REGULACION JURIDICA DE LOS PARTIDOS
POLITICOS EN AMERICA LATINA.
LECTURA REGIONAL COMPARADA*

Daniel ZOVATTO

INTRODUCCION

En nuestros dias resulta imposible hablar de democracia sin referirnos a
los partidos politicos, pues éstos se han constituido en los principales ar-
ticuladores y aglutinadores de los intereses de la sociedad. Desempefian
un papel fundamental en la funcion de la representacion, la agregacion y
la canalizacion de los intereses de la ciudadania. Es innegable su impor-
tancia cada vez mayor para las funciones de gobierno, como también lo
es la crisis de legitimidad que atraviesan.

En efecto, después de haber sido “satanizados” desde sus origenes, o
relativizada su importancia, los partidos politicos fueron ocupando un lu-
gar cada vez mas central en los sistemas politicos modernos; tanto, que
se ha hecho dificil imaginar como podria desarrollarse la politica en los
Estados contemporaneos sin la presencia de los partidos.! Es por ello que
se habla de la democracia de partidos. Como bien sefialan Morodo y Mu-
rillo de la Cueva, “la democracia representativa liberal queda, de esta
manera, definida como democracia de partidos. De considerar a los parti-
dos como definidores negativos del «buen gobierno», se pasa a la con-
viccion, basada en la practica, de que no hay democracia pluralista si no
hay partidos politicos”.?

* Esta lectura regional comparada se ha realizado con base en los estudios naciona-
les contenidos en esta publicacion. El autor agradece a Ileana Aguilar, Gonzalo Brenes y
Steffan Gomez por su invaluable ayuda en la elaboracion de este articulo.

1 Abal Medina, Juan, E/ asedio a la politica, Buenos Aires, Konrad Adenauer, 2002,
p- 33.

2 Morodo, Ratl y Murillo de la Cueva, Pablo Lucas, El ordenamiento constitucional
de los partidos politicos, México, UNAM, 2001, p. 17.

3
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Hans Kelsen, uno de los principales teoricos de la democracia de los
partidos, afirmo6 que “sélo por ilusién o hipocresia se puede sostener que
la democracia es posible sin partidos politicos”.> Asimismo, Dahl otorga
a ¢éstos un lugar privilegiado cuando indica que a través de ellos se ex-
presa la funcién de la representacion, oposicion y rivalidad pacifica que
hacen funcionar a un régimen democratico.* Sartori, por su parte, tam-
bién senala que los partidos han encontrado su razén de ser fundamental
y su papel irremplazable en el desempefio del gobierno representativo, y
que se han convertido en medios de expresion en el proceso de democra-
tizacion de la politica.’

Como vemos, la mayoria de los estudiosos coinciden en que los parti-
dos han llegado para quedarse y que son parte integral de la democracia.®
Es por ello, que regular su funcionamiento se ha convertido en un ejerci-
cio imperativo en la dinamica politica actual, cuando se busca fortalecer
la pluralidad, la representatividad y atender las demandas de una ciuda-
dania cada vez mas critica y exigente.”

3 Kelsen, H., Esencia y valor de la democracia, Barcelona, Guadarrama, 1975, p. 37.

4 Dabhl, R., L avenir de l’opposition dans les démocraties, Paris, Sedeis, 1996, p. 9.

5 Sartori, Giovanni, Partidos y sistemas de partidos, Madrid, Alianza Editorial,
2000, p. 55.

6 Sin embargo, no todos son tan optimistas respecto de su futuro. Por ejemplo, Fer-
nando Henrique Cardoso sefiala: “Suele darse por sentado que los partidos son cruciales
para la vida politica moderna. Constituyen la base del sistema democratico representati-
vo desde finales del siglo XIX. Sin embargo, sus perspectivas en las grandes democra-
cias de hoy no son halagiieiias. Es mas, es posible que esas poderosas maquinas politicas
desaparezcan pronto...” —y concluye— “se encuentran en una coyuntura critica: tienen
que transformarse o se volveran irrelevantes. Para sobrevivir, deben elaborar agendas fle-
xibles que no dependan de las tradicionales divisiones ideoldgicas y de clase. Necesita-
ran volver a capturar la imaginacion del publico. Y tendran que aceptar que otros tam-
bién merecen un sitio en la mesa politica”. Cardoso, Fernando Henrique, 2005, en www.
fp-es.org/oct nov_2005/story 11 _11.asp.

7 De acuerdo con Diamond y Gunther, la literatura sobre partidos politicos es volu-
minosa. Una investigacion sobre este tema desde 1945 a la fecha, ha encontrado aproxi-
madamente 11.500 articulos, monografias y libros publicados que tratan el tema de los
partidos politicos o del sistema de partidos solamente para el caso europeo. Diamond,
Larry, y Richard Gunther, (comps.), Political Parties and Democracy, Baltimore y Lon-
dres, The Johns Hopkins University Press, 2001, p. xiii. Por su parte, Francisco Andrea
de Séanchez, 2002, pp. 188 y 189, sefiala que los primeros trabajos serios y profundos so-
bre los partidos politicos contemporaneos fueron los ya célebres de Ostrogorski, Vilfredo
Pareto, Gaetano Mosca y Roberto Michels, que aparecieron a principios del siglo XX y
que se ocuparon principalmente de las tendencias oligarquicas de los partidos politicos.
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En ese sentido, el siguiente examen que presentamos pretende reflejar
las principales caracteristicas, etapas y tendencias del proceso de regula-
cion juridica de los partidos politicos en América Latina. Después de ha-
ber analizado los estudios de caso nacionales que exponen el tema de la
regulacion juridica de los partidos politicos de cada uno de los dieciocho
paises, ofrecemos una perspectiva comparada de como esta regulacion ha
evolucionado en el nivel regional, y analizamos sus vacios y desafios
mas importantes.

En la primera parte del analisis se expone la importancia de este tema
y las etapas que marcaron la evolucion historica hacia la constitucionali-
zacion de los partidos politicos en el plano mundial. Asimismo, ubicare-
mos ese proceso regulador en la region latinoamericana. Una vez esta-
blecido el contexto historico, analizaremos el concepto, la naturaleza
juridica y las funciones de los partidos politicos en América Latina.

En una segunda parte, presentamos un analisis comparado de la regu-
lacion juridica de los partidos en torno a los principales temas que inci-
den en su existencia y funcionamiento:

— Su ubicacion dentro de la legislacion.

— Poderes u o6rganos del Estado que intervienen en su actividad.
— Formacion.

— Estructura interna.

— Democracia interna.

— Normas sobre enfoque de género y otros grupos.
— Financiamiento.

— Acceso a los medios de comunicacion.

— Coaliciones, alianzas y fusiones.

— Candidaturas independientes.

— Transfuguismo politico.

A los estudios clasicos se unieron, a partir de la década de los afios cuarenta, los trabajos
de Schumpeter, Schattschneider, Duverger, La Palombara, Sartori, Lijphart y Taagepera,
entre otros. Por su parte, la literatura sobre partidos politicos en América Latina también
ha ido creciendo de manera importante en los ultimos afios, sobre todo en las ultimas dos
décadas en el marco de la Tercera Ola Democratica. Entre ellos se encuentran los traba-
jos de Alcantara (1996, 2001), Alexander (1973), Coopedge (1997), Mainwaring y Scu-
lly (1995), Ramos (1995), Perelli, Picado y Zovatto (1995), Nohlen y Fernandez (1998),
Artiga (2000), Cavarozzi (1997), Di Tella (1993), Freidenberg y Sanchez (2001), Carre-
ton (1993), entre otros.
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— Organo de control.
— Extincion y caducidad.
— Afiliacion a organizaciones partidistas internacionales.

Por ultimo, en la tercera parte del analisis, presentamos un diagnostico
comparado sobre las principales tendencias observadas en la materia,
una clasificacion de las regulaciones vigentes en la region y las conclu-
siones del estudio.

PRIMERA PARTE

I. IMPORTANCIA DE LA REGULACION JURIDICA
DE LOS PARTIDOS POLITICOS

La regulacion legal de los partidos politicos determina los marcos ju-
ridicos dentro de los cuales se desenvuelven estas agrupaciones, las nor-
mas que rigen su formacion, organizacion y financiamiento, sus faculta-
des y limites, sus derechos y deberes, lo mismo que su estructura y sus
principios de organizacién. En suma, determina los d&mbitos de accion,
prerrogativas y limitaciones que rodean el accionar de los partidos politi-
cos; es por ello que las dimensiones de esta regulacion han sido objeto
de acalorados debates.®

En el mundo en general, y en América Latina en particular, la regula-
cién juridica de los partidos es un tema de reciente aparicion en el &mbito
de los estudios juridicos, debido a multiples razones tedricas, estructura-
les e, incluso, de “rechazo profesional” de los constitucionalistas de anta-
o hacia la figura de los partidos politicos.” Esta aversion inicial de los
juristas y los legisladores hacia los partidos fue justamente una de las ra-
zones que propicio que €ste fuese un tema estudiado en un principio sélo

8 Segun Francisco de Andrea Sanchez, la reglamentacion legal de los partidos debe
abarcar un minimo de temas generales, como son: el concepto juridico de lo que es un
partido politico, sus funciones —como grupo electoral y como grupo parlamentario—, su
naturaleza juridica, su constitucion, registro, organizacion interna, sus derechos y obliga-
ciones, su régimen patrimonial, su financiamiento, su funcionamiento de acuerdo con el
sistema electoral y el acceso y administracion de la justicia electoral. Andrea Sanchez,
Francisco de, Los partidos politicos. Su marco teorico-juridico y las finanzas de la politi-
ca, México, UNAM, 2002, p. 324.

9 Ibidem, pp. 25 y 26.
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por la sociologia politica y mas tarde por la ciencia politica. Como bien
expresa Pedro de Vega: “constituyendo los partidos uno de los datos mas
sobresalientes de la vida politica en toda Europa, desde por lo menos la
segunda mitad del siglo XIX, es lo cierto que su existencia fue sistemati-
camente ignorada por el derecho”.!0

Sobre el tema de la regulacion juridica hay posturas divergentes. Fun-
damentalmente, existen dos grandes corrientes antagénicas. Una consi-
dera que el derecho no debe intentar regular detalladamente la vida de
los partidos politicos, pues el tema rebasa el campo de lo juridico. Para
este sector de la doctrina, la legislacion no debe extralimitarse, es decir,
no ir mas alla de asentar o sefialar normas de caracter general que permi-
tan a los partidos politicos adquirir una estructura uniforme, y que ade-
mas de esto, el legislador no debe entrar en detalles.!!

La otra corriente es encabezada por quienes opinan que esas disposi-
ciones deben rebasar lo meramente estructural y, antes bien, deben entrar
al detalle en la busqueda de precision y no quedarse en aspectos mera-
mente conceptuales. El argumento que valida esta posicion es que técni-
camente es mas adecuado regularlos en el maximo nivel juridico, como
una garantia eficaz para el asentamiento y buen funcionamiento del siste-
ma democratico.!? Encontramos las mismas posiciones cuando se discute
sobre las normas que aparecen en la Constitucion: la tesis maximalista se
refiere a la necesidad de una normativa detallada e integral en el ambito
constitucional, y la minimalista aboga por disposiciones generales que
dejen a la legislacion secundaria la tarea de regular aspectos mas especi-
ficos.

Aparte de las tesis que acabamos de mencionar, a nuestro juicio hay
dos factores importantes que trascienden la simple extension de la legis-
lacion. El primero se refiere a los limites que el Estado debe observar

10 Vega, Pedro de, Teoria y practica de los partidos politicos, Cuadernos para el Dia-
logo, Madrid, 1977, p. 21, citado en Andrea Sanchez, Francisco Jos¢ de, Los partidos po-
liticos. Su marco tedrico-juridico y las finanzas de la politica, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2002, p. 187.

11 Véase sobre este tema a Garcia Laguardia, Jorge Mario, 1986, y Sabsay, Daniel,
1989, citados en Bendel, Petra, “Los partidos politicos: condiciones de inscripcion y re-
conocimiento legal, democracia interna, etcétera”, en Nohlen, Dieter et al. (comps.), Tra-
tado de derecho electoral comparado de América Latina, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1998, p. 386.

12 Morodo, Raul, y Murillo de la Cueva, Pablo, op. cit., nota 2, p. 35.
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con respecto a la regulacion juridica de los partidos politicos, y plantea
el reto de “racionalizar efectivamente esta parcela de la realidad politi-
ca, introduciendo en ella los pardmetros del estado de derecho, y respe-
tar la libertad de actuacion de los partidos™.!3 El segundo factor se refiere
a la necesidad de que haya coherencia entre la ideologia democratica que
se sustenta en nuestras sociedades (y que estd plasmada en la Constitu-
cion) y la organizacion y funcionamiento de los partidos.

De ahi la importancia de establecer normas que ayuden a los partidos
a convertirse en instituciones politicamente relevantes, con democracia
interna y con reglas claras que favorezcan la equidad, la competencia li-
bre, la representacion y la mediacion entre ellos y la sociedad.

II. EVOLUCION DE LA REGULACION JURIDICA DE LOS PARTIDOS
POLITICOS HASTA SU CONSTITUCIONALIZACION

1. Constitucionalizacion de los partidos politicos en el mundo

A partir del siglo XIX, y particularmente en el siglo XX, se ha produ-
cido un proceso de juridificacion de los partidos politicos, que incluye su
regulacion constitucional. Dicho proceso fue precedido por uno mas len-
to y polémico, que fue el de la aceptacion de su existencia y funciona-
miento.

De acuerdo con Triepel, existen cuatro fases en este proceso, a saber:
oposicion (Bekampfung), ignorancia (Ignorierung), legalizacion (Legali-
sierung) ¢ incorporacion (Inkorporierung).'4

La primera etapa se caracteriza por una franca hostilidad hacia los
partidos politicos que son proscritos junto con otro tipo de agrupaciones
como los sindicatos obreros. La segunda se caracteriza por una posicion
agnostica de indiferencia hacia los partidos. En una tercera etapa los par-
tidos son regulados en su forma juridica por medio de reglamentos de los
congresos y también de las leyes electorales, pero en ambos casos sin ser
mencionados de manera directa. La cuarta etapa corresponde a su plena
incorporacion constitucional.!?

13 Ibidem, p. 58.

14 Andrea Sanchez, Francisco de, op. cit., nota 8, p. 308.

IS Lucas Verdq, P., “La relativizacion constitucional de los partidos politicos”, Teo-
ria y practica de los partidos politicos, Madrid, Cuadernos para el Dialogo, 1977, p. 376.
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En un sentido similar, al referirse a los partidos, Biscaretti Di Ruffia
sefialo:

...después de una primera fase de rigida oposicion a los mismos (en la le-
gislacion del estado policia y aun en aquella extremadamente individualis-
ta del estado surgido de la Revolucion francesa) y después de otra de ab-
soluto agnosticismo al respecto, propio del Estado moderno de orientacion
liberal, en el curso del siglo XIX se ha pasado ultimamente a la fase de su
progresiva disciplina iuspublicista culminada, luego, a veces —sobre todo
en los estados autoritarios y de democracia marxista— en una incorpora-
cion integral, mediante la concesion a los mismos del status de personas
juridicas con relieve constitucional.!®

Al analizar estos planteamientos, Andrea Sédnchez!? indica que, si bien
las grandes etapas estan bien trazadas, es importante tratar de determinar
también las subfases de este proceso de regulacion juridica. Este autor
propone la siguiente clasificacion:

— Prohibicion: derivada de la opinion de algunos pensadores (Rous-
seau y Montesquieu, entre otros) que consideraban que los parti-
dos politicos interferian con la proyeccioén de la voluntad general,
y que los intereses particulares de quienes conformaban el partido
se anteponian al interés de la colectividad. Para los pensadores del
siglo XVIII, un partido politico equivalia a una faccién, con la
connotacion negativa dada al término al entendérsele como un ele-
mento perturbador de la sociedad.

— Tolerancia: esta etapa coincide con el Estado liberal del siglo
XIX. En ella nacen los partidos de masas.

— Reconocimiento indirecto en el plano de ley ordinaria: aparecen
lentamente las primeras referencias a los partidos politicos con la
regulacion de los comités electorales y el funcionamiento de los
grupos parlamentarios.

— Constitucionalizacion: a) Indirecta: a través del derecho de asocia-
cion. b) Directa: (i) racionalizacion del poder (Primera Guerra
Mundial); (ii) incorporacién del Partido Comunista en la Constitu-
cion de la Union Soviética en 1936; ¢) Genérica: Segunda Posgue-
rra, y d) Integral: Constitucion portuguesa de 1976.

16 Biscaretti di Ruffia, Paolo, Derecho constitucional, Madrid, Tecnos, 1973, p. 720.
17 Andrea Séanchez, Francisco de, op. cit., nota 8, p. 310.
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— Ley reglamentaria de la Constitucion sobre partidos politicos.

Sea cual fuere la clasificacion que se acepte, tres aspectos quedan en
claro:

1) Que los partidos politicos no siempre han sido bien aceptados.

2) Que su inclusion en el pensamiento y la practica juridica se dio len-
tamente y por etapas sucesivas, y

3) Que so6lo después de la Segunda Guerra Mundial, y luego de gran-
des debates, se fortalecid su constitucionalizacion a nivel mundial,
si bien con diferencias importantes entre las diversas regiones.

En este proceso destacan varios textos fundamentales: la Constitucion
de Weimar (1919), que reconocio a los partidos politicos por la via del
sistema electoral. Posteriormente, la Constitucion de Baden de 1947, que
en sus articulos 118-121 consagro6 el sistema de partidos en el nivel cons-
titucional.!®

Después, la Constitucion italiana de 1948, establecio en su articulo 49
el derecho inherente a todos los ciudadanos a asociarse libremente en
partidos para concurrir democraticamente a determinar la politica nacio-
nal. Por su parte, la Constitucion alemana de 1949 consigné principios
muy parecidos, y proscribi6 a su vez a los partidos antidemocraticos.!”

Por ultimo, en Francia, al dictarse la Constitucion de 1958, se incluyd
en el articulo 40 el reconocimiento de los partidos y su concurrencia a la
expresion del sufragio. Se consigné la libertad de formacion y accion,
sujetandolos al respeto de los principios democraticos.

Sin embargo, y pese a su importancia, estas primeras incorporaciones
constitucionales de los partidos politicos fueron limitadas, al restringirse
a establecer su existencia como actores electorales, reconocer el derecho
de asociacion y, en algunos casos, prohibir cierto tipo de partidos.

18 El articulo 118 de este texto sefiala “Los partidos politicos pueden formarse libre-
mente en cuanto reconozcan en su programa y su comportamiento los principios funda-
mentales del Estado democratico. No cabe la prohibicion de un partido mientras éste no
incumpla esta obligacion. Los casos de duda seran dirimidos por el Staatsgerichtshof a
instancia del gobierno del Land o del partido”. Citado en Andrea Sanchez, op. cit., nota
8, p. 319 [Staatsgerichtshof es, literalmente, Tribunal de Justicia de la Nacion].

19 Garcia Laguardia, Jorge Mario, “Constitucionalizacion de los partidos politicos”,
CAPEL, Diccionario electoral, 3a. ed., San José, Costa Rica, Instituto Interamericano de
Derechos Humanos, 2003, p. 255, t. L.
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No fue sino hasta la década de los afios setenta cuando se amplio6 el
concepto de constitucionalizacion de los partidos. Este proceso se inicid
con la Constitucion griega de 1975, que dispone que la organizacion y
actividad de los partidos estén al servicio del libre funcionamiento del
régimen democratico. Contintia con la Constitucioén portuguesa de 1976,
que dedicd 22 articulos, de un total de 332, al tema de los partidos, y la
espafola de 1978 que en su articulo 60. defini6 a los partidos como ex-
presion del pluralismo democratico e instrumentos fundamentales de la
participacion politica. Después de estas leyes fundamentales, la fase de
constitucionalizacion se fue acelerando en todo el mundo, de tal forma
que es posible afirmar que en la actualidad un buen numero de paises re-
conoce a los partidos politicos en sus ordenamientos constitucionales.?

En términos generales, puede afirmarse que este proceso de incorpora-
cion constitucional de los partidos a nivel mundial ha significado varias
cosas:

...la primera de ellas es una repulsa a los Estados autoritarios y totalita-
rios, y la afirmacion de que la democracia pluralista s6lo es realizable con
el concurso de varios partidos. Pero al mismo tiempo, como los partidos
se encuentran en la base misma de todo el sistema democratico, algunos
sostienen la necesidad de féormulas de constitucionalidad en el sentido de
sistemas de control, para que los partidos ajusten su actividad a los princi-
pios democraticos.?!

En forma complementaria, Cumplido expresa que:

...dada la importancia de la funciéon publica de los partidos politicos en
una democracia, se justifica una legislacion de rango constitucional que
los regule, armonizando los intereses de la sociedad democratica con el
ejercicio del derecho de asociacion voluntario, y que garantice también a
los ciudadanos la independencia de su partido del gobierno.??

20 En Estados Unidos y en Inglaterra no hay constitucionalizacion de los partidos po-
liticos. Al respecto véase Janda, Kenneth, “Political Parties and Democracy”, Theroreti-
cal and Practical Perspectives. Adopting Party Law, National Democratic Institute for
International Affairs, 2005, pp. 5y 6.

21 Millan Gonzélez, Navor, “Partidos politicos y democracia”, Revista Iniciativa,
num. 16, Instituto de Estudios Legislativos, p. 12, www.cddiputados.gob.mx.

22 Cumplido, Francisco, El estatuto juridico de los partidos politicos, Centro de Estu-
dios Publicos (CEP), Documento de trabajo nim. 9, 1983, p. 2.
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Por ultimo, coincidimos con Ulloa,??* quien destaca que aunque no se
quisiera asignar a los procesos constitucionales una incidencia determi-
nante en la vida y desarrollo de los partidos politicos, no es posible ob-
viar los grandes hitos constituyentes que, de una u otra manera, fueron el
telon de fondo o el anuncio de grandes cambios en los escenarios donde
se desarrollan las fuerzas politicas que hoy conocemos, sobre todo por el
papel que desempefian como mediadores en la representacioén politica.
Es por ello que la constitucionalizacion de los partidos politicos refleja
una de las tendencias caracteristicas del derecho constitucional contem-
poraneo.

2. La constitucionalizacion de los partidos politicos en América Latina

Los partidos politicos, presentes en varios paises de América Latina
desde los albores de la independencia, han ido evolucionando a lo largo
de ya casi dos siglos de activa vida publica, siguiendo diferentes patro-
nes y ajustandose al contexto politico en que se han visto insertos.?*

En su proceso de constitucionalizacion, América Latina ha observado
las mismas etapas que los estados europeos. Garcia Laguardia habla de
la existencia de tres fases:?’ en la primera, similar a la de los clasicos li-
berales europeos y estadounidenses, se observo una rigida oposicion al
reconocimiento de la existencia de los partidos, basada en la desconfian-
za hacia los grupos intermedios entre el Estado y la ciudadania. Después,
con motivo de la ampliacion de los derechos que recogieron las Consti-
tuciones liberales de la segunda mitad del siglo XX, se inauguro la se-
gunda fase, en la que se incorpor6 el derecho de asociacion con fines po-
liticos. En la tercera etapa se dio la regulacion legal y constitucional de
los partidos.

Sin perjuicio de ello, un analisis mas desagregado, de caracter compa-
rado permite identificar tres etapas:

23 Ulloa, Félix, El dinero y la democracia. Un caso de estudio, LibrosEnRed, Argen-
tina, 2004, p. 14.

24 Véase al respecto la obra de Alcantara, Manuel, ;Instituciones o mdquinas ideolé-
gicas?: origen, programa y organizacion de los partidos latinoamericanos, Barcelona,
Institute de Ciencies Politiques i Socials, 2004, pp. 73-123.

25 Garcia Laguardia, Jorge Mario, op. cit., nota 19, pp. 256 y 257.
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1) La primera, que podriamos denominar “de regulacion temprana”,
desde la segunda mitad del siglo XIX hasta finales del siglo XX,
donde la regulacion juridica se da mas bien en el ambito de leyes
electorales, con dos excepciones: Uruguay en 1934 y Republica Do-
minicana en 1942, paises que en esas fechas constitucionalizaron a
los partidos politicos.

2) La segunda etapa se caracteriza por el proceso de incorporacion o
ingreso constitucional de los partidos politicos en América Latina.
Abarca desde la Segunda Guerra Mundial hasta 1978, con la llega-
da de la Tercera Ola Democratica. En esta fase se produce la incor-
poracion constitucional en doce paises.

3) La tercera se inicia a partir de 1978. En ella se da un proceso muy
rico de reformas constitucionales, promulgacion de leyes electora-
les y, en algunos paises, la adopcion de leyes de partidos politicos,
que tienen como consecuencia una regulacion mas detallada de es-
tas instituciones. En este periodo, se produce la incorporacion cons-
titucional de los partidos politicos en cuatro paises, y la adopcion
de leyes especificas en otros seis.

El proceso evolucioné con diversa magnitud en los paises de la re-
gion. En algunos se empezo con alusiones breves, mientras que en otros
fue motivo de un tratamiento mas detallado, pero en ambos casos estas
agrupaciones adquirieron rango constitucional. Se trata de una evolucioén
progresiva que reconoce la importancia de la presencia de los partidos en
la vida de cada Estado y, como onda expansiva, éstos se van haciendo
presentes cada vez en mayor numero y con mayor detalle en las Consti-
tuciones.

Si bien, es posible identificar en algunos paises de América Latina la
etapa de oposicion a los partidos politicos,?¢ iniciaremos el analisis a par-
tir de la etapa de indiferencia, durante la cual se dictaron leyes para regu-
lar las elecciones en distintos niveles, pero sin haber hecho ninguna refe-
rencia a los partidos politicos. Ciertamente, éstos existen, tienen vida y
actividad desde el siglo XIX en varios paises, pero su presencia en térmi-

26 De forma ilustrativa, Augusto Hernandez, en su articulo escrito para esta investi-
gacion, sefiala que en Colombia el Libertador Simén Bolivar, ya moribundo, en su lecho
de la quinta de San Pedro Alejandrino en la ciudad de Santa Marta, manifest6 en diciem-
bre de 1830 que si su muerte contribuia a que cesaran los partidos y se consolidara la
union, ¢l descenderia tranquilo al sepulcro.



14 DANIEL ZOVATTO

nos juridicos es desdenada. Este comportamiento se observa con claridad
en Colombia, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Reptblica Dominicana, Pa-
raguay y Uruguay, entre otros.

En Nicaragua, por ejemplo, ni las Constituciones de 1838 y 1858, ni
las normas ordinarias que en esos momentos historicos regulaban los
asuntos electorales,?’ contenian la menor referencia a los partidos poli-
ticos.

De manera similar, la primera Constitucion Politica de Republica Do-
minicana, adoptada el 16 de noviembre de 1844, consagr6 un amplio lis-
tado de derechos, libertades y garantias fundamentales (capitulo II, titulo
III), entre los cuales se encontraba el derecho a la participacion politica,
pero ningun articulo de este texto fundamental hizo mencion especifica
de los partidos politicos.?®

Por su parte, en Uruguay, la Constitucion de 1918 presupuso la actua-
cion de los partidos, pero sin hacer referencia a ellos. Al respecto, indica
Gros Espiell:

la segunda Constitucion uruguaya no podia ya ignorar la existencia de los
partidos politicos. Por eso, y aunque no encaro directamente la cuestion de
su estatuto juridico, incluyé nuevas normas referentes al “voto libre”, es
decir las garantias del sufragio, y presupuso la actuacion de los partidos
politicos en cuanto tales, en lo relativo a la integracion de los 6rganos del
Poder Legislativo.?®

En una etapa posterior de reformas constitucionales, varios paises lati-
noamericanos empezaron a incluir menciones en términos generales a los
partidos politicos. Asi, en el caso de Nicaragua, la Constitucion de 1893
que, aunque parece limitar el derecho de asociacion a finalidades religio-
sas, morales o cientificas (articulo 52), establece por primera vez el ca-

27 Decreto del 21 de diciembre de 1838, que reglamenta las elecciones de supremas
autoridades; decreto del 18 de diciembre de 1851, que reglamenta las elecciones de dipu-
tados a la Asamblea Nacional Constituyente; Ley Electoral del 30 de agosto de 1858 y su
reforma por decreto del 30 de enero de 1859. Fuente: Alvarez, Gabriel, estudio de Nica-
ragua, p. 642 de esta obra.

28 Véase Espinal, Flavio Dario, estudio de la Republica Dominicana, p. 804 de esta
obra.

29 Gros Espiell, Héctor, estudio de Uruguay, p. 854 de esta obra.
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racter constitutivo de la Ley Electoral (articulo 155). Esta y otras normas
de la época se refieren ya, aunque de manera escueta, a los partidos.?”

En las primeras décadas del siglo XX, en otros paises aparecen men-
ciones relativas a los partidos politicos en la legislacion: en Bolivia, en el
Reglamento Electoral de 1908; en Panama, en el Codigo Administrativo
de 1916; en México, en la Ley Electoral de 1916; en Reptblica Domini-
cana, en la Ley Electoral de 1923, y en Argentina, en un decreto-ley emi-
tido en agosto de 1931.

Mas adelante, y de manera progresiva, se fueron introduciendo dispo-
siciones referidas a los partidos politicos hasta completarse la etapa de su
incorporacion constitucional, que en muchos paises de la region se vio
consolidada y fortalecida con la llegada de la tercera ola democratica en
1978.

CUADRO 1. INGRESO CONSTITUCIONAL DE LOS PARTIDOS
POLITICOS EN AMERICA LATINA

Puis Afio de inclusion en la

Constitucion Politica
Uruguay 1934
Republica Dominicana 1942
Ecuador 1945
Guatemala 1945
Brasil 1946
Panama 1946
Costa Rica 1949

30 Gabriel Alvarez explica también que, no obstante ese avance, luego desaparece
la mencién de los partidos politicos en la legislacion nicaragiiense, como acontece en la
Constitucion que sucedié a la de 1893, con fecha de 1905. Esta ultima guardd absoluto
silencio sobre el derecho de asociacion y no hacia referencia alguna respecto a los parti-
dos politicos. De igual forma, la Ley Electoral del 10. de noviembre de 1910 tampoco hi-
7o mencion a los partidos. Por tanto, pareceria que hubo una especie de regresion en el
tema.
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CUADRO 1. INGRESO CONSTITUCIONAL DE LOS PARTIDOS
POLITICOS EN AMERICA LATINA (continuacion)

Puis Afio de inclusion en la Constitucion
Politica
El Salvador 1950
Honduras 1957
Bolivia 1961
Venezuela* 1961
Paraguay 1967
Chile 1970
México 1977
Pera 1979
Nicaragua** 1979
Colombia 1991
Argentina 1994

* De acuerdo con Allan Brewer-Carias, si bien es cierto en la Constitucion de 1961
se establecid por primera vez el derecho politico de los ciudadanos de asociarse en parti-
dos politicos (articulo 114) disponiéndose los principios basicos para asegurar su caracter
democratico; debe indicarse que fue en la Constitucion de 1947 en la cual por primera
vez se hizo referencia a los partidos politicos, al regular en su articulo 83, que “La ley re-
glamentara el principio de la representacion proporcional de las minorias y propendera a
que en los organismos electorales no predomine ningtin partido o agrupacion politica”.
En ese sentido, se puede afirmar que en Venezuela se inicia la referencia constitucional a

los partidos en la década de los afios cuarenta.

** En sentido estricto, en 1979 no habia Constitucion Politica, sino un Estatuto de

Derechos y Garantias de los Nicaragiienses, que funcionaba como tal, y cuyo articulo 25
consagraba el derecho a organizar partidos o agrupaciones politicas o a formar parte de
ellas. Formalmente hablando, la Constitucion que plasma expresamente tal derecho es la
Constitucion Politica de 1987 en su articulo 55.

Fuente: Elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.
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Como se observa en el cuadro 1, la mayoria de los paises latinoame-
ricanos ya habia constitucionalizado a los partidos politicos antes de la
Tercera Ola, con excepcion de cuatro casos: Perti y Nicaragua (1979),
Colombia (1991) y Argentina (1994).

El primer pais en regular a los partidos politicos en el &mbito constitu-
cional fue Uruguay, en 1934; seis paises los hicieron en la década de 1940
(Brasil, Ecuador, Costa Rica, Guatemala, Panama y Reptblica Domini-
cana); dos en la década de 1950 (EI Salvador y Honduras); tres en la de
1960 (Bolivia, Paraguay y Venezuela); y dos en la de 1970, antes de 1978
(Chile y México).

Sin embargo, con la llegada de la Tercera Ola, la regulacion juridica
de los partidos politicos cobr6é nuevo impulso, que implicé una regula-
cion mas detallada. En efecto, el reconocimiento juridico de los partidos
se acelero a partir de 1978, cuando se inicid el proceso de abandono de
regimenes autoritarios y la transicion hacia la democracia. La mayor par-
te de estas transiciones tuvo como punto de partida la celebracion de las
llamadas “elecciones de apertura”, que en general fueron catalogadas co-
mo libres y limpias, pero que también pusieron en evidencia la necesidad
de realizar profundos cambios institucionales y politicos dirigidos a su-
perar la exclusion politica que imperaba hasta ese momento.

Estas necesidades, generadas por la transicion, dieron origen a una se-
rie de reformas constitucionales que pretendieron abrir la competencia
partidista, ampliar la participacion y asegurar el pluralismo y la represen-
tacion. Asi, la constitucionalizacion de los partidos en la region cobro
nuevo empuje, consolidandose en los paises en que ya se habia iniciado
y regularizdndose en aquellos otros en que atin no se habia avanzado ha-
cia ese estadio de la regulacion, tanto en el nivel constitucional como en
el de leyes electorales, y en ciertos paises, en leyes de partidos politicos.

Un dato que hay que destacar es que, durante todo este proceso de
constitucionalizacion, muchos paises regularon expresamente con crite-
rios de exclusion hacia algunas fuerzas partidistas, sobre todo en razéon
de su ideologia. Con los argumentos de que los partidos politicos no de-
bian sustentar principios contrarios a los fundamentales de la Constitu-
cion Politica, al orden publico o al orden democratico, paises como Gua-
temala (1946), Costa Rica (1949), Chile (1980) y Paraguay (1982), entre
otros, excluyeron claramente las posibilidades de participacion y repre-
sentacion de agrupaciones de ideologia comunista, e incluso, en algunos
casos, a los que tuviesen algun nivel de organizacion internacional.
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Al respecto, Garcia Laguardia ha senalado “que con la creciente pre-
sencia de los partidos en la vida publica se dio un proceso de control de
la actividad partidista cada vez mayor, en orden a la importancia del pro-
ceso politico y a la necesidad de controlar su comportamiento”.?! Ello
desemboco6 en la prohibicion de cierto tipo de partidos (comunistas por
ejemplo), lo que representd una represion ideoldgica. Sin embargo, con
la llegada de la democracia, la mayoria de estas disposiciones desapare-
cio, observandose un esfuerzo por garantizar un pluralismo mayor y la
igualdad de oportunidades entre los partidos.

La inclusiéon de ese tipo de menciones en las constituciones latinoa-
mericanas no ha sido ajena a cuestionamientos sobre el control del Esta-
do respecto del tipo de partidos que pueden existir, y si ello no interfiere
con la libertad de pensamiento. Sobre este particular, hay muchas y va-
riadas opiniones, sin embargo, la mayor parte de los argumentos a favor
de su inclusién indicaba que esas restricciones eran necesarias y correc-
tas en el entendido de que se enmarcaban en la logica de la proteccion
del Estado de derecho y la democracia.’?

Por ultimo, cabe sefialar que, como resultado de este proceso de cons-
titucionalizacion, en la actualidad todos los paises de la region regulan,

31 Garcia Laguardia, Jorge Mario, “Régimen constitucional de los partidos politicos
en Centroamérica”, Sistemas electorales y representacion politica en América Latina,
Madrid, Fundacion Friedrich Ebert-Instituto de Cooperacion Iberoamericana, 1986, t. I,
p. 24.

