REFLEXIONES SOBRE LA PROBLEMATICA ACTUAL
DE LA REPRESENTACION POLITICA

Por el Académico de Numero
Excmo. Sr. D. Oscar Alzaga Villaamil*

Seniores académicos:

Tomemos como punto de partida el Estudio acometido en 2013 por la
Fundacion BBVA, sobre “Valores politicos-econdmicos y la crisis econdmica”.
Se circunscribia a diez paises importantes de la Union Europea: Espana y ade-
mas Alemania, Dinamarca, Francia, Italia, Paises Bajos, Polonia, Reino Unido,
Republica Checa, y Suecia. La muestra era muy ancha y el trabajo de campo se
desarroll6 en enero de 2.013. Aunque buena parte de las preguntas versaban
sobre temas econd6micos, centremos la atencion en alguna de las restantes res-
puestas.

Una de ellas era: “En conjunto ;Como cree usted que funciona en la
actualidad la democracia en su Pais? Otorgue una nota del 0 al 10”. La nota mas
positiva fue el 7 que dieron los daneses a su democracia y, fue seguida de
cerca por los aprobados altos (un seis y pico) concedidos por los Suecos, Ale-
manes y Holandeses. Las respuestas mas negativas fueron las de los espafoles,
los Gltimos (que solo otorgamos a nuestra democracia un 3,6), justo delante los
italianos, que puntuaron la suya con un 3,7.

Si desplazamos nuestra atencion a la pregunta “4En qué medida con-
fia actualmente en los siguientes grupos sociales y profesionales?”, observare-
mos unas respuestas de los espanoles similares a las de los ciudadanos de otros
paises sobre doce de estos “grupos”. Pero fuimos los que valoramos mas nega-
tivamente a nuestros politicos, les suspendimos con un 1,5. Intentemos ahora
reflexionar sobre la dificil temdtica de la representacion politica y del sistema
de partidos.

* Sesion del dia 6 de mayo de 2014
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En primer término recordemos que sobre la representacion politica,
como sobre tantas areas de la vida de un pueblo, pesan sus costumbres y la ley
de la inercia que no solo rige en la fisica. En efecto, hace ya casi un ano, en
esta sala, el Prof. Alejandro Nieto, en términos brillantes, tomo pie en 1936
para desembocar en lo que denomind “Estado clientelar y sociedad subvencio-
nada”. Y podria haberse remontado a unos cien anos antes, cuando se enraiza
un sistema de representacion politica de corte clientelar de largo tracto.

Esta afirmacion es una mera obviedad, como nos muestra la deliciosa
carta, sita en un archivo privado, fechada el 4 de febrero de 1910 en que el Pre-
sidente del Consejo de Ministros le decia a su amigo, Juan de la Chica literal-
mente: “Querido Juanito: ha surgido una dificultad en Huelva, donde los ele-
mentos de Limon rechazan la intrusion de Perico Borbolla y la candidatura,
por tanto, de su yerno, Francisco del Castillo, que queria presentar por Aracena.
Para resolver esta dificultad acudo a Vd., a ver si pudiera encasillarle en Gra-
nada, cosa que me contraria mucho, porque deseaba también vivamente llevar
a mi sobrino, Baldomero Argente, a Baza o Huescar. Usted vera si puede ayu-
darnos en este trance, que es de mucha importancia por toda clase de consi-
deraciones. Borbolla no puede llevar a un distrito de Sevilla a su yerno, por-
que ya €l ocupa uno y otro su hijo y seria demasiada familia y necesita, por
consiguiente, del auxilio de los amigos. Lo es suyo muy adicto y afectuoso,
Fdo. Segismundo Moret”. Toda una perla que resume bien el sistema represen-
tativo tradicional espanol.

Desde entonces han pasado mas de ciento cuatro anos y hemos de
tomar otro punto de partida. No sebe ser ideolodgico, sino simples datos que nos
hagan pensar: En Bruselas estiman que Espana, con mds de 145.000 politicos
retribuidos (sumando datos del Tribunal de Cuentas y de otras fuentes, sobre
dirigentes de partidos, parlamentarios, concejales, cargos en Diputaciones,
directivos de empresas publicas, cargos de confianza de las administraciones
publicas, asesores y otros) es el Estado miembro de la Union Europea con mas
politicos profesionales por habitante Y nos asalta una pregunta: ;En qué direc-
cion hemos de avanzar para comprender esta realidad?

