legislador, estando protegidos
por el procedimiento de la Ley 62/78, de
Proteccion Jurisdiccional de los Derechos
Fundamentales de la Persona, y el recurso
de amparo constitucional.

Junto a estos derechos el autor proce-
derd a analizar si es posible afirmar que los

afiliados sean titulares de determinados dere-
chos fundamentales que garantiza directa-
mente la CE en el ambito de las relaciones
partidistas: derechos del Art. 24 y 25 ligados
al procedimiento sancionador, libertad de
expresion, igualdad de acceso a un partido. ..

5. Analizado el fundamento, finali-
dad, trascendencia y control de la exigen-
cia de democracia interna de los partidos
politicos, el autor retomari aquellos ele-
mentos esenciales constitutivos del conte-
nido del concepto de partido democritico
que fij6 al principio de su exposicién, con
el fin de apreciar en qué grado estin pre-
sentes en el ordenamiento interno de los
principales partidos de nuestro pais, PSOE,
PP, IU y de Nueva Izquierda.

Se hari un analisis de cada aspecto en
el seno de los cuatro partidos que permiti-
14 al autor establecer comparaciones sobre
las virtudes y carencias que presenta cada
uno, asi como, al final del que seri el mis
extenso de los capitulos de la obra, impor-
tantes conclusiones.

En primer lugar estudiard aquellas
variables organizativas que considera
determinan el funcionamiento democratico
de los partidos politicos: si el Congreso es
el 6rgano decisor por excelencia, la férmu-
la de toma de decisiones y grado de repre-
sentacion de las diferentes tendencias en
su seno, si el principio que preside el fun-
cionamiento del partido es el de descen-

- tralizacion, los 6rganos directivos elegidos

por el Congreso, los mecanismos de con-
trol y exigencia de responsabilidad, si est4
0 no garantizado el pluralismo interno.

Estas variables se comprobarin aten-
diendo al estudio tanto de los 6érganos
basicos de funcionamiento de cada partido
como de los principios de funcionamiento
del partido correspondiente.

Lo primero, el organigrama, serd
investigado detalladamente desde la ver-
tiente territorial y desde la material o fun-
cional, poniendo de manifiesto el autor
tanto aquellos aspectos que son beneficio-
sos para la democracia interna como los
que son atentatorios contra la misma.
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Lo segundo, los principios de funcio-
namiento democratico, se analizard cir-
cunscribiéndose a comprobar si se cum-
plen por los ordenamientos partidistas
aquellos seis en que se ha encontrado por
el autor la esencia de lo democritico: acep-
tacion expresa del principio de «democra-

cia interna», descentralizacién de funcio-

nes, sectorialidad y relaciones con los
nuevos movimientos sociales, principio de
equiparacion entre sexos, corrientes inter-
nas de opinion y financiacion.

Ademis de la organizacidn, el segun-
do elemento que el autor analiza con el fin
de formarse un juicio sobre la democracia
interna de estos partidos politicos, es el
catalogo de derechos y obligaciones que
los Estatutos de los partidos politicos esco-
gidos reconocen a sus afiliados, asi como si
se ha reconocido la posibilidad de partici-
par en el partido con un estatus distinto del
de militante, en calidad de simpatizante.

De nuevo el autor seleccionara aque-
llos derechos que entiende esenciales a la
exigencia de democracia interna y analiza-
ra su tratamiento por los Estatutos: libertad
de acceso, libertad de expresién, sistemas
de designacion de candidatos electorales
por los partidos politicos, derecho de infor-
macién, democracia directa, existencia de
6rganos partidistas de defensa de los dere-
chos de los afiliados y garantias.

Asi mismo el autor entenderd que la
exigencia de democracia interna también
tiene efectos sobre los deberes de los afi-
liados, impediria la imposicion de deberes
en exceso gravosos, por lo que entrard en
el tratamiento que se hace del deber de
lealtad, participacion interna y pago de una
cuota que todos los Estatutos imponen a
sus afiliados.

El tercer elemento considerado para
la comprobacién .del grado de cumpli-
miento del requisito de democracia interna
por los mencionados Estatutos, es el de los
controles a los que se somete por el parti-
do a los afiliados elegidos como represen-
tantes publicos para evitar que sirvan a sus
propios intereses, asi como a los dirigentes

de los partidos para evitar la congelacién
en sus cargos.

En relacion a los primeros, se analiza-
rin los deberes que se les imponen de
informacion patrimonial, de tipo econémi-
co, de disciplina y de atenerse a un régi-
men de incompatibilidades.

Sobre los dirigentes, si se cumplen o
no las exigencias de revocabilidad, incom-
patibilidades y acortamiento de mandatos.

Atendiendo a estos criterios el autor
alcanzara a establecer conclusiones tan tras-
cendentes como algunas de las siguientes:

— Necesidad de aumentar las funciones
que corresponden a los 6rganos en que
interviene la militancia a nivel inframunicipal.