32 En realidad, la comprension de la necesidad de establecer o no restricciones cons-
titucionales a la existencia de algunos partidos politicos dependera mucho de la coyuntu-
ray la experiencia historica de cada pais. En ese sentido, es pertinente la apreciacion de
Bidart Campos cuando senala: “En materia de partidos politicos, el tema de la suprema-
cia adquiere relieve porque se discute si el Estado puede o no controlar «cualitativamen-
te» la ideologia y el programa de los partidos politicos para verificar si son 0 no compati-
bles con la Constitucion. Doctrinariamente seria una abdicacion de la doctrina de la
supremacia el postular que los partidos pueden adoptar y practicar ideologias que, en su
accion, transgreden la Constitucion. En la practica, si se exime de censura y de control a
las ideologias (aun las discrepantes con aquélla) al amparo de la libertad de expresion,
cabe sostener que reconocer o no a un partido de doctrina y programa contrarios a la
Constitucion es una cuestion eminentemente empirica, y que se debe resolver prudencial-
mente en cada caso segun la regla del «peligro real y presente» que el partido signifique
para el sistema politico que se apoya en la constitucion”. Véase Bidart Campos, German,
Tratado elemental de derecho constitucional argentino, Buenos Aires, EDIAR, 1988, ts.
Iyl p. 87.
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en menor o mayor grado, el funcionamiento de los partidos politicos. La
identificacién de hasta donde hemos avanzado en este proceso reforma-
dor se describe a continuacion.

III. PARTIDOS POLITICOS: CONCEPTO, NATURALEZA
JURIDICA Y FUNCIONES

1. Su concepto en la Constitucion, en la ley y en la jurisprudencia

Multiples han sido los intentos académicos por definir lo que es un
partido politico. La btisqueda de esta definicion ha significado un verda-
dero dolor de cabeza, a tal punto que el propio Maurice Duverger omitid
esbozar una definicion de ellos en su obra clasica sobre los partidos poli-
ticos.

La dificultad para elaborar una definicion surge, entre otras razones,
“por la falta de precision lingiiistica y etimoldgica que caracteriza al vo-
cablo «partido»; por la aversion sentida hacia los partidos durante el si-
glo XVIII; por la variedad de entidades existentes en todo el mundo que
se autodenominan partidos, y por lo reciente de su aparicion en la escena
politico-constitucional.33

En la actualidad, los partidos se definen fundamentalmente en el mar-
co del funcionamiento de los sistemas politicos. Como ha sefialado Fer-
nandez Baeza; “practicamente no existen definiciones globales de ellos,
sino conceptualizaciones referidas a problemas acotados (representacion,
articulacion de intereses, legitimidad, ideologias, etcétera)”.3*

Sin embargo, como marco de referencia, en el cuadro 2 exponemos al-
gunas definiciones contemporaneas de lo que es un partido politico. Si
bien, no son exhaustivas, ofrecen una idea clara de las principales fun-
ciones que se han adjudicado a estas organizaciones en las democracias
actuales.

33 Andrea Sanchez, Francisco de, op. cit., nota 8, p. 59.

34 Fernandez Baeza, Mario, “Partidos politicos”, CAPEL, Diccionario Electoral, 3a.
ed., I[IDH, San Jos¢, Costa Rica, 2003, t. I, p. 976.
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CUADRO 2. ALGUNAS DEFINICIONES ACADEMICAS

DE “PARTIDO POLITICO”

Autor

Definicion

Carl J. Friedrich

Un partido politico es un grupo de seres humanos que tiene una or-
ganizacion estable con el objeto de conseguir o mantener, para sus
lideres, el control de un gobierno, y con el objeto ulterior de dar a los
miembros del partido, por medio de tal control, beneficios y venta-
jas ideales y materiales.

Max Weber

Un partido es la forma de socializacion que, descansando en un re-
clutamiento libre, tiene como fin proporcionar poder a su dirigente
dentro de una asociacion y, por ese medio, otorgar a sus miembros
activos determinadas probabilidades ideales o materiales.

Hans Kelsen

Formaciones que agrupan a los hombres de la misma opinion para
asegurarles una influencia verdadera en los asuntos ptblicos.

Paolo Biscaretti

Los partidos politicos son organizaciones sociales espontaneas, ca-
racterizadas por una comunidad de intereses o concepciones politi-
cas en sus propios adheridos, ya sea inscritos o simpatizantes, que

La Palombara

di Ruffia ) oy O ..
intenten influir en la determinacion de los principios generales del
gobierno.

H. Joseph Organizacion formal que tiene como meta primordial y consciente

colocar y mantener en un cargo publico a personas que controlaran,
individualmente o en coalicion, la maquinaria gubernamental.

Fuente: Andrea Sanchez, Francisco de, op. cit., nota 8.

Por nuestra parte, compartimos la definicion de Sartori, para quien, un
partido es cualquier grupo politico identificable mediante un membrete
oficial que se presenta en las elecciones, y que es capaz de colocar a tra-
vés de elecciones (libres o no) a candidatos para los cargos publicos.

En el constitucionalismo latinoamericano comparado, tampoco encon-
tramos un concepto univoco de partido politico, sino multiples definicio-
nes. En la mayoria de los casos la definicion se refiere a su naturaleza ju-
ridica (Bolivia, Brasil, Chile, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,

35 Sartori, Giovanni, op. cit., nota 5, p. 89.
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Panama, Paraguay y Pert1). En otros paises, en cambio, ésta guarda rela-
cion con las funciones de los partidos (representacion, participacion poli-
tica, formacion de la voluntad popular, entre otros). En algunas legisla-
ciones también se observa la combinacion de ambos criterios.

CUADRO 3. DEFINICION DE “PARTIDO POLITICO”
EN LA LEGISLACION

Pais Definicion en la legislacion

Constitucion Politica. Articulo 38. Los partidos politicos son institucio-
nes fundamentales del sistema democratico.

Argentina | Ley Organica de los Partidos Politicos. Articulo 20. Los partidos son
instrumentos necesarios para la formulacion y realizacion de la politica
nacional.

Constitucion Politica. Articulo 222. La Representacion Popular se ejer-
ce a través de los partidos politicos, agrupaciones ciudadanas y pueblos
Bolivia indigenas, con arreglo a la presente Constitucion y las Leyes.
Ley de Partidos. Articulo 3o. (Partidos politicos). Los partidos politicos
son personas juridicas de derecho ptblico y sin fines de lucro.

Ley de Partidos Politicos. Articulo 1o. Los partidos politicos son perso-
nas juridicas de derecho privado, destinados a asegurar los intereses del
régimen democratico, a legitimar el sistema representativo y a defender
los derechos fundamentales definidos en la Constitucién Federal.

Brasil

Ley de Partidos Politicos. Articulo 1o. Los partidos politicos son aso-
Chile ciaciones voluntarias, dotadas de personalidad juridica, formadas por
ciudadanos que comparten una misma doctrina politica de gobierno.

Estatuto Basico de los Partidos y Movimientos Politicos. Articulo 20.
Definicion. Los partidos son instituciones permanentes que reflejan el
pluralismo politico, promueven y encauzan la participacion de los ciu-
dadanos y contribuyen a la formacién y manifestacion de la voluntad
popular, con el objeto de acceder al poder, a los cargos de eleccion po-
pular y de influir en las decisiones politicas y democraticas de la na-
Colombia cion.

Los movimientos politicos son asociaciones de ciudadanos constituidas
libremente para influir en la formacién de la voluntad politica o para
participar en las elecciones.

Los partidos y movimientos politicos constituidos que hayan cumpli-
do todos los requisitos constitucionales y legales tendran personeria
juridica.
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CUADRO 3. DEFINICION DE “PARTIDO POLITICO”

EN LA LEGISLACION (continuacion)

Pais Definicion en la legislacion
Constitucion Politica. Articulo 98. Los partidos politicos expresaran el
Costa Rica pluralismo politico, concurriran a la formaciéon y manifestacion de la
voluntad popular y seran instrumentos fundamentales para la participa-
cion politica.
Ley de Partidos Politicos. Articulo 30. Los partidos son organizaciones
Ecuador politico-doctrinarias, integradas por personas que libremente se asocian

para participar en la vida del Estado.

El Salvador

Constitucion Politica. Articulo. 85. El gobierno es republicano, demo-
cratico y representativo. El sistema politico es pluralista y se expresa
por medio de los partidos politicos, que son el Gnico instrumento para
el ejercicio de la representacion del pueblo dentro del gobierno.

Guatemala

Ley Electoral y de Partidos Politicos. Articulo 18. Los partidos politi-
cos legalmente constituidos e inscritos en el Registro de Ciudadanos,
son instituciones de derecho publico, con personalidad juridica y de du-
racion indefinida, salvo los casos establecidos en la presente ley, y con-
figuran el caracter democratico del régimen politico del Estado.

Honduras

Constitucion Politica. Articulo 47. Los partidos politicos legalmente
inscritos son instituciones de derecho publico, cuya existencia y libre
funcionamiento garantiza esta Constitucion y la ley, para lograr la efec-
tiva participacion politica de los ciudadanos.

Ley Electoral y de Organizaciones Politicas. Articulo 62. Los partidos
politicos son instituciones de derecho publico.

México

Constitucion Politica. Articulo 41. 1. Los partidos politicos son entida-
des de interés publico; la ley determinard las formas especificas de su
intervencion en el proceso electoral.

Nicaragua

Ley Electoral. Articulo 61. Los partidos politicos son personas juridicas
de derecho publico constituidos por ciudadanos nicaragiienses.

Panama

Codigo Electoral. Articulo 38. Partido politico es la asociacion de ciu-
dadanos en goce de sus derechos politicos, con principios, objetivos y
programas definidos, que se organice de acuerdo con este Codigo.
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CUADRO 3. DEFINICION DE “PARTIDO POLITICO”
EN LA LEGISLACION (continuacion)

Pais Definicion en la legislacion

Constitucion Politica. Articulo 124. Los partidos politicos son perso-
nas juridicas de derecho publico. Deben expresar el pluralismo y con-
currir a la formacion de las autoridades electivas, a la orientacion de la
Paraguay politica nacional, departamental o municipal y a la formacion civica de
los ciudadanos.

Codigo Electoral. Articulo 10. Los partidos y movimientos politicos
son personas juridicas de derecho publico interno.

Ley de Partidos Politicos. Articulo lo. Los partidos politicos expresan
el pluralismo democratico. Concurren a la formacion y manifestacion
de la voluntad popular, y a los procesos electorales. Son instituciones
fundamentales para la participacion politica de la ciudadania y base del
Pera sistema democratico.

Los partidos politicos son asociaciones de ciudadanos que constituyen
personas juridicas de derecho privado. La denominacion “partido” se
reserva a los reconocidos como tales por el Registro de Organizaciones
Politicas.

Ley Electoral. Articulo 41. Podra ser reconocida como partido politico
toda agrupacion de ciudadanos que se organice de conformidad con las
disposiciones de la Constitucion y las leyes, con el fin primordial de

Rep u.blllca participar en la eleccion de ciudadanos aptos para los cargos publicos y
Dominicana s ar
de propender a la realizacion de programas trazados conforme a su
ideologia particular, con el objetivo de alcanzar los puestos electivos
del Estado.
La Constitucion Politica uruguaya no contiene definicion expresa de
Uruguay

los partidos politicos.

Ley de Partidos Politicos, Reuniones Publicas y Manifestaciones. Arti-
culo 20. Los partidos politicos son agrupaciones de caracter permanen-
Venezuela te cuyos miembros convienen en asociarse para participar, por medios
licitos, en la vida politica del pais, de acuerdo con programas y estatu-
tos libremente acordados por ellos.

Fuente: Elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.
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2. Naturaleza juridica de los partidos politicos

A continuacion nos referiremos a la naturaleza juridica de los partidos
politicos, procurando lograr una sintesis del tratamiento que recibe esta
figura, con base en: a) las diferentes Constituciones latinoamericanas, ha-
ciendo uso de conceptos utilizados explicitamente por esas normas, b) la
jurisprudencia, ¢) el concepto implicito surgido de la interpretacion ar-
monica de esas disposiciones, y d) interpretacion doctrinaria.

— Al considerarlos personas juridicas de derecho privado, son aso-
ciaciones civiles en los términos del Coédigo Civil, y deben cum-
plir con requisitos para el lanzamiento de candidaturas, en especial
la inscripcion correspondiente.

— Por su parte, al encuadrarlos como instituciones de derecho publi-
co no estatal, entes publicos no estatales o entidades de interés pu-
blico, los partidos politicos no dictan actos administrativos, y su
funcion tipica no reviste naturaleza administrativa. En estos casos
estarian sometidos, en la mayor parte de las legislaciones, a la ju-
risdiccion electoral, y excepcionalmente a la ordinaria en casos de
contratacion privada.

— Por tultimo, la categoria de asociaciones voluntarias significa el re-
flejo de la evolucion historica del reconocimiento de estas orga-
nizaciones. En efecto, consideradas inicialmente asociaciones de
caracter privado, se les otorga ahora personalidad juridica para
participar en la vida del Estado o contribuir al funcionamiento del
régimen democratico.

En todo caso, cabe advertir que la diferenciacion entre personas juridi-
cas de derecho privado y asociaciones voluntarias dotadas de personali-
dad juridica es una linea sutil que se sefiala, pero que en la practica esta
vinculada principalmente con el enfoque que se le da en la legislacion de
cada pais.

Desde el punto de vista de la naturaleza juridica de los partidos politi-
cos, y a la luz de su regulacion en el constitucionalismo comparado lati-
noamericano, la legislacion, la jurisprudencia y la interpretacion doctri-
naria, podemos ubicar a los partidos politicos en tres grandes grupos:
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1) Personas juridicas de derecho privado: Brasil, Ecuador, Perti y Ve-
nezuela (por jurisprudencia).

2) Asociaciones voluntarias dotadas de personalidad juridica: Chile,
Colombia, El Salvador, Panamé y Republica Dominicana.

3) Instituciones de derecho publico, organizaciones de derecho publi-
co no estatales, entes publicos no estatales o entidades de interés
publico: Argentina (por jurisprudencia), Bolivia, Costa Rica (por ju-
risprudencia), Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay
y Uruguay (por doctrina).

Como se aprecia, sélo en cuatro paises —Brasil, Ecuador, Pert y Ve-
nezuela— los partidos politicos son considerados como personas juridi-
cas de derecho privado. En el caso de Brasil, se les otorga el monopolio
constitucional de la intermediacion de la representacion electoral. En
Ecuador, se determina que son organizaciones politico-doctrinarias, inte-
gradas por personas que se asocian libremente para participar en la vida
del Estado. Peru, a su vez, los define como asociaciones de ciudadanos
que constituyen personas juridicas de derecho privado que concurren a la
formacion y manifestacion de la voluntad popular, y su inscripcion en el
registro correspondiente les concede personalidad juridica. En Venezue-
la, aparte de considerarlos como agrupaciones de cardcter permanente,
cuyos miembros convienen en asociarse para participar, por medios lici-
tos, en la vida politica del pais, por jurisprudencia se ha determinado que
son personas de derecho privado no estatales.

Con respecto al grupo que considera a los partidos como asociaciones
voluntarias, podemos sefialar lo siguiente:

— Chile: son asociaciones voluntarias dotadas de personalidad juridi-
ca, cuya finalidad es contribuir al funcionamiento del régimen de-
mocratico constitucional.

— Colombia: son instituciones permanentes que reflejan el pluralis-
mo politico y contribuyen a la formacion y manifestacion de la vo-
luntad popular con el objeto de llegar al poder. Asimismo, a los
movimientos politicos —otra forma de participacion politica vi-
gente en el pais— se les considera como asociaciones de ciudada-
nos, constituidos libremente para influir en la formacion de la vo-
luntad politica o para participar en las elecciones. Los partidos y



26 DANIEL ZOVATTO

movimientos constituidos con todos los requisitos constitucionales
y legales gozan de personeria juridica.

— El Salvador: son una forma asociativa con fines politicos, y titula-
res de la representacion del pueblo dentro del gobierno.

— Panama: son asociaciones de ciudadanos en goce de sus derechos
politicos con principios, objetivos y programas definidos, que se
organizan de acuerdo con los objetivos del Codigo Electoral.

— Republica Dominicana: son agrupaciones de ciudadanos organiza-
dos con el fin primordial de participar en las elecciones, propender
a la realizacion de programas y alcanzar puestos electivos del Es-
tado.

Por su parte, en nueve paises —Argentina, Bolivia, Costa Rica, Gua-
temala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay y Uruguay— los parti-
dos son considerados instituciones de derecho publico, entes publicos no
estatales o entidades de interés publico. Este es el grupo mas numeroso.
En ese marco, los textos legales, la jurisprudencia, o bien la doctrina, los
califican de la siguiente forma:

— Argentina: son instituciones fundamentales del sistema democrati-
co, 0 instrumentos necesarios para la formulacion y realizacion de
la politica nacional. Por jurisprudencia, son organizaciones de de-
recho publico no estatal.

— Bolivia: son personas juridicas de derecho publico y estructuras de
representacion popular, facultadas para participar en la actividad
politica, en la formacion de la voluntad popular y en la conforma-
cion de los poderes publicos.

— Costa Rica: por jurisprudencia, son entes publicos no estatales.
Expresan el pluralismo politico, concurren a la formacién y mani-
festacion de la voluntad popular y son instrumentos fundamentales
para la participacion politica.

— Guatemala: son instituciones de derecho publico con personalidad
juridica y duracion indefinida.

— Honduras: son instituciones de derecho publico para la participa-
cion politica.

— Meéxico: son entidades de interés publico que deben obtener su re-
gistro como partido politico. Por jurisprudencia, son cuerpos inter-
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medios de la sociedad que contribuyen a integrar la representacion
nacional y la formacién del poder publico.

— Nicaragua: son personas juridicas de derecho publico constituidas
por ciudadanos nicaragiienses.

— Paraguay: son personas juridicas de derecho publico interno que
deben expresar el pluralismo y concurrir a la formaciéon de autori-
dades electivas, entre otros objetivos.

— Uruguay: por doctrina, son personas juridicas de derecho publico
cuyo estatuto resulta de la Constitucion y de la ley.

Por ultimo, cabe destacar que la jurisprudencia sobre el concepto de
partido politico es exigua y, cuando se ha dado, es coincidente con la nor-
ma, y explica o profundiza, seglin sea el caso, los términos de la Constitu-
cion Politica o de la Ley Electoral. Los analisis nacionales mencionan la
existencia de casos resueltos y jurisprudencia en Argentina, Colombia,
Costa Rica, El Salvador, México, Panama, Uruguay y Venezuela.

3. Funciones atribuidas a los partidos politicos

Como ya se menciono, al definir a los partidos politicos, muchos tex-
tos constitucionales sefialan algunas de las funciones que se les atribu-
yen, y que por lo general se amplian en la respectiva Ley Electoral o de
partidos politicos.

Sin perjuicio de las diferentes clasificaciones realizadas,’® en este es-
tudio nos basaremos en la categorizacion de Bendel, que abarca las si-
guientes funciones: a) representacion; b) participacion; ¢) competencia
por cargos publicos; d) formulacion de politicas; e) formacion y sociali-
zacion, y f) vigilancia del proceso electoral.’’

36 Diferentes autores han sefialado las funciones asignadas a los partidos politicos.
De acuerdo con Diamond y Gunther, las funciones principales que los partidos desarro-
llan usualmente en la democracia son siete: 1) reclutar y nominar candidatos para puestos
electivos; 2) movilizar el apoyo electoral hacia esos candidatos y alentar la participacion
electoral; 3) estructurar las opciones entre los grupos de candidatos competidores; 4) re-
presentar a los diferentes grupos sociales y sus intereses; 5) agregar los intereses especi-
ficos en amplias coaliciones y de gobierno; 6) formar y mantener el gobierno, y 7) inte-
grar a los ciudadanos en el proceso politico de nacién-estado. Diamond, Larry y Richard
Gunther, op. cit., nota 7, p. xiv.

37 Bendel, Petra, op. cit., nota 11, p. 390.



CUADRO 4. FUNCIONES DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN LA LEGISLACION LATINOAMERICANA*

Funciones atribuidas a los partidos politicos

Pais . e, Competencia Formulacion Formacion Vigilancia
Representacion Participacion cargos publicos de politicas y socializacion del proceso
electoral

Argentina X — X X _ _
Bolivia X X X X X —
Brasil X — X — . _
Chile — — X X X —
Colombia X X X X —
Costa Rica — X X — X —
Ecuador X X X — X —
El Salvador X — — — — X
Guatemala — X X — X X
Honduras — X X _ _ X
México X X X — _ _
Nicaragua — X X — — _
Panama — X — — _ _




CUADRO 4. FUNCIONES DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN LA LEGISLACION LATINOAMERICANA

Funciones atribuidas a los partidos politicos
Pais L, L Competencia Formulacion Formacion Vigilancia
Representacion Participacion . . S del proceso
cargos publicos de politicas y socializacion
electoral
Paraguay X X X X X —
Peru X X X X X —
Republica
. — — X — — —
Dominicana
Uruguay** — — — — — _
Venezuela X X — X — —
Total 9 12 14 7 8 3

* Se toman en cuenta los casos donde la legislacion hace referencia expresa a que los partidos politicos tienen estas funciones. Sin
embargo, cabe anotar que en la practica, en todos ellos se da la funcion de representacion, asi como la vigilancia de los procesos electora-
les mediante personeros de los partidos politicos debidamente acreditados.

** Debido a que en Uruguay no existe una legislacion dedicada exclusivamente a los partidos politicos, no es posible encontrar funcio-
nes expresas como se encuentran en los demas paises. Sin embargo, ello no significa que no se les otorguen dichas funciones. Estas se en-
cuentran a lo largo de la legislacion, en articulos que se relacionan con los partidos politicos. Cabe sefialar, a manera de ejemplo, los ar-
ticulos 77, 88, 271, 272, entre otros, de la Constitucion Politica de Uruguay, que hacen referencia a las funciones de representacion y
competencia para los cargos publicos.

Fuente: Elaboracion propia, con base en la legislacion.
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Como se observa en el cuadro 4, en América Latina la funcion que se
menciona con mas frecuencia es la de “competencia por cargos publicos”
(catorce paises). Solo El Salvador, Panama, Uruguay y Venezuela no ha-
cen mencion expresa a esta funcion.

Asimismo, la funciéon de “participacion” se menciona en doce de los
dieciocho paises, y la de representacion en nueve paises. En menor medi-
da, se indican las funciones de “formacioén y socializacion” (ocho pai-
ses), “formacion de politicas” (siete paises) y “vigilancia del proceso
electoral”, que unicamente se atribuye de manera expresa a los partidos
politicos de El Salvador, Guatemala y Honduras.

Una aproximacion por pais muestra que Bolivia, Paraguay y Pera son
los paises donde la legislacion establece mayores funciones a los parti-
dos (cinco funciones), mientras que en Panama y Reptblica Dominicana
estas instituciones tienen expresamente una sola funcion: la de participa-
cion para el primero, y la de competencia por cargos publicos para el tl-
timo.

Cabe destacar el caso de Uruguay, donde no se define ninguna fun-
cion para los partidos, debido a que no hay regulacion expresa sobre el
tema.

SEGUNDA PARTE

IV. ANALISIS REGIONAL

Corresponde ahora efectuar un andlisis regional comparativo de la re-
gulacion juridica de los partidos politicos en los dieciocho paises de
Ameérica Latina.

El analisis abarca los siguientes aspectos:

— La ubicacion de los partidos politicos dentro de la legislacion.
— Poderes u 6rganos del Estado que los regula.

— Los requisitos para su constitucion y funcionamiento.

— Sus estructuras organizativas internas.

— Sus mecanismos de democracia interna.

— Las normas sobre enfoque de género.

— Normas en relacién a otros grupos.

— Las normas que rigen su financiamiento.
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— El acceso a los medios de comunicacion.

— Las coaliciones, alianzas y fusiones.

— Las candidaturas independientes.

— El transfuguismo politico.

— El 6rgano de control.

— La extincién y caducidad.

— La afiliacion a organizaciones internacionales.

Con ello, nos proponemos ofrecer al lector un mapeo comparado so-
bre los temas estudiados en los analisis nacionales. Es una sintesis que
intenta ofrecer una vision de lo que sucede en la region: qué paises tie-
nen una regulaciéon mas abundante y en qué temas, cudles son las areas
que se encuentran subreguladas, y cuales los principales retos.

1. Los partidos politicos dentro de la legislacion
A. En la Constitucion

Hoy en dia, en todas las Constituciones politicas latinoamericanas se
encuentra, al menos, una regulacion expresa sobre los partidos politicos.
Si bien, algunas Constituciones no los mencionan especificamente, si ha-
cen referencia a la formacion y funcionamiento de las organizaciones po-
liticas, como es el caso de la Constitucion de Guatemala. De manera si-
milar, en Venezuela existe un reconocimiento constitucional implicito de
los partidos politicos al establecer el derecho de asociacion con fines po-
liticos.

CUADRO 5. REGULACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS
EN LAS CONSTITUCIONES LATINOAMERICANAS

Pais Fecha de la Constitucion Articulos constitucionales™
Argentina 1994 37,38
Bolivia 1995 222,223,224
Brasil 1988 14, 17
Chile 1980 18, 19, inciso 15
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CUADRO 5. REGULACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS
EN LAS CONSTITUCIONES LATINOAMERICANAS (continuacion)

Pais Fecha de la Constitucion Articulos constitucionales™
. 40, inciso 3, 107, 108, 109,
Colombia 1991 110, 111, 112
Costa Rica 1949 96, 98
98,102,114, 115, 116,
Ecuador 1998 117,128
El Salvador 1983 72, inciso 2, 77, 85
Guatemala 1985 223 y 17 transitorio
Honduras 1982 47, 48, 49, 50
41, 1y II; 116, parrafo 2,
fraccion IV, incisos £, g y h.
Meéxico 1917 122, parrafo 6, apartado C,
Base Primera, fraccion V,
inciso 1
Nicaragua 1987 49, 55
. 138, 139, 140, 141, 143
Panama 1972 numeral 8, 146, 147, 151
Paraguay 1992 124, 125, 126
Peru 1993 35
Republica Dominicana 1966 104
77, inciso 9y 11, 88, 151,
Uruguay 1967 271. Disposiciones transitorias
y especiales letras W b, Y
Venezuela 1999 67

* Se hace referencia a los articulos constitucionales que regulan directamente la crea-
cidn, existencia y funcionamiento de los partidos politicos. No se toman en cuenta men-
ciones indirectas a otros aspectos tangenciales.

Fuente: Elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.
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Como se muestra en el cuadro 5, las Constituciones politicas de Ecua-
dor, Colombia y Panamad, son las que mencionan con mayor frecuencia
en forma directa el tema de los partidos (entre siete y ocho articulos),
con la particularidad de que en las cartas fundamentales de Ecuador y
Colombia se destina uno de los capitulos a lo que se denomina el Estatu-
to de la Oposicién, donde se consagran derechos de los partidos que no
estan en el gobierno.’® Uruguay, por su parte, tiene seis menciones sobre
los partidos, en el articulado de su Constitucion.

Menciones en menor escala se encuentran en Argentina, Bolivia, Bra-
sil, Chile, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nica-
ragua y Paraguay —textos que dedican entre dos y cinco articulos a los
partidos politicos—. Por su parte, en Pert, Republica Dominicana y Ve-
nezuela, solamente un articulo constitucional hace referencia a ellos.

Cabe indicar, sin embargo, que las Constituciones politicas aplican pro-
cedimientos disimiles para tratar el tema de los partidos. Con frecuencia,
las disposiciones sobre los partidos se encuentran a lo largo de varios ca-
pitulos, por ejemplo, cuando se habla sobre los derechos fundamentales,
los derechos politicos, sobre el sufragio, el proceso electoral, el 6rgano
encargado del control, organizacién y vigilancia de los partidos y de las
elecciones, los 6rganos de gobierno, entre otros. Por el contrario, es poco
frecuente que los textos concentren en un capitulo especial lo relativo a los
partidos, como en las Constituciones de Bolivia, Brasil, Colombia, Ecua-
dor y Honduras.

38 Constitucion de Colombia, titulo IV, capitulo III. Del estatuto de la oposicion, ar-
ticulo 112: “Los partidos y movimientos politicos que no participen en el gobierno po-
drén ejercer libremente la funcion critica frente a éste y plantear y desarrollar alternativas
politicas. Para estos efectos, salvo las restricciones legales, se les garantizan los siguien-
tes derechos: de acceso a la informacion y a la documentacion oficiales; de uso de los
medios de comunicacion social del Estado de acuerdo con la representacion obtenida en
las elecciones para Congreso inmediatamente anteriores; de réplica en los medios de co-
municacion del Estado frente a tergiversaciones graves y evidentes o ataques publicos
proferidos por altos funcionarios oficiales, y de participacion en los organismos electora-
les. Los partidos y movimientos minoritarios tendran derecho a participar en las mesas
directivas de los cuerpos colegiados, segliin su representacion en ellos. Una ley estatutaria
regulara integramente la materia”.

Constitucion de Ecuador, titulo IV, capitulo 4. Del estatuto de la oposicion. “Ar-
ticulo 117. Los partidos y movimientos politicos que no participen del gobierno, tendran
plenas garantias para ejercer, dentro de la Constitucion y la ley, una oposicién critica, y
proponer alternativas sobre politicas gubernamentales. La ley regulara este derecho”.
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En términos generales, los temas tratados en los textos constituciona-
les con respecto a los partidos son los relacionados con la libertad ciuda-
dana de asociarse con fines politicos, las condiciones de respeto al orden
constitucional que deben cumplir los partidos, su definicion y naturaleza
juridica, las funciones de representacion que ellos asumen y, en algunos
casos, temas relativos a su organizacion, democracia interna, financia-
miento y acceso a los medios de comunicacion, si bien, en su mayoria,
estos aspectos son regulados por legislacién secundaria.

B. En leyes de partidos politicos y leyes o codigos electorales

En materia electoral se ha venido haciendo una distincion en cuanto al
contenido de las leyes electorales, los codigos electorales y las leyes de
partidos politicos.

Originalmente, las legislaciones denominaban indistintamente “ley
electoral” o “codigo electoral” al conjunto de normas destinadas a regu-
lar tanto la constitucion, organizacion, funcionamiento y disolucion o
cancelacion de un partido politico, como las reglas relativas al proceso
electoral, como son: el cardcter de elector, el proceso de empadrona-
miento, las circunscripciones electorales, el proceso de votacidon y de es-
crutinio, entre otros. Sin embargo, el proceso regulador ha evolucionado
hacia una especializacion de las normas, generando por un lado legisla-
cion especifica sobre el tema electoral y, por otro, la que abarca la tema-
tica concreta de los partidos. Esto ha significado que en muchos paises
existan dos cuerpos normativos especializados: uno para regular el siste-
ma y el proceso electoral (cddigo o ley electoral), y otro para regular la
vida y el funcionamiento de los partidos politicos (ley de partidos).

A ambos cuerpos normativos se suman, en algunos casos, normas
complementarias que buscan regular mas detalladamente aspectos espe-
cificos del proceso electoral, o bien del funcionamiento de los partidos,
tales como: leyes de control de gasto en campanas, sobre el uso de los
medios de comunicacion, sobre el tratamiento de la perspectiva de géne-
ro, o sobre el control de los aportes del Estado, entre otras.

En América Latina, todos los paises cuentan con un cédigo o una ley
electoral. Sin embargo, no todos tienen una ley de partidos politicos. Co-
mo se observa en el cuadro 6, solamente en ocho paises la legislacion
contempla la existencia de ambos cuerpos normativos: Argentina, Boli-
via, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Pert, y Venezuela. En Guatemala
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existe un solo texto legal denominado Ley Electoral y de Partidos Politi-
cos. Asimismo, cabe indicar que con excepcion de Venezuela, cuya ley
data de 1965 y en el caso de Ecuador de 1978, toda la legislacion desti-
nada a regular especificamente a los partidos politicos fue sancionada, en
el resto de los paises, después de 1985.3°

CUADRO 6. NORMAS REGULADORAS DE LOS PARTIDOS
POLITICOS EN AMERICA LATINA

L'ey .Electoral ¢ Ley de Partidos Politicos
Pai Codigo Electoral
ais
Existe Existe Numero y fecha
, , Ley publicada en la Gaceta niim.
Venezuela Si S 27725 del 30 de abril de 1965
, , Registro Oficial nim. 535 del 28
Ecuador St St de febrero de 1978. D.S. 2262
Num. 23298. Sancionada: 30 de
Argentina Si Si septiembre de 1985 y sus

modificatorias

Ley Electoral y de Partidos
Guatemala Si Si Politicos nim. 1-85, del 3 de
diciembre de 1985

Ley 18603. Publicada en el
Chile Si Si Diario Oficial, nam. 32729 del
23 de marzo de 1987

Ley 130 del 23 de marzo de
Colombia Si Si 1994. Diario Oficial, nam. 41280
del 23 marzo de 1994

Ley 9096 del 19 de septiembre

Brasil Si Si de 1995

39 En el caso de Uruguay, si bien no existe una norma que regule el funcionamiento
interno de los partidos politicos, cabe sefialar que hay disposiciones de rango legal que
datan de 1934, 1935 y 1939, conocidas como Ley de Lemas.
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CUADRO 6. NORMAS REGULADORAS DE LOS PARTIDOS
POLITICOS EN AMERICA LATINA (continuacion)

L?y .Electoml ¢ Ley de Partidos Politicos
Pai Codigo Electoral
ais
Existe Existe Numero y fecha
.. . ; Num. 1983, del 25 de junio de
Bolivia Si Si 1999
Pertt g S Num. 28094 del lo. de
noviembre de 2003
Costa Rica Si No —
El Salvador Si No —
Honduras Si No —
México Si No —
Nicaragua Si No —
Panama Si No —
Paraguay Si No —
Repiiblica Si No —
Dominicana
Uruguay Si No —

Fuente: Elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.

Cabe sefialar que en los paises donde no se han promulgado leyes de
partidos politicos, las regulaciones sobre estas instituciones se encuen-
tran contenidas en la legislacion electoral. El caso de la normativa guate-
malteca tiene la particularidad de que contempla la Ley Electoral y la de
partidos en un solo cuerpo normativo.

En suma, la evolucion de la legislacion evidencia que la importancia
de la regulacion juridica de los partidos politicos ha ido en aumento, y
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esa relevancia ha demandado un trato mas detallado y exhaustivo de los
temas que les afectan. Esto ha generado la promulgacion de leyes mas
especializadas.

C. En leyes especiales

En forma complementaria a las normas que contienen la Constitucion
del Estado y las leyes electorales, los codigos sobre materia electoral y
las leyes de partidos politicos, en varios paises existen leyes que, aun
cuando no son especificamente en materia de partidos, si tienen relacion
inmediata con ellos. Esto se da, sobre diversos temas, en nueve paises de
la region: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México,
Uruguay y Venezuela.

Como ejemplos importantes, cabe subrayar que en Argentina se han
dictado leyes especificas sobre financiamiento de los partidos politicos y
democracia interna. En Brasil existen leyes en relacion con el transporte
y la alimentacion gratuita de electores residentes en zonas rurales, sobre
el derecho de reuniones y sobre condiciones de inelegibilidad.

En Chile, hay leyes especiales que regulan el 6érgano electoral (servi-
cio electoral) y el padron electoral. También se ha legislado en materia
de financiamiento de los partidos politicos con la Ley Organica sobre
Transparencia, Limite y Control del Gasto Electoral.

Encontramos otros ejemplos en Ecuador, donde existe la Ley Organica
de Control del Gasto Electoral y de la Propaganda Electoral; en México,
con la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia
Electoral; en Uruguay, con la Ley de Elecciones Internas, y en Venezue-
la, donde se emiti6 la Ley Organica del Poder Electoral.

Es importante acentuar que en algunos paises la legislacion otorga al
organo electoral la potestad de la emision de reglamentos referidos al te-
ma de los partidos, en general con diferente alcance de contenido segun
el pais. Esta potestad reglamentaria se convierte, por tanto, en otra forma
de regulacion a los partidos politicos. Hay ejemplos de reglamentaciones
relacionadas con diferentes temas, entre los cuales destaca el del finan-
ciamiento de los partidos. Se menciona la existencia de reglamentos en
Colombia, Costa Rica, Ecuador, México y Nicaragua. En México, se da
a través de acuerdos dictados por el Instituto Federal Electoral, que tie-
nen el caracter de disposiciones reglamentarias.
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CUADRO 7. LEYES ESPECIALES RELACIONADAS

CON LOS PARTIDOS POLITICOS

Puais

Leyes especiales

Argentina

— Ley 25.600 y Decreto 990/02 de Financiamiento de los Partidos
Politicos.

— Ley de Convocatoria Electoral, num. 25.684 referida al proceso
electoral de 2003.