Quizas podemos caminar por nuestro mapa de geografia politica, sin
perder de vista el horizonte europeo, pues el Derecho constitucional siempre ha
avanzado en la historia mediante actos de aproximacion y mimesis hacia las ins-
tituciones de democracias de mas alta calidad. Y la pregunta que nos asalta es:

¢Como es que tenemos 8.119 municipios y ayuntamientos, y en 2014
no hemos reducido tal nimero; mientras Grecia ha reducido su nimero de
Ayuntamientos a la quinta parte? ;A qué logica funcional responde el que la
provincia de Guadalajara tenga 288 municipios, de los cuales, las tres cuartas
partes sean de menos de doscientos habitantes?
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Cuando el nuevo Primer Ministro francés ha declarado que es partida-
rio de lo que denomina “seriedad presupuestaria” y que se propone terminar
con lo que llama “el mil hojas territorial”, snosotros podemos seguir sin hablar
de nuestras diputaciones provinciales?.

Nuestro cuadro territorial proviene del derecho publico decimonoénico,
que refleja la estructura poblacional de una sociedad rural, anterior a los movi-
mientos migratorios que acompanaron a la industrializacion y a la terciarizacion.
Y el mapa de provincias es hijo de un Decreto, de 30 de noviembre de 1833.

Renunciando a adentrarnos en el papel que jugaron las Diputaciones
en las redes politicas de nuestros siglos XIX y XX; demos un salto olimpico a
enero de 1977, y tomemos en las manos la Ley para la Reforma Politica. En su
Disposicion transitoria primera, podremos leer: “El Gobierno regulara las pri-
meras elecciones a Cortes para constituir un Congreso de 350 Diputados y ele-
gir 207 Senadores, a razon de cuatro por provincia...”. Y establece mas adelante
que: “(para) Las elecciones al Congreso...la circunscripcion electoral serad la
provincia...”. Consiguientemente el Real Decreto de normas electorales de 18
de marzo de 1977, —que merece un sincero elogio en cuanto asegurd limpieza
en el proceso y en el escrutinio— considerod a las provincias como distrito para
los comicios al Congreso y al Senado. Al tiempo se establecio la formula de las
listas cerradas y bloqueadas. Hubo pues, tres decisiones relevantes: reducida
dimension de las Camaras, circunscripciones provinciales y listas cerradas y
bloqueadas. El Gobierno en su dia sostuvo que era una solucion provisional
para dejar fuera de las Camaras a los numerosos grupusculos.

Pero la Ley para la Reforma Politica instauré un sistema electoral que
estaba lejos de ser transitorio. Mas bien ataba de facto al poder constituyente,
pues si este optaba por su mutacion, aunque no lo deseara, bloqueaba la apli-
cabilidad de tres mecanismos capitales del parlamentarismo, a saber, La mocion
de confianza, la mocion de censura, y la propuesta de disolucion de las Cima-
ras, que podian conllevar elecciones generales, que solo cabia celebrar con
arreglo al citado Decreto de normas electorales, y con las mismas provincias
como circunscripciones; lo que el poder constituyente habia de respetar. De
todo ello se es muy consciente al confeccionar la Carta Magna, cuya disposi-
cion transitoria octava dispuso: “En caso de disolucion, de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 115, y si no se hubiera desarrollado legalmente lo previsto
en los articulos 68 y 69, serdan de aplicacion en las elecciones las normas vigen-
tes con anterioridad...”.

Pero la dinamica de esta solucion constitucional era preocupante desde
multiples perspectivas. Asi nuestro admirado companero, Manuel Jiménez de
Parga, a quien hoy dedico un recuerdo emotivo, el 19 de febrero de 2.013 sos-
tuvo en esta sala que: “Lo que se presentd como un padecimiento inevitable,
limitado en el tiempo, es ahora una enfermedad cronica que afecta a la salud
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de la democracia espanola”. Y desde mi mas modesto criterio querria aportar
unas palabras sobre tan delicada cuestion.

La primera reflexion que nos asalta es sobre si el apego en 1978 a las
viejas y pequenas provincias como circunscripciones electorales se compade-
cia bien con el propio marco de una Constitucion autonomica. En efecto, en
el proceso constituyente, no solo se le otorgd rango de distrito electoral a la
provincia, sino que ademas esta fue consagrada como division del territorio
del Estado (articulo 141 CE). Mientras en paralelo se recorrio el proceso pre-
autonodmico. De manera que la representacion politica se proyectd en cuatro
niveles superpuestos: ayuntamientos, diputaciones, comunidades autbnomas y
Cortes Generales. Estos cuatro escenarios representativos —por entonces a la
espera de convivir con un quinto, el Parlamento Europeo— no tienen ade-
cuado parangdon en Europa, porque en los estados federales como Alemania,
Suiza o Austria, con buen criterio, no coexisten Regiones y provincias.