— La regulacién de las funciones vy
composiciéon de las Asambleas o Congre-
sos es satisfactoria pero la de su funciona-
miento (forma de voto, requisitos de con-
vocatoria...) desacertada, sobre todo en el
caso del PSOE.

— Respecto de los 6rganos de gobier-
no unipersonales existe un exceso de «pre-
sidencialismo», especialmente en el caso
del PP, asi como, no hay una participacion
de las bases en la designacion del lider.

— Sobre los organos de gobierno
colegiados considera que es una fuga de
democracia interna su falta de caricter
decisorio sobre algunas funciones relevan-
tes dentro del partido y que no se sometan
en mayor grado al control del Congreso.

— La descentralizacién de funciones
se garantiza a nivel autondmico pero no a
nivel local, que es la que permite mayor
participacion de la militancia en la toma de
decisiones.

— Se contemplan medidas de apertura
de los partidos a la sociedad al haberse esta-
blecido lazos con los movimientos sociales
e introducido el criterio de sectorialidad y
algunas formas de participar en las tareas
del partido por los simpatizantes, si bien
esto ultimo no se da en el caso del PP.

— Se prevén mecanismos correctores
del desequilibrio entre hombres y mujeres
en la ocupacion de puestos directivos o lis-
tas electorales, menos en el PP.
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— Tolerancia del fraccionalismo inter-
no, salvo en el caso del PP, pero no se
garantiza una representaciéon proporcional
de las mismas en las instancias directivas o
representativas del partido.

— Necesidad de dar mas participacién
a los afiliados en la financiacién del parti-
do para que asi aquellos tengan mas
influencia sobre el partido.

Sobre al ejercicio de derechos por los
afiliados se concluye:

— Los procesos de admisién regula-
dos son satisfactorios. _

— Hay restricciones injustificadas a la
libertad de expresién en su ejercicio exter-
no por los Estatutos del PSOE y PP.

— La definicién de la oferta electoral
partidista se suele reservar a los aparatos, si
bien se valora positivamente las experien-
cias de das primarias» aun cuando es
importante asegurar que cumplan unas
garantias minimas que eviten el falsea-
miento de su finalidad.

— Que las listas electorales fueran
abiertas mejorarfa la democracia interna.

— Buena regulaciéon del derecho de
informacién de los afiliados, aludiendose
ya por las normativas para su mejor garan-
tia al uso de internet.

— Necesidad de asegurar mayor pro-
tagonismo a los mecanismos de democra-
cia directa.

— En la regulacién de los procedi-
mientos disciplinarios internos hay garan-
tias que no se respetan.

De todo lo expuesto se desprende,
desde una perspectiva general, que esta-
mos ante un trabajo que pertenece al tipo
de obras que se dirigen a probar que la
positivacion de la democracia en el texto
de la Constitucion tiene consecuencias juri-
dicas y de extraordinaria magnitud, vy,
desde una perspectiva mas concreta, que
estamos ante un trabajo que harfa suya la
afirmacién de Manuel Aragén en Constitu-
cion y Democracia (Madrid: Tecnos, 1990)
de que pese a reconocer que hay proble-
mas a la hora de extraer las conclusiones
pertinentes de la unién entre democracia y

partidos politicos, se entiende que ese pro-
blema debe resolverse necesariamente, no
puede ser un obsticulo para dotar de efi-
cacia juridica al art. 6 CE.

Desde esta premisa, la presente obra
logra erigirse en una importante contribu-

- ¢idon dentro de nuestra doctrina al esclare-

cimiento del contenido de un concepto
juridico indetérminado como el de demo-
cracia interna de los partidos politicos posi-
tivizado en el articulo 6 de la Constitucion
Espafiola. :

El tema es relevante porque se trata
de precisar como el constituyente quiere
que los partidos politicos se conformen en’
nuestro pais, tratindose de una voluntad a
la que en todo caso los Estatutos partidis-
tas se encuentran sujetos.

Ahora bien, siendo vilido todo lo
anterior, el autor va mas alld de dotar de
contenido juridico al principio de demo-
cracia, en este caso referido a los partidos
politicos, prescrito por el escalén superior
de nuestro ordenamiento, dedicando gran
parte de su trabajo al anilisis de la realiza-
cion efectiva de aquel orden, no en el
plano de los hecho sino en el de las nor-
mas internas rectoras de los partidos, de
aquellos que hoy mas condicionan la con-
formacién de nuestra comunidad.

Lo que de tal anilisis resulta no es
desalentador, pues una parte importante de
las normas consustanciales al logro de la
democracia en el seno de los partidos se
encuentran presentes en la normativa par-
tidista, pero al mismo tiempo el autor es
claro y preciso a la hora de plantear flan-
cos por donde debe actuar el legislador en
garantia de medidas que han de ser nece-
sariamente aseguradas.

Podriamos concluir que por el doble
contenido de la obra, tebrico y prictico,
éstamos ante un estudio de utilidad para
los propios partidos, los ciudadanos, el
legislador y el sistema en su conjunto.

PATRICIA FABEIRO FIDALGO
Becaria de Investigacion del Departamento
de Derecho Politico de la UNED
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