— Decreto 292/2005 de abril de 2005. Reglamentacion del sistema
de elecciones internas abiertas de los partidos politicos o alianzas
electorales para la seleccion de candidatos a ocupar cargos electivos
a nivel nacional.

Bolivia

Ley ntim. 2771 del 7 de junio de 2004. Ley de Agrupaciones ciuda-
danas y pueblos indigenas.

Brasil

— Ley de Inelegibilidades (LI). Ley Complementaria nim. 64 del 18
de mayo de 1990.

— Ley sobre Transporte y Alimentacion Gratuita de Electores Resi-
dentes en Zonas Rurales (LTE). Ley num. 6091 del 15 de agosto de
1974.

— Ley sobre Derecho de Reuniones (LDR). Ley nim. 1207 del 25
de octubre de 1950.

Chile

— Ley 18.460 de 1985.

— Ley 18.556 de 1986. Regula al Servicio Electoral y el padron
electoral.

— Ley Organica sobre Transparencia, Limite y Control del Gasto
Electoral, nam. 19884/03.

Colombia

— Decreto 01 de 1984 (Cddigo Contencioso Administrativo). Regu-
la, entre otras materias de procedimiento judicial, la accion publica
de nulidad electoral.

— Ley 996 del 24 de noviembre de 2005, que reglamenta la eleccion
de presidente de la Republica de conformidad con el articulo 152, li-
teral f) de la Constitucion Politica, y de acuerdo con lo establecido
en el acto legislativo 02 de 2004.

Ecuador

— Ley Organica de Control del Gasto Electoral y de la Propaganda
Electoral. Ley niim. 5. RO/ Sup 41 del 22 de marzo de 2000.

— Reglamento a la Ley Organica de Control del Gasto Electoral y
de la Propaganda Electoral, Registro Oficial nim. 616, 11 de julio de
2002.
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CUADRO 7. LEYES ESPECIALES RELACIONADAS
CON LOS PARTIDOS POLITICOS (continuacion)

Pais Leyes especiales

Ley General del Sistema de Medios de Impugnacioén en Materia Elec-

Mexico toral (LGSMIME) del 22 de noviembre de 1996.
Urueua Ley de Elecciones Internas: esta regulada por la Ley nim. 17.063 del
guay 24 de diciembre de 1998.
Ley Organica del Poder Electoral en Gaceta Oficial nim. 37.573 del
Venezuela

19 de noviembre de 2002.

Fuente: elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.

2. Poderes u organos del Estado que pueden incidir
en los partidos politicos

A. Organismos electorales

Como se ha analizado, existe diversidad de trato y profundidad en
cuanto a la regulacion de los partidos politicos en las legislaciones de
América Latina. Sin embargo, es importante destacar que uno de los as-
pectos que si ha adquirido visos de uniformidad, en cuanto a su presen-
cia normativa, es la existencia de un organismo electoral rector, llamese
¢éste, Tribunal Electoral, Tribunal Supremo Electoral, Corte Nacional
Electoral, Justicia Electoral o Servicio Electoral, entre otras denomina-
ciones.

Hoy en dia, todos los paises de la region cuentan con un 6rgano encar-
gado de las funciones electorales y del control de los partidos politicos.
En la mayoria de los casos esta institucion se encuentra al margen de los
tres poderes publicos tradicionales, razon por la cual en algunos paises se
tiende a calificarlos como el cuarto poder del Estado. Estos 6rganos se han
ido consolidando paulatinamente, adquiriendo cardcter permanente y asu-
miendo mayores responsabilidades y funciones. En tres casos —Argenti-
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na, Brasil y Paraguay— estos organismos forman parte del Poder Judi-
cial.40

En cuanto a los partidos politicos, se observa que en los tltimos afnos
la tendencia en América Latina es dar competencia a los organismos
electorales sobre multiples areas, destacandose entre ellas: el reconoci-
miento y la cancelacion, el financiamiento, la fiscalizacion de cuentas vy,
en ciertos casos, la intervencion en los conflictos internos. Algunos te-
mas, como lo relacionado con la estructura organizativa y la democracia
interna son los menos desarrollados, y por lo general la regulacion de
esas areas se deja a los estatutos partidarios.

Lo cierto es que las Constituciones y leyes electorales les asignan, si
bien con diferencias entre paises, gran niimero de atribuciones, lo cual
no ha estado exento de controversia, sobre todo cuando la integracion de
los cuerpos electorales se hace con criterio de representacion partidaria,
como sucede en algunos paises de la region.*! El detalle de estas atribu-
ciones se analizara mas adelante.

En el siguiente cuadro presentamos los organos electorales encarga-
dos del control de los partidos en América Latina.

CUADRO 8. ORGANOS DE CONTROL DE LOS PARTIDOS
POLITICOS EN AMERICA LATINA

Pais Organo electoral
Argentina Cémara Nacional Electoral*
Bolivia Corte Nacional Electoral
Brasil Tribunal Superior Electoral
Chile Se.rvicio Elegtoral .
Tribunal Calificador de Elecciones™*

40 Véase Jaramillo, Juan, “Los 6rganos electorales supremos”, en Nohlen, Dieter et
al. (comps.), Tratado de derecho electoral comparado de América Latina, México, Fon-
do de Cultura Econémica, 1998, p. 206.

41 Se sostiene que el hecho de que la composicion de los organismos electorales de-
penda de los partidos politicos ofrece a éstos los medios para intentar ejercer su control y
afectar su autonomia. Ibidem, p. 245.
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CUADRO 8. ORGANOS DE CONTROL DE LOS PARTIDOS
POLITICOS EN AMERICA LATINA (continuacion)

Pais Organo electoral
Colombia Consejo Nacional Electoral
Costa Rica Tribunal Supremo de Elecciones
Ecuador Tribunal Supremo Electoral
El Salvador Tribunal Supremo Electoral
Guatemala Tribunal Supremo Electoral
Honduras Tribunal Supremo Electoral

Instituto Federal Electoral

Meéxico Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
Nicaragua Consejo Supremo Electoral
Panama Tribunal Electoral
Paraguay Tribunal Superior de Justicia Electoral
Perti Jurado Nacional de Elecciones

Oficina Nacional de Procesos Electorales
Repub 1.1 ca Junta Central Electoral
Dominicana
Uruguay Corte Electoral

Consejo Nacional Electoral
Venezuela

Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia***

* También ejercen el control de la actuacion de los partidos politicos los juzgados
federales con competencia electoral.

** Este 6rgano opera como segunda instancia del director del Servicio Electoral en
las resoluciones que éste adopte en referencia a la existencia o disolucion de partidos po-
liticos. Sin embargo, para efectos de este estudio, se considerara como 6rgano funcional
en consideracion con los partidos politicos al Servicio Electoral.

*** La Sala Electoral tiene atribuciones en lo contencioso-electoral.

Fuente: elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.
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B. Corte de Constitucionalidad

De acuerdo con Bidart Campos,

el principio de la supremacia llega a la conclusion de que las normas y los
actos infractorios de la Constitucion no valen, o lo que es lo mismo, que
son inconstitucionales o anticonstitucionales. Por eso, la doctrina de la su-
premacia pasa de inmediato a forjar el control o la revision constituciona-
les, como mecanismo que, confrontando normas y actos con la Constitu-
cion, verifica si estan o no de acuerdo con ella, y en caso de no estarlo, los
declara inconstitucionales, enervando su eficacia por falta de validez.*?

En atencidn a este principio, la legislacion y la accion de los partidos
politicos caen, en la mayoria de los paises bajo la jurisdiccion de la Corte
Suprema de Justicia o de las cortes de constitucionalidad.*?

En once paises de América Latina, el conocimiento de las inconstitu-
cionalidades que afecten la materia electoral y de partidos politicos esta
en el ambito de la Corte Suprema de Justicia o sus salas: Argentina, Bra-
sil, Costa Rica, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Pa-
raguay, Republica Dominicana y Venezuela. Por su parte, en Bolivia, Co-
lombia, Ecuador y Pert, estos recursos son competencia de la Corte de
Constitucionalidad.

En algunos paises, la competencia constitucional se reparte entre la
Corte Suprema y las salas con capacidad en la materia, o bien entre la Cor-
te Suprema y la Corte de Constitucionalidad. Esto es asi en Guatemala,
pais en el cual, seglin sea el caso, las acciones extraordinarias de amparo
recaen en la competencia de la Corte Suprema de Justicia; las sentencias
y autos apelables corresponde conocerlas a la Corte de Constitucionali-
dad, y en algunas situaciones el recurso recae en la competencia de las
salas de la Corte de Apelaciones.

42 Bidart Campos, German, op. cit., nota 32, p. 79.

43 Dentro de la estructura del Poder Judicial de cada nacion se encuentra como 6rga-
no superior la Corte Suprema de Justicia. Para los efectos de este estudio, se hace refe-
rencia Unicamente a las salas que integran la Corte con competencia constitucional, y a la
Corte Constitucional o de Constitucionalidad. Esta puede formar parte del Poder Judicial,
ser un o6rgano adscrito a dicho poder, o bien ser totalmente independiente. Segun la dis-
tribucion de competencias, el conocimiento de las infracciones a la Constitucion estd
atribuido a la Corte Suprema, a una de las salas de aquella Corte o a la Corte de Consti-
tucionalidad o Corte Constitucional, segin cada legislacion.
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Uruguay es un caso especial, en donde la legislacion define que la Cor-
te Electoral tiene competencia exclusiva y excluyente de cualquier otro
poder publico en materia electoral, y sus resoluciones no pueden ser recu-
rridas sino ante la propia Corte Electoral.** En palabras de Gros Espiell:
“sus actos no pueden ser objeto de revision, revocacion o anulacion por
ningun otro poder del gobierno, ni siquiera por el Poder Judicial”.#> Algo
similar ocurre en Chile, en donde el Tribunal Calificador de Elecciones
es la ultima instancia en materia electoral y de partidos politicos. En este
pais, el Tribunal Constitucional solamente efectua un control previo de
constitucionalidad de las leyes electorales y de partidos politicos, antes
de su promulgacion.

3. Constitucion o formacion de partidos politicos

En la actualidad, en América Latina hay amplia libertad para la consti-
tucion y el funcionamiento de los partidos politicos. Todos los textos le-
gales, de una u otra forma, sefialan el derecho que tienen los ciudadanos
para reunirse y constituir partidos politicos. Solamente Brasil no indica
en forma expresa esa libertad de asociacion, pero indudablemente se da en
la practica.

Es importante destacar que la libertad de formar partidos es un adelan-
to en el pensamiento politico latinoamericano, que durante muchos afios
estuvo secuestrado por regimenes dictatoriales en la gran mayoria de los
paises de la region. Si bien bajo las dictaduras en algunas naciones los par-
tidos politicos no fueron excluidos del quehacer politico, se les impu-
sieron, sin embargo, importantes limitaciones para su actuacion y, en
muchos casos, fueron utilizados como fachada para simular una “apertu-
ra democratica” inexistente. Al respecto ha sefialado Garcia Laguardia:

Requisitos —a primera vista inofensivos— de afiliacion, reconocimiento,
actividades, programas, antecedentes de la dirigencia y financiamiento, re-
flejan una encubierta intencion limitativa, que deja en manos del gobierno
central... la decision sobre la misma existencia de los partidos y natural-
mente de su actividad. En muchos paises, conscientemente, se construyo

44 Constitucion Politica de la Reptblica Oriental del Uruguay, articulos 322 y 328.
45 Gros Espiell, Héctor, p. 863 de esta obra.
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un marco constitucional y legal para controlar la vida partidaria y mante-
ner un régimen de pluralismo restringido, que ha impedido que la oposi-
cién se manifieste libre y realmente. . .40

Aunque en la actualidad, como en el pasado, existe claramente una se-
rie de controles y condiciones imperantes para la formacion de los parti-
dos, lo cierto es que la intencion ya no es la misma: no se busca el con-
trol ideologico, sino que estos institutos sean compatibles con la dinamica
politica de los estados democraticos.

CUADRO 9. REGULACIONES SOBRE LIBERTAD
DE CONSTITUCION DE PARTIDOS POLITICOS

Pais Regulacion

Articulo 38, Constitucion Nacional. La creacion y ejercicio de las
actividades de los partidos son libres, dentro del respeto a la Cons-
titucion, la cual garantiza su organizacion y funcionamiento de-
mocratico y la representacion de las minorias.

Argentina

Articulo 20., Ley de Partidos Politicos. Dispone que todo ciudada-
no(a) goza del derecho de asociarse en partidos, sin mas limitacio-
nes que las establecidas en la ley y los documentos constitutivos
de los partidos.

Bolivia

Brasil No regulado.

La Constitucion, en su articulo 19.15, establece el derecho de aso-
ciarse sin permiso previo, por lo que se puede decir que existe una
libertad amplia, en general, para la formacién o constitucion de
partidos politicos.

Chile

Por disposicion constitucional, todo ciudadano tiene el derecho de
constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limi-
Colombia tacion alguna, a formar parte de ellos libremente y difundir sus
ideas y programas. Articulos 40, numeral 3, y 107 de la Constitu-
cién.

46 Garcia Laguardia, Jorge Mario, op. cit., nota 19, p. 259.
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CUADRO 9. REGULACIONES SOBRE LIBERTAD

DE CONSTITUCION DE PARTIDOS POLITICOS (continuacion)

Pais

Regulacion

Costa Rica

El Coédigo Electoral establece que los electores tendran libertad
para organizar partidos politicos. Los partidos tienen amplias fa-
cultades de autoorganizacion, dentro del marco constitucional y
legal que los regula. Articulo 57, Cédigo Electoral.

Ecuador

Se garantiza el derecho a fundar partidos politicos y participar en
ellos en las condiciones establecidas en la ley. Los partidos goza-
ran de la proteccion del Estado para su organizacion y funciona-
miento. Articulo 114, Constitucion Politica.

El Salvador

El articulo 157 del Codigo Electoral indica que existe una libertad
amplia para la constitucion e inscripcion de los partidos politicos.

Guatemala

Existe libertad de organizacion para la constitucion de organiza-
ciones politicas. Articulos 223 de la Constitucion Politica y 17 de
la Ley Electoral y de Partidos Politicos.

Honduras

El articulo 47 de la Constitucion Politica garantiza la existencia y
libre funcionamiento de los partidos politicos. De igual forma, el
articulo 63 de la Ley Electoral sefiala que es libre la constitucion
de partidos politicos.

México

No se puede coartar el derecho de asociarse o reunirse pacifica-
mente con cualquier objeto licito; pero solamente los ciudadanos
de la Republica pueden hacerlo para tomar parte en los asuntos
politicos del pais. Articulos 90., parrafo primero, y 35, fraccion
111, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Nicaragua

Todos los ciudadanos nicaragiienses tienen derecho a constituir o
afiliarse a partidos politicos. Articulo 55, Constitucién Nacional.

Panama

No hay ningun tipo de restricciones para la constitucion de parti-
dos politicos, con excepcion de las establecidas en el articulo 139
de la Constitucion.

Paraguay

El articulo 125 de la Constitucion establece que todos los ciudada-
nos tienen el derecho a asociarse libremente en partidos o en mo-
vimientos politicos para concurrir, por métodos democraticos, a la
eleccion de las autoridades. La ley deberd reglamentarlos para
asegurar el cardcter democratico de los partidos y movimientos
politicos.
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CUADRO 9. REGULACIONES SOBRE LIBERTAD
DE CONSTITUCION DE PARTIDOS POLITICOS (continuacion)

Pais Regulacion

Se reconoce el derecho de toda persona a participar, en forma in-
Peru dividual o asociada, en la vida politica de la nacion. Articulo 20.,
nium. 17 de la Constitucion Politica.

Es libre la organizacion de partidos y asociaciones politicas de
Republica acuerdo con la ley, siempre que sus tendencias se conformen a los
Dominicana principios establecidos en la Constitucion. Articulo 104, Constitu-
cion Politica.

La libertad de constitucion o formacion de partidos politicos esta
Uruguay consagrada en el articulo 77, nam. 11, cuando dice que el Estado
velara por asegurar a los partidos politicos la mas amplia libertad.

El articulo 67 de la Constitucion estipula que todos los ciudadanos
y ciudadanas tienen derecho de asociarse con fines politicos, me-
diante métodos democraticos de organizacion, funcionamiento y
direccion.

Venezuela

Fuente: elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.

Desde luego, la libertad de formacion de partidos no implica que no ha-
ya requisitos para su establecimiento como organizaciones. A los requisi-
tos para constituir partidos politicos se hara referencia a continuacion.

A. Requisitos para el reconocimiento legal de los partidos
politicos a escala nacional

Un analisis de la legislacion latinoamericana muestra que las Consti-
tuciones garantizan el derecho a fundar y formar partidos politicos, esta-
bleciéndose en la legislacion una serie de requisitos para su constitucion
y reconocimiento legal. El proceso de formacion de partidos no es homo-
géneo en la region; en algunos paises se observan regulaciones que defi-
nen varias etapas previas a la inscripcion, y en otros, el proceso se subsu-
me en la etapa de reconocimiento legal.

En este analisis nos limitaremos al estudio de los requisitos exigidos
para el reconocimiento de los partidos politicos. Ello, en virtud de que a
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partir de este momento es que los partidos estan facultados para competir
por cargos publicos.*’

Al igual que muchos de los aspectos regulados en relacion con los
partidos politicos, la exigencia de requisitos para su constitucion y reco-
nocimiento legal no ha estado exenta de polémica.

Dos son los argumentos en pugna: se ha senalado, en un sentido, que
las regulaciones permisivas traen como consecuencia una proliferacion
de partidos que, a la postre, termina dificultando la formaciéon de mayo-
rias parlamentarias y la gobernabilidad. En sentido contrario, se argu-
menta que cuando son muchas las prohibiciones y limitaciones, se res-
tringe la formacion de partidos, afectando de esta manera la libertad para
la competencia democratica y la representacion. De acuerdo con Bendel,
esto forma parte del proceso de control que necesariamente debe ejercer-
se en el campo de los partidos. La autora sefiala:

Otra intencion del control de los partidos hoy dia consiste en limitar la
proliferacion de partidos o, por el contrario, en posibilitar la participacion
de un espectro partidario lo mas amplio y pluralista posible. Se busca evi-
tar dos riesgos inherentes a un régimen democratico representativo basado
en los partidos politicos: la “partiditis” (es decir la extrema proliferacion y
el fraccionamiento partidario) y la “partidocracia” (el enlace y la penetra-
cion de toda la vida publica por los partidos).*®

Para caracterizar el control que ejerce el Estado sobre los partidos poli-
ticos, Vanossi ha distinguido entre el control cuantitativo y el cualitativo:

El primero limita los recaudos legales para el reconocimiento de un parti-
do politico al cumplimiento de exigencias formales (carta organica, decla-
racion de principios, plataforma electoral), y a la reunion de cierta canti-
dad de afiliados o miembros, cuyo numero se establece en una proporcion
fija sobre el total del cuerpo electoral del distrito o del pais (en los Estados
federales y en los Estados unitarios respectivamente). El segundo, en cam-
bio, avanza sobre otras exigencias, sumando a las anteriores la necesidad
de la conformidad ideologica de las postulaciones del partido con los fines
del Estado constitucional que lo ha de reconocer como tal.*

47 Entendemos por requisitos en esta materia, las condiciones establecidas por la ley
para permitir la inscripcion de un partido politico.

48 Bendel, Petra, op. cit., nota 11, p. 397.

49 Vanossi, Jorge, Teoria constitucional, Buenos Aires, Depalma, 2000, t. I, p. 258.
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Por lo general, las exigencias cuantitativas se refieren a cierto tipo de
organizacion —ya sea de rango nacional o regional—, cierta cantidad
de afiliados, celebracion de asambleas, entre otros.

Por su parte, entre los requisitos cualitativos mas comunes se encuen-
tran: la exigencia de fidelidad al orden democratico; la prohibicion de
discriminar por sexo, raza, condicion social o econdémica, y la subordina-
cion a organizaciones extranjeras.

Un analisis de la legislacion latinoamericana muestra un predominio
de los requisitos de tipo cuantitativo para el reconocimiento legal de los
partidos politicos. Entre los mas comunes se encuentran:

— Un determinado porcentaje de adherentes, con base en los votos
validos de elecciones recientes.

— Un determinado porcentaje de adherentes, con base en los electo-
res inscritos en el registro electoral o en el padron electoral.

— La celebracion de asambleas previas.

— El funcionamiento en circunscripciones territoriales, en algunos
casos.

— Los documentos que acrediten la constitucion del partido, tales co-
mo: actas de fundacion, declaracion de principios, programas, car-
ta organica, libros contables, nomina de directivas.

En cuanto a los requisitos cuantitativos, como se muestra en el cuadro
10, Bolivia, Brasil, Chile, El Salvador, Honduras, Panama, Paraguay, Pe-
ria y Republica Dominicana, requieren la presentacion de un porcentaje
determinado de afiliaciones, adhesiones o firmas, relacionado con el ni-
mero de sufragantes en las ultimas elecciones celebradas. Este porcentaje
oscila, en general, entre 0.5% y 4%.

Por su parte, en Argentina, Ecuador y Guatemala, se establece un por-
centaje de adhesiones en funcion del total de electores inscritos en el pa-
dron nacional. Dicho porcentaje se sitlia entre cuatro por mil y 0.30%.
Cabe destacar el caso de Venezuela, en donde la ley no establece expre-
samente el requisito de un porcentaje de inscritos a nivel nacional, sin
embargo, requiere constancia auténtica de que el partido ha sido consti-
tuido en por lo menos doce entidades regionales, siendo necesario para
inscribirse a nivel regional una noémina de integrantes del partido en na-
mero no inferior al 0.5% de la poblacion inscrita en el Registro Electoral
de la respectiva entidad.



CUADRO 10. REQUISITOS CUANTITATIVOS PARA EL RECONOCIMIENTO LEGAL
DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN EL AMBITO NACIONAL

Pais Porcentaje de Porcentaje | Celebracion | Funcionamiento en Otros requisitos
adhesiones con | de inscritos | de asambleas | circunscripciones
respecto a las previas territoriales
ultimas elecciones
a) Acta de fundacion y constitucion.
b) Nombre adoptado y domicilio partidario.
¢) Declaracion de principios y programa o bases de accion politica.
Argentina N/A Si (4%o) Si Si d) Carta organica; acta de designacion de las autoridades nacionales
y de distrito.
e) Libros de registro contable.
Asamblea constitutiva donde se define:
a) Datos de los fundadores, nombre, simbolos y colores que adoptan.
b) Aprobacion de la declaracion de principios.
Bolivia St (2%) N/A Si NR ¢) Aprobacion del estatuto organico.
d) Programa de gobierno.
e) Declaracion patrimonial.
f) Eleccion de sus miembros directivos nacionales.
a) Acta de reunion de fundacion del partido suscrita por al menos
. ciento y un fundadores con domicilio electoral como minimo, en un
Si(0.5%), en tercio de los estados que tenga
Brasil elecciones de N/A Si Si que tenga.

diputados.

b) Copia auténtica de la asamblea de fundacion del partido.
¢) Programa y estatuto.




Pais Porcentaje de Porcentaje | Celebracion | Funcionamiento en Otros requisitos
adhesiones con | de inscritos | de asambleas | circunscripciones
respecto a las previas territoriales
ultimas elecciones
Escritura publica, que contendra las siguientes menciones:
a) Individualizacién completa de los comparecientes.
b) Declaracion de la voluntad de constituir un partido politico.c)
Si (0.5%), en Nombre del partido y, si los tuviere, sigla, lema y descripcion literal
Chile elecciones de N/A N/R Si del simbolo.
diputados. d) Declaracion de principios del partido.
e) Estatuto del mismo.
f) Nombres y apellidos de las personas que integran la Directiva Cen-
tral y el Tribunal Supremo Provisionales.
N/A a) Solicitud presentada por sus directivas.

Colombia N/R NR! Opcional La org'fmizacién en | b) Copia de los esrta'tutos‘ o o
las regiones es c¢) Plataforma politica, filosofia, principios, programas y aspiracio-
libre nes.

a) Certificacion del acta notarial de constitucion del partido.
, b) Protocolizacion del acta de la asamblea correspondiente, ya sea
Numero Lo L . .
. fijo de ) ) filstrlya!,,cantonz{l, provincial o na({lonalr, segun la escala en que se
Costa Rica | N/A inscritos Si Si inscribira el partido, donde se consignaran los nombres de todos los
(3.000) delegados electos en cada caso.
’ c¢) Estatutos.
d) Lista de los miembros del Comité Ejecutivo Superior.
a) Acta de fundacion del partido politico.
b) Declaracion de principios ideologicos.
Ecuador N/A Si(1.5%) |N/R Si ¢) Programa de gobierno.

d) Estatutos.
e) Simbolos, siglas, emblemas y distintivos.
f) Nomina de la Directiva.




Pais

Porcentaje de
adhesiones con
respecto a las
ultimas elecciones

Porcentaje
de inscritos

Celebracion
de asambleas
previas

Funcionamiento en
circunscripciones
territoriales

Otros requisitos

El Salvador

Si (3%)

N/A

N/R

N/R

Aprobacion de las firmas de afiliados.

a) Certificacion del acta de la sesion del maximo orga-
nismo en donde se aprob¢ la declaracion de principios y
objetivos, estatutos del partido, nombre, colores y em-
blemas adoptados.

b) Tres ejemplares de sus estatutos.

¢) Nomina de los integrantes de su maximo organismo.
d) Libros de registros de afiliados.

Guatemala

N/A

Si (0.30%)

Si

Si

Escritura publica, en la que consten:

a) Integrantes de la junta directiva provisional.

b) Ratificacion de la declaracion de principios.

¢) Declaracion jurada de que el partido cuenta con el
namero de afiliados y con la organizacion partidaria es-
tablecida en la ley (0.30% del total de ciudadanos ins-
critos en el padron electoral), y que al menos la mitad
sepa leer y escribir.

d) Nombre, emblema, estatutos.

e) Integracion del Comité Ejecutivo Nacional.

) Lugar sede del partido.

Honduras

Si(2%)

N/A

N/R

Si

a) Testimonio del acta notarial de constitucion.

b) Declaracion de principios.

¢) Emblema y nombre del partido politico.

d) Programa de accion politica.

e) Estatutos.

f) Acreditar que el partido politico cuenta con la organi-
zacion de sus autoridades municipales y departamenta-
les en mas de la mitad del total de los municipios y
departamentos del pais.




Pais Porcentaje de Porcentaje Celebracion | Funcionamiento en Otros requisitos
adhesiones con de inscritos de asambleas | circunscripciones
respecto a las previas territoriales
ultimas elecciones
Numero fijo de inscritos
3 mil afiliados en por lo a) Declaracion de principios, programa de accion y esta-
menos 20 entidades fede- tutos.
rativas o 300 afiliados en b) Una asamblea nacional constitutiva y certificar que
México N/A por lo menos 200 distritos | Si Si las asambleas se celebraron; que fue aprobada la decla-
electorales uninominales. racion de principios, programa de accion y estatutos, y
El total no podra ser infe- que se formaron listas de afiliados.
rior a 0.26% del Padron
Electoral Federal.
a) Escritura publica donde se constituye la agrupacion
politica.
b) Nombre y emblema del partido.
¢) Principios politicos, programas y estatutos del mismo.
d) Patrimonio.
Nicaragua | N/A N/R Si Si ¢) Nombre de su representante legal y su suplente.

f) Directivas nacionales con un nimero no menor de
nueve miembros.

g) Directivas departamentales y de las regiones autoéno-
mas con un numero no menor de siete miembros.

h) Directivas municipales, con un nimero no menor de
cinco miembros, en todos los municipios del pais.




Pais

Porcentaje de
adhesiones con
respecto a las
ultimas elecciones

Porcentaje
de inscritos

Celebracion
de asambleas
previas

Funcionamiento en
circunscripciones
territoriales

Otros requisitos

Panama

Si (4%)

N/A

Si

Si

Previo cumplimiento de los requisitos de inscripcion de
adherentes se procedera a lo siguiente:

a) Celebrar la convencion o congreso constitutivo del
partido, en donde deberan aprobarse en forma definitiva
su nombre, distintivo, estatutos, declaracion de princi-
pios y programas. Ademas, si lo tuvieren, bandera, escu-
do, himno y emblema, y se designaran los primeros
directivos y dignatarios nacionales del partido.

b) Solicitar al Tribunal Electoral, una vez celebrada la
convencion o congreso, que declare legalmente consti-
tuido el partido.

Paraguay

Si (0.50%), en
elecciones de
senadores

N/A

N/R

Si

a) Acta de fundacion del partido politico, por escritura
publica.

b) Declaracion de principios.

c¢) Estatutos.

d) Nombres, siglas, lemas, colores, emblemas, distinti-
vos, simbolos partidarios.

¢) Nomina de la directiva.

f) Prueba de que cuentan con organizaciones en la capi-
tal de la Repuiblica y en por lo menos cuatro ciudades ca-
pitales departamentales del pais.




Pais

Porcentaje de
adhesiones con
respecto a las
ultimas elecciones

Porcentaje
de inscritos

Celebracion
de asambleas
previas

Funcionamiento en
circunscripciones
territoriales

Otros requisitos

Pert

Si (1%)

N/A

N/R

Si

a) Acta de fundacion.

b) Actas de constitucion de comités partidarios (el parti-
do debe presentar al menos 65 comités de 50 militantes,
para un minimo de 3250 inscritos).

¢) Estatuto del partido.

d) Designacion de los personeros legales, titulares y al-
ternos, acreditados ante el organismo electoral.

e) Designacion de uno o mas representantes legales del
partido politico.

Republica
Dominicana

Si (2%)

N/A

Si

Si

a) Principios, propositos y tendencias que sustentara el
partido.

b) Nomina de sus organos directivos provisionales.

¢) Denominacién o lema del partido.

d) Dibujos contentivos del simbolo, emblema o bandera
con la forma y los colores.

e) Organismos de direccion provisionales y locales
abiertos funcionando en cada uno de los municipios ca-
beceras de provincias del pais y del Distrito Nacional.
f) Presupuesto de ingresos y gastos del partido durante el
proceso de organizacion y hasta las proximas elecciones
generales.

Uruguay

N/R?

N/A

Si

N/R

Por jurisprudencia, la Corte Electoral requiere:

a) Acta constitutiva del partido politico.

b) Firma (expresion de voluntad) y nombre de los com-
parecientes.

¢) Acordar un mandato o poder de representacion a quie-
nes seran los gestionantes de dicha personeria electoral.
d) Declaracion o programa de principios.




Pais

Porcentaje de
adhesiones con
respecto a las
ultimas elecciones

Porcentaje
de inscritos

Celebracion
de asambleas
previas

Funcionamiento en
circunscripciones
territoriales

Otros requisitos

e) Estatuto o carta orgénica del partido.

f) Presentar en el acto de comparecencia ante la Corte
Electoral, un numero o cantidad de afiliados suficientes
como para poder integrar todos los érganos del partido
politico, en forma provisional, hasta que se integre de
manera definitiva.

Venezuela

N/A

N/A*

Si

Si

a) Acta constitutiva de su declaracion de principios, de
su programa de accion politica y de sus estatutos.

b) Constancia de que ha sido constituido en al menos do-
ce de las entidades regionales.

¢) Descripcion y dibujo de los simbolos y emblemas del
partido.

d) Indicacion de los organismos nacionales de direccion.

1 En Colombia es necesario el 2% de los votos emitidos validamente en el territorio nacional en elecciones de la Camara de Representantes o Senado,
unicamente para el caso en que un partido aspire a la personeria juridica, y por ende, a los beneficios que ésta otorga en cuanto a acceso gratuito a medios de
comunicacion del Estado y financiacion estatal.

2 Aunque la legislacion establece un porcentaje de 3% del padron utilizado en las ultimas elecciones nacionales, esta norma no rige por haber sido de-
clarada inaplicable por sentencia de la Corte Suprema de Justicia.

3 Si bien no hay regulacion expresa, debe presentar un nimero suficiente de afiliados para poder integrar todos los 6rganos del partido.

4 La ley no establece expresamente el requisito de un porcentaje de inscritos a nivel nacional, sin embargo, requiere constancia auténtica de que el par-
tido ha sido constituido en por lo menos doce entidades regionales. Para inscribirse a nivel regional se requiere una némina de integrantes del partido en ni-

mero no inferior al 0.5% de la poblacion inscrita en el Registro Electoral de la respectiva entidad.

N/A: No aplica.
N/R: No regulado.

Fuente: elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para esta investigacion.
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Por ultimo, existen tres casos —Costa Rica, México y Pera— en los
cuales es necesario, entre otros requisitos, cumplir con la presentacion de
un numero predeterminado de afiliados o adherentes.

En Nicaragua, hasta el afio 2002, se requeria un total de firmas ciuda-
danas correspondiente al 3% del padron electoral de las ultimas eleccio-
nes, sin embargo, una sentencia de la Corte Suprema de Justicia declard
inaplicable este requisito. En Uruguay, si bien no existe una regulacion
expresa, debe presentarse un ntimero de afiliados suficientes para poder
integrar todos los organos del partido.>°

Uno de los requisitos mas frecuentes tiene que ver con la celebracion
de asambleas previas, en las cuales los partidos registran a sus afiliados y
se definen aspectos relacionados con sus estatutos, su bandera, simbolos,
acta de fundacion, organizacidon y nombramiento de autoridades. En la
region, un total de once de los dieciocho paises requiere la celebracion
de estas asambleas (Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Guatemala,
México, Nicaragua, Panama, Republica Dominicana, Uruguay y Vene-
zuela). Por su parte, en Chile, Ecuador, El Salvador, Honduras, Paraguay
y Peru el tema no esta regulado, y en Colombia la realizacion de estas
asambleas es opcional.

Cabe sefialar que en los paises donde la celebracion de asambleas pre-
vias no es un requisito, si se exige a los partidos politicos la presentacion
de documentos que respalden la constitucion del partido (estatutos, pro-
grama, etcétera).

En circunscripciones territoriales, otro requisito importante es el rela-
cionado con el funcionamiento del partido. Como condicion para su re-
conocimiento, casi todos los paises —catorce de dieciocho— han esta-
blecido que éstos funcionen en varias demarcaciones. Cabe anotar, sin
embargo, que en Brasil, México y Pert la ley dicta que los estatutos o la
carta organica del partido —requisito para el reconocimiento juridico—
deben contemplar su funcionamiento en circunscripciones territoriales. A
su vez, los paises que no han regulado en ese sentido son: Bolivia, Co-
lombia, El Salvador y Uruguay.

Con respecto a los requisitos cualitativos, el cuadro 11 muestra que
este tipo de controles se observan en la mayoria de los paises latinoame-

50 Informacion suministrada por Rodolfo Gonzalez Rissotto, ministro de la Corte
Electoral del Uruguay.
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ricanos, si bien, en diverso grado. Por lo general, este control se refiere a
la obligacion de los partidos de ajustar su funcionamiento al sistema de-
mocratico de gobierno y con apego a la Constitucién Politica. Los paises
que no regulan en este sentido son: Colombia, Guatemala y Uruguay.

CUADRO 11. CONTROL CUALITATIVO SOBRE LA FORMACION

DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Pais

Control cualitativo

Argentina

La creacion y el ejercicio de los partidos son libres dentro del
respeto de la Constitucion.

Bolivia

Se prohibe la discriminacion econdémica, sexual y religiosa, y se
exige el sometimiento de la Constitucion.

Brasil

Los partidos politicos deben resguardar la soberania, el régimen
democratico, el pluripartidismo, los derechos fundamentales.
Estan prohibidos los partidos paramilitares.

Chile

Los partidos politicos no deben ir en contra de la moral, el or-
den publico, la seguridad del Estado. Son inconstitucionales los
que no respeten los principios basicos del régimen democratico
y constitucional.

Colombia

Costa Rica

Los partidos politicos deben respetar el orden constitucional; se
exige la expresa manifestacion de no subordinar su accion a las
disposiciones de organizaciones o Estados extranjeros.

Ecuador

Los partidos estan sometidos a la Constitucion y a las leyes vi-
gentes; es su obligacion acatar las manifestaciones de la sobera-
nia popular, respetar el caracter no deliberante de los miembros
de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional en servicio acti-
Vo0, y no constituir organizaciones paramilitares.

El Salvador

Las normas, organizacioén y funcionamiento de los partidos se
sujetaran a los principios de la democracia representativa.