Recordamos que quienes trabajamos en nuestras constituyentes, hubi-
mos de dar la espalda a la bibliografia publicada en los estados federales sobre
la disfuncionalidad que conlleva tanto ciertas duplicidades de 6rganos, como
el instaurar estados federados —con sus asambleas legislativas, gobiernos, 6rga-
nos consultivos, defensores del pueblo, tribunales de cuentas y demas— insos-
tenibles. Asi, en Alemania el art. 29 de su Ley Fundamental de 1949 disponia:
“Se podra reorganizar el territorio federal para garantizar que los Estados pue-
den, por su dimension y capacidad productiva, cumplir eficazmente las tareas
que les correspondan”, a cuyo amparo se habia desarrollado un debate acadé-
mico, con ecos en la practica politica. Y como culminacion de una serie de
estudios que se encadenaron desde los anos cincuenta del pasado siglo, el
informe Werner habia sostenido que la poblacion minima de un Linder, para
no ser ruinoso, no debia bajar de 5.000.000 de habitantes.

Lustros después, los intentos de fusion de varios Estados federados ale-
manes se aplazaron ante la prioridad de la reunificacion. A partir de 2.006 han
avanzado nuevamente los debates juridico-publicos sobre la pertinencia de
reducir los 16 linder actuales a 8 0 9, con lo que su poblacion media rondaria
los 10.000.000 de habitantes y, por supuesto, sin provincias. Va a ser muy difi-
cil hacerlo, pero lo estin estudiando. En las antipodas, nosotros no nos quere-
mos preguntar por las razones que justifican hoy, por ejemplo, que La Rioja sea
una Comunidad Autbnoma con una poblacion de 320.000 personas, o que lo
sea Cantabria con 600.000.

Otra objecion que formulan los politdlogos a las demarcaciones muy
pequenas, subraya que las mismas, mas que potenciar las practicas democrati-
cas y los controles juridicos del poder, facilitan la densidad del poder en manos
de los 6rganos locales de los partidos politicos, cuyas miradas se centran en las
siguientes elecciones y en como tratar los intereses de los electores a tal plazo,
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o en como controlar a los controladores, sin quedarles tiempo para levantar la
vista hacia el complejo horizonte y “pensar en grande”, en la expresion de
Ortega.

Y —para pasar a ver como nuestro particular sistema electoral desem-
boca en un bipolar sistema de partidos, abrazado a una preocupante dinamica
publica— retomemos la intervencion citada del profesor Jiménez de Parga, que
tituld “Espana: final de una etapa historica”, donde nos dijo literalmente: “con
el fin de acabar con lo que nos pasa (en cursiva) voy a sugerir algunas medi-
das. La primera de ellas es la puesta en vigor de una nueva legislacion electo-
ral. Se trata de una primera decision que condiciona las otras revisiones nece-
sarias” (sic). Y concluy6 afirmando: “Mi predileccion por el régimen electoral
aleman se debe a la exactitud casi matematica que alli se consigue entre el por-
centaje de votos y el porcentaje de escanos parlamentarios. No se producen las
desfiguraciones de la voluntad popular que padecemos” (fin de la cita). Quiza
cabe deducir, de sus palabras, que no le parece tan relevante otra aportacion
de la legislacion alemana muy estudiada, el doble voto, que permite compati-
bilizar: de un lado, el sistema de representacion proporcional en cada linder
con lista configuradas en primarias y, de otro, candidatos uninominales selec-
cionados por los afiliados de cada circunscripcion.

A lo que nuestro admirado amigo aludia elegantemente era a que la
representacion proporcional de nuestro Congreso de los Diputados, en su opi-
nion, esta desfigurada por dos mecanismos: Gran numero de distritos electo-
rales de poca poblacidon, pues son unos cuarenta y cuatro los que solo eligen
entre uno y diez escanos. Y ausencia de aplicacion de restos a una lista nacio-
nal. El ya lo habia criticado en 1977, en La Vanguardia, y a la par lo habia
aceptado. Y no se habia sumergido en el caldo cancerigeno de la anti politica,
pues sabia bien que, como dijera Vaclav Havel: “los politicos a la postre pode-
mos ser nosotros mismos”. Pero concluy6 diciéndonos que este sistema de
representacion es nuestra mds grave dolencia. Ciertamente el mecanismo poten-
cia a los grandes partidos, que se reparten los papeles de Gobierno y Oposi-
cion y practicamente imposibilita la emergencia de otros, con la excepcion de
los partidos nacionalistas de peso significativo en sus correspondientes circuns-
cripciones, a los que convierte en bisagra.

Es entendible que mientras los politicos ven en las normas que rigen
la representacion un posible refuerzo de fontaneria constitucional para su par-
tido, a los constitucionalistas nos preocupen los cimientos de la ingenieria cons-
titucional y la calidad de la democracia resultante.

Sobre las zapatas de la cimentacion, constatemos que nuestro Estado
democratico de Derecho, segun reza el articulo 1° de la Constitucion proclama
como valor superior de su ordenamiento juridico “el pluralismo politico”. Es decir,
nuestra Constitucion lo asume como presupuesto filosofico juridico sobre el que
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asentar la convivencia democratica. Consiguientemente el pluralismo politico
hemos de concebirlo hoy en Espana —y en el resto de la Unidon Europea, cuyo
lema es “In varietate concordia”— como un valor capital de toda Constitucion
democritica. Y Peter Haberle nos anadird que forma parte de su axiologia basica.

El bien comun ha de perseguirse desde la pluralidad de perspectivas
que nos proporciona una ciudadania rica en visiones y reflexiones plurales. La
Constitucion pluralista es el correlato de una sociedad abierta, que aspira a
comprender al otro, que forma parte de los nuestros; que por tanto es distinta
de las sociedades cerradas, que tienden a la radicalizacion politica y a cristali-
zar posiciones irreconciliables. El pluralismo politico, como valor superior de
la Constitucion, debe inspirar a todos los 6rganos del sistema representativo del
Estado democratico de Derecho, donde las diversas sensibilidades del pueblo
deben tener reflejo, en razonable proporcionalidad y sin distorsiones abusivas.

También creemos pacifico afirmar que la asuncion sincera del plura-
lismo —con respeto siempre a la dignidad de la persona y con exclusion de
toda violencia— es un factor capital de integracion, mediante el didlogo entre
quienes tenemos visiones diferentes de las cuestiones publicas y de la forma
en que deben abordarse.

Tras estas breves pinceladas sobre el basamento del constitucionalismo
democritico, al observar la realidad, atisbamos que el valor del pluralismo y el
dialogo no presiden de ordinario la relacion distante y bipolar entre nuestros
grandes partidos, poco dados a sentarse a debatir con sosiego los serios pro-
blemas que aquejan a nuestra sociedad, pese a que esa es la funcion que les
encomienda el articulo 6° de nuestra Constitucion, que concibe los partidos
literalmente como “expresion del pluralismo politico”. Y segin la mejor teoria
constitucional deben estar al servicio de canalizar el mismo, entendido como
Ppluralismo razonable, en el léxico de Rawls, y no como pluralismo radical, de
artilleria pesada, alimentador de un clima de progresiva crispacion que difi-
culte el didlogo y el compartir una estrategia para que nuestra sociedad pueda
afrontar retos importantes en el futuro por el nivel formativo de sus jovenes,
llamados a vivir en un mundo globalizado y altamente competitivo.

Nuestra Constitucion, lejos de asumir un mapa representativo federal,
apostd por unas Comunidades Autonomas, de nimero apertusy de perfil com-
petencial no menos abierto, a las que se facilitaba reivindicar a diario —en el ejer-
cicio del llamado “derecho a la autonomia”— mayores cotas de autogobierno. Es
decir, se inventé una formula a la medida de la estrategia de los nacionalismos
infra estatales, que lograron la institucionalizacion de una dinamica reivindicativa,
confrontativa y centrifuga, en vez de una federalizadora y centripeta.

Y cuando el problema que desde su primera hora nos preocupd a los
profesores de Derecho constitucional, no mucho después paso a ser obvio para

610



los ciudadanos con otra condicion profesional, a nuestras principales fuerzas
politicas no les era facil elaborar una respuesta comtn ni pensar en modificar el
Titulo VIII de nuestra Constitucion. Habian apostado por la simplicidad del anta-
gonismo ideologico, que propiciaba reciprocas campanas negativas que desem-
bocaban en considerar enemigo al adversario y en la voladura de los cauces de
interlocucion y en la imposibilidad, en suma, de consensos entre grandes parti-
dos que se han descalificado in radice. Los cuales cuando no han alcanzado en
las elecciones una mayoria absoluta, en lugar de sentarse a dialogar sobre su reci-
proca cooperacion, o de pensar en modificar las reglas del juego para hacer via-
bles partidos emplazados en el territorio del centro, con los que construir mayo-
rias en los 6rganos colegiados de representacion, han optado siempre por pedir
el apoyo de los partidos nacionalistas, que conforme a la doctrina y a la termi-
nologia al uso han contribuido a la gobernabilidad en Madrid, pero sin aceptar
nunca entrar en un gobierno de coalicion, compartir un programa, ni asumir
cuotas de corresponsabilidad por la funcion de gobernar.