Guatemala
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Pais Control cualitativo

No se permiten los partidos que atenten contra el sistema repu-
blicano, democratico y representativo de gobierno. Tienen la
obligacion de lograr sus objetivos por medios democraticos y

Honduras . . . . . .,
representativos, evitar la violencia y no subordinar su actuacion
a directrices extranjeras o que menoscaben o atenten contra la
soberania e independencia del Estado.
Conducir sus actividades dentro de los cauces legales y ajustar
México su conducta y la de sus militantes a los principios del Estado

democratico, respetando la libre participacion politica de los
demas partidos politicos y los derechos de los ciudadanos.

Los partidos politicos no tienen restricciones ideoldgicas, ex-
Nicaragua cepto los que pretendan el reestablecimiento de todo tipo de
dictaduras o de cualquier sistema antidemocratico.

Se prohibe la discriminacion por sexo, raza, religion, cultura y
Panama condicion social, y la destruccion de la forma democratica de
gobierno.

Se prohiben los partidos o movimientos que auspicien el uso de
la violencia para modificar el orden juridico de la naciéon u ob-

Paraguay tener el poder, asi como aquellos que subordinen su acciéon po-
litica a directivos, instrucciones o alianzas con organizaciones
extranjeras.

Perti Los partidos politicos deben ajustar su funcionamiento al marco

de la Constitucion Politica del Estado y de la ley.

Se prohibe toda actividad que tienda a, o tenga por resultado,
suprimir, desconocer, disminuir o adulterar derechos humanos o
Republica libertades, derechos o garantias individuales y sociales que la
Dominicana Constitucion consagra. No se permite predicar, o poner en prac-
tica teorias o doctrinas que pugnen con la forma civil, republi-
cana y democratica de gobierno.

Uruguay —

Se exige a los partidos el compromiso de perseguir sus objeti-
vos a través de métodos democraticos, acatar la manifestacion
Venezuela de la soberania popular, respetar el caracter institucional y apo-
litico de las Fuerzas Armadas y no discriminar por raza, credo y
condicion social.

Fuente: elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.
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De todo lo anterior (exigencias de requisitos cualitativos y cuantitati-
vos) se desprenden tres conclusiones fundamentales:

1) La gran mayoria de las legislaciones establecen los lineamientos y
condiciones requeridas para la formacion e inscripcion de los par-
tidos.

2) Los ciudadanos deben cumplir las mismas si su objetivo es agru-
parse con el fin de participar en la vida politica de cada pais.

3) En relacion con la facilidad o dificultad para constituir partidos
politicos, no hay un modelo Unico, sino una gran variedad de si-
tuaciones.

Si se considera el nimero de requisitos cualitativos y cuantitativos es-
tablecidos en la legislacion para obtener el reconocimiento legal de un
partido politico, es posible clasificar a los paises de la region de la si-
guiente manera:

— Con mas requisitos: Argentina, Brasil, Costa Rica, Guatemala, M¢-
xico, Panama y Republica Dominicana.

— Con un grado de requisitos intermedio: Chile, Bolivia, Ecuador,
Honduras, Nicaragua, Paraguay, Per y Venezuela.

— Con menos requisitos: Colombia, El Salvador y Uruguay.

Si bien, una sumatoria de las condiciones necesarias para el reconoci-
miento legal de los partidos puede darnos una idea mas o menos clara de
cuales son las legislaciones mas permisivas, las intermedias y las que
presentan mayor dificultad, hay que tener presente que una ley no basta
para determinar su impacto a la hora de constituirlos. En efecto, la difi-
cultad o facilidad no surge solo del analisis de la ley, ella nos da una pis-
ta, pero el analisis debe darse en un contexto mas amplio, considerando
las disposiciones existentes para la continuidad o no de los partidos, tales
como la existencia de barreras legales para acceder al parlamento, la for-
mula electoral y las regulaciones sobre financiamiento, entre otras. Todo
ello puede incidir en que haya un mayor o menor numero de partidos.

Por ultimo, cabe sefalar que un aspecto intimamente relacionado con
la constitucion de los partidos politicos es el referido a las facilidades de
afiliacion, desafiliacion y adhesion. Al respecto, las legislaciones lati-
noamericanas mantienen una amplitud importante en cuanto a la posibili-
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dad de afiliarse o desafiliarse a un partido, si bien, con soluciones varia-
das, segun cada pais.

Existen las que prohiben expresa o tacitamente la doble afiliacion, co-
mo Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador y México. Otras, contemplan
la desafiliacion automatica cuando se presenta la afiliacion a un nuevo
partido politico, como es el caso de Argentina y Panama, entre otros.
Algunas son mas estrictas al obligar al elector a desafiliarse o renunciar a
la agrupacion a la que estd inscrito para poder ingresar a otro partido,
con el consiguiente riesgo de ser sujeto de una sancion si el elector apa-
rece registrado en los listados de dos partidos politicos; esto se da en el
caso de Bolivia.

B. Formacion o constitucion de partidos politicos en el nivel
departamental o provincial

Uno de los mayores vacios, en cuanto a la regulacion de los partidos
politicos en la regidon latinoamericana, se observa en torno al funciona-
miento de los partidos locales. En efecto, aun cuando hay una aceptacion
generalizada de la presencia y accidn politica de movimientos o agrupa-
ciones politicas en los planos departamental o provincial, su funciona-
miento no se regula en todos los paises de América Latina. Este vacio se
encuentra en Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, Hon-
duras, Panama, Paraguay?®!, Reptiblica Dominicana y Uruguay.

Las regulaciones en materia de constitucion de los partidos regionales
por pais son los siguientes:

— Argentina: la ley establece la adhesion de un ntimero de ciudadanos
no inferior a cuatro por mil del total de los inscritos en el registro
electoral del distrito o provincia, ademas de una carta orgénica san-
cionada por la asamblea de fundacion y constitucion, nombre, de-
claracion de principios y programa o bases de accion politica, acta

51 Cabe destacar sin embargo, en el caso de Paraguay, que si bien la Ley Electoral
prohibe la formacion de partidos politicos regionales, también contempla la posibilidad
de formar movimientos politicos regionales en forma transitoria. Literalmente el articulo
16 sefiala: Los partidos politicos se organizaran a nivel nacional, no siendo permitida la
formacion de partidos politicos regionales. No obstante, podran formarse transitoriamen-
te movimientos politicos regionales para la presentacion de candidaturas a gobernadores,
juntas departamentales, intendentes y juntas municipales.
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de designacion de las autoridades promotoras, las que convocaran
a elecciones para constituir las autoridades definitivas del partido;
domicilio partidario y acta de designacion de los apoderados, y li-
bros de registro (de inventario, de caja, de actas y resoluciones, y
otros).

Costa Rica: se requiere 1% de electores inscritos en la provincia o
en el cantdn; la celebracion de una asamblea provincial o cantonal,
segun sea el caso, certificacion notarial del acta de constitucion,
estatutos, Comité Ejecutivo Superior, y protocolizacion del Acta
de la Asamblea correspondiente.

El Salvador: para la inscripcion de un partido politico local es ne-
cesario que cuente con un nimero de afiliados no inferior al 3%
del total de votos emitidos en la wiltima eleccion presidencial. Uni-
camente se exige un acta constitutiva con designacion de cargos
provisionales, datos de identificaciéon de los concurrentes (no me-
nos de diez ciudadanos aptos para emitir el voto) y una promesa
de sujecion a las normas constitucionales.

Meéxico: se observan dos situaciones: en los procesos electorales
locales del Distrito Federal solo pueden participar los partidos po-
liticos nacionales. Ahora bien, respecto de los estados, cada uno
tiene competencia para dictar sus normas en materia electoral, res-
petando las reglas generales establecidas en la Constitucion, de tal
forma que los requisitos y procedimientos varian dependiendo de
cada caso. No obstante su autonomia en algunos temas, es posible
identificar algunos aspectos comunes; en todos los estados se re-
quiere la celebracion de asambleas municipales y estatales, e in-
cluso en algunos casos hasta distritales, en presencia de un feda-
tario, tanto para acreditar la asistencia de un nimero minimo de
ciudadanos afiliados y la intencion de los mismos de formar un
partido politico local, como para realizar la aprobacion de los do-
cumentos basicos del partido (declaracidon de principios, programa
de accion y estatutos). Asimismo, en algunas de las entidades fe-
derativas se requiere que las organizaciones que soliciten el regis-
tro como partido politico local hayan realizado previamente activi-
dades de caracter politico durante un lapso determinado.
Nicaragua: para la formacion de partidos regionales se debe cum-
plir con los mismos requisitos de los partidos nacionales, pero re-
mitidos a la division politico-administrativa de las regiones auto-
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nomas. En el caso de las organizaciones indigenas, la ley establece
que a fin de que formen los partidos regionales se respetara su for-
ma natural de organizacion y participacion.

— Peru: para la formacion de movimientos de alcance regional o de-
partamental se requiere la relacion de adherentes, no menor al 1%
de los ciudadanos que sufragaron en las ultimas elecciones de ca-
racter nacional, dentro de la circunscripcion en la que el movi-
miento u organizacion politica local desarrolle sus actividades y
pretenda presentar candidatos. Ademas, debe haber acta de funda-
cion, estatutos y actas de constitucion de comités, en al menos la
mitad mas uno del nimero de provincias que integren la region o
el departamento correspondiente.

— Venezuela: la legislacion ha establecido que la solicitud de inscrip-
cion de los partidos politicos regionales debe ir acompafiada de una
némina de los integrantes del partido, no inferior al 0.5% de la po-
blacion inscrita en el registro electoral del estado respectivo; la ce-
lebracion de una asamblea previa; la declaracion de principios, el
acta constitutiva, el programa de accion, los estatutos, descripcion
de dibujos, simbolos y emblemas, 6rganos directivos del partido y
personas que lo integran. Un aspecto interesante es que el ministro
de Relaciones Interiores tiene competencia para objetar la solici-
tud de inscripcion de cualquier partido ante el Consejo Nacional
Electoral. También, cabe destacar que los partidos politicos regio-
nales deben renovar su nomina de inscritos conforme al porcentaje
de ley en el curso del afio en que comience cada periodo constitu-
cional.

En suma, al comparar los requisitos establecidos para reconocimiento
legal de los partidos departamentales o provinciales con los exigidos pa-
ra los partidos nacionales, se observa una gran similitud entre ambos
conjuntos. Asi, requerimientos como los siguientes son los mas comu-
nes: un porcentaje determinado de afiliados, en relacion con la lista de
electores de la circunscripcion territorial en que se pretende la inscrip-
cion; un porcentaje determinado de adhesiones, relacionado con los su-
fragios emitidos o los votos validos recibidos en una elecciéon anterior,
similar a aquélla a la que se pretende concurrir; acta constitutiva, estatu-
tos o carta organica, y programas, designacion de autoridades, simbolo o
distintivo.
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4. Estructura interna de los partidos politicos

Por estructura interna de los partidos politicos entendemos la forma que
¢éstos adoptan para organizarse y funcionar. Esa estructura, por lo regular,
asi como el grado de discrecionalidad de los partidos para definirla, esta
regulada en la normativa nacional. Sin embargo, también se dan casos en
que no se establecen normas en relacion con esta materia, dejando una
amplia libertad a los partidos para trazar su propia organizacion.

En la mayoria de los paises de América Latina los partidos gozan de
amplia libertad para definir su organizacion interna. Ello contribuye, en
no pocos casos, a reforzar el papel hegemonico que se atribuyen los or-
ganizadores, fundadores o dirigentes primarios mediante prerrogativas
importantes, o imponiendo limitaciones u obstaculos a los afiliados para
el ingreso a los 6rganos de direccion, como bien puede ser la edad o el
numero de afios de militancia.

Un mapeo comparado de lo que establece la legislacion en esta mate-
ria permite observar lo siguiente:

— En la mayoria de los paises de América Latina, la legislacion con-
tiene disposiciones relativas a la necesidad de contar, al menos,
con una estructura basica en los partidos. Esta estructura consiste,
por lo general, en los 6rganos de direccion, las asambleas y la or-
ganizacion territorial. Asimismo, en algunos casos, se contempla
la forma de integracidén de los organos directivos y asambleas, y
temas de orden y disciplina, entre otros.

— En otros paises, en los estatutos de los partidos es donde se con-
centra todo lo referente a su organizacion interna, con lo cual el
estatuto, o carta organica, se convierte en la verdadera “constitu-
cion” de la vida interna de cada partido.

52 Navarro Méndez, José Ignacio, Partidos politicos y “democracia interna”, Ma-
drid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1999, p. 76. El autor se refiere a la
clasica “ley de hierro de la oligarquia”, formulada a principios del siglo XX por el soci6-
logo aleman Robert Michels en su obra Political Parties. A Sociological Study of the Oli-
garchical Tendencies of Modern Democracies. Navarro explica que la tendencia natural
de todo partido politico a articular formas internas de organizacion de poder, de caracter
esencialmente oligdrquicas, ha sido asumida como una verdad incuestionable; de ahi los
intentos necesarios de buscar medidas para contrarrestar esas tendencias, contrarias a la
“democracia interna”. De acuerdo con el autor, estas tesis de Michels fueron recogidas
mas tarde por Duverger (1987) en su obra [del mismo nombre] Los partidos politicos.
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— Asimismo, hay legislaciones muy liberales que omiten hacer sefia-
lamientos especificos.

En el cuadro 12, se presenta el detalle de las regulaciones referidas a
la estructura interna de los partidos.

CUADRO 12. NORMAS REGULADORAS DE LA ESTRUCTURA
INTERNA DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Regulaciones sobre la estructura interna

de los partidos Intensidad

Pais

La carta organica constituye la ley fundamental del partido en cuyo
caracter rigen los poderes, los derechos y obligaciones partidarias,
Argentina y a la cual sus autoridades y afiliados deberan ajustar obligatoria-
mente su actuacion. Articulo 21, Ley Organica de Partidos Politicos
(LOPP).

En cuanto a la estructura interna, todo partido politico, al constituir-
se, adoptara un estatuto organico con el siguiente contenido basico:
— La estructura organica, que debera tener como organismo maxi-
mo un Congreso, Asamblea, Convencion Nacional o equivalente;
el o los organismos maximos entre congreso y congreso; una Direc-
cion Nacional, y organismos de direccion a nivel territorial y/o sec-
torial o funcional.

— Las funciones y atribuciones de cada uno de estos 6rganos, el pe-
riodo de su mandato y los procedimientos de sustitucion, en caso de
impedimento legal.

— Larealizacion de congresos o convenciones ordinarias dentro de
un periodo maximo de cinco anos.

— El o los 6rganos y procedimientos para imponer sanciones a sus
militantes y dirigentes, asi como el recurso de queja como instancia
partidaria para dirimir los conflictos que pudieran presentarse entre
militantes del partido, entre los militantes y los dirigentes y entre es-
tos tltimos.

— Los organos y procedimientos de administracion y fiscalizacion
interna de su patrimonio.

— El 6rgano y procedimientos para resolver las controversias que
se suscitaran sobre derechos de los militantes con el partido.
Articulo 15, Ley de Partidos Politicos (LPP)

Refiere a los es-
tatutos

Bolivia Muy regulado

Los partidos politicos tienen autonomia para definir su estructura
interna, organizacion y funcionamiento, y sus estatutos deben con- | Refiere a los es-
tener normas de fidelidad y disciplina partidarias. Articulo 17, §1 | tatutos

constitucional; Ley de Partidos Politicos (LPP), articulos 12-15.

El articulo 22 de la Ley Organica de Partidos Politicos (LOPP), es-
Chile tablece que cada partido se regira por sus propios estatutos en su es- | Poco regulado
tructura interna.

Brasil




LECTURA REGIONAL COMPARADA

65

CUADRO 12. NORMAS REGULADORAS DE LA ESTRUCTURA
INTERNA DE LOS PARTIDOS POLITICOS (continuacion)

Pais

Regulaciones sobre la estructura interna
de los partidos

Intensidad

Entre los 6rganos de los partidos politicos deberan establecerse, al
menos, una Directiva Central, un Consejo General, consejos regio-
nales y un Tribunal Supremo. Articulo 22 de la Ley Orgénica de
Partidos Politicos (LOPP).

Colombia

No regulado.

El articulo 107 de la Constitucion se limita a declarar que “Los par-
tidos y movimientos politicos se organizaran democraticamente”.
El articulo 60. de la Ley 130 de 1994, sobre Principios de organiza-
cion y funcionamiento, preceptiia: “Los partidos y movimientos
politicos podran organizarse libremente”, y sefiala la sujecion a la
Constitucion y a principios fundamentales que enuncia.

No regulado

Costa Rica

La Constitucion Politica se refiere a la estructura democratica que
deben tener los partidos politicos (articulo 98).

El Codigo Electoral dispone en el articulo 60, que los partidos poli-
ticos en su organizacion, comprenderan: a) Una Asamblea de Dis-
trito, en cada distrito administrativo; b) Una Asamblea de Canton,
en cada cantdn; ¢) Una Asamblea de Provincia en cada provincia, y
d) La Asamblea Nacional.

En el articulo 61 se establece que la direccion politica de los parti-
dos estara a cargo de la Asamblea de mayor rango. La ejecucion de
los acuerdos de cada Asamblea correspondera a su Comité Ejecuti-
vo Superior, que estard formado, como minimo, por su presidente,
su secretario general y su tesorero. Para cada miembro del Comité
Ejecutivo Superior, la Asamblea Nacional designara un suplente,
quien actuard en las ausencias temporales del propietario respecti-
vo. Si el partido no fuere de caracter nacional, la direccion politica
estard a cargo de su Asamblea superior.

Muy regulado

Ecuador

La Ley de Partidos Politicos establece la libertad que tienen los par-
tidos para determinar su organizacion y funcionamiento (articulo
20).

En el articulo 23 se establece que el dirigente maximo de un partido
y los integrantes de su organismo directivo superior permanente du-
raran dos afos en sus funciones. El dirigente maximo podra ser ree-
legido por una sola vez y, en lo sucesivo, transcurrido un periodo,
por otro periodo de dos afios mas. El articulo 24 sostiene que el diri-
gente maximo de un partido, cualquiera que sea su denominacion,
tendra su representacion legal, judicial o extrajudicial. Codifica-
cién de la Ley de Partidos Politicos.

Poco regulado

El Salvador

Articulo 172, Cddigo Electoral. Los estatutos deben contener las de-
finiciones organicas del partido politico y cumplir requisitos mini-
mos de organizacion. Cada partido establece su estructura organica.

Refiere
a los estatutos

Guatemala

Se establece que todo partido politico debe contar, por lo menos,
con los organos siguientes: a) Organos nacionales: Asamblea Na-
cional, Comité Ejecutivo Nacional, Organo de fiscalizacion finan-

Muy regulado
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CUADRO 12. NORMAS REGULADORAS DE LA ESTRUCTURA
INTERNA DE LOS PARTIDOS POLITICOS (continuacion)

Regulaciones sobre la estructura interna

Pais de los partidos

Intensidad

ciera, Tribunal de Honor; b) Organos departamentales: Asamblea
Departamental y Comité Ejecutivo Departamental, y ¢) Organos
municipales: Asamblea Municipal y Comité Ejecutivo Municipal.
Articulo 24, Ley Electoral y de Partidos Politicos (LEPP).
Ademas, en dicha ley, en 29 articulos (24-53) se regula en detalle
todo lo relativo a estructura organizativa, 6rganos, asambleas, co-
mités, tanto a nivel nacional como departamental y provincial. El
detalle de la integracion de las asambleas, las atribuciones, la regu-
lacion interna, convocatoria, quérum, recursos, entre otros.

Los partidos politicos establecen, en sus estatutos, sus propias mo-
dalidades e instancias, pero deben cumplir un minimo de requisitos,
tales como: a) Una Convencion Nacional o su equivalente; b) Un
Consejo Nacional, Comité Nacional o su equivalente; ¢) Consejos,
Comités o su equivalente a nivel departamental y municipal; d) Un
Honduras Organo responsable de la administracion de su patrimonio y recur- | Muy regulado
sos financieros y de la presentacion de los informes de ingresos y
egresos anuales ordinarios y de campafia; ) Un 6rgano responsable
de la formacion politica e ideologica, y f) Un Tribunal de Honor o
su equivalente. Articulo 69, Ley Electoral y de Organizaciones Po-
liticas (LEOP).

Segun el articulo 27, parrafo 1, inciso ¢, del Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), se establece
que entre los 6rganos con los que debe contar un partido politico
nacional, y que deben estar previstos en sus estatutos, cuando me-
nos, se encuentran una asamblea nacional o equivalente; un comité
nacional o equivalente, que sea el representante nacional del parti-
do; comités o equivalentes en las entidades federativas, y un érgano
responsable de la administracion de su patrimonio y recursos finan-
cieros, y de la presentacion de los informes de ingresos y egresos
anuales y de campana. De tal forma, al tratarse de un minimo, los
partidos politicos se encuentran en libertad de elaborar la estructura
que estimen pertinente.

México Muy regulado

Los articulos 63, inciso 6; 65, numerales 6, 7, 8 y 71, de la Ley Elec-
toral, sefalan la obligacion de presentar y constituir ante el Consejo
Supremo Electoral la integracion de los dérganos nacionales, depar-
tamentales y municipales, con la excepcion de los partidos regio-
nales, a los cuales se les respeta su propia forma natural de organi-
zacién y participacion.

Nicaragua Poco regulado

El Codigo Electoral establece la necesidad de contar con una Con-
vencion, Congreso o Asamblea Nacional, la cual es el maximo or-
ganismo de los partidos. Por otra parte, el articulo 100, establece
que los directorios del partido, en un corregimiento, deberan tener
un minimo de tres miembros y los directorios provinciales y comar-
cales, un minimo de cinco. Los directorios nacionales, distritoriales

Panama Poco regulado
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CUADRO 12. NORMAS REGULADORAS DE LA ESTRUCTURA
INTERNA DE LOS PARTIDOS POLITICOS (continuacion)

Regulaciones sobre la estructura interna

de los partidos [ntensidad

Pais

o0 en otras circunscripciones tendran el nimero de miembros que se-
fialen los estatutos. Los miembros de los directorios y los demas di-
rectivos y dignatarios deberan pertenecer al partido, ser residentes
en la circunscripcion de que se trate y se designaran mediante con-
venciones nacionales, provinciales, comarcales, de circuito electo-
ral, distritoriales, comunales o segun sea el nivel del directorio u
organismo directivo. Cada directorio tendra el numero de suplentes
que determinen los estatutos del partido.

Se dispone que la carta organica o estatuto del partido politico esta-
blezca las normas a las cuales cada partido debera ajustar su organi-
zacion y funcionamiento. Ademas, se determina que el estatuto es
la ley fundamental del partido y, a su vez, fija el contenido minimo
que debera contemplar esa carta organica, que incluye: la determi-
nacion de los cargos y organos ejecutivos, deliberativos y discipli-
narios que ejerceran el gobierno y administracion del partido, y sus
respectivas competencias; la declaracion expresa de que la Asam-
blea General, Convencion o Congreso es el 6rgano supremo de la
asociacion politica. Articulo 32 del Codigo Electoral.

Paraguay Poco regulado

Se establecen requisitos concretos que deben cumplir los partidos
en sus estatutos, como la descripcion de la estructura organizativa
interna. El partido politico debe tener, por lo menos, un 6rgano deli-
berativo, en el que estén representados todos sus afiliados. La for-
Pertl ma de eleccion, la duracion, los plazos y las facultades de este | Poco regulado
organo deben estar determinados en el Estatuto. Los derechos y de-
beres de los afiliados. El érgano maximo estara constituido por la
Asamblea General del conjunto de sus miembros. Articulo 0., lite-
rales b y e, de la Ley de Partidos Politicos.

Para obtener el reconocimiento de los partidos politicos, éste debe-
ra solicitarse por los organizadores a la Junta Central Electoral,
cumpliendo, entre otras cosas, con la presentacion de una némina
Republica de sus o6rganos directivos provisionales, incluyendo un directorio,
Dominicana | comité o junta directiva nacional provisional, con sede en la capital
de la Republica, cuyo presidente sera el representante legal del par-
tido en formacion ante la Junta Central Electoral. Articulo 42 de la
Ley Electoral.

Poco regulado

Uruguay No regulado. No regulado

La Constitucion (articulo 67) y la Ley de Partidos Politicos (articu-
lo 20.) establecen que la organizacion interna de los partidos politi-
Venezuela cos debe ser democratica. No hay regulaciones adicionales sobre la | No regulado
estructura interna de los partidos, que puede ser ampliada o adapta-
da a cualquier forma de organizacion.

Fuente: elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.
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Considerando la informacion del cuadro 12, es posible hacer una cla-
sificacion a partir de la intensidad de la regulacion sobre la estructura in-
terna de los partidos:

— Paises con mayor regulacion: Bolivia, Costa Rica, Guatemala,
Honduras y México.

— Paises con regulacion intermedia o que refieren a estatutos: Ar-
gentina, Brasil, Chile, Ecuador, El Salvador, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Peri y Republica Dominicana.

— Paises sin regulacion: Colombia, Uruguay y Venezuela.

En resumen, se observa que en la region son pocos los paises en donde
se regula de manera detallada la estructura interna de los partidos politi-
cos. En general, su organizacion y funcionamiento se ajusta en la prac-
tica a las disposiciones legales y estatutarias, que son el marco dentro del
cual se deben mover las estructuras del partido y sus integrantes. Este, es
un tema que estd intimamente relacionado con el de la democracia inter-
na, materia que vamos a revisar a continuacion.

5. Democracia interna y derecho de participacion de los afiliados

El tema de la democracia interna de los partidos es uno de los que han
cobrado mayor relevancia en América Latina en los tltimos afios. Con la
premisa de que los partidos y los Estados deben buscar mecanismos que
contribuyan a mejorar el funcionamiento del Estado democratico y re-
presentativo, la legislacion y la practica politica en la region han ido in-
corporando mecanismos de democracia interna en la vida de los partidos
politicos. Se parte de la idea de que “la democracia de partidos requiere a
su vez la democracia en los partidos”.

(Cuando es democratico un partido en su dimension interna? ;Como
saber si una organizacion cumple con unos minimos de democracia in-
terna? Freidenberg>? sefiala, que a la democracia interna, estudiada a par-
tir de diferentes procesos intrapartidistas, pueden asociarsele los siguien-
tes aspectos:

53 Freidenberg, Flavia, “Democracia interna en los partidos politicos”, en Nohlen,
Dieter et al. (comps.), Tratado de derecho electoral comparado, 2a. ed., en prensa.
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— Los mecanismos de seleccion de candidatos.

— La proteccion de los derechos de los afiliados.

— La participacion de los militantes en la formulacion de la voluntad
partidista.

— La eleccion de autoridades.

— La distribucion del poder dentro de la organizacion.

— Las responsabilidades en los 6rganos partidistas y el perfil social
de las ¢élites que componen esos O6rganos.

— La disciplina de los miembros en el Legislativo.

— Los métodos de rendicion de cuentas dentro de la organizacion.

— La penetracion de los grupos de interés en el partido, entre otros.

En todo caso —advierte esta autora—, teniendo en cuenta que son
multiples los factores que determinan la democracia interna en un parti-
do, si se parte de la idea de que no hay s6lo un grado de democratizacion
sino que puede haber organizaciones mas o menos democraticas, puede
pensarse que un partido alcanzard altos niveles de democracia interna
cuando se presenten los siguientes elementos:>*

— Mecanismos de seleccion de candidatos a cargos de representacion
(internos o externos) que sean incluyentes respecto del nimero de
actores.

— Participacion de los afiliados en los 6rganos de gobierno, sin dis-
criminacién en la representacion de los diversos grupos que inte-
gran la organizacion.

— Influencia activa en la discusion y formacion de las posiciones pro-
gramaticas del partido, asi como en las decisiones comunes que €ste
tome.

— Respeto a los derechos minimos de los miembros, que garanticen
la igualdad entre los afiliados y se protejan los derechos funda-
mentales en el ejercicio de su libertad de opinion.

— Respeto al principio de mayoria, que haga que las decisiones sean
tomadas en funcion de la mayor parte de las voluntades individua-
les.

— Control efectivo de los dirigentes por parte de los militantes.

54 Idem.
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— Articulacion adecuada de las responsabilidades entre las asam-
bleas y comités de representantes locales y regionales.

De esta manera, un partido gozarda de democracia interna cuando sus
dirigentes y candidatos sean elegidos por los miembros, a través de me-
canismos participativos, en donde las decisiones sean inclusivas y sean
tomadas con la participacion voluntaria de sus miembros; los érganos de
gobierno no discriminen la integracion de los diferentes grupos (incluso
aquellos que son minoritarios) y se dé el respeto a una serie de derechos
y responsabilidades que garanticen la igualdad de los miembros en cual-
quier proceso de toma de decisiones.

Esta premisa, facilmente identificable desde la perspectiva académica,
no es tan clara desde el punto de vista juridico, en el cual la nocioén de
democracia interna constituye un concepto indeterminado y de dificil
precision. Sin embargo, diversos autores han procurado llegar a una defi-
nicion “de minimos” que permita avanzar en la concrecion del alcance
de las exigencias constitucionales y legales sobre este tema.

En ese sentido —indica Navarro Méndez—,> el concepto de demo-
cracia interna en los partidos no puede ser absoluto ni puede lograrse una
definicion universal valida para todo momento y todo lugar. Sin embar-
g0, esta claro que cuando se habla de democracia interna de los partidos
se hace referencia a quién ejerce el poder dentro del partido, coémo se tu-
vo acceso a ese poder y la forma en que el mismo se ejerce ante sus afi-
liados. En pocas palabras, se refiere fundamentalmente a cuales son las
reglas del juego dentro del partido politico.>®

Asimismo, dicha nocién da cuenta de dos manifestaciones basicas que
Orozco Henriquez plantea de la siguiente manera:>’ la primera, de carac-
ter formal, se relaciona con el modo como se distribuye el poder dentro
del partido y el grado de participacion de sus afiliados en la gestion; la
segunda, de caracter sustancial, se refiere al respeto a un conjunto de de-
rechos fundamentales de los afiliados para conseguir participar en la for-
macion de la voluntad partidaria, lo cual se traduce en un derecho subje-

55 Navarro Méndez, José Ignacio, op. cit., nota 52, p. 527.

56 Idem.

57 Orozco Henriquez, J. de Jesus, La democracia interna de los partidos politicos en
Iberoameérica y su garantia jurisdiccional, VIII Congreso Iberoamericano de Derecho
Constitucional, Sevilla, 2003, p. 8.
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tivo de los afiliados respecto del propio partido o frente a él, con el fin
de asegurar su participacion en la toma de decisiones y en el control de
su funcionamiento interno.

Lo anterior genera un reto para todo ordenamiento, sea constitucional
o legal: lograr un equilibrio o armonizacién entre dos principios o valo-
res fundamentales aparentemente contrapuestos, como son el derecho de
los afiliados a participar democraticamente en la formacion de la volun-
tad partidaria y el derecho de los partidos politicos a la libre autoorgani-
zacion, en cuyo respeto se debe preservar la existencia de un ambito li-
bre de interferencias de los 6rganos del poder publico en la organizacion
y el funcionamiento interno de los partidos. Ahora bien, habra de enten-
derse que, a diferencia de lo que ocurre con otros tipos de asociacion, en
el caso de los partidos politicos ese derecho de autoorganizacion tiene un
limite, que es el derecho de los propios afiliados a participar democrati-
camente en su organizacion y funcionamiento.’®

En lo que se refiere a América Latina, tras los procesos de democrati-
zacion reciente, la presencia de partidos oligarquicos no impidi6 la insti-
tucionalizacion de las elecciones y la puesta en practica de patrones de
politica democratica. Freidenberg sefiala que, si bien la mayoria de parti-
dos latinoamericanos llevaron al maximo sus esfuerzos para competir en la
arena electoral, no hicieron intentos significativos para mejorar la transpa-
rencia de sus procedimientos internos ni para garantizar la participacion
de sus militantes en la toma de decisiones. No hubo reclamaciones sobre
ello mientras se consideré que los partidos eran piezas centrales en las
etapas de la transicion politica. Pero, tras los fracasos que muchos en-
frentaron cuando llegaron al gobierno y la desconfianza que los ciudada-
nos manifestaron hacia la clase politica y sus organizaciones, el foco de
atencion se centrd en el funcionamiento interno de los partidos. Desde
diversos sectores nacionales e internacionales comenzaron a darse fuer-
tes presiones para que los partidos cambiaran; para que emergieran for-
mas alternativas de representacion y para que el Estado regulara cada vez
mas la vida interna de los partidos y, con ello, los obligara a ser mas in-
cluyentes y participativos.>®

En consecuencia, para la década de los afios noventa (sobre todo en su
segunda mitad), numerosos partidos latinoamericanos empezaron a re-

58 Idem.
59 Freidenberg, Flavia, op. cit., nota 53.
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formar sus practicas internas con el propoésito de generar mayores niveles
de transparencia y participacion. De igual forma, muchos Estados busca-
ron someter a los partidos a exigencias legales en esta materia, previendo
una serie de mecanismos dirigidos a garantizar que el funcionamiento de
los partidos respondiese a la imagen que de ellos tuvieron las Constitu-
ciones al incorporarlas en su texto.

Sin embargo, este proceso ha sido lento, gradual e irregular. No obs-
tante ello, y pese a su caracter naciente y su pausado avance, ha marcha-
do en la direccidén correcta, entre otras razones, porque incrementa el
control externo de los partidos en pos de una mayor transparencia de los
procedimientos internos, y porque propicia una mayor inclusion, al im-
plantar practicas democraticas en su interior.®

Efectivamente, una mirada al periodo 1978-2005 permite identificar
una clara tendencia, en un niimero considerable de paises de la region, en
favor de mayores niveles de transparencia, apertura y democratizacion
interna, tanto en materia de la eleccion de los candidatos a cargos de
eleccion popular, como de las autoridades partidistas, estas ultimas en
menor grado.

En el cuadro 13 puede observarse que trece paises de la regién han in-
corporado regulaciones en materia de democracia interna para la selec-
cion de candidatos, y ocho lo han hecho en materia de seleccion de auto-
ridades internas.®' En los trece paises, el tema es tratado en la legislacion
electoral, y de ellos solamente Uruguay y Venezuela lo regulan también
a nivel constitucional. Sin perjuicio de estas regulaciones, en todos los
paises la legislacion delega a los estatutos de los partidos la facultad de
darse sus propias normas en materia de seleccion de autoridades y candi-
datos.

60 Zovatto, Daniel, “La democracia interna de los partidos politicos en América Lati-
na”, Revista Debates de Actualidad, Asociacion Argentina de Derecho Constitucional,
num. 188, junio-septiembre de 2002, p. 65.

61 Cabe advertir que, en lo que respecta a las autoridades partidarias, la tendencia no
es muy fuerte en el nivel de la legislacion, ya que, como ha indicado Orozco, aunque los
ordenamientos constitucionales y legales sienten determinadas bases y pautas generales o
exigencias democraticas a seguir por los partidos politicos, igualmente delegan a los or-
ganos competentes de los propios partidos su facultad de autoorganizarse y establecer en
sus estatutos o cartas organicas las normas atinentes a su estructura y funcionamiento de-
mocratico interno.



CUADRO 13. REGULACION DE LA DEMOCRACIA INTERNA
DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN AMERICA LATINA

, Mecanismos de seleccion de candidatos a cargos Mecam;{no Intervencion del Financiamiento
Pais de eleccion popular de selecciin de Organo Electoral ublico
pop autoridades 8 P
L, s Elecciones Reguladas por
é g 14
Constitucién Ley internas? Constitucion o ley
Argentina No Si Si, abiertas No Si No
Bolivia No si si! Si, legislacion si No
electoral
Brasil No No Si, cerrz_ldas /2 No No No
convenciones
Si, cerradas. Plebis-
Chile No Si cito para ratifica- No Si No
cion de candidatos
Colombia No Si Si, ableljas y/o Si, legislacion S Si
convenciones electoral
Costa Rica No Si Si, cerradas / No i No
convenciones
Ecuador No No — No Si No
El Salvador No No — No Si No
Guatemala No Si Si, cerrqdas / Si, legislacion Si No
convenciones clectoral
Honduras No Si Si, abiertas Si, legislacion Si Si
electoral
México No No — No S° Si®
Nicaragua No No — No Si No




. Mecanismos de seleccion de candidatos a cargos Mecam‘?fno Intervencion del Financiamiento
Pais de eleccion popular de seleccion de Organo Electoral ublico
pop autoridades 8 P
Constitucion Ley 6‘Elecctones Regt-tlad_a,s por
internas? Constitucion o ley

Panama No Si Si, cerradas No Si Si

Paraguay No Si Si, cerradas Si, legislacién Si No
electoral

Peru No Si Si, cerradas/abiertas 8i, legislacién Si No
electoral

Repujbl}ca No Si S_1, cerradas/p_rlma— Si, legislacion Si No

Dominicana rias, convenciones electoral

Uruguay Si Si Si, abiertas Si, legislacién Si No
electoral

Venezuela Si Si Si, cerradas No Si No

1 Lo que define la Ley de Partidos Politicos es el principio electivo de la democracia interna. Cada partido define el mecanismo de escogencia.