Los partidos nacionalistas no han discutido con los gobiernos de turno
sobre lo que se les pedia votar en las cimaras; todo lo mas, cuando lo que vota-
ban no era de su agrado, pedian una disposicion adicional estableciendo su no
aplicabilidad en su respectiva Comunidad Autonoma. Y solo han planteado en
cada transaccion el precio que exigian a cambio de su voto, pagadero en recur-
sos econdmicos o competencias que habian de recibir de un Estado que iba
siendo desnudado de lo preciso para alcanzar sus fines. Asi, en cada legislatura
de partido ganador por mayoria simple, con independencia de si este represen-
taba a la izquierda o a la derecha, se ha avanzado hacia el vaciamiento del Estado
a favor de micro estados vocacionales. Y en las legislaturas con mayoria abso-
luta, los nacionalismos cambiaban de partitura para pedir lo que el Estado esque-
lético no les iba a dar y obtener negativas, utiles para acusar a Madrid de des-
afeccion. La construccion de naciones infra estatales ha sido asi una suma de
competencias y de poder e historiografia creativa sobre las heroicidades propias
y el desafecto de los vecinos, que se ha acreditado en los autos de su razéon con
pruebas tan singulares, como episodios de las guerras dinasticas.

¢Porque en nuestros lares parece normal que se conmemoren antiguas
guerras? Quiza por cierta dificultad para superar de verdad nuestro pasado, y
para asumir sin reservas el europeismo de nuestro tiempo, construido desde la
asuncion de la gran leccion de que las guerras europeas han sido un drama del
que nada se puede salvar; que solo se pueden conmemorar por actos en que
se abracen vencedores y vencidos y sus hijos respectivos, comprometidos fra-
ternalmente en avanzar juntos en el futuro.

Y, a la par, nuestra regulacion de partidos es de hechura diferente a la
que puede observarse en las mejores democracias de la Union Europea. Al ini-
ciar la elaboracion de nuestra Constitucion solo se pretendié que mencionara
a los partidos, citandolos en el Titulo Preliminar. La enmienda defendida con
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éxito por el profesor Tierno en el Congreso, adiciond que “su estructura interna
y funcionamiento deberan ser democraticos”, pero no preveia desarrollo nor-
mativo de tal mandato. En ninguna de las dilatadas reuniones nocturnas hubo
interés en pactar una conexion entre el articulo sexto y el veintitrés, que reco-
noce el derecho a participar en los asuntos publicos por medio de represen-
tantes, lo que hubiera exigido una Ley Organica de Partidos Politicos. La idea
no tuvo la menor acogida, quizas porque los Partidos que habian concurrido
a las elecciones de 1977 se regian por unos Estatutos con los que estaban muy
comodos y que eran auténticas perlas.

Lo anterior permite entender que cuando el profesor Jimenez de Parga
ha anorado el sistema electoral aleman, latia su admiracion por su soporte
representativo, huérfano de artificios, y encarnado en un sistema de partidos,
en que la CDU o el SPD nunca gobiernan en minoria. Pues lo hacen desde el
acuerdo con los liberales, los verdes o en “grozen coalizionem”, como sucedio
tras las elecciones generales de 1966, 2005 y 2013, y después de dos meses de
debate sobre grandes objetivos, en torno a una mesa repleta de papeles en
que se sienta un equipo de personas de cada lado; para elaborar un acuerdo
escrito y gobernar con altura de miras durante toda la legislatura. Entendemos
que el sistema representativo aleman tiene defectos como todo lo humano pero
refleja el pluralismo social, no estd marcado por su historia, asienta gobiernos
de solidas coaliciones y goza de un buen marco regulador.

En efecto, nuestro Derecho de Partidos deriva de los equilibrios que
hubieron de hacerse para posibilitar la Transicion. Asi la Ley de 14 de junio de
1976 se rotul6 como “del derecho de asociacion politica” y se construyd como
desarrollo del articulo 16 del Fuero de los Espanoles; se derogd parcialmente
mediante el Real Decreto-Ley de 8 de febrero de 1977 —ulterior al referéndum
sobre la Ley para la Reforma Politica— también denominado: “Sobre el Dere-
cho de asociacion politica”. Le siguio la Ley de 54/1978 ya denominada “de par-
tidos politicos” y fechada dos dias antes del referéndum de ratificacion de la
Constitucion, cuya principal aportacion, ademas de la formalista, fue una sin-
gular disposicion transitoria que rezaba literalmente: “los partidos y asociacio-
nes politicas que hayan sido inscritos con anterioridad a la entrada en vigor de
la presente Ley conservaran su personalidad juridica y la plenitud de su capa-
cidad y derechos adquiridos, sin necesidad de ninguna adaptacion de sus Esta-
tutos”. Lo que era una clara confesion de que los partidos no tenian gran deseo
de plantearse que significaba el mandato constitucional sobre que su organi-
zacion y funcionamiento deben ser democraticos.