2 Aunque la ley delega a los estatutos partidarios la definicién de los marcos de accion en el campo de la democracia interna, si advierte que la partici-
pacion en éstos esta referida a los afiliados de cada partido.

3 Opcional.

4 Si bien, las elecciones internas se realizan con el padron nacional, se entienden como cerradas porque se pide al votante dar su adhesion al partido en
el momento de presentarse a emitir su voto.

5 Si hay irregularidad en los procedimientos internos y si después de acudir a las instancias internas del propio partido politico la situacion prevalece,
se puede promover un medio de impugnacion ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

6 La Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion determind que tanto la eleccion de dirigentes partidarios como la desig-
nacion de sus candidatos, quedan comprendidos dentro de las actividades que ordinariamente deben realizar los partidos politicos, de tal forma que su rea-
lizacion es susceptible de ser cubierta con los recursos provenientes del financiamiento publico, para el sostenimiento de sus actividades ordinarias perma-
nentes.

Fuente: Freidenberg, F., “La democratizacion de los partidos politicos: entre la ilusion y el desencanto”, en Sanchez, Fernando y Thomp-
son, José (eds.), Fortalecimiento de los partidos politicos en América Latina: institucionalizacion, democratizacion y transparencia, Cua-
dernos CAPEL, San José, 2006, y elaboracion propia con base en los estudios de caso nacionales elaborados para esta investigacion.
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En cuanto al sistema de eleccion de candidatos, se constata una ten-
dencia cada vez mayor a pasar de procedimientos que estaban tradicio-
nalmente en manos de las cipulas partidarias, o en el de convenciones
internas, al de elecciones primarias, sean éstas abiertas o cerradas. % El
analisis comparado pone de manifiesto lo siguiente:

Chile,% Costa Rica, Guatemala, Panama, Paraguay, Reptblica Domi-
nicana® y Venezuela utilizan el sistema de eleccion cerrada, sea en inter-
nas o en convenciones. Este sistema permite una participacion directa so-
lamente de los afiliados, militantes, adherentes o delegados (en el caso de
las convenciones).

Argentina, Honduras y Uruguay utilizan el sistema de eleccion abier-
ta. Este sistema abre la posibilidad de que participen ciudadanos no mili-
tantes del partido en cuestion.

En Pert, la ley establece que cada partido puede definir en sus estatu-
tos que la eleccidn sea abierta o cerrada. Algo similar se da en el caso de
Colombia,® en donde el articulo 107 constitucional y el articulo 10 del
Estatuto Bésico de los Partidos Politicos indican que las consultas inter-
nas son una alternativa para la eleccion de los candidatos partidarios, pe-
ro queda la libre opcidn de los partidos el utilizarla o no. En el caso de
Bolivia, el articulo 15 de la Ley de Partidos Politicos sefiala que todo
partido politico, al constituirse adoptard un Estatuto Orgéanico, donde se
establezcan las normas y procedimientos que garanticen el pleno ejerci-
cio de la democracia interna, mediante elecciones libres y voto directo y
secreto.

62 Zovatto, Daniel, op. cit., nota 60, p. 59.

63 En Chile la legislacion sobre partidos requiere que la dirigencia someta a su candi-
dato presidencial a la ratificacion de los militantes del partido. Para ello se celebra un
plebiscito de nivel nacional en el que participan todos los afiliados.

64 Si bien, en Republica Dominicana el Poder Ejecutivo promulgé en agosto de 2004
la Ley 826-04, estableciendo para los partidos politicos el sistema de elecciones prima-
rias obligatorias mediante voto universal, directo y secreto, con participacion de todos
los electores inscritos en el padréon electoral, ésta fue declarada inconstitucional por la
Corte Suprema de Justicia mediante sentencia dictada el 16 de marzo de 2005.

65 Con respecto al mecanismo democratico de las consultas populares o internas para
adoptar decisiones y seleccionar a sus candidatos, el articulo 107 constitucional solamen-
te lo propone como una posibilidad, y queda a la libre opcion de los partidos el usarla o no.
No siempre se han aplicado en la practica, por lo que las decisiones se adoptan por las di-
rectivas de los partidos y se legitiman por la ratificacion de convenciones o congresos.
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En Brasil, Ecuador, El Salvador, Nicaragua y México,% no hay regu-
lacion alguna sobre el sistema que se ha de utilizar para la eleccion de
sus candidatos.

Sin embargo, a pesar de que sus legislaciones electorales o de partidos
no establezcan compromisos formales, en tal sentido, debe indicarse que
en ciertos paises algunos partidos han registrado practicas de democracia
interna. Tales han sido los casos de México (PRI, PAN, PRD, PT, PVEM,
Convergencia, entre otros), Nicaragua (FSLN) y El Salvador (FMLN,
PDC). Este hecho es de especial importancia, pues pone de relieve el in-
terés que las propias organizaciones partidistas tienen sobre la necesidad
de incluir practicas democraticas en su funcionamiento interno.

(Cuales son las principales razones que explican esta tendencia en pro
de mayores niveles de democracia interna en los partidos? Podemos
apuntar las siguientes cuatro:®’

1. El intento de extender la coherencia del avance de la democracia a uno
de los “nucleos duros” del sistema partidista. Dificilmente los politicos
podran hablar con autoridad en nombre de la democracia si su origen se
encuentra contaminado por practicas no democraticas;

2. La apertura de un cauce diafano y con reglas claras para la compe-
tencia en el seno del propio partido, teniendo un efecto inmediato sobre la
movilidad, y en cierto sentido en la calidad, de las elites partidistas;

3. La dinamizacion de la sociedad, o al menos de los militantes, al ani-
marseles a hacer suyas las decisiones importantes de la vida partidaria y a
sentirse coduefios del futuro de la misma, y

4. La agregacion de mayor legitimidad al proceso politico de origen de-
mocratico, al ayudar a contrarrestar las practicas negativas en la linea de la
endogamia, el clientelismo, el secretismo caciquil y la separacion de la so-
ciedad, y al tener un efecto positivo en el proceso de busqueda de formu-
las de responsabilidad horizontal.

Frente a la sumatoria de estas razones favorables a la introduccidn de
mayores niveles de democracia interna en los partidos, existen, asimis-

66 En el caso mexicano, cabe sefialar que hay una norma de tipo general, articulo 27
parrafo 1, inciso d del COFIPE, en donde se establece que los estatutos de los partidos
politicos deben contener, entre otros aspectos: “ d) las normas para la postulaciéon demo-
cratica de sus candidatos”.

67 Alcantara Saez, Manuel, “Experimentos de democracia interna: las primarias de
partidos en América Latina”, Documento de trabajo, Espana, 2002, p. 14.
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mo, desde la perspectiva partidista, algunas consecuencias negativas.
Asi, por ejemplo, la eleccion de un candidato presidencial contrario a la
tendencia de la ctpula partidista podria introducir inestabilidad, incerti-
dumbre y desconfianza en el necesario quehacer burocratico-administra-
tivo o, como ha ocurrido en algunos partidos de la region, provocar en-
frentamientos internos, o incluso la division del partido. Por otra parte, si
estos conflictos no son adecuada y oportunamente resueltos, pueden
afectar la relacion entre el titular del Ejecutivo (en caso de ganar la elec-
cion) y su bancada, asi como la relacion entre el presidente y su propio
partido.

Otras consecuencias negativas, sefialadas por Freidenberg, refieren a
que esta apertura democratica, especificamente la realizacién de eleccio-
nes internas, disminuye la capacidad de los miembros del partido para
generar disciplina partidista, incrementa los costos de la politica y el gas-
to electoral, y aumenta el tiempo, esfuerzo y recursos que los partidos
deben dedicar a cuestiones de indole electoral, quitandoles tiempo y ca-
pacidades para cumplir otras funciones centrales.%®

Sin embargo, pese a las dificultades y a la inevitable tendencia oligar-
quica que se da en el seno de cualquier partido,® probablemente el prag-
matismo se ha impuesto sobre cualquier intento de controlar las estructu-
ras partidistas, y las cupulas tienen claro que la legitimidad y pervivencia
de los partidos en los sistemas democraticos implica, en gran medida, la
capacidad de éstos de conferirse una razonable dosis de democracia in-
terna.

En ese sentido, como ha senialado Navarro Méndez:

El papel imprescindible que los partidos tienen hoy en dia para el correcto
funcionamiento del Estado democratico es el que, a nuestro juicio, permite
sostener la necesidad de proyectar el principio democratico también en el
interior de los partidos. De lo contrario el sistema democratico se resenti-
ria, pues los sujetos que deben poner en marcha el engranaje del proceso
democratico estarian viciados por déficits de democracia y, a partir de ahi,

68 Freidenberg, Flavia, “La democratizacion de los partidos politicos: entre la ilusion
y el desencanto”, en Sanchez, Fernando y Thompson, José (editores), Fortalecimiento de
los partidos politicos en América Latina: Institucionalizacion, democratizacion y trans-
parencia, Cuadernos CAPEL num. 50, San José, [IDH-CAPEL, 2006, p. 119.

69 Remitimos a la ya citada “ley de hierro de la oligarquia” de Robert Michels.
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se transmitirian los resultados de tales déficits a todo el sistema en su con-
junto.”0

A. Intervencion del organo electoral en la democracia interna

En relacion con la participacion del 6rgano electoral en los procesos
de democracia interna de los partidos politicos, se observa en la region
que la mayoria de los paises cuentan con algin nivel de intervencion de
ese organo, si bien, en grados muy diversos.

Los que registran una mayor intervencion del organo electoral son:
Argentina, Costa Rica, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Uruguay y Ve-
nezuela. En estos paises el 6rgano electoral colabora en la organizacion,
y tiene atribuciones de supervision y resolucion de conflictos inherentes
a los procesos democraticos internos. Cabe sefialar, sin embargo, que el
grado de injerencia en la organizacion de los procesos internos varia,
desde la facilitacion de padrones, como en Argentina y Costa Rica, hasta
la organizacion del proceso electoral interno, lo que se da en Honduras,
Uruguay y Venezuela.

En Honduras, la ley establece que las elecciones primarias se realizaran
bajo la direccion, control y supervision del Tribunal Supremo Electoral,
con el apoyo de la Comision Nacional Electoral del partido politico res-
pectivo. Por su parte en Uruguay, a partir de la reforma de 1998, la Corte
Electoral es la que conoce de todo lo relacionado con los actos y proce-
dimientos electorales referentes a las elecciones internas de los partidos
politicos para candidatos a presidente de la Republica e integrantes de su
respectivo organo deliberativo nacional. Estas elecciones se celebran de
manera simultanea el mismo dia en todo el pais, con la participacion de la
Corte en la organizacion de los comicios, dictando las reglamentaciones
necesarias para su realizacion y, ademas, como juez de todas las recla-
maciones y apelaciones que contra los actos partidarios se interpongan.

En Colombia, Panama’! y Pertl, el organismo electoral colabora en la
organizacion de los procesos internos partidarios, solo si es solicitado
por los partidos politicos. En los dos primeros casos el organismo electo-
ral interviene también en la supervision del proceso y tiene competencia

70 Navarro Méndez, José Ignacio, op. cit., nota 52, p. 38.

71" En Panama el organismo electoral debe suministrar la lista vigente de los afiliados
(padrén electoral) y miembros vigentes de los diferentes organismos partidarios, para la
celebracion de los procesos internos de los partidos.
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para la resolucion de conflictos. En el caso de Pert, si se ejercen funcio-
nes de supervision, pero los organismos electorales no tienen competen-
cia para la resolucion de conflictos.

En otro grupo de paises —Bolivia, Chile, Guatemala, México y Rept-
blica Dominicana—, los organos electorales intervienen solamente en
materia de supervision y resolucion de conflictos.

En los casos ecuatoriano y salvadorefo, la ley solo hace referencia al
conocimiento y resolucion de conflictos referidos a la seleccion de auto-
ridades.

En cuanto a Brasil, cabe indicar que la legislacion no hace referencia
explicita a la intervencion del 6rgano electoral en materia de democracia
interna.

Finalmente, en relacion con la posibilidad de financiar los procesos
internos de los partidos con recursos del Estado, s6lo en Colombia, Hon-
duras y Panama4, la legislacion permite que los partidos politicos reciban
financiamiento publico. En sentido contrario, en Paraguay’? y Venezue-
la,” la legislacion es expresamente prohibitiva sobre el uso de fondos del
Estado para el financiamiento de los procesos internos de los partidos. El
resto de la legislacidon latinoamericana es omisa sobre este tema.

Cabe destacar el caso uruguayo, en donde la Corte Electoral organiza
las elecciones internas de los partidos politicos, pero esta intervencion
del 6rgano electoral no es interpretada como un financiamiento publico a
estas organizaciones.

De todo lo aqui expuesto se desprende que la legislacion latinoameri-
cana en materia de democracia interna ha evolucionado en diversos gra-
dos de intensidad en los diferentes paises, lo que se traduce en una ma-
yor o menor intervencion del Estado en la vida interna de los partidos.

Por otro lado, la legislacion también puede ser clasificada con base en
el grado de intensidad, tomando en cuenta las siguientes variables:

— Si la legislacion define el sistema de eleccion que deben usar los
partidos politicos.

— Si hay intervencion del érgano electoral en los procesos internos.

— Si hay financiamiento publico de estos procesos.

— Si la legislacién se limita a remitir a los estatutos.

72 Segun el articulo 64 del Cédigo Electoral.
73 Segun el articulo 67 de la Constitucion Politica.
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De esta forma, a partir de estas cuatro variables se puede afirmar que
los paises que tienen mayor grado de regulacion son: Argentina, Colom-
bia, Honduras, Panama, Pert, Uruguay y Venezuela. Los paises con un
nivel de regulacion intermedia son: Bolivia, Chile, Costa Rica, Guatema-
la, Paraguay y Republica Dominicana. Y los paises con poca o ninguna
regulacidon en esta materia son: Brasil, Ecuador, El Salvador, México y
Nicaragua.

B. Balance comparado de la experiencia en materia
de democracia interna

Un balance de la incorporacion de practicas de democracia interna en
los partidos politicos de la region arroja resultados mixtos. Entre los
efectos positivos debe destacarse que la introduccion de elecciones inter-
nas competitivas en los partidos ha refrescado sus tradicionales estructu-
ras oligarquicas, ha disminuido el grado de centralizacion del proceso de
eleccion de candidatos y ha facilitado la inclusion de otros actores en la
toma de decisiones dentro del partido. Al respecto, sefiala Freidenberg
que “si bien es cierto que sigue habiendo mecanismos, procedimientos y
reglas no escritas que condicionan la seleccion de los candidatos y la de-
finicion de las autoridades, no puede negarse que la realizacion de elec-
ciones internas ha sido una medida positiva que ha enfrentado directa-
mente a la seleccion informal y discrecional de los candidatos”.’#

En relacion con los efectos negativos que ha tenido esta apertura en la
vida de los partidos se manifiestan sobre todo en términos de su cohesion
y su armonia internas. Ciertamente, la adopcion de practicas democrati-
cas en su interior ha significado, en muchos casos, el surgimiento de en-
frentamientos entre las diferentes facciones partidistas, la fragmentacion
del partido e incluso su division. Ademas, y en relacién con los resulta-
dos electorales, Colomer’® ha indicado que la inclusién de las elecciones
internas no necesariamente ha traido un éxito electoral a los partidos lati-
noamericanos, ya que en algunos casos los candidatos seleccionados so-
bre la base de elecciones primarias tienden a ser relativamente poco po-
pulares o perdedores en las elecciones presidenciales correspondientes.

74 Freidenberg, Flavia, op. cit., nota 53.

75 Colomer, Joseph, “Las elecciones primarias presidenciales en América Latina y
sus consecuencias”, en Medina, Juan Abal y Cavarozzi, Marcelo (comps.), El asedio a la
politica, Buenos Aires, Konrad Adenauer, 2002, p. 119.
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Por su parte, un analisis comparado de las practicas de democracia in-
terna en los partidos politicos de la region muestra lo siguiente:

— Primero. Pese al despertar de esa conciencia de la necesidad de
democratizar internamente los partidos politicos, y que nuevas
practicas democraticas se han instaurado en muchos partidos lati-
noamericanos, todavia es importante el papel que desempefian, en
ciertos casos, las cupulas, pero sobre todo los 6rganos colegiados.

— Segundo. Debe tenerse en cuenta que hay partidos que utilizan
mas de un mecanismo de eleccion, y escogen el mas funcional se-
gun cada circunstancia, lo cual evidencia la persistencia en mu-
chos partidos de fuertes tendencias a la centralizacion en el proce-
so de toma de decisiones.

— Tercero. Los avances mas notables se han registrado fundamental-
mente en el campo de la eleccion de los candidatos a cargos de
eleccion popular, no asi para la eleccion de las autoridades inter-
nas de los partidos politicos. Esta situacion parece encontrar su
asidero, por un lado, en la reticencia de las dirigencias tradiciona-
les y, por otro, en la controversia sobre la naturaleza juridica de
los partidos politicos. Como bien sefiala Orozco,’® el legislador s6-
lo excepcionalmente prescribe como deben integrarse los drganos
directivos de un partido u otros aspectos referidos a su funciona-
miento, como son el periodo de mandatos, los limites de reelec-
cion, etcétera.

Un andlisis reciente de Freidenberg sobre este aspecto especifico mues-
tra que los casos en los que se han realizado elecciones internas para ele-
gir autoridades han funcionado més como una excepcion que como la re-
gla,”” ya que la mayor parte de los partidos latinoamericanos utilizan la
convencion o la designacion de la cupula para elegir a sus autoridades.
En su opiniodn, el elemento central que dificulta este cambio esta dado
por la resistencia a generar modificaciones en el interior de los partidos
desde las cupulas dirigentes. El miedo a perder el control de la organiza-
cion retrasa la incorporacion de mecanismos mas participativos.

76 Orozco Henriquez, J. de Jests, op. cit., nota 57, p. 12.
77 La autora cita los del PRI en 2002; el FSLN en 2002; el PT en 2001; DP en 2001,
y PJ en 1988.
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La persistencia de estas practicas, si bien caen en desuso cada vez
mas, son una sefal de alerta que advierten sobre los desafios que siguen
pendientes vis-d-vis una mayor democratizacion interna.’®

Concluyendo, pese al progreso registrado hasta la fecha, en cuanto a
las practicas de democracia interna en los partidos politicos, la rica ca-
suistica de las diversas experiencias nacionales y el corto tiempo transcu-
rrido no permiten extraer conclusiones definitivas acerca de los efectos
positivos y negativos que este proceso ha tenido en pro del fortaleci-
miento de los partidos, ni en relacion con la representacion politica y la
gobernabilidad democratica.

6. Normas sobre el enfoque de género

Uno de los grandes temas que afectan la regulacion juridica de los
partidos en la region es el de la participacion activa de las mujeres en la
organizacion y la estructura interna de dichas agrupaciones, asi como en
la seleccion de los candidatos a puestos de eleccion popular.

Como marco contextual, debemos senalar:

a) Que la lucha de las mujeres por lograr la equidad de género, y par-
ticularmente la garantia del derecho de participacion politica en
condiciones de igualdad, con respecto a los hombres, ha obtenido
resultados que se han concretado en varios instrumentos y acuerdos
que los Estados han suscrito en el plano internacional, en los cuales
las naciones reconocen como un deber estatal la incorporacion de
politicas de equidad de género para el logro de una democracia
realmente representativa e incluyente. Entre estos instrumentos des-
tacan la Convencion de las Naciones Unidas sobre la Eliminacion
de Todas las Formas de Discriminacion Contra la Mujer, promulga-
da en 1979, y que ha sido ratificada por todos los paises de la re-
gion,” y la Plataforma de Accion, surgida de la Cuarta Conferencia
Mundial sobre la Mujer,? realizada en 1995 y organizada por la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas (ONU).

78 Zovatto, Daniel, op. cit., nota 60, p. 64.

79 Dada su particularidad de convencion internacional posee caracter vinculante y se
constituye en parte de la normativa que rige en los paises latinoamericanos.

80 A la fecha se han efectuado cuatro conferencias mundiales convocadas por la
ONU sobre el tema de la mujer; la primera fue en 1975 en México, la segunda en 1980
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b) Que en América Latina la discusion sobre esta tematica tiene como
antecedente experiencias europeas y estadounidenses, tales como los
programas de Affirmative actions en Estados Unidos, la politica de
Positive action en Escandinavia, o la discusion acerca de la partici-
pacion de mujeres en cargos politicos partidarios y de gobierno en
Europa.?!

¢) Que todas estas experiencias han desembocado en la creacion de
mecanismos normativos de discriminacion positiva destinados a fa-
vorecer la igualdad de trato y representacion de los diferentes gru-
pos sociales.

Dado el caracter vinculante de la Convencion sobre la Eliminacion de
Todas las Formas de Discriminacion Contra la Mujer, es importante des-
tacar los sefialamientos que hacen a los Estados para incluir en los regi-
menes politicos acciones inclusivas con la perspectiva de género. Especi-
ficamente en materia de participacion politica sefiala las siguientes:

— Tomar en todas las esferas y en particular en las esferas politica,
social, econdmica y cultural, todas las medidas apropiadas, incluso
de caracter legislativo, para asegurar el pleno desarrollo y adelan-
to de la mujer, con el objeto de garantizarle el ejercicio y el goce
de los derechos humanos y las libertades fundamentales en igual-
dad de condiciones con el hombre (articulo 30.).

— Definir el concepto de mecanismos de accién positiva —medidas
especiales de caracter temporal encaminadas a acelerar la igualdad
de facto— para alcanzar “los objetivos de igualdad de oportunidad
y trato”. Asimismo, el articulo 70., compromete a los Estados a to-
mar “todas las medidas apropiadas para eliminar la discriminacion
contra la mujer en la vida politica y publica” (articulo 40.).

— Tomar las medidas apropiadas para eliminar la discriminacion
contra la mujer en la vida politica y publica del pais y, en particu-

en Copenhague, la tercera en 1985 en Nairobi y finalmente la cuarta en 1995 en Beijing.
Véase al respecto a Garcia, Ana Isabel, “Financiamiento politico y perspectiva de géne-
ro”, en Griner, Steven y Zovatto, Daniel (comps.), De las normas a las buenas practicas.
El desafio del financiamiento politico en América Latina, San José, Costa Rica, OEA-
International IDEA, 2004, pp. 150-155.

81 Sotoli, Susana, “Representacion de minorias y mujeres: cuotas, etcétera”, en Noh-
len, Dieter et al., Tratado de derecho electoral comparado de América Latina, México,
Fondo de Cultura Economica, 1998, p. 410.
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lar, garantizar a las mujeres, en igualdad de condiciones con los
hombres, el derecho a: a) votar en todas las elecciones y referen-
dos publicos y ser eclegibles para todos los organismos cuyos
miembros sean objeto de elecciones publicas; b) participar en la
formulacion de las politicas gubernamentales y en la ejecucion de
éstas, y ocupar cargos publicos y ejercer todas las funciones publi-
cas en todos los planos gubernamentales (articulo 70., a y b).

Como bien senala Garcia,?? la ratificacion de esta Convencion ha teni-
do como consecuencia la progresiva modificacion de constituciones y
varios instrumentos legales, entre ellos codigos electorales y leyes de
partidos politicos, asi como la aprobacion de leyes especificas para la
promocion de las mujeres y la equidad de género en la mayoria de paises
de la region.®3

En materia de participacion politica, las principales modificaciones o
normativas recientemente aprobadas se refieren sobre todo a la intro-
duccién del mecanismo de cuotas minimas para mujeres en puestos de
eleccion popular, asi como otras medidas tendentes a promover la equi-
dad en cargos publicos y politicos.

Por otra parte, en relacion con la Plataforma de Accion surgida de la
Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer,3* su aprobacion generd un
compromiso moral, aunque no vinculante, de disefar politicas publicas y
poner en practica planes nacionales, acordes con ese instrumento, que
servirian de guia para aplicarse conforme a las especificidades de cada
pais.

82 Garcia, Ana Isabel, op. cit., nota 80, p. 151.

83 En diciembre de 2000 entr6 en vigor el Protocolo Facultativo de esta Convencion,
instrumento internacional que, sin crear nuevos derechos, establecié un mecanismo de
aplicabilidad y exigibilidad de los derechos sustantivos establecidos en la Convencion,
que la equipara con otros instrumentos de derechos humanos. EI Comité para la Elimina-
cién de la Discriminacion contra la Mujer de la ONU (CEDAW: Convention on the Eli-
mination of all Forms of Discrimination Against Women) fue autorizado para recibir y
considerar las comunicaciones (demandas) que sean presentadas por personas o grupos
de personas, o en nombre de esas personas o grupos de personas, que aleguen ser victi-
mas de violaciones contra los derechos protegidos por dicha Convencion. De esta forma,
las mujeres afectadas en sus derechos pueden presentar sus casos ante instancias interna-
cionales de derechos humanos cuando éstas hayan sido denegadas en el nivel interno na-
cional.

84 Garcia, Ana Isabel, op. cit., nota 80, p. 153.
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Este instrumento contiene doce esferas de atencidon especial, una de las
cuales trata sobre “La mujer en el ejercicio del poder y la adopcion de
decisiones”. En varios parrafos de esta esfera se establece la necesidad
de que los gobiernos, los partidos politicos y otros 6rganos de la socie-
dad adopten medidas de accidon positiva para garantizar a las mujeres
igualdad en el acceso y la plena participacion en las estructuras de poder
y en la toma de decisiones.®

Situacion en América Latina

Ante la proliferacion de instrumentos internacionales, dirigidos no so-
lo a favorecer la incorporacion de la mujer en todas las esferas de la vida
de un pais, sino de por si enfaticos en sefialar la importancia de su inclu-
sion en la dindmica politica de los paises, los Estados latinoamericanos
han empezado a legislar en ese sentido.

La evolucidn se ha dado con lentitud, a partir de la década de los aiios
noventa, y el principal logro en las diversas legislaciones es el del esta-
blecimiento de cuotas de participacion de las mujeres, ya sea en las
asambleas de los partidos, en los cargos de autoridad o en el nombra-
miento de candidatos a cargos de eleccidon popular. Dichas cuotas tienen
el potencial de aumentar de manera significativa el nimero de mujeres
elegidas al congreso. Un recuento de la situacion actual muestra un pa-

85 En particular, hay algunos péarrafos relacionados con los sistemas electorales, la or-
ganizacion partidaria y el financiamiento de las organizaciones. Los gobiernos deben:
“Examinar el efecto diferencial de los sistemas electorales en la representacion politica
de las mujeres en los organos electivos y examinar, cuando proceda, la posibilidad de
ajustar o reformar esos sistemas” (parrafo 190 d.); “Promover y garantizar, segun proce-
da, que las organizaciones que reciban financiacion publica adopten politicas y practicas
no discriminatorias a fin de aumentar el niimero y elevar la categoria de las mujeres en
sus organizaciones” (parrafo 190 h.); Los partidos politicos deben: “Considerar la posibi-
lidad de examinar la estructura y los procedimientos de los partidos a fin de eliminar to-
das las barreras que discriminen directa o indirectamente contra la participacion de la
mujer” (parrafo 191 a.). Los partidos politicos deben: “Considerar la posibilidad de esta-
blecer iniciativas que permitan a las mujeres participar plenamente en todas las estructu-
ras internas de adopcion de decisiones y en los procesos de nombramiento por designa-
cién o eleccion” (parrafo 191 b.). “Considerar la posibilidad de incorporar las cuestiones
de género a su programa politico tomando medidas para lograr que las mujeres puedan
participar en la direccion de los partidos politicos en pie de igualdad con los hombres”
(parrafo 191 c). Véase Garcia, Ana Isabel, op. cit., nota 80, p. 151.
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norama con avances significativos, pero también con importantes tareas
aun pendientes.

En relacion con las candidaturas a cargos de eleccion popular, un total
de once paises han regulado la inclusion de cuotas de participacion fe-
menina en sus listas de candidatos. Estos son: Argentina, Bolivia, Brasil,
Costa Rica, Ecuador, Honduras, México, Panama, Paraguay, Pert y Re-
publica Dominicana. Los siete paises restantes no han legislado en este
sentido.

Con respecto a la cuota de participacion en las asambleas partidarias,
solo Bolivia, Costa Rica, Honduras, México, Panama y Paraguay tienen
disposiciones tendientes a la inclusion de la mujer. Los otros doce paises
no tienen regulaciones sobre este tema.

El cuadro 14 muestra el estado de la situacidon en la region, en cuanto
a la existencia de normas inclusivas con perspectiva de género.

CUADRO 14. NORMAS SOBRE EL ENFOQUE
DE GENERO EN LA LEGISLACION

Exigencia de cuotas Exigencia L, . -
. L Sancion por incumplimiento de
Pais de participacion en de cuotas en las cuotas en las candidaturas
las asambleas candidaturas (%)

Argentina N/R 30 No inscripcion de la lista si se in-
cumple el sistema de cuotas.

Bolivia Si 30! No inscripcion de la lista si se in-
cumple el sistema de cuotas.
Si no se cumple el nimero requerido

. de candidaturas femeninas, las pla-

Brasil N/R 30 .
zas quedan abier tas y no pueden ser
sustituidas con hombres.

Chile N/R N/R N/R

Colombia N/R N/R N/R

Costa Rica Si 40 No inscripcion de la lista si se in-
cumple el sistema de cuotas.

Ecuador N/R 45? No inscripcion de la lista si se in-
cumple el sistema de cuotas.

El Salvador N/R N/R N/R

Guatemala N/R N/R N/R
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CUADRO 14. NORMAS SOBRE EL ENFOQUE DE GENERO
EN LA LEGISLACION (continuacion)

Exigencia de cuotas Exigencia L, . -
. Ry Sancion por incumplimiento de
Pais de participacion en de cuotas en las cuotas en las candidaturas
las asambleas candidaturas (%)
Honduras Si 30 N/R

En ninglin caso se in-
México Si cluird mas de 70% de
un mismo género.

Amonestacion publica y no inscrip-
cion de candidaturas.

Nicaragua N/R N/R N/R

Panama Si 30 N/R

Debe haber en las lis-
tas al menos una can- | No inscripcion de la lista, si se in-

Paraguay Si didata mujer por cada | cumple el sistema de cuotas.
cinco lugares.
Pert N/R No inferior a 30% del | No inscripcion de la lista, si se in-
total de candidatos. | cumple el sistema de cuotas.
Republica No inscripcion de la lista, si se in-
. N/R 33 .
Dominicana cumple el sistema de cuotas.
Uruguay N/R N/R N/R
Venezuela® N/R N/R N/R

1 Cabe senalar que para la convocatoria a la eleccion de los miembros de la Asamblea Consti-
tuyente de 20006, el articulo 15 de la Ley Especial de Convocatoria a Asamblea Constituyente, sefiala
que: “debera existir alternancia tanto en las listas plurinominales y uninominales en la Eleccion de
Constituyentes”, lo cual sitia el porcentaje de representacion de hombres y mujeres en 50%, respec-
tivamente.

2 El45% aplica en las elecciones de 2005. En las siguientes elecciones este porcentaje debe si-
tuarse en un 50%.

3 El tema de las cuotas fue regulado por la Ley Organica del Sufragio y Participacion Politica
(articulo 144), pero el articulo fue anulado por la Sala Constitucional, al ser considerado contrario al
principio de igualdad.

N/R: No regulado.

Fuente: elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.

Si se analiza la tendencia que muestran las legislaciones, tenemos que
la corriente predominante es la que asigna cuotas especificas porcentua-
les de representacion femenina, tanto en las asambleas de los partidos
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como en las listas de candidatos a cargos de eleccion popular. En gene-
ral, estas cuotas se ubican en rangos que van de 30% a 40% de la repre-
sentacion. Cabe destacar el caso de Ecuador, donde la Ley de Elecciones
incluy¢ la garantia para la participacion equitativa de mujeres y hombres
como candidatos en los procesos de eleccion popular. Asi, se establecio
que las listas de candidaturas en elecciones pluripersonales debian pre-
sentarse con al menos el 30% de mujeres, entre los principales y suplen-
tes, en forma alternada y secuencial, debiendo incrementarse el porcenta-
je en el 5% adicional en cada proceso electoral, hasta llegar a la igualdad
en la representacion. En consecuencia, en el proceso electoral de 2000,
se presentaron listas con el 30% de participacion de mujeres; en 2002
con el 35%, en 2004 con el 40%, y en 2005 deben incluir el 45%.

También existen otras consideraciones legales que procuran dar a la
mujer una posibilidad real de acceso a los cargos en concurso. En ese
sentido, algunas legislaciones se refieren a que la incorporacion de can-
didaturas femeninas sea en puestos con posibilidades de resultar electas
(Argentina, Costa Rica). Otras legislaciones estipulan que la ubicacion
en los listados de candidatos debe darse de forma alternada (hombre-mu-
jer, mujer-hombre), tal es el mencionado caso de Ecuador. Otra modali-
dad, utilizada en Paraguay, es colocar las candidaturas femeninas con ba-
se en un criterio numérico, que sefiale que debe haber por lo menos una
candidata mujer por cada cinco lugares en las listas.

Resulta interesante mencionar, en forma especifica, los casos de la le-
gislacion mexicana y peruana, que se adaptan a estas tendencias de in-
clusion, reconociendo la calidad genérica tanto en hombres como en mu-
jeres:

— En el caso de México, la legislacion sefiala expresamente que de la
totalidad de solicitudes de registro que presenten los partidos poli-
ticos o las coaliciones ante el Instituto Federal Electoral (IFE), tan-
to de las candidaturas a diputados como de senadores, en ningun
caso incluiran mas de 70% de candidatos de un mismo género.%¢

— Asimismo, en Pert, la ley establece que, tanto en las listas de can-
didatos para puestos de direccion del partido politico, como para

86 Véanse Orozco Henriquez, J. de Jesus, estudio de México, p. 594 de esta obra y
cuadro resumen por pais elaborado para esta investigacion (apéndice 3).
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los candidatos a cargos de eleccion popular, el nimero de mujeres
u hombres no puede ser inferior a 30% del total.?”

La relevancia de este tratamiento legal es que equipara a hombres y
mujeres en la oportunidad de candidaturas y no da a estas ultimas un tra-
to de minoria.

Un aspecto que debe destacarse es el relacionado con las medidas es-
tablecidas en la normativa ante el incumplimiento de las disposiciones en
la materia. Hay que tomar en cuenta que, sin un precepto coercitivo, las
normas quedan como meros enunciados y no se cumplen. Asi, en la ma-
yoria de los casos, las sanciones establecidas se vinculan directamente
con la no aceptacion de la inscripcion de la lista respectiva, lo cual obli-
ga a los partidos a ajustarse a lo normado, ante el riesgo de quedarse sin
participacion. Caso especial es el de Brasil, donde se sefiala que el juez
electoral solicitara al partido que complete la cuota, y si no hubiera mu-
jeres en numero suficiente para cumplirlas, sus plazas permaneceran
abiertas y queda prohibida la sustituciéon con hombres.?®

Como ya se senald, debe destacarse que pese al enfoque que se da a
este tema en varios paises de la region, alin quedan siete naciones que
carecen de leyes que regulen en funcion de la equidad de género, vacio
que en los estatutos de algunos partidos politicos se llena con disposicio-
nes de uso interno.

Como puede observarse no hay uniformidad, y en la practica la fun-
cionalidad de esas disposiciones se va evaluando en la medida en que
efectivamente favorezcan la inclusion de las mujeres en la actividad poli-
tica. En efecto, factores como el acceso al financiamiento politico inci-
den también en la posibilidad real de favorecer la participacion de estos
grupos. Es cierto que a la fecha no se ha identificado la existencia de una
normativa especifica sobre género y financiacion de campaiias en la re-
gion. La regla general es que no exista normativa sobre partidos politicos
y campaflas electorales con criterios o determinaciones de género.®

87 Tuesta, Fernando, estudio de Peri, p. 788 de esta obra y cuadro resumen por pais
elaborado para esta investigacion (apéndice 3).