Soy de los que hemos intentado rogar siempre a los colegas de mi asig-
natura comprension sobre el equilibrismo de la transicion, pues hubo de desen-
volverse entre multiples obstaculos y frenos, pero reconozco en esta mesa que
lo que no he logrado nunca es que ellos entiendan este esfuerzo intelectual de
los partidos por afirmar sus “derechos adquiridos” frente al poder constituyente.
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Desde tal norma de 1978, tuvieron que transcurrir veinticuatro anos
para que nuestro legislador aprobase la vigente Ley Organica de Partidos de
2.002. La transicion habia quedado atrds y gobernaba la siguiente generacion.
Pero esta nueva ley es muy poco europea. De sus solo trece articulos, nueve
versan esencialmente sobre creacion, inscripcion, disolucion y suspension judi-
cial de los partidos, redactados principalmente con la vista puesta en formacio-
nes proximas a actividades terroristas. Y es de justicia reconocer la buena téc-
nica de tales preceptos, que permitid que los actos aplicativos de los mismos,
superasen bien su enjuiciamiento por nuestros Tribunales Supremo y Constitu-
cional y por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Por lo demas, la ley
contiene un extensisimo preambulo, donde se alude a los partidos politicos
como “entes privados de base asociativa”, aunque reconoce que los partidos
politicos son los protagonistas colectivos de la vida publica democritica, que
casi todas sus funciones son constitucionales, que concurren a los procesos
electorales, que sus dirigentes son hombres publicos y suelen ocupar escanos
o cargos en entes publicos, que su financiacion es publica en buena medida y
que tienen otras dimensiones publicas. Pero la concepcion de los partidos poli-
ticos como privados no es propiamente una novedad, sino mero paralelismo
con la ambigtiedad que sobre su naturaleza publica o privada se mantiene con
las Cajas de Ahorros o la que se puede observar si hablamos de las Fundacio-
nes de Las Universidades Publicas, por poner so6lo unos ejemplos, que quiza
en la practica pueden parecer flexibles filiales privadas de entes publicos.

De sus cuatro restantes preceptos uno se limita a recordar que los par-
tidos han de ajustarse a lo dispuesto en la Constitucion y en las leyes; el art. 7
da un cheque en blanco a los partidos para disponer en sus estatutos sobre su
organizacion y funcionamiento y otro tanto hace el art. 8 sobre los derechos y
deberes de los afiliados. Finalmente el articulo 13 sobre financiacion reenvia a
las Leyes Organicas vigentes sobre Financiacion de Partidos y sobre el Tribu-
nal de Cuentas.

Mientras se regula bien el marco que han de respetar sociedades limi-
tadas, cooperativas, o asociaciones por pequenas que sean, pues su actividad
puede afectar a terceros, que son acreedores de seguridad juridica; el legislador
no aplica el mismo celo normativo para unos entes, que se adjetivan de “priva-
dos”, los partidos, cuyo buen funcionamiento parece mas importante para los
ciudadanos que el de las pequenas organizaciones que hemos mencionado. No
cometeremos la desconsideracion de glosar la renuencia de nuestros legislado-
res a establecer un auténtico marco juridico que deban respetar los partidos,
bien explicable —que se ha dado también en otras ocasiones en diversas latitu-
des de los cinco continentes—, pues cada parlamentario tiene junto a su ladera
legislativa otra de dirigente de su partido. Estamos tocando una cuestion que
afecta al nucleo duro del nivel del sistema politico. El profesor Juan Linz sostuvo
siempre que la calidad de una democracia depende de la calidad de sus politi-
cos. Y los juristas le apostillibamos que ello en cierta medida estaba en funciéon
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de si el régimen juridico, la organizacion y el funcionamiento de los partidos
formaban o no politicos de calidad. Pero hemos de reconocer que este es uno
de los temas mas complejos que hoy se plantea al Derecho constitucional.

Las soluciones a problemas gruesos en esta rama del Derecho pode-
mos buscarlas por dos caminos: via la aplicacion del método comparado res-
pecto de los mejores modelos europeos. Y/o analizando hacia donde nos
empuja el viento federalizante de la Union Europea.

Al norte, la consideracion por los constitucionalistas de los partidos suele
estar considerada como una cuestion importante. En concreto en Alemania, que
para muchos de nosotros marcha a la cabeza en Europa de la ciencia juridico
constitucional, se ha dado gran importancia a su Ley de Partidos, de 1.967, que
ha sido discutida y modificada muchas veces, que fue objeto de un texto refun-
dido de 31 de enero de 1994, que fue nuevamente reformada, tras varias sen-
tencias del Tribunal Constitucional. Es una Ley de cuarenta y un articulos (a los
que hay que sumar los de la Ley electoral respecto de las primarias para desig-
nar candidatos), que en el primero, entre los muchos fines que atribuye a los par-
tidos, destaca “estimular y profundizar en la formacion politica de los ciudada-
nos” y “formar ciudadanos capacitados para asumir responsabilidad publica”.
Dos expresiones que glosaremos brevemente: en las responsabilidades publicas
se alude la gestion publica en el marco del ordenamiento juridico pablico, que
incluye controles independientes a través de los cuales se pueden exigir respon-
sabilidades. Y la doble alusion a la formacion de los politicos explica el esfuerzo
de los partidos alemanes por apadrinar a los mejores licenciados en determina-
das facultades de sus Universidades para que se doctoren sobre temas de inte-
rés publico en las grandes universidades de Occidente. El nimero de profeso-
res doctores que ocupan escano en las Camaras parlamentarias o asumen
responsabilidades en Ministerios federales o de Estados federados es alto, aun-
que, de vez en cuando, un parlamentario, un ministro o el Presidente de la Repu-
blica hayan de dimitir, pues alguien descubre que han copiado en su tesis doc-
toral o en un libro un parrafo de otro autor. Y la sancion social es su retirada de
la vida politica. La cara positiva de esta moneda es el nivel de la politica alemana;
preguntado por ella, el profesor de la Universidad libre de Berlin, Ignacio Sotelo,
en una entrevista que concedi6 a El Mundo, contesto: “La cultura de los politi-
cos alemanes es distinta de la de los espanoles. La de los primeros es de leer y
la de los nuestros es de hablar”.

No nos es posible dar ahora noticia detallada de los precisos contro-
les a que la ley alemana somete a sus politicos, pero indicaremos telegrafica-
mente que al compdas de las cuatro sentencias dictadas por su Tribunal Cons-
titucional sobre la financiacion de los partidos, la Ley que los regula ha
establecido el compromiso de la alta direccion de los partidos con sus cuentas
y la intervencion de auditoria, que pueden interesar en casi todos los rincones
de Europa.
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La segunda senda pasa por prever el impacto que tendra la federaliza-
cion europea sobre nuestro sistema representativo. Ciertamente la Union es
una integracion econémica, pero actualmente intenta seguir la senda del visio-
nario Plan Schuman, para una Union politica mas perfecta de los pueblos de
Europa. Asistimos, paso a paso, a la edificacion de un Estado federal de corte
parlamentario. La integracion juridico publica avanza y comparto, con el pro-
fesor De Carreras, que hoy la reticula de los Tratados de la Union asume la fun-
cion de una Constitucion federal, que va prevaleciendo sobre los Ordenamien-
tos de los Estados miembros: principios de eficacia directa y de primacia.

La paulatina construccion de una Constitucion Europea se da no solo
en el ambito del constitucionalismo econdémico, donde, por cierto, la cuestion
prejudicial que el 14 de enero de 2.014 el Tribunal Constitucional aleman elevo
al Tribunal de Justicia de la Unién Europea, aun poniendo de manifiesto una
duda interna sobre su indicacion y pertinencia —puesta de manifiesto por dos
de sus ocho integrantes— parece acreditar que el primero es consciente de
que no puede sentenciar ya como lo hizo cuando la reforma de la Ley Funda-
mental de Bonn, al calor del Tratado de Maastricht, hace veinte anos. También
en la orbita del constitucionalismo politico, sobre todo tras la entrada en vigor
el 1 de diciembre de 2.009 del Tratado de Lisboa, cuyo articulo 2 concibe la
Unién Europea como una Unidn de Estados que se fundamenta “en los valo-
res de respeto de la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, Estado
de Derecho comunes a todos los Estados miembros”. Lo que se complementa
en otros preceptos, como el art. 10.1, que dispone que “El funcionamiento de
la Union se basa en la democracia representativa” y como la “Carta de los Dere-
chos Fundamentales de la Union Europea”. Y nos asalta una pregunta acadé-
mica: sEs este un contenido dogmatico-normativo suficiente para poder exigir
legitimidad y practicas democraticas a los estados miembros?

Su eficacia practica se sometié a prueba en Hungria, tras las eleccio-
nes parlamentarias de 2.010, en que la coalicion de dos partidos obtuvo una
aplastante mayoria absoluta, que les permitioé reformar la Constitucion, por via
de urgencia, en treinta y cinco dias y casi sin debate. La nueva Constitucion,
entrd en vigor el 1 de enero de 2.012, reformo la organizacion y redujo la inde-
pendencia del Poder Judicial, del Banco Central Nacional y de la Agencia
Nacional de proteccion de datos, junto con otras reformas (como las leyes:
electoral, de Libertad Religiosa, del Tribunal Constitucional, sobre la Fiscalia
del Estado, sobre las nacionalidades minoritarias y sobre la Libertad de Infor-
macion). La oposicion denuncidé que todo se aprobaba sin didlogo, por una
gran mayoria parlamentaria coyuntural, vulnerando el contenido de la demo-
cracia representativa del Tratado de Lisboa.