88 Jardim, Torquato, estudio de Brasil, p. 288 de esta obra y cuadro resumen por pais
elaborado para esta investigacion (apéndice 3).

89 Véase sobre este tema, Garcia Ana Isabel, op. cit., nota 80, pp. 143-183.
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Al respecto, sehalan Méndez-Montalvo y Ballington:

en la region, el tema del financiamiento de campafias constituye otro de
los obstaculos prominentes que enfrentan las mujeres interesadas en parti-
cipar en procesos electorales ya que, por lo general, el acceso a dichos re-
cursos entre los diferentes candidatos —que al igual que la elaboracion de
las listas, estd controlado por los érganos ejecutivos de los partidos— se
ve condicionado por la consecucion de mayor financiamiento a aquellos
aspirantes que previamente han logrado un escafio, mayoritariamente va-
rones.”®

Otro elemento a tomar en cuenta es que los partidos politicos son por
naturaleza organizaciones con estructuras jerarquicas, lo cual genera una
resistencia a las demandas de otros grupos dentro de su propio seno. Por
tanto, mientras la democratizaciéon no impregne en la organizacion inter-
na de los partidos politicos la demanda de equidad de género se enfren-
tara a obstaculos dificiles, por mas que aquélla esté socialmente legiti-
mada.’!

Un factor que incide en la efectividad de las cuotas es el tipo de siste-
ma electoral en cada pais. Asi, las cuotas funcionan de manera 6ptima en
los sistemas de representacion proporcional de lista cerrada y bloqueada
en los que la ley establece un mandato para que los partidos coloquen a
las mujeres aspirantes en los primeros puestos de las listas. Las cuotas
también tienden a funcionar mejor en circunscripciones grandes y pluri-
nominales, pues en las que hay pocos aspirantes solo resultan elegidos
los candidatos ubicados en los primeros lugares, quienes, por regla gene-
ral, son varones. Ello explica el éxito de las cuotas de género en el Parla-
mento bicameral argentino, el Congreso costarricense y el Senado para-
guayo.”?

90  Méndez-Montalvo, Myriam y Ballington, Julie, Mujeres en el Parlamento. Mas
alla de los numeros, Estocolmo, International IDEA, 2002, p. 292.

91 Peschard, Jacqueline, “El sistema de cuotas en América Latina. Panorama gene-
ral”, La aplicacion de cuotas: experiencias latinoamericanas. Informe de Taller, Lima,
International IDEA, 2003, p. 28.

92 Véase, al respecto, Htun, Mala, “Mujeres y poder politico en Latinoamérica”, en
Myriam Méndez-Montalvo y Julie Ballington (comps.), Mujeres en el Parlamento. Mas
alla de los numeros, Estocolmo, International IDEA, 2002, pp. 34 y 35.



CUADRO 15. RESULTADOS DE LAS CUOTAS EN AMERICA LATINA

Pais Oroano Leeislativo Aito de la le Porcentaje de representacion | Porcentaje de representacion Cambio
8 8 Y de mujeres (antes de la ley) | de mujeres (después de la ley) (en porcentaje)
. Cémara Baja 6 30 +24
Argentina 1991
Senado 3 36 +33
o Cémara Baja 11 12 +1
Bolivia 1997
Senado 4 4 0
Brasil Cémara Baja 1997 7 6 -1
Costa Rica Unicameral 1997 14 35 +21
%ep”.bl.‘ca Cémara Baja 1997 12 16 +4
ominicana
Ecuador Unicameral 1997 4 15 +11
. Camara Baja 17 16 -1
México 1996
Senado 15 16 +1
Panama Unicameral 1997 8 10 +2
Camara Baja 3 3 0
Paraguay 1996
Senado 11 18 +7
Pertt Unicameral 1997 11 18 +7
Promedio 9 17 +38

Nota: La informacion correspondiente a los resultados de la aplicacion del decreto 34-200 (Ley de Igualdad de Oportunidades para la Mu-
jer) de Honduras, no fue consignada en este cuadro por los autores.

Fuente: Dialogo Internacional 2001. Women and Power in the Americas. A Report Card. Washington D.C. Didlogo Interamericano; Union
Interparlamentaria, febrero de 2002. Women in National Parliaments. Internet: Attp://www.ipu.org. Los porcentajes han sido redondeados.
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Un balance de los efectos de la aplicacion de regulaciones positivas
con criterio de género nos permite concluir lo siguiente:

a) La implementacion de las cuotas en la region es muy reciente, por
lo que aun no se cuenta con un periodo suficiente de vigencia para
medir su funcionamiento efectivo. Sin embargo, se utilizan algunos
criterios para medir la efectividad de estas medidas. Entre ellos des-
tacan:

— El porcentaje de mujeres que ha logrado representacion en los
congresos. En este sentido, cabe apuntar que la representacion fe-
menina en las cdmaras bajas de la regidn se increment6 de una me-
dia de 9% en 1990 a 15% en 2002, y de 5% a 12% en el Senado,
en dicho lapso (medias regionales para América Latina).”

— La incorporacidn, en los estatutos de algunos partidos, de disposi-
ciones tendientes a vincular a las mujeres en sus cargos directivos,
otorgandoles entre 30% y 40% de representacion en Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Pert, Venezuela
y Paraguay.®

b) La evidencia latinoamericana indica que, si bien, las cuotas pueden
establecerse en forma de legislacion, el verdadero reto consiste en
garantizar su implementacion en la practica, lo cual no es tarea fa-
cil, indistintamente del pais donde sea introducida. Las cuotas ren-
diran frutos en la medida que estos mecanismos estén acompanados
por procesos de cambio capaces de generar un tejido social mas
equilibrado entre géneros. En este sentido, el acceso al financia-
miento politico y la democratizacion interna de los partidos son
condiciones importantes para lograr esa equidad.

c) El establecimiento de las cuotas ha tenido un importante efecto
simbolico. Peschard® sefiala que su uso ha venido sensibilizando a
la poblacion sobre el problema de la desigualdad, y que el debate

93 Ibidem, p. 20.

94 Griner, Steven y Zovatto, Daniel, “De las normas a las buenas practicas. Una lec-
tura regional comparada del financiamiento de los partidos politicos y las campafias elec-
torales en América Latina”, De las normas a las buenas practicas. El desafio del finan-
ciamiento politico en América Latina, San José, Costa Rica, OEA-IDEA, 2004, p. 326.

95 Peschard, Jacqueline, op. cit., nota 91, p. 183.
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en torno a la adopcion de cuotas ha permitido que se piense que las
mujeres son profesionales y politicamente capaces de ocupar car-
gos publicos.

Para concluir, cabe destacar que pese a los avances registrados en la
materia, los especialistas coinciden en que estas regulaciones atacan el
problema de la subrepresentacion de las mujeres, pero no sus causas; de
ahi que deben entenderse como instrumentos temporales, como un punto
de partida para el desarrollo de nuevos mecanismos que impulsen y for-
talezcan la participacion politica de las mujeres.

7. Normas con relacion a otros grupos

Si en relacion con la perspectiva de género, la incorporacion de nor-
mas incluyentes en la legislacion latinoamericana ha sido lenta y presen-
ta alin importantes carencias, el vacio es practicamente total con respecto
a otros sectores de la poblacion tradicionalmente subrepresentados. Asi,
por ejemplo, resulta sorprendente que en una region del continente con
un alto grado de presencia de etnias aborigenes haya una ausencia casi
total de normas referidas a la inclusion politica de grupos étnicos. Una
situacidon similar se presenta con respecto a los sectores jovenes de los
partidos.

A. Poblaciones indigenas

Se estima que en América Latina la poblacion indigena es de unos
cuarenta millones de personas. De acuerdo con el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) y con la Division de la Poblacion de la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Centro Latinoa-
mericano y Caribefio de Demografia (CELADE), los pueblos indigenas
en la region llegan aproximadamente a 8% de los nimeros demograficos.
En algunos paises, estos sectores representan mas de 40% de la pobla-
cion, como sucede en Bolivia y Guatemala.®’

96 Deruyttere, Anne, Pueblos indigenas y desarrollo sostenible: el papel del Banco
Interamericano de Desarrollo, Foro de las Américas, 1997, p. 1, en www. iadb.org.

97 Bello, Alvaro, Emicidad y ciudadania en América Latina. La accion colectiva de
los pueblos indigenas, Santiago de Chile, CEPAL-GTZ, 2004, p. 29.
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En los ultimos afos, los Estados latinoamericanos han realizado pro-
fundos cambios en su relacion con los grupos étnicos o pueblos indige-
nas, que se expresan en su reconocimiento constitucional. Asi, la exis-
tencia y relevancia de estas poblaciones se refleja hoy en muchas de las
constituciones politicas del continente, que incluyen, en su autodefini-
cidon como nacion, las caracteristicas inherentes a la multietnicidad.

Esto se observa con claridad en Bolivia, pais cuya carta fundamental
define a la nacién como libre, independiente, soberana, multiétnica y
pluricultural. Asimismo, en su articulo lo., la Constitucion ecuatoriana
establece que Ecuador es un Estado social de derecho, soberano, unita-
rio, independiente, democratico, pluricultural y multiétnico, e indica ex-
presamente que el Estado respeta y estimula el desarrollo de todas las
lenguas de los ecuatorianos incluyendo entre éstas, ademas del espafiol,
el quichua, el shuar y los demas idiomas ancestrales. Por su parte, la
Constitucion colombiana reconoce y protege la diversidad étnica y cultu-
ral de la nacidon, dispone que las lenguas y dialectos de los grupos étni-
cos son también oficiales en sus territorios, y establece que la ensefianza
que se imparta en las comunidades con tradiciones lingiiisticas propias
seré bilingtie.

También, la Constitucion de Pera expresa, en su articulo 20., que toda
persona tiene derecho a su identidad étnica y cultural, y que el Estado re-
conoce y protege la pluralidad étnica y cultural de la nacion. De manera
similar, la Constitucion guatemalteca dedica toda la seccion tercera a las
comunidades indigenas, que garantiza la proteccion estatal a su forma de
vida, costumbres y tradiciones.

Nicaragua, también reconoce en su Constitucion la existencia de pue-
blos indigenas, que gozan de los derechos, deberes y garantias consigna-
das en su carta magna y, en especial, los de mantener y desarrollar su
identidad cultural. Por su parte, en Panama, la Constitucion reconoce y
respeta la identidad étnica de las comunidades indigenas, y promueve el
desarrollo integral de dichos grupos humanos. En Venezuela, finalmente,
se reconoce el uso oficial de los idiomas indigenas para esos pueblos.

Sin embargo, no todas las referencias anteriores de tipo constitucional
en que se reconoce expresa o implicitamente la presencia de grupos étni-
cos diversos, se han complementado con normas relacionadas con la par-
ticipacion politica de estas poblaciones; ello arroja un vacio importante
en la busqueda de una integracion real de estas etnias en el desarrollo so-
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cial, econdémico y politico de las naciones que integran la region. En ese
sentido se ha pronunciado la CEPAL, al sefialar:

Existe un conjunto de paises en que se registran escasos avances en el reco-
nocimiento de derechos a los pueblos indigenas, donde se les sigue negando
la participacion y aun se desea que se “integren” a la vida nacional, sin
que se consideren sus especificidades socioculturales. En estos paises la
existencia de conflictos es casi obvia, pues en ellos los grupos étnicos han
tomado conciencia de la necesidad de transformar sus relaciones con el
Estado y la sociedad nacional. Hay otros paises —la mayoria— en que se
han implementado importantes reformas juridico-legales y aplicado diver-
sas medidas politicas destinadas a otorgar derechos especificos a la pobla-
cion indigena, asi como a corregir las injustas condiciones en que viven.?

Los paises latinoamericanos que han regulado sobre la participacion
politica de las etnias son Bolivia, Colombia, Nicaragua, Panama, Peru y
Venezuela.

— Bolivia. La reforma constitucional de 2004 otorgé a las agrupacio-
nes indigenas el derecho de postular directamente candidatos a
cargos de eleccion popular.

— Colombia. La Constitucion cred una circunscripcion nacional es-
pecial, para elegir dos senadores por comunidades indigenas, y fa-
culta que se emita una ley especial para asegurar la participacion
de los grupos étnicos y minorias politicas en la Camara de Repre-
sentantes.

— Nicaragua. La Ley Electoral dispone que los partidos estan obli-
gados a otorgar espacios a minorias étnicas en ciertas demarcacio-
nes de las Regiones autonomas de la Costa Atlantica. Indica, espe-
cificamente, que en ciertas circunscripciones el primer candidato
de toda lista presentada debera ser misquito, creole, sumo o mesti-
7o, respectivamente. Sin embargo, cabe advertir que esto se refiere
a elecciones de consejos regionales.

— Panama. La reforma constitucional de 2004 garantiza a cada Co-
marca indigena una cantidad minima de diputados en la Asamblea
Nacional.

98 Ibidem, p. 22.
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— Venezuela. La Constitucion Politica garantiza el derecho de los
pueblos indigenas a la participacion politica, y sefiala la obligacion
del Estado de garantizar la representacion indigena en la Asamblea
Nacional y en los cuerpos deliberantes de las entidades federales
con poblacién indigena. Asimismo, establece que los pueblos indi-
genas eligen tres diputados de acuerdo con lo que se establezca en
la Ley Electoral.

— Peru. Si bien ni la Constitucion ni la ley electoral o de partidos nor-
ma la participacion de sectores indigenas, queremos sefialar que la
ley que regula las elecciones municipales establece la obligatorie-
dad de otorgar un porcentaje de las candidaturas a representantes
de los consejos regionales a poblaciones nativas e indigenas.

Cabe indicar que, ademas de esos seis paises, en algunos estados de
México se establecen disposiciones, en el sentido de que en las demarca-
ciones geograficas donde exista poblacién indigena, se buscara la nomi-
nacion de candidatos que representen a los grupos étnicos.

CUADRO 16. REFERENCIAS LEGALES A LA PARTICIPACION
POLITICA DE LAS POBLACIONES INDIGENAS

Pais Referencia legal

El articulo 222 de la Constitucion sefiala que la representacion popu-
lar se ejerce a través de los partidos politicos, agrupaciones ciudada-
nas y pueblos indigenas.

El articulo 224 indica que las agrupaciones indigenas pueden postu-
lar directamente candidatos a presidente, vicepresidente, senadores,
diputados, constituyentes, concejales, alcaldes y agentes municipales
en igualdad de condiciones ante la ley, cumpliendo los requisitos es-
tablecidos por ella.

Bolivia

Articulo 171 de la Constitucion. El Senado de la Republica estard in-
tegrado por cien miembros elegidos en circunscripcion nacional.
Habra un niimero adicional de dos senadores, elegidos en circuns-
cripcion nacional especial por comunidades indigenas.

Colombia Articulo 176 de la Constitucién. La ley podra establecer una circuns-
cripcion especial para asegurar la participacion en la Camara de Re-
presentantes de los grupos étnicos y de las minorias politicas y de los
colombianos residentes en el exterior. Mediante esta circunscripcion
se podra elegir hasta cinco representantes.




LECTURA REGIONAL COMPARADA 97

CUADRO 16. REFERENCIAS LEGALES A LA PARTICIPACION
POLITICA DE LAS POBLACIONES INDIGENAS (continuacion)

Pais Referencia legal

El articulo 142 de la Ley Electoral, obliga a los partidos a otorgar es-
Nicaragua pacios a minorias étnicas en ciertas demarcaciones de las Regiones
Autonomas de la Costa Atlantica.

El articulo 147 de la Constitucion Politica, sostiene que, a cada co-
marca y a la provincia de Darién les correspondera elegir el nimero
de Diputados con que cuentan al momento de entrar en vigencia la
reforma constitucional de 2004.

Panama

El articulo 10 de la Ley de Elecciones Municipales, estipula que en
las listas de candidatos a elecciones regionales debe haber 15% de
representantes de comunidades nativas y pueblos originarios de cada
provincia, donde existan.

El articulo 125 de la Constitucién Politica, garantiza el derecho de
los pueblos indigenas a la participacion politica y la obligacion del
Estado de garantizar la representacion indigena en la Asamblea Na-
cional y en los cuerpos deliberantes de las entidades federales con
poblacion indigena.

El articulo 186 de la Constitucion, dispone que los pueblos indigenas
elegiran tres diputados de acuerdo con lo que se establezca en la ley
electoral, respetando sus tradiciones y costumbres.

Venezuela

Fuente: elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.

El analisis que hemos efectuado evidencia que los marcos normativos
latinoamericanos son insuficientes, lo cual deja una tarea pendiente en el
proceso de fortalecimiento de la democracia participativa e igualitaria.
Aunque hay quienes argumentan que no es necesario legislar en forma
especifica para estas poblaciones, porque las disposiciones vigentes no
son excluyentes, basta una mirada a la realidad politica de la region para
reconocer que se necesitan regulaciones inclusivas que propicien la equi-
dad en la representacion politica. Este es un problema para el cual hay
que buscar una solucioén. Testigos recientes son los levantamientos en
Bolivia y Ecuador. Como bien ha sefialado la CEPAL, sin perjuicio de
los avances logrados, aun queda un largo camino por recorrer:
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Tras diez afios de reformas constitucionales, es posible sefialar, sin equi-
vocarse que muchos de los cambios sdlo respondieron a objetivos superfi-
ciales, en el mejor de los casos, simbdlicos, encubiertos por una retdrica
que no resuelve el fondo de los problemas y que, a mayor redundancia,
solo genera expectativas y frustraciones. Decir esto no significa descono-
cer que se han producido enormes avances con respecto a las décadas an-
teriores; y es asi como hoy dia la problematica indigena se encuentra en
casi todas las agendas de la region, y asimismo es dificil que alguien, ya
sea institucion o autoridad, pueda sostener abiertamente posturas asimila-
cionistas o racistas como las que existieron en el pasado, que sin embargo
existen; por eso los avances ocurridos solo pueden ser leidos como eso,
como avances, aunque estd claro que queda mucho por hacer.®

B. Juventud

En relacion con regulaciones especiales dirigidas a la juventud, el ana-
lisis comparado muestra que la legislacion nacional en los paises latinoa-
mericanos es omisa en su tratamiento, lo que causa que las politicas res-
pecto a este sector queden generalmente dispuestas en los estatutos de
los partidos politicos.

El inico pais que contiene una mencién explicita sobre la juventud en
su legislacidon nacional es Bolivia, cuya Ley de Partidos, en su articulo
15 (Contenido del Estatuto Organico), expresa: “Todo partido politico, al
constituirse, adoptara un Estatuto Orgéanico con el siguiente contenido
basico: ...V. Derechos de las organizaciones juveniles que integren el
partido”.

8. Financiamiento de los partidos politicos

El financiamiento de los partidos politicos, entendido como la politica
de ingresos y egresos de los partidos tanto para sus actividades electora-
les como permanentes, es otro de los aspectos que ha sido objeto de una
frondosa regulacion en los ltimos afios, al ser uno de los principales te-
mas abordados en el marco de la regulacion juridica de los partidos poli-
ticos.

Como sabemos, el funcionamiento de una democracia requiere parti-
dos politicos, y éstos, a su vez, precisan recursos suficientes y oportunos

99 Ibidem, p. 24.
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para existir y cumplir con sus funciones. Como cualquier otra organiza-
cion, los partidos necesitan generar ingresos para financiar su vida per-
manente, costear sus operaciones y, muy particularmente, para ingresar
en la contienda electoral y competir en ella. En palabras del Consejo de
Presidentes y Primeros Ministros de las Américas: “La politica es impor-
tante para mejorar la vida de todos nuestros ciudadanos. Los partidos po-
liticos son un componente fundamental de nuestra politica democratica
y necesitan dinero para funcionar”.! En suma, la democracia no tiene
precio, pero si un costo de funcionamiento que hay que solventar.

La historia y la experiencia comparada demuestran que la relacion en-
tre dinero y politica ha sido, es y seguira siendo compleja, ademas, cons-
tituye una cuestion clave para la calidad y el buen funcionamiento de la
democracia. Giovanni Sartori subraya al respecto que, mas que ningin
otro factor, es la competencia entre partidos con recursos equilibrados
(politicos, humanos, econémicos) lo que genera democracia. De ahi la
importancia de que sea el sistema democratico el que controle al dinero y
no a la inversa.

Las primeras regulaciones dirigidas a limitar los gastos de las campa-
fias, asi como a exigir una rendicion de cuentas a los partidos, se remontan
a la Gran Bretafia de finales del siglo XIX. En la primera mitad del siglo
XX, este tipo de regulaciones se fue expandiendo de manera gradual y se
concentr6 sobre todo en algunas de las democracias mas desarrolladas.
Asimismo, a partir de la Segunda Posguerra Mundial, el tema cobrd ma-
yor relevancia al producirse un cambio importante de énfasis cuando se
introdujo el financiamiento publico de los partidos y de candidatos.

El tema del financiamiento politico se ha convertido, asi, en una cues-
tion estratégica de toda democracia, pero al mismo tiempo, dada su com-
plejidad y los desafios que presenta, también se ha vuelto un problema,
un verdadero dolor de cabeza.

Debido a su creciente importancia, esta cuestion ha venido ubicandose
progresivamente en el centro de la agenda politica latinoamericana, co-
mo parte de las reformas electorales de segunda generacion. Asi, después
de estar practicamente ausente de la agenda politica regional, recibe cada
vez mayor atencion, no sé6lo en el nivel nacional, donde se registra un in-

100 Centro Carter, El financiamiento de la democracia en las Américas: partidos poli-
ticos, campariias y elecciones, Atlanta, 2003, p. 66.
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tenso proceso de reformas aunque con diferencias significativas entre los
diversos paises, sino también en el nivel internacional.!?!

En efecto, en América Latina se han dado importantes avances en ma-
teria de reglamentacion del financiamiento de los partidos politicos y las
campaflas electorales, sobre todo a partir del inicio de la Tercera Ola, en
1978, y con especial énfasis en la década de los afos noventa.

Como se observa en el cuadro 17, en algunos casos estas regulaciones
fueron pioneras, como en Uruguay (1928), Costa Rica (1949), Argentina
(1957 y 1961)192 y Pert (1966). Por su parte, México, Nicaragua y Vene-
zuela establecieron reglamentos en la década de los afios setenta; sin em-
bargo, este ultimo pais, en sentido contrario al resto de la region, elimind
en 1999 el financiamiento publico que habia introducido en 1973. En la
mayoria de los paises, las regulaciones se incorporaron a partir de 1978,
empezando con Ecuador en ese afio; seguido por Chile, Colombia, El
Salvador, Guatemala y Honduras, todos en la década de los afios ochen-
ta; y Bolivia, Brasil, Panama, Paraguay y Republica Dominicana en la
década de los afios noventa. Mas recientemente, en 2003, Chile y Pera
incorporaron el financiamiento publico directo.

CUADRO 17. ANO DE INTRODUCCION DEL FINANCIAMIENTO
PUBLICO DE LOS PARTIDOS POLITICOS Y LAS CAMPANAS
ELECTORALES EN AMERICA LATINA

Pais Aiio
Uruguay 1928
Costa Rica 1949
Argentina 1957 (indirecto) y 1961 (directo)

101 El tema empieza a ser tratado en conferencias especializadas (México, 2001, y
Atlanta, 2003), asi como en reuniones de los jefes de Estado del hemisferio (Cumbre de
Québec y Carta Democratica Interamericana, 2001), los jefes de Estado del Grupo de Rio
(Reunion en Cuzco, Pert, 2003), al igual que de los partidos politicos en el marco de las
reuniones del Foro Interamericano sobre Partidos Politicos de la OEA (FIAPP): Miami
2001, Vancouver 2002, Cartagena de Indias 2003 y Brasilia 2004.

102 Argentina incorpor6 en 1957 el financiamiento publico indirecto, y en 1961 el di-
recto.
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CUADRO 17. ANO DE INTRODUCCION DEL FINANCIAMIENTO
PUBLICO DE LOS PARTIDOS POLITICOS Y LAS CAMPANAS
ELECTORALES EN AMERICA LATINA (continuacidn)

Pais Aiio
Pera 1966 (indirecto) y 2003 (directo)
Venezuela Incorporado en 1973 y eliminado en 1999
Nicaragua 1974
México 1977
Ecuador 1978
Honduras 1981
El Salvador 1983
Colombia 1985
Guatemala 1985
Chile 1988 (indirecto) y 2003 (directo)
Paraguay 1990
Brasil 1995
Bolivia 1997
Panamé 1997
Republica Dominicana 1997

Fuente: Griner, Steven y Zovatto, Daniel, op. cit., nota 94.

Este proceso regulador, impulsado en algunos paises de la region, ad-
quirié importancia, al menos, por cinco razones:!%

— Primera. Evitar el abuso y la compra de influencias en los partidos
politicos por parte de grupos de interés o individuos adinerados,

con el objetivo de restablecer la confianza de los ciudadanos en el

103 Griner, Steven y Zovatto, Daniel, op. cit., nota 94, p. 302.
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proceso politico. Asi, la demanda ciudadana en favor de una poli-
tica limpia y transparente ha impulsado la mayor parte de las ini-
ciativas de regulacion en afos recientes.

— Segunda. Buscar el establecimiento de un campo de juego equili-
brado para la competencia entre los partidos politicos. La equidad
en la competencia es un principio fundamental de la democracia
multipartidista. Legislar sobre el financiamiento de los partidos y
las campanas electorales puede ayudar a equilibrar las condiciones
de la competencia y facilitar el ingreso de nuevos partidos al esce-
nario politico, o a reducir la presion de los grupos corporativos u
otros sectores acaudalados sobre los partidos existentes. Facilitar un
acceso equitativo a los medios de comunicacion, en particular a la
television, es otro mecanismo apropiado para promover la equidad.

— Tercera. Que los votantes ejerzan su poder mediante normas sobre
divulgacion de informacion, dirigidas a que é€stos cuenten con ele-
mentos de juicio adecuados para tomar una decision informada el
dia de las elecciones. De esta forma, el electorado cuenta con la
posibilidad de ejercer una sancion efectiva, que promueva la bue-
na conducta de los partidos y candidatos.

— Cuarta. El desarrollo y fortalecimiento de los partidos politicos,
de modo que se conviertan en actores responsables en apoyo a una
democracia sostenible y efectiva. Esto ubica la regulacion del fi-
nanciamiento en el contexto mas amplio de las disposiciones cons-
titucionales y legislativas sobre los partidos politicos, y ciertamen-
te, en el de la filosofia general sobre el papel de los partidos en el
sistema democratico, incluyendo la relacion entre la dirigencia del
partido, los candidatos, sus miembros y los ciudadanos.

— Quinta. Asegurar un minimo de razonabilidad en el uso de recur-
sos publicos destinados a financiar actividades politico-electorales.
Esto es de especial importancia, dada la severa crisis fiscal que
afecta a la mayoria de los paises de la region.

Pese a los avances alcanzados, este proceso regulador atin no ha sido
suficiente, y la mayoria de los paises de la region continuan buscando las
formulas politicas y legales que les permitan equilibrar el flujo e influen-
cia del dinero en los partidos politicos, de tal forma que estas institucio-
nes reciban los recursos necesarios para operar y cumplir sus funciones
en la democracia, a la vez que se limite la intromision excesiva del dine-
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ro en la politica, que ha generado multiples escandalos de corrupcion y
trafico de influencias.

Un analisis de los avances registrados hasta ahora en la region, nos
muestra que todos los ordenamientos constitucionales y electorales regu-
lan el tema del financiamiento de los partidos, si bien, en términos, mo-
dalidades y grados de intensidad variados. Asi, mientras algunos ordena-
mientos cuentan con normas detalladas en la materia, otros paises, en
cambio, tienen regulaciones generales y escasas. Vale anotar, sin embar-
g0, que algunos paises como Chile y Pert, caracterizados por una exigua
regulacion en este tema, han aprobado recientemente leyes que norman
con mas detalle la financiacion politica.!04

Cabe destacar el caso mas reciente de Colombia, en donde se aprobd
la Ley 996 del 24 noviembre de 2005 por medio de la cual se regula la
eleccion de presidente de la Republica, de conformidad con el articulo
152, literal f, de la Constitucion Politica de Colombia, y de acuerdo con
lo establecido en el acto legislativo 02 de 2004, y se dictan otras disposi-
ciones. Esta normativa afecta, entre otros, el tema del financiamiento de
las campafias electorales en aspectos tales como, momento del desembol-
so del financiamiento publico, prohibiciones respecto a las contribucio-
nes privadas, manejo de los recursos de las campafias y acceso de los
partidos y agrupaciones politicas a los medios de comunicacion social.
Asimismo, la ley recién aprobada faculta al Consejo Nacional Electoral
para reglamentar algunos aspectos relativos al financiamiento de las
campafas.

Debe advertirse, sin embargo, que el proyecto que dio origen a esta
ley fue objeto de pronunciamiento de la Corte Constitucional, la cual,
por medio de la sentencia C1153/05, declar6 la inconstitucionalidad total
o parcial de varios de sus articulos, y por via de interpretacion hizo mas
estrictas las medidas que procuran equilibrar la posicion del presidente
aspirante a la reeleccion inmediata, frente a los demas candidatos. Esta
sentencia ha generado consultas y solicitudes de aclaracion sobre sus al-
cances. En virtud de ello, hay atn algunos aspectos de la nueva ley que
estan siendo interpretados y aclarados, y por esta razon existe algin gra-
do de incertidumbre respecto al impacto de la nueva normativa.

104 En Chile se aprobd la Ley niim. 19884 sobre Transparencia y Limites al Gasto
Electoral en agosto de 2003. En Peru, en octubre del mismo afio, se aprobd la Ley nim.
28094 de Partidos Politicos.



CUADRO 18. RESUMEN DE LOS TEXTOS LEGALES SOBRE FINANCIAMIENTO DE PARTIDOS

POLITICOS Y CAMPANAS ELECTORALES EN AMERICA LATINA

Pais Constitucion Leyes electorales / partidos politicos Articulos de referencia

;ey Organica de los Partidos Politicos num. 23298, del 30 de sep- Articulo To.
tiembre de 1985.

Areentina 1994 Ley de Financiamiento de los Partidos Politicos, ntim. 25600, del Texto completo

g (articulo 38) 12 de junio de 2002. pleto.

Ley nim.19945, Codigo Electoral, del 18 de agosto de 1983 y sus | Articulos 64 quarter, 128 bis,
reformas. 128 ter, 133 bis.
Cadigo Electoral nim. 1984, del 4 de diciembre de 2001. Articulos 115-120.

Bolivia 1995
Ley de Partidos Politicos niim. 1983, del 25 de junio de 1999. Articulos 50-64.
Ley Organica de Partidos Politicos ntim. 9096, del 19 de septiem- .

Brasil 1988 bre de 1995, Articulos 30-49 y 51.

(articulo 17)

Ley Electoral nim. 9504, del 30 de septiembre de 1997. Articulos 17-33, y 43-57.
Ley Organica Constitucional sobre Votaciones Populares y .
Escrutinio, ntim. 18700, del 6 de mayo de 1988. Articulos 30y 31.

Chile 1980 Ley Organica Constitucional de los Partidos Politicos num. Articulos 33-36.

(articulo 19)

18603/87, del 23 de marzo de 1987.

Ley Organica sobre Transparencia, Limite y Control del Gasto
Electoral num. 19884/03, del 7 de julio de 2003.

Texto completo.




Pais

Constitucion

Leyes electorales / partidos politicos

Articulos de referencia

Estatuto basico de los partidos politicos nim. 130/94, del 23 de
marzo de 1994.

Articulos 12-22, 25,26, 28,30y
31.

. 1991
Colombia (articulos 109, 110, 111) Acto Legislativo nim.1, del 2003. Articulos 107, 109, 110y 111.
Ley 996/05 de 24 noviembre de 2005. Articulos 10-28.
. Articulo 57 bis.
Costa Rica (1219rfi9culo 9) Codigo Electoral, Ley num.1536/52, del 10 de diciembre de 1952. Art:ZElZs 1761—51 o4
Codificacién de la Ley de Elecciones del 11 de julio de 2000. Articulos 20 y 142.
Ecuador 1998 Ley de Partidos Politicos, del 1o. de noviembre de 2000. Articulos 32, 57-62 y 64.

(articulo 116)

Ley Organica del Control del Gasto Electoral y de la Propaganda
Electoral, del 22 de marzo de 2000.

Texto completo.

El Salvador 198} Codigo Electoral. Decreto ntim. 417/92, del 14 de diciembre de Articulos 187-195.

(articulo 210) 1992.

1985 Ley Electoral y de Partidos Politicos, num.1-85, del 3 de diciem- | 4 4.1 del 20-22. 65. 125
Guatemala (titulo VIII, Disposiciones bre de 1985, y su reforma contenida en el decreto niim.10-04 Re- 1 501 (;uzc;sl _233 T ’

transitorias, capitulo tinico, formas constitucionales y régimen electoral, del 21 de abril de eul d 1 d

articulo 17) 2004. Articulo 21 del decreto.
Honduras 1982 Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas num. 53/81, del | Articulos 23, 33-38, 64 y

(articulos 49 y 50) 19 de mayo de 1981. 242-246.

Articulos del 34-38 y 41-55.

México 1917 Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, del Art}ZElzz 1; 2a.18 3,y1 90,191,y

(articulo 41)

22 de noviembre de 1996.

268-272.




Pais Constitucion Leyes electorales / partidos politicos Articulos de referencia
. | Articulos 10, 62 y 63, 86, 90-
Nicaragua 1987 Ley Electoral nam. 331, del 19 de enero de 2000. 106, 137 y 177.
1972 Codigo Electoral, Ley nam. 11/83, reformado el 17 de diciembre
Panama ; de 2002. Texto tnico integrado, publicado el 22 de febrero de | Articulos 166-173.
(articulos 140 y 141) 2003
Articulos 63-75.
1992 Lo , . Articulos 276-284.
Paragua; ; Codigo Electoral, Ley num.834, del 17 de abril de 1996.
ey (articulos 31y 126) ¢ Y Articulos 301, 302, 304, 305,
336y 337.
Ley de Partidos Politicos, del 1o. de noviembre de 2003. Articulos 28-41.
. 1993
Pera (articulo 35) Ley Organica de Elecciones nim.26859/97, del lo. octubre de Articulos 183, 192, 361 y 362
1997. > ’
Republica 2002 Ley Electoral 275-97, del 21 de diciembre de 1997. Articulos 47-55, 94.
Dominicana
No hay legislacién permanente. Desde 1928 el financiamiento pa-
Uruguay 1967 blico se otorga mediante leyes ad hoc que se aprueban antes de ca-
da acto electoral.
L. . S " .| Articulos 75, 199, 201-203,
Lgy Organica del Sufragio y Participacion Politica del 13 de di- 209-213, 215, 255, 258, 261-
ciembre de 1997.
263.
Venezuela 1999 Ley Organica del Poder Electoral, nim. 37573, del 19 de noviem- .
(articulos 67 y 293) ’ ’ Articulos 33 y 69.

bre de 2002.

Ley de Partidos Politicos, reuniones publicas y manifestaciones,
segun la Gaceta Oficial nim. 27620 del 16 de diciembre de 1964.

Articulos 25 y 35.

Fuente: Griner, Steven y Zovatto, Daniel, op. cit., nota 94.
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Respecto del tipo de sistema de financiamiento, todos los paises de la
regioén, con excepcion de Venezuela, cuentan con un financiamiento
mixto, en el que los partidos politicos reciben tanto fondos publicos co-
mo privados para costear sus campaifas electorales y/o para sufragar sus
gastos de funcionamiento ordinario. Si bien, en algunos casos, como el
de México, prevalecen los fondos publicos sobre los privados, en la ma-
yoria de los paises el financiamiento privado es mayoritario.

A. Financiamiento publico
En relacion con el financiamiento publico, cabe sefialar lo siguiente:

— La totalidad de los paises, con excepcion de Venezuela, cuentan
con subvenciones directas (en dinero o bonos) o indirectas (servi-
cios, beneficios tributarios, acceso a los medios de comunicacion,
capacitacion, etcétera).

— Los métodos de distribucion del financiamiento publico directo en
la region son de tres tipos fundamentalmente: proporcional a la
fuerza electoral (Bolivia, Colombia, Costa Rica, Chile, El Salva-
dor, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Uruguay); un método
combinado, en el que una parte se distribuye equitativamente entre
todos los partidos y la otra de acuerdo con la fuerza electoral (Ar-
gentina, Brasil, Ecuador, México, Panama, Pert y Republica Do-
minicana); y un tercer método, en el que una parte se distribuye en
forma proporcional a la fuerza electoral y otra de acuerdo con la
representacion parlamentaria (Paraguay).