En enero de 2.012 la Comision Europea abrié procedimiento por

incumplimiento de Hungria, segin lo previsto en el art. 258 del Tratado de Lis-
boa; y, la par, propuso al Consejo, y este aprobd, la suspension de la entrega
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de 495 millones de euros del Fondo de Cohesion, por no haber corregido su
déficit excesivo. Suspension que no tenia precedentes. El 16 de febrero de
2.012 el Parlamento Europeo aprobo una extensa resolucion sobre los excesos
del poder politico hungaro. Y el Consejo de Europa asumio los dictamenes cri-
ticos de su llamada Comision de Venecia.

La Comision recurrio ante el Tribunal de Justicia de la Union dos de los
puntos criticados: Las vulneraciones de la independencia tanto de los jueces
como de la Agencia de Proteccion de Datos. El Tribunal sentencio el 6 de
noviembre de 2012 que “Hungria ha incumplido las obligaciones que le incum-
ben en virtud de los articulos 2 y 6, apartado 1, de la Directiva 2000/78, del
Consejo de Europa. El Gobierno Hungaro promovio una reforma constitucio-
nal para introducir alguna de las modificaciones propuestas por la Union Euro-
pea, aunque utiliz6 su llamada “Cuarta enmienda de la Ley Fundamental”, de
2013, para hacer reformas atipicas en la concepcion del poder judicial, de la
ocupacion por manifestantes de espacios publicos, de la libertad de expresion,
de la libertad religiosa y del estrechamiento de la autonomia universitaria. Y
seguidamente, la Comision Europea, el Consejo de Europa y el Comité de Hel-
sinki estimaron que tal nueva reforma constitucional vulneraba los principios
y valores sobre los que se asienta la Union.

Ahora bien, hemos traido a colacion este caso del este, no para embar-
carnos en un andlisis de la problematica que aqueja al Derecho constitucional
hingaro, ni para exponer como se aprobd en septiembre de 2.013 su denomi-
nada quinta enmienda. Sino para asomarnos a esta experiencia —tan alejada
de las nuestras—, porque arroja alguna luz sobre como se procura avanzar en
la construccion de una doctrina de la Union sobre el respeto debido por todos
los estados miembros hacia los valores de la cultura politica democratica. De
forma que frente a una abrumadora mayoria parlamentaria, que invoca su
poder constituyente para reformar la Constitucion, la Unidn ha sostenido que
el parlamento de Hungria, estado miembro de la Unidn, incluso a la hora de
reformar su Constitucion, ha de asumir los valores de la cultura democratica
comun, y entre otros: el pluralismo, el debate en sede representativa, el respeto
a que los jueces independientes apliquen un ordenamiento juridico al que estan
sometidos los poderes publicos.

Asi, el Parlamento Europeo en julio de 2.013 emitio su “Informe Tava-
res” sobre practicas no democriticas en Hungria y promovi6 el “Grupo de
sabios —de alto nivel— de Copenhague”, en el marco del articulo 70 del Tra-
tado de Lisboa, que permite al Consejo evaluar la aplicacion por todos los esta-
dos miembros de sus politicas en el espacio de libertad, seguridad y justicia.

Y en 2.014 el mismo Parlamento Europeo publico un informe sobre los

derechos fundamentales en los estados miembros durante el ejercicio de 2.012,
en que insiste en lo imprescindible de establecer un mecanismo de supervision
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del cumplimiento de los criterios de Copenhague por todos los estados miem-
bros.

Para terminar nos preguntaremos si es significativo que hace solo unos
dias, Los Srs. Juncker y Schulz, principales candidatos a la Presidencia de la
Comision Europea, hayan declarado que en la nueva legislatura del Parlamento
Europeo no debe ingresar ninglin nuevo estado en la Union, porque antes hay
que perfeccionar su entramado institucional. ;Europa aspira a la vez al buen
gobierno econémico y politico?

Me inclino modestamente hacia la respuesta afirmativa. Pero el reto es
inmensamente complejo. Siento la mayor admiracion por Timothy Garton que
desde Oxford sostiene que la tortuga europea sigue bien la estela del aguila
norteamericana y recuerda la fibula de Esopo, pues al final de la carrera pierde
la liebre y gana siempre la tortuga; pero me permito anadir que la tortuga para
culminar su federalizacion precisara de varias legislaturas. Eso si, siento bajo
mis pies una positiva vibracion en toda Europa. Aunque tengo la impresion de
que el maestro Pérez Serrano me habria hoy recordado aquella gregueria refe-
rida a Plinio y a un glosador, segin la cual el primero decia que los rinoceron-
tes sienten crecer la hierba bajos sus pies. Y un chusco glosador apostillo: “O
Plinio ha sido alguna vez rinoceronte, o algin rinoceronte se lo ha contado a
Plinio”.
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