— En la mayoria de paises se prevé algin tipo de barrera legal para
tener acceso al financiamiento publico. Estas se refieren, especifi-
camente, a que los elegibles para el subsidio mencionado obtengan
un porcentaje minimo de votos o cuenten con representacion par-
lamentaria. Han regulado en ese sentido: Argentina, Bolivia, Bra-
sil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Méxi-
co, Nicaragua, Panama y Reptblica Dominicana.

— En cuanto al desembolso del financiamiento publico, si bien no
existe un patron homogéneo, prevalece el sistema que divide el de-
sembolso en un monto anterior y otro posterior a los comicios (Bo-
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livia, Chile, Colombia,'%> El Salvador, Honduras, México, Panama,
Reptiblica Dominicana y Uruguay), seguido por el mecanismo de
reembolso que se realiza después de las elecciones (Costa Rica,
Ecuador, Guatemala,'%® Nicaragua y Paraguay), y en tercer lugar,
por el que se entrega antes de las elecciones (Argentina).

— Una particularidad de las campanas politicas actuales, en especial
de las presidenciales, basadas sobre todo en el manejo de la ima-
gen de los candidatos y en la difusion masiva de los mensajes poli-
ticos, hace del tema del acceso a los medios de comunicacion una
cuestion clave. Destaca en esta area la importancia, cada vez ma-
yor, de la television como factor determinante en la vinculacion y
comunicacion de los candidatos con el electorado. De este modo,
el apoyo mas importante por sefalar en el financiamiento publico
indirecto en la region lo constituye el acceso gratuito de los parti-
dos politicos a los medios de comunicacion estatales o privados.
En la mayoria de los paises (76%) se otorga a los partidos politi-
cos acceso gratuito a los medios de comunicacion estatales o pri-
vados, 0 a ambos, aunque predomina el acceso gratuito a los me-
dios de comunicacion del Estado durante la vigencia de la campana
electoral.

— Existe una tendencia en la region a favor del financiamiento publi-
co para el fortalecimiento y desarrollo institucional de los partidos,
incluidas actividades tales como la investigacion, la formacion y la
capacitacion de cuadros partidarios.!?” Tal es el caso de Argentina,
Bolivia, Brasil, Colombia, México, Panama y Pert.

— Debido a la combinacién de multiples factores (regulacion inade-
cuada, ineficacia de los 6rganos de control y del régimen de san-
ciones), practicas politicas hasta ahora favorables a la trasgresion,
el financiamiento publico mas que sustitutivo del privado ha fun-
cionado hasta hoy como aditamento del mismo. Por ello, y pese a
su importancia, el impacto a la fecha ha sido limitado, variando de
pais en pais.

105 De acuerdo con la Ley 996 del 24 de noviembre del 2005 que regula las elecciones
presidenciales.

106 En Guatemala el célculo y pago del financiamiento estatal se hace después de las
elecciones, en cuatro cuotas anuales.

107 Foro Interamericano sobre Partidos Politicos, OEA, p. 7.
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B. Financiamiento privado

En lo que respecta a las aportaciones privadas, cabe indicar que se re-
conoce que el financiamiento privado constituye un recurso legitimo y
necesario para los partidos politicos. Sin embargo, el trafico de influen-
cias, la captura de la agenda del Estado y los escandalos de corrupcion
politica —todos riesgos asociados a una desviacion patologica del finan-
ciamiento privado— han determinado que en la mayoria de los paises se
hayan introducido prohibiciones en cuanto a su origen, y algunos han im-
puesto limites respecto a sus montos. S6lo El Salvador, Panama y Uru-
guay no establecen limitacion alguna en esta materia. En general, con el
establecimiento de estas barreras o restricciones a las contribuciones pri-
vadas se procura evitar grandes desequilibrios o asimetrias en las arcas
de los partidos; disminuir la magnitud de las contribuciones “plutocrati-
cas” y la consiguiente influencia indebida de los fat cats o de institucio-
nes y grupos de interés sobre las instituciones y politicas publicas; asi
como impedir la vinculacion de las agrupaciones partidarias y candidatos
con dinero proveniente de actividades ilicitas, en especial del narcotrafico.

Modalidades en materia de prohibiciones y limitaciones:

— En la mayoria de los paises se establecen prohibiciones en cuanto
al origen de las contribuciones privadas. En primer lugar, se desta-
can aquellas provenientes de gobiernos, instituciones o individuos
extranjeros. Este tipo de prohibiciones existen en Argentina, Boli-
via, Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, Guatemala, Honduras, M¢-
xico, Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana y Venezuela (72% de
los paises). En segundo lugar (50% de paises) se ubican las con-
tribuciones de contratistas del Estado (Argentina, Bolivia, Chile,
Ecuador, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay y Venezuela), y
en tercer lugar, las donaciones anonimas (Argentina, Bolivia, Bra-
sil, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua y Vene-
zuela), en total, 50% de los paises.

— Ademas de las prohibiciones por su origen, que son las mas co-
munes, existen también limitaciones en el monto de las contribu-
ciones individuales, como en los casos de Argentina, Bolivia, Bra-
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sil, Colombia,!%® Costa Rica, Chile, Ecuador, Guatemala, México,
Paraguay y Pert.

CUADRO 19. PROHIBICIONES EN CUANTO AL ORIGEN
DE LAS CONTRIBUCIONES PRIVADAS EN AMERICA LATINA

Organizaciones .
Pais Extranjeras politicas y {’er’sqnas Coniratistas Anonimas
sociales Jjuridicas | del Estado
Argentina Si Si Si Si Si
Bolivia si' Si No Si Si
Brasil Si Si No No Si
Chile Si Si Si Si No’
Colombia No No Si? No No*
Costa Rica Si® No No No No*
Ecuador Si No No Si Si
El Salvador No No No No No
Guatemala Si® No No No Si
Honduras Si No Si Si Si
México Si Si Si Si Si
Nicaragua No° No No Si Si
Panama No No No No No*
Paraguay Si Si Si Si No*
Peru S° No No No No’
EZI;I ibnliic(:::na Si No No No No

108 De acuerdo con la Ley 996 del 24 de noviembre de 2005 que regula las elecciones
presidenciales.
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CUADRO 19. PROHIBICIONES EN CUANTO AL ORIGEN
DE LAS CONTRIBUCIONES PRIVADAS EN AMERICA LATINA

Organizaciones .
Pais Extranjeras oliticas Personas | Contratistas Andnimas
y p Y juridicas | del Estado

sociales
Uruguay No No No No No
Venezuela Si No No Si Si

1 Solamente se aceptan de personas juridicas extranjeras si es para asistencia técnica y capaci-
tacion.

2 Existen limites para las donaciones anénimas, para las reservadas y las publicas, fijados en
unidades de fomento.

3 En sentencia constitucional 1153/05, la Corte Constitucional indicd que no se ajusta a la
Constitucion que las personas juridicas hagan aportes a las campafias electorales. Se indica que esta
posibilidad resulta contraria al principio superior de igualdad electoral, que debe presidir las campa-
fas para la primera magistratura del Estado, porque admite que personas naturales con cuantiosos re-
cursos econdmicos realicen, a través de personas juridicas, aportes a las campaas por encima del to-
pe aplicable a las personas naturales. En virtud de esta sentencia, quedaron prohibidos los aportes de
personas juridicas en las elecciones presidenciales, sin embargo, no esta claro si este criterio aplica
también a otros procesos electorales.

4 No hay prohibicion expresa, sin embargo, la normativa obliga a los partidos y movimientos
politicos a justificar el origen de los fondos recibidos, por lo tanto en la practica opera una prohibi-
cion.

5 Estan prohibidas, excepto las donaciones destinadas a capacitacion y asistencia técnica.

6 No se prohiben, pero se indica que las donaciones provenientes del extranjero deben ser para
fines de capacitacion y asistencia técnica.

7 No regulado expresamente. Sin embargo, se permiten las aportaciones provenientes de activi-
dades proselitistas en las que no se pueda determinar el donante hasta un limite de 30 UIT anuales.

Fuente: Griner, Steven y Zovatto, Daniel, op. cit., nota 94, y elaboracion propia con base
en los estudios de caso nacionales elaborados para esta investigacion.

C. Mecanismos de control y régimen de sanciones

En lo que se refiere al control y las sanciones —con excepcion de Uru-
guay—, todos los paises cuentan con algun 6rgano encargado de contro-
lar y fiscalizar el financiamiento de los partidos, tarea que ha sido asig-
nada principalmente a los organismos electorales.

Ademas, en la mayoria de los paises se prevé un régimen de sanciones
dirigido a castigar la inobservancia de la legislacion sobre el financia-
miento de los partidos y las campanas electorales. Entre éstas, predomi-
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nan, por un lado, las penas pecuniarias en 83% de los paises y, por el
otro (aunque en menor medida), las sanciones administrativas o de otra
indole (50%) que conllevan la eliminacidn del registro partidario, o bien,
la reduccién o suspension de los fondos estatales para los partidos que
hayan violado la ley.

El cuadro 20, presentado en la pagina siguiente, muestra el régimen de
sanciones vigente en la regiéon por destinatario (partido, candidatos y
contribuyentes) y por tipo de sanciéon (pecuniaria, penal y administrati-
va). Es interesante poner de relieve los casos de Colombia, Ecuador y Ni-
caragua. En el primer pais, se dispone que la violacion de los topes ma-
ximos de financiacion de las campaias es sancionada con la pérdida de
la investidura o del cargo. En Ecuador se contempla la posibilidad de que
se decrete la pérdida de la dignidad, para la cual fue elegido el infractor;
y en Nicaragua se dispone que, si la comprobacion de los delitos que
contravienen lo concerniente al financiamiento se diera cuando el candi-
dato ya estuviere electo, no podra ejercer el cargo.

D. Rendicion de cuentas

Un analisis efectuado por Ferreira Rubio,!? de las caracteristicas de la
region sobre las normas sobre rendicion de cuentas, evidencia que la ma-
yor parte de los paises latinoamericanos (89%) ha incorporado en sus le-
gislaciones la obligacion de rendir cuentas, con las excepciones de El
Salvador y Uruguay.

Un examen comparado entre los dieciocho paises latinoamericanos
sobre estos elementos permite sefialar lo siguiente:

— Si bien, la rendicién de cuentas se encuentra, en algunos paises,
dirigida fundamentalmente a responder por el buen manejo y des-
tino de los fondos provenientes del Estado, en América Latina
existe una tendencia al establecimiento de procedimientos que
contemplan, tanto la rendicion de cuentas relativa a las subvencio-

109 Ferreira Rubio, Delia, “Financiamiento politico: rendicion de cuentas y divulga-
cion”, en Griner, Steven y Zovatto, Daniel, De las normas a las buenas practicas. El de-
safio del financiamiento politico en América Latina, San José, Costa Rica, OEA-Interna-
tional IDEA, 2004, pp. 77-106.
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CUADRO 20. REGIMEN DE SANCIONES EN MATERIA
DE FINANCIAMIENTO DE LOS PARTIDOS POLITICOS
EN AMERICA LATINA

Sanciones pecuniarias Sanciones penales | g, iones Otras
Pais Por Por Por Por Por adminis=—| i ones
partido | candidato | donante | candidato | donante lrativas
Argentina Si No Si No Si No No
Bolivia Si No No No' No' Si No
Brasil Si Si Si No No Si No
Chile Si Si Si No No No No
Colombia Si Si No Si No Si No
Costa Rica Si No No No Si No No
Ecuador Si Si Si Si Si Si No
El Salvador No No No No No No No
Guatemala No No No No? No? No? No
Honduras Si Si No No No Si No
México Si No No Si si’ Si Si
Nicaragua Si Si Si Si Si Si Si
Panama Si Si No Si No Si No
Paraguay Si Si Si Si Si Si No
Pera Si No No No No No No
%?)Ir)r? ;t)rlliig:na No No No No No No No
Uruguay Si No No No No No No
Venezuela Si Si No Si No No No

1 Puede haber sanciones penales contra militantes y dirigentes por trasgresion a las prescripcio-
nes sobre financiamiento contenidas en la ley de partidos.

2 La tltima reforma a la Ley (2004) contempla la aplicacion de sanciones administrativas y pe-
nales, pero sin definicion clara dentro del mismo marco legal.

3 Solo si el donante es servidor publico federal.

Fuente: Griner, Steven y Zovatto, Daniel, op. cit., nota 94, y elaboracion propia con base
en los estudios de caso nacionales elaborados para esta investigacion.
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nes publicas, como a los ingresos de caracter privado y a los movi-
mientos financieros de los partidos realizados sobre la base de ta-
les contribuciones.

— Aunque la obligacion de rendir cuentas debe alcanzar a todos los
actores importantes en el proceso de financiamiento en América
Latina, en casi todos los casos (89%) la tarea de la rendicion de
cuentas recae fundamentalmente en los partidos politicos. Pocos
son los paises en donde la legislacion electoral involucra a los can-
didatos u otros actores en este procedimiento. Como es obvio, esta
conducta va en contra del objetivo de la transparencia. De igual
modo, es importante indicar que no basta con registrar los ingresos
del partido o candidato; las rendiciones de cuentas deben reflejar
también, y de manera detallada, todos sus gastos a fin de poder es-
tablecer la relacion entre ingresos y egresos y poder medir el nivel
de transparencia en el manejo de las cuentas.

— No es muy comun en la regién, que los funcionarios electos (o que
hayan asumido su cargo) sean removidos de su puesto en caso de
que la informacioén sobre rendicion de cuentas demuestre algln ti-
po de trasgresion a las normas que rigen el financiamiento de los
partidos y las campafias. Ademaés del volumen de informacién que
pueda generar la rendicién de cuentas, en la mayor parte de los
paises de la region los procedimientos de este tipo se llevan a cabo
con posterioridad a las elecciones. Ello hace imposible la detec-
cion de operaciones irregulares que puedan ser sancionadas no so-
lo en el plano judicial, sino también a través del voto popular.!!0

— Los o6rganos encargados del control y la auditoria carecen, en mu-
chos casos, de la infraestructura y el presupuesto necesarios para
desarrollar las funciones previstas en la ley. Asimismo, muchos de
ellos se integran con criterios partidarios, por lo que dificilmente
cuentan con la independencia de criterio necesaria para ejercer la
labor de control.

110 Véase Ferreira Rubio, Delia, “El control del financiamiento de la politica”, Esce-
narios alternativos, nim. 4, Buenos Aires, 1998, p. 77.



CUADRO 21. FINANCIAMIENTO DE LAS CAMPANAS
ELECTORALES - RENDICION DE CUENTAS

Contenido de la rendicion Sujeto obligado a rendir cuentas Cuando se rinde cuentas
Pats Aportes Gastos Partidos | Candidatos Otros AZ;:jjoe,’fa ?aezl;:ce;j:
Argentina X X X Ministerio del Interior X X
Bolivia X X X X
Brasil X X X X X! X
Chile X X X X X
Gerentes de Campafia de los Partidos Po-
Colombia X X X X liticos y ONG que recaudan fondos para X
los partidos

Costa Rica X X? X X

Ecuador X X X ONG facultadas Tribunal Electoral X
El Salvador e — — — —
Guatemala — X X X
Honduras X X X X
México X X X IFE X
Nicaragua X X X x* X
Panamé X’ X° X X X




Contenido de la rendicion

Sujeto obligado a rendir cuentas

Cudndo se rinde cuentas

Pais ;
. . Antes de la | Después de
Aportes Gastos Partidos | Candidatos Otros L pues ¢
eleccion la eleccion
Paraguay X X Movimientos politicos X
Peri X’
Rf?p}lbllca Do- X X X X
minicana
Uruguay — R — — — — —
Venezuela X X X X

1 Al momento de inscribir la candidatura, se presenta un presupuesto de lo que se estima gastar. Ademas, se deben presentar balances mensuales a los
cuatro meses anteriores a la eleccion.
2 Sélo los gastos reembolsables por el Estado.

~N N kW

No hay obligacion de rendir cuentas.
Voluntario para los partidos.
Contribuciones privadas.

Soélo los gastos subsidiables por el Estado.
Presentacion anual, sea o no afo electoral.

8 No hay obligacion de rendir cuentas, pero desde la vigencia de la Ley nim. 17799 del 12 agosto de 2004, existe la obligacion de presentar una decla-
racion jurada de los gastos en que incurren los candidatos a la presidencia por cada partido politico en las elecciones nacionales, asi como de los candidatos

a intendentes en los gobiernos departamentales.

Fuente: Griner, Steven y Zovatto, Daniel, op. cit., nota 94, y elaboracion propia con base en los estudios de caso nacionales elaborados pa-
ra esta investigacion.
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Por todo lo anterior, es imperativo avanzar en el disefio de mecanis-
mos que faciliten una rendicién de cuentas clara y detallada; que esta-
blezcan la responsabilidad de todos los involucrados en el manejo de las
finanzas, y que permitan la verificacion y el control de la informacion.
Asimismo, es prioritario contar con instituciones que ejerzan una verda-
dera fiscalizacion sobre el uso del dinero en la politica. No tiene sentido,
por ejemplo, requerir un alto volumen de informacion si no se cuenta con
los instrumentos y recursos para procesarla en forma adecuada y oportuna.

E. Divulgacion

La divulgacion en la politica cumple con dos funciones clave: conta-
bilidad y rendicion de cuentas. Estas sirven como medidas preventivas y
como herramientas de control para combatir la corrupcion politica. El
concepto de “divulgacion” en el ambito del financiamiento politico hace
referencia a cuando se informa al publico sobre “;quién dio cudnto, a
quién, con qué proposito y cuando?”.!!

El analisis de Ferreira!!2 sobre esta materia, indica con claridad la exis-
tencia de una tendencia regional hacia la apertura de la informacion a los
ciudadanos a través de la publicacion de los balances de los partidos,
aunque ésta es aun incipiente.

Como se muestra en el cuadro 22, en nueve paises de la region deben
divulgarse tanto los aportes recibidos por los partidos politicos como los
gastos en que éstos incurran. En Panama, solo deben divulgarse los gas-
tos subsidiados por el Estado. En los paises restantes no hay obligacion
de hacerlo. Asimismo, en la mayoria de los casos el sujeto que esta obli-
gado a difundir es el 6rgano de control.

El medio de difusiéon mas empleado es Internet, seguido de la entrega
de copias y la publicacion en la Gaceta Oficial. Finalmente, el momen-
to de difusion es, por lo general, después de la eleccion.

Dado que el uso de estos medios no produce mayores efectos en tér-
minos de control (porque la informacién de los ingresos y gastos de los

11 Ward, Gene, “El papel de la divulgacion en el combate contra la corrupcion en el
financiamiento politico”, Informe global sobre corrupcion, Transparencia Internacional,
www.transparency.org, 2004, pp. 57 y 58.

112 Ferreira Rubio, Delia, op. cit., nota 109, pp. 77-106.



CUADRO 22. FINANCIAMIENTO DE LAS CAMPANAS ELECTORALES.

DIFUSION DE LA INFORMACION

Qué se difunde Sujeto obligado a difundir Medio de difusion dl\;l;;;zf:i?n
Pais Organo ' . ' Gaceta o Antes Después
Aportes | Gastos control Partidos | Candidatos | Otros Copias Oficial Diarios | Internet de l{l, de lfl,
- eleccion | eleccion
Argentina X X X X — X X — — X X X
Bolivia X (1) X (1) X — — — — X X — — X (1)
Brasil X X X — — — — — — X — X
Chile X X X X — — X X — X
Colombia X X (2) X — — — — X — X
E?CS:‘ X X (3) X - — — X — — X X X
Ecuador X X X — — — X — — X — X
El Salvador “4) — — — — — — — — — — —
Guatemala (4) — — — — — — — — — — —
Honduras 4 — — — — — — — — — — —
México X X X — — — X X — X — X




, . . . e . . Momento
Qué se difunde Sujeto obligado a difundir Medio de difusion de difusion
Pais Organo Gaceta Antes Después
Aportes | Gastos Partidos | Candidatos | Otros Copias . Diarios | Internet de la de la
control Oficial o o
’ eleccion | eleccion
Nicaragua (4) — — — — — — (5) — — —
Panama — X (6) X (6) — — — X (6) — X (6) — X (6)
Paraguay (4) — — — — — — — — — — —
Pera X X X — — X — — — — X
Republica
Dominicana @ o o o o o o o o o o
Uruguay (4) — — — — — — — — — —
Venezuela “4) — — — — — — — — — —

(1) Solo se publican las resoluciones aprobatorias de los balances.

(2) De acuerdo con la ley 996 del 24 de noviembre del 2005 que regula las elecciones presidenciales.

(3) Sélo los gastos que son reembolsables por el Estado.

(4) No hay obligacion de divulgar.

(5) Sélo se publican los balances anuales.

(6) Sélo lo relacionado con los gastos subsidiados por el Estado y se divulga por politica del 6rgano electoral.

Fuente: Griner, Steven y Zovatto, Daniel op. cit., nota 94, y elaboracion propia con base en los estudios de caso nacionales elaborados pa-
ra esta investigacion.
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partidos no llega todavia a la gran mayoria de la poblacion), se impone la
necesidad de buscar nuevos mecanismos para que los partidos y candida-
tos hagan publicos y transparentes sus movimientos financieros, la forma
en que administran sus recursos, asi como el origen o destino de los fon-
dos con los que financian sus actividades.

Dar cuenta a la poblacion acerca de quiénes contribuyen con la causa
electoral o permanente de los partidos resulta trascendental para verificar
la coherencia del discurso de los candidatos y la sinceridad de la postura
de los institutos politicos en relaciéon con determinados temas. Solo con
este tipo de informacion los electores podran emitir un “voto informa-
do”.!3 En este sentido, Nassmacher indica que el principal objetivo de la
rendicidon de cuentas y su correspondiente publicacion es “posibilitar que
cualquier persona pueda plantear sus inquietudes sobre el financiamiento
politico para el debate publico, o para incitar a los partidos politicos y
candidatos a que utilicen sus recursos sin generar controversias. El ciu-
dadano elector estd llamado a actuar como arbitro en casos de mal mane-
jo financiero”.!4

En torno a este tema existe actualmente un fuerte debate, pues la trans-
parencia, como un fin social y colectivo se enfrenta con el interés privado
de los donantes a los partidos. Asi, se ha argumentado que la busqueda de
la transparencia lesiona también el derecho individual a la intimidad e,
incluso, atenta contra el secreto del voto. Sin embargo, el conflicto entre
el predominio del interés colectivo sobre el interés individual debe resol-
verse segun el contexto juridico, social y cultural en que se inserte.

Si bien, en América Latina se han producido avances en cuanto a la
rendicion de cuentas, ain resta mucho por andar en el terreno de la di-
vulgacién. Por afiadidura, en pocos paises se ha adoptado legislacion pa-
ra regular el cabildeo. Asi, tenemos como asignatura pendiente no solo el
establecimiento de normativas que incorporen la obligacion de divulgar
en los paises que no lo contemplan sino, ademas, la busqueda de la sim-
plificacion de los mecanismos de acceso a la informacion —fomentar el
uso de Internet para la divulgacion de la informacion, por ejemplo—, y
con especial énfasis la eliminacidon de las normas que prohiben la difu-
sién o protegen el anonimato.

113 Ferreira Rubio, Delia, op. cit., nota 110, p. 82.

114 Nassmacher, Karl-Heinz, “Comparing Party and Campaign Finance in Western
Democracies”, en Gunlicks, Arthur B. (comp.), Campaign and Party Finance in North and
Western Europe, San Francisco-Oxford, Wesview Press-Boulder, nim. 10, 1992, p. 258.
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Por ultimo, cabe resaltar, que todas las medidas que puedan tomarse
para garantizar la transparencia no seran efectivas si no se genera una
cultura participativa, si no se hace conciencia en la ciudadania de que el
control en el campo del financiamiento politico debe entenderse “no co-
mo una caza de brujas o una actividad persecutoria, sino como un meca-
nismo para legitimar y democratizar el proceso politico”.!’> Y en la for-
macion de esta cultura de transparencia la sociedad civil, que ya viene
cumpliendo una funcién significativa, debe desempenar un papel cada
vez mas importante.

F. Sintesis

Pese a los avances registrados en materia de regulacion del financia-
miento politico, en América Latina atn existe una gran distancia entre
las normas y la practica. Los datos aportados en este andlisis permiten
senalar que, sin lugar a dudas, durante las dos ltimas décadas se han lo-
grado progresos en nuestra region, aunque con sustanciales variaciones
entre los distintos paises. Sin embargo, los avances en materia normativa
han ido acompanados, en un buen nimero de paises, de un bajo cumpli-
miento de las leyes, un reducido nivel de transparencia, érganos de con-
trol débiles y un régimen de sanciones poco eficaz.

De ahi que no baste con recorrer el camino de las reformas legales y
sea necesario ir mas alla, al ambito cultural. Como bien sefiala Calle,!!¢
en este tema hay mucho de entorno cultural y de pedagogia publica. Por
ello, las reformas legales e institucionales seran poco efectivas si no son
acompaiiadas del necesario cambio en la manera de hacer politica, es de-
cir, en los valores, actitudes y comportamiento de los politicos.

Asimismo, hay que tener en cuenta que, dada la complejidad del tema
y el alto grado de controversia que lo rodea, el mismo estd en constante
evolucidn, y su perfeccionamiento se alcanza sélo por aproximaciones
sucesivas.

Cabe senalar que con el objetivo de no hacer inoperantes las reformas
legales, en este campo debe avanzarse con prudencia y evitar la regula-
cion excesiva, legislando so6lo en aquello que pueda hacerse cumplir y que

115 Ferreira Rubio, Delia, op. cit., nota 109, p. 95.

116 Calle, Humberto de la, “Financiacion de los partidos y las campafias electorales en
Colombia”, en Castillo, Pilar del y Zovatto, Daniel (comps.), La financiacion de la poli-
tica en Iberoamérica, San José, Costa Rica, IDH-CAPEL, 1998, pp. 101-146.
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pueda controlarse. En ese sentido, la experiencia latinoamericana muestra
que aun es largo el camino por recorrer.

Resumiendo, un buen sistema de financiamiento deberia garantizar una
competencia politica abierta, libre y equitativa, y contribuir a fortalecer
la confianza publica en los partidos, la politica y la democracia, median-
te el mejoramiento de la transparencia. En este sentido un sistema mixto
(publico y privado), con divulgacion plena, y un 6rgano de control fuerte
respaldado por un eficaz régimen de sanciones, son requisitos esenciales
para el éxito de una reforma en esta materia. El financiamiento publico
que se dé a los partidos debe guardar relacion con los esfuerzos que éstos
hagan para conseguir sus propios recursos, via complementacion de fon-
dos (matching) o mediante reembolsos. Por su parte, un porcentaje del fi-
nanciamiento privado deberia provenir de las bases (grassroots) sin pre-
tender que ésta sea la inica fuente de recursos. La divulgacion requiere
de la presentacion de informes periddicos, auditoria, acceso publico a la
contabilidad y publicidad. El control demanda una autoridad auténoma
(politica y financieramente) e investida con suficientes poderes legales,
para supervisar, verificar, investigar y, de ser necesario instruir procesos.
Cualquier cosa menos, como bien ha sefialado K. Z. Paltiel, es una for-
mula para el fracaso.!'”

De ahi, la importancia de generar una genuina y firme voluntad politi-
ca a favor de reformas auténticas. En este sentido, es de capital impor-
tancia, la presion publica permanente de la ciudadania, demandando una
politica limpia y transparente, y una competencia electoral efectiva. El
papel del sector privado, de los medios y de las organizaciones de la so-
ciedad civil es igualmente critico. Debe generarse, asimismo, un cambio
positivo en la cultura politica. Pero, obviamente, la responsabilidad prin-
cipal recae en los politicos, quienes deben demostrar preocupacion ge-
nuina por mejorar sus estandares éticos y por llevar a cabo un cambio
real en la manera de hacer politica. Su reputacion y credibilidad como
actores centrales del juego democratico depende de ello. Por lo tanto, ade-
mas del consenso necesario que permita avanzar con las reformas, debe
existir, por parte de los dirigentes partidarios un verdadero compromiso
de respetar y cumplir las normas sobre financiamiento politico, sin el
cual no sera posible pasar de la retdrica a las buenas practicas.

117 Paltiel, Khayyam Zev, Party, Candidate and Election Finance: A Background Re-
port, Ottawa, Royal Commission on Corporate Concentration, 1976.
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9. Regulacion del acceso de los partidos politicos
a los medios de comunicacion

El crecimiento de la sociedad y la necesidad de los partidos politicos
de llevar su mensaje a millones de votantes, obligan a aquéllos a invertir
grandes sumas de dinero en los medios electronicos de comunicacion. En
especial, la television ha ido adquiriendo una importancia progresiva en
las campafias electorales latinoamericanas, dado el acceso cada vez ma-
yor de la poblacion a este medio. Por ello, la presencia de los partidos
politicos en los medios de comunicacion social se ha convertido en uno
de los temas que han concitado mayor atencion en los ultimos afios. Co-
mo sefiala Andrea Sanchez, en la actualidad los dirigentes politicos se
comunican con el publico elector a través de medios de comunicacion
masivos, impresos, electronicos y cibernéticos, que ya no se encuentran
necesariamente bajo el control directo de los lideres politicos. De esta
forma, los medios masivos funcionan a manera de intermediarios entre
los politicos y sus electores.!!8

El acceso de los partidos politicos a los medios electronicos de comu-
nicacion en América Latina (cuadro 23) puede verse como un conti-
nuum, compuesto por diversas modalidades, que Rial'!® resume de la si-
guiente forma:

— Franja electoral gratuita y franja para expresion del pensamiento
partidario en tiempo interelectoral. Unica forma de propaganda
permitida. Se prohibe el pago de espacios a fuerzas politicas. Pue-
de ser en la television y también en la radio, o tinicamente en algu-
no de esos medios. Esto solo se da en Brasil y Chile.!?°

— Combinacién entre uso de franjas reguladas publicamente y liber-
tad de contratacion en un esquema de tres niveles:

118 Andrea Sanchez, Francisco de José, op. cit., nota 8, p. 273.

119 Véase Rial, Juan, “Financiamiento politico: el acceso de los partidos a los medios
de comunicaciéon”, en Griner, Steven y Zovatto, Daniel, De las normas a las buenas
practicas. El desafio del financiamiento politico en América Latina, San José, Costa Ri-
ca, OEA-International IDEA, 2004, pp. 47-75.

120 Brasil prohibe la propaganda electoral comercial en la television, garantizando a
cambio a los partidos una franja diaria de publicidad gratuita durante la campaia electo-
ral. Chile, por su lado, prohibe la contratacion en television abierta, en donde otorga la
franja gratuita, pero es posible contratar propaganda electoral en radioemisoras, televi-
sion por cable y prensa escrita.
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1) Franja electoral en medios estatales y privados, mas posibilidad de
contratar espacios privadamente. En algunos paises también hay
franjas fuera del periodo electoral (Argentina, Colombia, México,
Paraguay y Pert1).

2) Franja en espacio estatal, mas posibilidad de contratar espacios en
medios privados. En todos los casos la franja estatal es practicamente
irrelevante y en algunos casos inexistente. La contratacion de publi-
cidad privada suele no tener limites (Bolivia, El Salvador,'?! Guate-
mala, Panama, Republica Dominicana y Uruguay).

3) Libertad de contratacion de tiempo en radio y television (Costa Ri-
ca, Ecuador, Honduras, Nicaragua y Venezuela).

CUADRO 23. ACCESO DE LOS PARTIDOS POLITICOS A LOS MEDIOS
DE COMUNICACION EN AMERICA LATINA

, Prohibicion de Acces'o Formula de distribucion de
Pais propaganda paga- gratuito pr .
da en los medios a los medios 1empos y espactos
Por igual entre partidos, confederaciones o
. 3 coaliciones con listas de candidatos reco-
Argentina No Si nocidas oficialmente.

En medios publicos y privados.

Por igual entre partidos o coaliciones y sus
Bolivia No Si candidatos.
Soélo en medios publicos.

Un tercio por igual entre todos los partidos
con candidatos legalmente inscritos, dos
tercios dividido proporcionalmente al ni-
) Si : mero de representantes de cada partido an-
Brasil (radio y televisién) Si te la Cdmara de Diputados.

En medios ptblicos y privados.

Acceso a los medios en periodo no electo-
ral.

Elecciones presidenciales: por igual entre
candidatos; elecciones parlamentarias:
Chile Si* Si proporcional al numero de votos en las
elecciones anteriores.

En television publica y privada.

121 En la practica no se aplica la franja estatal.
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CUADRO 23. ACCESO DE LOS PARTIDOS POLITICOS A LOS MEDIOS
DE COMUNICACION EN AMERICA LATINA (continuacion)

Pais

Prohibicion de
propaganda paga-
da en los medios

Acceso
gratuito
a los medios

Formula de distribucion de
tiempos y espacios

Colombia

Si

Una parte por igual (70%) y otra propor-
cional al nimero de escafios en el Congre-
s0 (30%).

Gratuito en medios publicos y privados (en
elecciones presidenciales).

Acceso a los medios en periodo no electo-
ral.

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Si

Por igual entre partidos. S6lo en radio y te-
levision del Estado (no se aplica en la prac-
tica).

Guatemala

No

Si

Por igual entre partidos. S6lo en radio y te-
levision del Estado, para dar a conocer
programa politico (30 minutos semanales
durante los procesos electorales).

Honduras

México

Si

En periodo electoral, 96% se distribuira
entre los partidos que participaron en la
eleccion anterior y cuentan con represen-
tantes en el Congreso, de la siguiente ma-
nera: 30% en forma igualitaria y 70% en
forma proporcional a su fuerza electoral.
Del tiempo de transmision previsto, co-
rrespondera 4% del total a cada partido de
nuevo registro sin representacion en las
Camaras del Congreso de la Union.

En medios publicos y privados.

Acceso a los medios en periodo no electo-
ral.

Nicaragua

No

No

Panama

Si

Por igual entre partidos. No hay franjas pa-
ra los candidatos de libre postulacion.

Solo en medios estatales.

Acceso a los medios en periodo no electo-
ral.
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CUADRO 23. ACCESO DE LOS PARTIDOS POLITICOS A LOS MEDIOS
DE COMUNICACION EN AMERICA LATINA (continuacion)

, Prohibicion de Acces'o Formula de distribucion de
Pais propaganda paga- gratuito tiempos y espacios
da en los medios a los medios
Por igual entre partidos.
Paraguay No Si g P

En medios ptblicos y privados.

La mitad se distribuye por igual entre par-
tidos y la mitad proporcional a la represen-
tacion parlamentaria. Las nuevas fuerzas
partidarias disponen de un tiempo equiva-
Pert No Si lente al del partido politico que tenga me-
nor adjudicacion de minutos.

En medios ptblicos y privados.

Acceso a los medios en periodo no electo-
ral.

Republica Por igual entre partidos. S6lo en medios de
Dominicana comunicacion del Estado.

Por igual entre candidatos presidenciales
de los partidos politicos con representa-
cioén parlamentaria, al igual que aquellos
Uruguay No Si partidos que en las elecciones internas ha-
yan alcanzado un porcentaje igual a 3% de
los habilitados para votar. Solo en medios
publicos.

Venezuela No No -

* Es factible contratar propaganda en radioemisoras, television por cable y prensa escrita.

Fuente: Griner, Steven y Zovatto, Daniel, op. cit., nota 94.

A partir de las modalidades sefialadas, surgen tres tendencias relevan-
tes en la regulacion:

1) En la mayoria de los paises que cuentan con financiamiento publi-
co, se confiere a los partidos espacios gratuitos en los medios elec-
tronicos de comunicacidn, ya sean publicos o privados (76%).

2) Se observa en la region, la intencion de otorgar este tipo de finan-
ciamiento indirecto exclusivamente para fines de propaganda elec-
toral.
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3) En Brasil, Colombia, México, Panama y Pert, la legislacion electo-
ral especifica que el acceso de los partidos a los medios de comuni-
cacion es de caracter permanente.

Sin embargo, y pese a la existencia de los beneficios estatales, en la
mayoria de los paises aun queda mucho por avanzar en la materia, prin-
cipalmente porque los efectos alcanzados sobre la equidad en la contien-
da y sobre el control de los gastos electorales no parecen haber sido sig-
nificativos.

A. La dificil tarea de garantizar el acceso equitativo
a los medios de comunicacion

El tema de los medios de comunicacién estd ligado a dos principios
democratico-electorales basicos: la equidad y el derecho a la informa-
cion. Por una parte, todos los partidos deben tener la oportunidad de pre-
sentar a los ciudadanos, a través de los medios de comunicacidn, a sus
candidatos, plataformas y programas electorales. Por la otra, los electo-
res deben tener la posibilidad de informarse adecuadamente acerca de las
opciones electorales y de sus propuestas, como una base minima para
realizar una “eleccion informada”.!??

Sin embargo, en los hechos es dificil garantizar el principio de equidad.
Son varias las causas que obstaculizan el acceso igualitario de las agrupa-
ciones partidarias y sus candidatos a los medios de comunicacion. Por un
lado, con frecuencia los duefios y administradores de los medios se en-
cuentran vinculados a poderosos grupos econdomicos y politicos; incluso
en los medios de propiedad colectiva es comtin que los que controlan las
acciones tengan intereses especificos que promover o defender, que los
hagan privilegiar o brindar mayores espacios o tiempos a los grupos po-
liticos que, manifiesta o veladamente, representen dichos intereses.

Asi, pese a la existencia de iniciativas estatales en este campo, en la
mayoria de los paises atin se observan profundas desigualdades cuyas
causas fundamentales son:

122 Véase al respecto Goodwin-Gill, Guy S., Elecciones libres y justas, derecho inter-
nacional y prdctica, Ginebra, Union Parlamentaria, 1994, pp. x-xiv; también Centro Car-
ter, op. cit., nota 100, p. 40.
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— En la regiéon predomina una féormula que combina el acceso gratui-
to a los medios, especialmente a los estatales, con una alternativa
de contrataciéon de los medios privados poco regulada y por lo ge-
neral dificil de controlar. La contratacion privada suele producir
desequilibrios entre los diferentes partidos, en la medida en que
son ¢éstos y los candidatos que disponen de mayores recursos los
que tienen mas acceso a los espacios privados.

— Por lo general, las televisoras y frecuencias estatales cuentan con
bajas audiencias, cosa que obliga incluso a los pequefios partidos a
optar por la contratacion de los medios de comunicacion privados.
De alguna forma, el subsidio estatal indirecto se torna entonces
irrelevante.

— Los efectos de la revolucion de las comunicaciones hacen obsole-
tas determinadas disposiciones juridicas que norman el acceso de
los partidos a los medios de comunicacion. Si con la television por
cable se generaron vacios de regulacion y dificultades para el con-
trol, la television satelital y la propaganda difundida por Internet
producen mayores complicaciones. El hecho de que la television
satelital se genere y transmita desde fuera de las fronteras naciona-
les, deja al Estado desprovisto de métodos de fiscalizacion, en la
medida en que no tiene potestades sobre el espacio en que operan
dichas empresas. Problemas similares se enfrentan para normar el
uso de Internet con estos fines. Estos aspectos pueden incrementar
la desigualdad, pues los partidos con mayores recursos y contactos
internacionales son los que estan en capacidad de incursionar en
esta nueva modalidad para transmitir sus mensajes politicos.!?3

— En muchos paises se establecen espacios gratuitos para los partidos,
pero en pocos de ellos se contempla el apoyo para la produccion
de la propaganda. La tarea de produccion requiere grandes sumas
de dinero ya que, en una época de mercadeo politico, resulta nece-
saria la asistencia y el respaldo de profesionales en publicidad,
imagen y comunicacion, si se pretende competir por la atencion de
la teleaudiencia.!?*

123 Rial, Juan, “Medios de comunicacion, partidos y elecciones. Una relacion a re-
construir”’, Lima, Documento, 1999.

124 Foro Interamericano sobre Partidos Politicos, La crisis de los partidos politicos:
¢profundizacion o reforma? Hacia una agenda interamericana para la reforma y moder-
nizacion de los partidos politicos, Washington, OEA, www.upd.oas.org/fiapp, 2003, p. 8.
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— EIl tratamiento de la noticia en programas politicos y en noticieros
tiene, en algunos casos, un sesgo a favor o en contra de determina-
dos partidos o candidatos.

— En la mayoria de los paises hay una falta de capacidad de los orga-
nismos electorales para llevar a cabo un seguimiento y control
efectivos de la propaganda politica y la comunicacién social. Sal-
vo en el caso de México, este déficit se hace sentir en casi la totali-
dad de los organismos electorales. Como indica Rial en su anali-
sis,!25 éste es un problema que tiene su raiz en la incapacidad de
los Estados para construir instituciones de control que cuenten
con los recursos adecuados para poder ejercer funciones contralo-
ras y, consecuentemente, imponer sanciones.

B. ;Son los medios de comunicacion disparadores
del gasto electoral?

La relacion de los medios de comunicacion (en particular la televi-
sion) con el financiamiento de la politica es de caracter complejo y hasta
contradictorio. Por un lado, los medios desempefian un papel central en
la fiscalizacion de la conducta de los funcionarios publicos y de los poli-
ticos, pero, por el otro, los medios electronicos, en especial la television,
son la razon principal (en esta época de la “videocracia” y del homo vi-
dens)'?¢ de que los partidos necesiten grandes sumas de dinero para lle-
var a cabo sus campanas electorales, en especial las presidenciales.

Diversos analisis sehalan, que los costos de las campafias han ido en
aumento, y existe la percepcion generalizada de que uno de los rubros
mas onerosos es el pago de la publicidad politica en la television.!?’7 A
una conclusion similar llegaron los participantes de la conferencia orga-
nizada por el Centro Carter en 2003, en Atlanta, al sefialar que: “las cam-
pafias electorales son mas costosas de lo que quisiéramos que fuesen, de-
bido mayormente a los gastos en television”. Agregaron que “los altos
costos de los medios, en particular de la television, forman parte de la

125 Rial, Juan, op. cit., nota 119, p. 72.

126 Sartori, Giovanni, El homo videns. La sociedad teledirigida, México, Taurus,
1999, p. 159.

127 Véase Griner, Steven y Zovatto, Daniel, op. cit., nota 94, p. 317.
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corrupcion”.'?8 Por su lado, los participantes del taller “La television jun
mal necesario?”’, reunidos durante el III Foro Interamericano sobre Parti-
dos Politicos, de la OEA, en Cartagena de Indias en noviembre de 2003,
también se expresaron en este sentido, aunque no hubo consenso sobre
cual debe ser la respuesta adecuada a esta problematica. Tampoco hubo
acuerdo entre los participantes, sobre la influencia de la television en la
politica electoral ya que, mientras algunos opinaron que el partido que
gasta mas en publicidad es el que suele ganar, otros, en cambio, recorda-
ron que varios politicos conocidos han llegado recientemente al poder
sin el apoyo de los medios de comunicacion, o incluso en contra de la
voluntad de éstos.!?*

Desde un punto de vista diferente, Kevin Casas sostiene que, si bien,
hoy son pocos los que ponen en duda el papel fundamental que desempe-
flan los medios de comunicacion en las contiendas electorales, resultan
menos claras sus consecuencias en cuanto al financiamiento de los parti-
dos y de las elecciones. Seglin este autor, la preocupacion sobre el creci-
miento de los gastos en los medios, ha oscurecido otros aspectos del pro-
blema, que son, claramente, muy importantes desde la perspectiva del
financiamiento politico, y que convierte a los duefios en donantes muy
poderosos. Y agrega:

...el principal entre todos ellos es el fenomeno de los fuertes descuentos
de precios otorgados a partidos y candidatos en época de campaila por
parte de los duefios de las emisoras, en particular los duefios de las cade-
nas televisivas. En muchos casos, esta practica ha dado lugar a fuertes de-
sigualdades electorales, al igual que a cuestionables intercambios entre
quienes deciden las politicas publicas y los duefios de los medios.!30

En sintesis, si bien existe acuerdo en el papel, cada vez mas importan-
te, que desempenan los medios de comunicacioén (en especial la televi-
sion y la radio) en la politica, en general, y durante las campafas electo-
rales, en particular, no existe, en cambio, consenso sobre cual debe ser el

128 Centro Carter, op. cit., nota 100, pp. 42 y 50.

129 Foro Interamericano sobre Partidos Politicos, op. cit., nota 124, p. 8.

130 Casas, Kevin, “Descuentos en los medios de comunicacion para politicos: ejem-
plos de América Latina”, Transparencia Internacional. Informe global sobre corrupcion,
www.transparency.org, 2004, pp. 70 y 71.
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mejor camino a seguir. Para algunos, la regulacion constituye una solu-
cion, mientras que otros estiman que los espacios gratuitos no resuelven
el problema, en la medida en que los costos de produccion de la propa-
ganda son cada vez mayores. Sin embargo, a partir de los estudios que se
han realizado hasta ahora, no puede decirse que el espacio gratuito o la
limitaciéon de tiempos posibles de uso de los medios de comunicacion
(sobre todo la television) o la prohibiciéon de la publicidad pagada, ten-
gan una incidencia sustancial, y que cambien el resultado electoral, pero
si parece claro que estas medidas han favorecido la convivencia y la tole-
rancia dentro del sistema politico, y tienden a atenuar los niveles de co-
rrupcidn asociados a la actividad politica y a mejorar la deteriorada ima-
gen de los partidos.!3!

Pero independientemente de este debate, lo cierto es que la television
se ha vuelto inevitable debido a la manera en que se realizan las campa-
fias electorales, sobre todo las presidenciales. De ahi, que el desafio con-
sista en el uso que los partidos hagan de ella positivamente en favor de
su fortalecimiento y en el de la democracia.

10. Coaliciones, alianzas y fusiones

A. Coaliciones o alianzas

Antes de analizar el tema de las coaliciones y alianzas electorales, es
necesario sefalar que en la legislacion latinoamericana no existe una cla-
ra distincion conceptual entre una “alianza” y una “coalicion electoral”,
lo que ha conducido a que ambos términos se utilicen indistintamente en
muchos paises de la region.

Segun el Diccionario Electoral, la alianza se define como “la unioén
temporaria de dos o mas partidos politicos, con el fin de concurrir unidos
a la competencia electoral, presentando la misma candidatura en todos o
algunos de los niveles de gobierno y en todas o algunas de las categorias
de cargos a elegir”.!3? La alianza tiene una finalidad esencialmente elec-
toral, y en general su formacion y registro se vinculan a un determinado
proceso electoral. Su fin es “maximizar las posibilidades de éxito de los

131 Foro Interamericano sobre Partidos Politicos, op. cit., nota 124.
132 Ferreira Rubio, Delia, “Alianzas electorales”, CAPEL, Diccionario Electoral, 3a.
ed., San José, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 2003, t. I, p. 23.
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partidos que la integran en una determinada eleccién”.'?3 En algunas
ocasiones, se realizan con el objetivo de salvar a un partido politico de su
cancelacion o caducidad. Su formacion implica la unificaciéon de candi-
daturas, y ello, en general, con caracter temporal.

En cambio, el término “coalicion”, de acuerdo con la literatura politi-
ca, se ha reservado para el acuerdo de varios partidos para la formacion
de gobiernos en los sistemas parlamentarios. Sin embargo, también se le
ha definido como “la unidn, a efectos electorales —aunque luego puede
perpetuarse dentro del Parlamento— ...de varios partidos politicos o
asociaciones politicas, cuya finalidad puede ser variada. En la mayoria
de los casos suele concretarse en la presentacion de candidaturas comu-
nes”.134

Por su parte, Duverger afirma que la clasificacion de las alianzas es
delicada, y que hay que distinguir entre coaliciones ocasionales y efime-
ras, de las alianzas propiamente dichas, mas durables. Este autor sefnala
que, muchas alianzas, rodeadas de propaganda y esperanza, se dislocan
tan rapidamente como las coaliciones y que muchas coaliciones se refor-
man sin cesar y se convierten en verdaderas alianzas.!3> En este sentido
indica:

Las alianzas entre partidos tienen formas y grados muy variables: algunas
son efimeras y desorganizadas: simples coaliciones provisionales, para be-
neficiarse de ventajas electorales, para echar abajo a un gobierno o para
sostenerlo ocasionalmente. Otras son duraderas y estan provistas de una
solida armazon, que las hace parecerse a veces a un super partido.!3

De este modo, sin perjuicio de que ambos términos tengan una defini-
cioén propia, en este analisis utilizaremos indistintamente los términos
coalicion y alianza, y nos referiremos a ellos como acuerdos ocasionales
entre partidos politicos, con el objetivo de unir sus fuerzas para partici-
par en los procesos electorales, y tener acceso a los puestos de eleccion
popular.

133 Idem.

134 Gil-Robles, José Maria, y Pérez-Serrano, Nicolas, Diccionario de términos electo-
rales y parlamentarios, Madrid, Taurus, 1997.

135 Duverger, Maurice, Los partidos politicos, México, Fondo de Cultura Econémica,
1987, p. 356.

136 Ibidem, p. 349.
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Asi, las coaliciones electorales suelen conformarse en torno a un pro-
grama electoral comun para lograr un resultado mas favorable, para en-
frentar a una coalicion constituida por adversarios, o para crear una fuer-
za unida con base en grupos politicos mas pequefios. Las normas legales
pueden permitir su establecimiento formal, o simplemente ignorarlas o
no permitirlas.’3” En general, las coaliciones electorales suelen ser poco
estables, pues por lo regular se enfocan al logro del triunfo en un proceso
determinado.

Como se desprende del cuadro 24, todos los paises en América Latina,
con excepcion de Uruguay,'?® regulan las alianzas o las coaliciones de
partidos politicos, si bien en este Gltimo pais, éstas se dan en la practica.
En algunos casos, como lo hemos sefialado, las legislaciones utilizan la
denominacidon “coaliciéon” en lugar de alianza (Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala y México). En el caso de Republica
Dominicana se regulan ambas figuras de manera diferenciada.

CUADRO 24. EXISTENCIA DE REGULACIONES
PARA LA FORMACION DE ALIANZAS, COALICIONES
Y FUSIONES DE PARTIDOS EN AMERICA LATINA

Pais Alianzas Coaliciones Fusiones
Argentina* Si — Si
Bolivia Si — Si
Brasil — Si Si
Brasil — Si Si
Chile — Si Si

137" Rial, Juan, “Coalicion de partidos”, CAPEL, Diccionario Electoral, 3a. ed., San
José, Costa Rica, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 2003, t. I, pp. 191-203.

1383 En Uruguay no existe norma que regule la creacion, el funcionamiento y la exis-
tencia de las coaliciones de partidos. Sin embargo, esto no ha impedido el funcionamien-
to de estas figuras, lo que se remonta al aflo 1962. A partir de esa fecha se han constitui-
do diferentes coaliciones de partidos politicos que han comparecido a las distintas
elecciones que se realizaron desde entonces hasta el presente. Fuente: Consulta realizada
a Rodolfo Gonzalez Rissotto, ministro de la Corte Electoral de Uruguay.



134 DANIEL ZOVATTO

CUADRO 24. EXISTENCIA DE REGULACIONES PARA LA FORMACION
DE ALIANZAS, COALICIONES Y FUSIONES DE PARTIDOS
EN AMERICA LATINA (continuacién)

Pais Alianzas Coaliciones Fusiones
Colombia — Si Si
Costa Rica — Si Si
Ecuador Si — Si
El Salvador — Si Si
Guatemala — Si Si
Honduras Si — Si
México — Si Si
Nicaragua Si — Si
Panama Si — Si
Paraguay Si — Si
Pert Si — Si
Uruguay N/R N/R N/R
Venezuela Si N/R N/R

* En Argentina existe otra figura que se asemeja a la alianza, denominada Confederacion.

N/R: No regulado.
Fuente: Elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.

Aunque las reglas establecidas para la conformacion de coaliciones o
alianzas varian de un pais a otro, podemos sefalar que los rasgos mas co-
munes en cuanto a su constitucion son los siguientes:
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— La solicitud de aprobacion ante la autoridad electoral correspon-

diente. Para este tramite deben presentarse los documentos que de-
jen constancia del consentimiento de realizar la alianza, por parte
del organismo superior del partido, una convencion nacional, una
asamblea nacional o el consejo general del partido. Este consenti-
miento debe ser ratificado por los afiliados, dejando, en todo caso,
al examen de la autoridad la aprobacion o no de lo convenido. En
algunos paises (Argentina, Bolivia, Honduras y México), junto
con la solicitud y los documentos de constitucion de la alianza, de-
ben especificarse incluso detalles, como programa de gobierno o
plan de accion, duracion de la alianza, procedimientos de disolu-
cion, forma en que se distribuirdn las aportaciones publicas para
financiar la campafia, obligaciones de los partidos aliados, emble-
mas, entre otras cosas. Sin embargo, la mayoria de los paises de la
region se refieren principalmente al acuerdo de alianza, aprobado
por las estructuras partidarias.

Varios paises estipulan un plazo, previo a la eleccion, para inscri-
bir la alianza electoral (véase cuadro 25). En Brasil, Colombia,
Ecuador, Nicaragua, Uruguay y Venezuela no hay plazo estableci-
do o no hay regulacién al respecto. En Chile, solo se indica que
debe ser previo a la eleccion.

CUADRO 25. PLAZOS ESTABLECIDOS PARA INSCRIBIR
LAS ALIANZAS O COALICIONES ELECTORALES

Pais Plazo de inscripcion
Argentina Dos meses antes de la eleccion.
Bolivia Cien dias ar}tes de las'e!ecciones nacionales y noventa dias antes
de las elecciones municipales.
Costa Rica Seis meses antes de la eleccion.

El Salvador

Noventa dias antes de la eleccion.

Guatemala

Quince dias a partir de la fecha de aprobacion de la alianza.

Honduras

Seis meses antes de las elecciones generales.
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CUADRO 25. PLAZOS ESTABLECIDOS PARA INSCRIBIR
LAS ALIANZAS O COALICIONES ELECTORALES (continuacion)

Pais Plazo de inscripcion

Entre el 1o. y el 10 de diciembre del afio anterior a la eleccion
Meéxico presidencial, y 30 dias antes del registro de candidatos en el caso
de elecciones legislativas.

Panama Quince dias habiles siguientes de acordada la alianza.
Paraguay Dos meses antes de la eleccion.

Pert No menos de 210 dias previos a la eleccion.
Republica

Setenta y cinco dias antes de la eleccion.

Dominicana

Fuente: Elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.

— Son varias las causales para la conclusion de las alianzas o coali-
ciones electorales. En la mayoria de los casos, éstas finalizan una
vez concluido el proceso electoral para el cual fueron conformadas
(Chile, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panama, Para-
guay, Pert, Republica Dominicana y Venezuela). En el resto de
los paises, si bien no se ha legislado, esto funciona en la practica.

B. Fusiones

Una figura diferente de las coaliciones y las alianzas es la fusion de
partidos. En efecto, el caracter temporal de la alianza o coalicion lo dis-
tingue de las uniones o fusiones de caracter permanente, que implican la
fundacion de un nuevo partido y la extincion de los partidos participan-
tes en la fusion. En algunos casos, la norma permite que persista uno de
los partidos fusionados, el cual sera el que mantiene sus condiciones juri-
dicas.

Como se aprecia en el cuadro 24, en todos los paises, con excepcion
de Uruguay y Venezuela, se permiten las fusiones de partidos politicos.
De manera similar al caso de las alianzas, la mayoria de los paises esta-
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blecen como requisito fundamental para la fusién de los partidos, la apro-
bacion por parte de los drganos maximos partidistas.

En algunos casos, la legislacion sefiala que la fusion de los partidos da
origen a uno nuevo y a la disolucion de los anteriores (Bolivia, Hondu-
ras, Panama, Paraguay). En otros paises, como Costa Rica, México y Peru,
la fusion puede darse a favor de un partido, lo que implica que se conser-
va la inscripcion del partido beneficiado por la fusion (que recibe a los
otros grupos) y se cancela la inscripcion del resto de los partidos fusio-
nados. En ese orden, cabe destacar el caso mexicano, donde la legisla-
cion establece que la vigencia del registro del nuevo partido corresponde
al del partido mas antiguo de los que se fusionan. Por su parte, en Perq,
se da a los partidos la potestad de decidir cual de ellos mantiene su vi-
gencia y asume, por tanto, las obligaciones y los derechos de los otros
partidos fusionados.

Con respecto a este tema, cabe advertir, también, que algunas legisla-
ciones tienen vacios en relacion con los requisitos para realizar fusiones
(Argentina, Colombia, Nicaragua), y que en muchos de los paises los re-
querimientos establecidos internamente para conformar fusiones, alian-
zas y coaliciones son bastante similares entre ellos.

Por tultimo, es preciso indicar que en Ecuador y Paraguay, la legisla-
cion establece una distincion entre la fusion y la incorporacion de parti-
dos. Se entiende como fusién el proceso por el cual los partidos se unen
dando origen a uno nuevo. En el caso de las incorporaciones, desaparece
el partido que se incorpora y subsiste el partido que lo recibe. En otros
paises esta figura cae dentro del marco de las fusiones de partidos.

11. Candidaturas independientes

Hasta aqui, el estudio se ha centrado en la constitucion, desarrollo, es-
tructura, democracia interna y financiamiento de los partidos politicos.
Sin embargo, la historia reciente de América Latina muestra que la legis-
lacion ha avanzado hacia la incorporacion de otras formas de participa-
cion politica fuera de los partidos. Entre ellas, se cuentan movimientos
politicos, agrupaciones y candidatos independientes.

(Qué entendemos por candidatura independiente? Raul Ferreyra sostie-
ne que la candidatura independiente es la nominacién para ocupar un car-
go electivo, cuyo rasgo peculiar y sobresaliente consiste en que tal oferta
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politica se realiza sin el concurso ni principal ni complementario de un
partido politico,'?” y agrega:

...este derecho a presentar candidaturas independientes, claramente dife-
renciado de la competencia partidaria, tiene en el denominado déficit de la
representacion de los partidos politicos su principal anclaje. Sin que sea
del todo cierto ni exacto, el principio de igualdad en el curso y decurso del
proceso electoral estatal, donde se trata de poner pie de igual de oportuni-
dades a los individuos que concurren personalmente y los individuos que
concurren nominados por un partido politico, es esgrimido en forma fre-
cuente como basamento mds sélido de este tipo de candidaturas.!40

(Cual es el origen de estas formas de participacion fuera de los parti-
dos? Como ya se sefald, en una democracia los partidos politicos deben
desempeifiar las funciones basicas relacionadas con la representacion y la
participacion. Deben ser canalizadores de demandas y de intereses; cons-
tructores de propuestas para la sociedad; administradores de gobierno;
agregadores de intereses, y sujetos de representacion social. Sin embar-
go, en el cumplimiento de estas funciones, muchos partidos politicos no
han estado a la altura de los desafios econdmicos y sociales, y no han lo-
grado cumplir eficazmente su papel de intermediarios. En palabras de
Abal Medina y Suarez Cao:'4!

...los déficit en la funcién gubernativa son los que mas claramente expli-
can la decepcion colectiva con el desempefio de los partidos mismos. En
el nuevo siglo, la percepcion del fracaso se torna evidente, los distintos
partidos que ocuparon los gobiernos no fueron finalmente capaces de me-
jorar el nivel de vida de los ciudadanos... Es este fracaso el que explica en
gran medida el deterioro de las capacidades articulatorias y representativas
de los partidos. El profundo hiato entre las grandes promesas electorales y
los mas que mediocres logros de gestion acentud, en la mayoria de los ca-

139 Ferreyra, Raul, Sobre las candidaturas electorales independientes de los partidos
politicos, Exposicion presentada en las Jornadas sobre reforma politica y constitucional,
Comision de Asuntos Constitucionales, Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires, 5 de
agosto de 2002, p. 7.

140 Jdem.

141 Abal Medina, Juan y Suarez Cao, Julieta, “Post-Scriptum. Recorriendo los sende-
ros partidarios latinoamericanos en la ultima década”, en Abal Medina, Juan y Cavaroz-
zi, Marcelo (comps.), El asedio a la politica, Buenos Aires, Konrad Adenauer, 2002, p.
424,
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sos, la sensacion de que la politica actlia como mera arena autorreferencial
en la que los distintos actores pelean por acceder a los beneficios del apa-
rato estatal despreocupandose por la suerte de las poblaciones, que se con-
vertian para ellos en meros mercados electorales.

La situacion descrita ha incidido en una severa crisis de credibilidad
en los partidos politicos'#? y, en consecuencia, en la blisqueda por parte
de los ciudadanos de otras alternativas para canalizar sus intereses; ello
ha motivado el surgimiento de candidaturas y movimientos politicos in-
dependientes.

Claramente, la aparicion de estas nuevas instancias de representacion
ha tenido sus efectos en la vida juridica de los Estados y de los partidos,
y las legislaciones también han debido adaptarse para regular su partici-
pacion en la vida politica. Como sefala Peza,'#3 al referirse a la existen-
cia de movimientos y agrupaciones no institucionalizadas:

...es necesario, en este sentido, el disefio de normas que transformen esta
realidad practica en tipos juridicamente relevantes, con eficacia operativa,
sobre todo tratandose de cuestiones politicas, en las que se presupone la
actuacion conjunta de la sociedad civil, lo que se traduce en la exigencia
de regular las condiciones en las cuales los ciudadanos no afiliados ni aus-
piciados por los partidos pueden presentarse como candidatos a los cargos
electivos.

En América Latina, en el nivel presidencial, ocho paises (Bolivia,
Chile, Colombia, Ecuador, Honduras, Paraguay, Republica Dominicana
y Venezuela) regulan las candidaturas independientes en el régimen poli-
tico electoral:

— Bolivia. El articulo 222 de la Constitucion sefala que, la represen-
tacion popular se ejerce a través de los partidos politicos, agrupa-
ciones ciudadanas y pueblos indigenas.

142" Los datos registrados por Latinobarometro para el periodo 1996-2005, en relacion
con la confianza hacia los partidos politicos, muestran el profundo descrédito que tiene la
ciudadania latinoamericana hacia estas instituciones, al ubicarlas permanentemente como
las que menores niveles de confianza le representa: Asi, en 1996, 20%; 1997, 28%; 1998,
21%; 1999-2000, 20%; 2001, 19%; 2002, 14%; 2003, 11%; 2004, 18%; 2005, 19%.

143 Peza, José Luis de la, “Candidaturas independientes”, en Nohlen, Dieter et al.
(comps.), Tratado de derecho electoral comparado, 2a. ed., en prensa.
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— Chile. La Constitucidon Politica, en su articulo 19, postula como
principio, que los partidos politicos no podran tener privilegio al-
guno o monopolio de la participacion ciudadana.

— Colombia. La Constitucion, en su articulo 108, sehala que los mo-
vimientos sociales y grupos significativos de ciudadanos también
podran inscribir candidatos.

— Ecuador. El articulo 98 constitucional, establece que pueden pre-
sentarse como candidatos los ciudadanos no afiliados ni auspicia-
dos por partidos politicos.

— Honduras. En forma expresa, la ley electoral permite la postula-
cion de las candidaturas independientes.

— Paraguay. El articulo 125 de la Constitucion, establece la libertad
ciudadana de asociarse en partidos y movimientos politicos.

— Republica Dominicana. La ley electoral se ocupa también del te-
ma de las candidaturas independientes, las que pueden presentarse
en los niveles nacional, provincial y municipal como candidaturas
accidentales en cada eleccion (articulo 76).

— Venezuela. La Ley Orgénica del Sufragio, indica que las postula-
ciones de candidatos podran ser efectuadas por los partidos politi-
cos y por los grupos de electores.

Desde una perspectiva historica, cabe advertir que todas estas tenden-
cias a incorporar agrupaciones y candidatos independientes al desarrollo
politico latinoamericano se iniciaron en el ambito municipal, y han ido
avanzando hasta ser reconocidos como sujetos de representacion popular
en los niveles legislativo y presidencial. El cuadro que presentamos en la
pagina siguiente muestra la situacion actual de la region respecto a la re-
gulacion de otras formas de representacion politica.

Asi, como se aprecia en el cuadro 26, diez paises de la region mantie-
nen el monopolio de la representacion politica en los partidos, si bien, en
algunos casos, éste se da solamente en el nivel de candidaturas presiden-
ciales y de diputados. Los paises son: Argentina, Brasil, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, México, Nicaragua, Panamad, Pert y Uruguay.

Cabe senalar, empero, que este tema es objeto de un amplio debate.
Ello es asi, porque la hegemonia de los partidos politicos esta siendo so-
cavada por la presencia, cada vez mayor, de este tipo de organizaciones,
muchas veces carentes de la estructura necesaria para articular y poner
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en practica un buen programa de gobierno; sin embargo, estan alcanzan-
do importantes niveles de incursion en la dinamica politica latinoameri-

cana.
CUADRO 26. CANDIDATURAS INDEPENDIENTES
EN AMERICA LATINA
Candidaturas independientes Monopolio
Pais Presidente DSZZLZ;Z}?;S/ Municipios de lpo(flz?;z;dos

Bolivia Si Si Si No
Chile Si Si Si No
Colombia Si Si Si No
Ecuador Si Si Si No
Honduras Si Si Si No
Paraguay Si Si Si No
Venezuela Si Si Si No
Panama No Si? Si s’
Pertt No No Si sit
Guatemala No No Si si*
Argentina No No No Si
Brasil No No No Si
Costa Rica No No No Si
El Salvador No No No Si
Meéxico No No No Si
Nicaragua No No No Si
Uruguay No No No Si

1 Notese que, en Republica Dominicana existe la figura de las agrupaciones politicas, que pue-
den presentar candidaturas para cargos de eleccion popular; sin embargo, estas agrupaciones deben

cumplir con los mismos requisitos que un partido politico.

2 En Panama, por reforma constitucional de 2004, podra haber candidaturas independientes pa-
ra el cargo de diputado a la Asamblea Nacional a partir de las elecciones de 2009.
3 Se mantiene el monopolio de los partidos politicos para las candidaturas de presidente de la

Republica.

4 El monopolio de los partidos politicos es aplicable para las elecciones de presidente y con-

gresistas.

Fuente: Elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.
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Los defensores de las candidaturas independientes sefialan que el cer-
cenar a los individuos su derecho a participar en la gestacion y direccion
de la politica estatal, puede estar refiido con la igualdad de oportunidades
garantizada en las constituciones. Al respecto, Ferreyra manifiesta:

...una sociedad abierta y democratica no deberia confinar a nadie. Cuanto
mas generoso y recepticio sea el régimen juridico para permitir la postula-
cion de candidatos, mas amplio sera el derecho de libertad politica del que
se goce en esa comunidad. Puede pensarse que uno de los rasgos fundamen-
tales de una sociedad bien ordenada es aquel donde cada persona tenga un
derecho igual al sistema mas amplio de libertades basicas, compatible con
un sistema similar para todos. Dentro de este esquema la limitacion del
derecho de participacion politica de los candidatos independientes no apa-
rece como necesariamente justificada.!44

En sentido similar, Jorge Castaiieda, quien intentd postularse como
candidato independiente en México para los comicios de 2006,'4 ha se-
nalado lo siguiente:

la idea de democracia implica, no sélo la posibilidad de elegir sino, la de
poder ser electo sin la condicidon de aceptar un programa, una ideologia y
una estructura predeterminada como la de los partidos. El principio demo-
cratico implica que todo ciudadano puede ser electo sobre la base de su
propio programa, su propia ideologia y con la estructura de campaia elec-
toral que sea capaz de crear, mientras que respete la legislacion y cumpla
con las condiciones razonables que impone la ley.!4¢

Por su parte, los opositores a las candidaturas independientes piensan
que éstas debilitan el sistema de partidos y que, cuando llegan al poder,
no tienen el amarre necesario para asegurar la gobernabilidad. En ese
sentido, Valenzuela expresa lo siguiente:

144 Ferreyra, Raul, op. cit., nota 139, p. 20.

145 Jorge Castafieda, ex secretario de Relaciones Exteriores de México acudio a la
Corte Interamericana de Derechos Humanos para presentar una queja contra las autorida-
des electorales mexicanas que rechazaron su candidatura independiente a las elecciones
presidenciales de 2006.

146 Castafieda, Jorge, “Candidaturas independientes”, articulo publicado en el diario
Reforma, http://www.ideasdelcambio.org/index.cfm? CFID=5977214&CFTOKEN= 5015
714, 2005.
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El débil enraizamiento de los partidos politicos contribuye al fenomeno de
las candidaturas independientes impulsadas por los medios, candidaturas
que al no estar ancladas en estructuras partidarias tienden a impulsar a lide-
res que al llegar al poder tienen pocas bases organizativas para gobernar,
apelando a discursos populistas o plebiscitarios que han contribuido a las
crisis institucionales de paises como Haiti, Perti, Guatemala y Ecuador.!47

Cualquiera que sean los argumentos de aceptacion o rechazo hacia
formas diferentes de participacion a los partidos politicos, la realidad la-
tinoamericana muestra, como hemos visto, que en muchos paises de la
region se despojo a los partidos del monopolio de la representacion poli-
tica que habian mantenido durante varias décadas. De igual manera, la
experiencia evidencia que estas nuevas formas de representacion politica
en ciertos paises cuentan con la aceptacion de grandes sectores de la ciu-
dadania, por lo que necesariamente, para regular los términos de la com-
petencia politica, se han promulgado normas para incorporarlos a la vida
juridica del Estado.

Sin embargo, su reciente introduccion en la vida politica de la region
no nos permite determinar con certeza elementos definitivos de juicio,
para afirmar si estos mecanismos han contribuido o no a mejorar la re-
presentatividad y la canalizacion de los intereses de la ciudadania.

Algunos aspectos sobre el funcionamiento
de las candidaturas independientes

a. Requisitos de constitucion o formacion

Con respecto a los requisitos para la inscripcion de candidaturas inde-
pendientes, debe indicarse que, en general, son muy similares a los reque-
ridos para los partidos politicos. Incluso, hay algunos paises en donde la
legislacion equipara explicitamente a las candidaturas independientes
con los partidos en todo lo relacionado con su constituciéon y funciona-
miento, como es el caso de las legislaciones de Colombia y Republica
Dominicana.

En Colombia, el Estatuto Basico de los Partidos y Movimientos Politi-
cos establece en su articulo 90., que los movimientos politicos y los gru-

147 Valenzuela, Arturo, “Partidos politicos y el desafio de la democracia en América
Latina”, documento, Madrid, Georgetown University-Circulo de Montevideo, 1998.
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pos significativos de ciudadanos pueden obtener personeria juridica si-
guiendo un procedimiento idéntico al establecido para los partidos politi-
cos. Por su lado, en Republica Dominicana la Ley Electoral, en su articu-
lo 77, indica que para sustentar una candidatura independiente para la
Presidencia de la Republica se requiere una organizacion de cuadros di-
rectivos igual a la de los partidos politicos en toda la Republica, y un
programa de gobierno definido para el periodo en que hayan de presen-
tarse. Serdn aplicables a las candidaturas independientes y a las agrupa-
ciones que las sustenten, las demas disposiciones que establece la ley en
lo que se refiere a los partidos politicos y a las candidaturas sustentadas
por ¢€stos, con las adaptaciones a que hubiere lugar y de acuerdo con las
disposiciones de la Junta Central Electoral.

Una situacién similar se da en Paraguay, donde el Coédigo Electoral,
en su articulo 88, sefiala que para los movimientos politicos son supleto-
rias las regulaciones de organizacién y funcionamiento que rigen para
los partidos politicos. Igual norma rige en Guatemala, sin embargo, esto
se aplica inicamente en el nivel de las elecciones municipales.

En Bolivia, Chile, Ecuador, Panama,!*® Peri y Venezuela, no hay re-
glas especificas de organizacion. Sin embargo, en Panama, como resulta-
do de las recientes reformas constitucionales, estd pendiente de emitirse
la legislacion complementaria (véase cuadro 27 en la pagina siguiente).

b. Financiamiento

En lo referente al financiamiento de las candidaturas independientes,
en algunos paises se observa la tendencia a dar un tratamiento similar al
que reciben los partidos politicos, tanto en relacidon con la aportacion es-
tatal como respecto de las contribuciones privadas. Sin embargo, cabe
sefialar que en algunos casos no esta contemplada la financiacidén para
estas agrupaciones.

Un analisis comparado muestra lo siguiente:

— Bolivia. Las agrupaciones ciudadanas y los pueblos indigenas son
sujetos de financiamiento estatal, y deben rendir cuentas sobre los

148 En Panam4, los candidatos independientes solamente estan obligados a inscribir
firmas de respaldo. Se refiere a candidaturas para representantes, alcaldes y concejales.
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recursos recibidos. No hay regulaciones sobre las aportaciones pri-
vadas para estas organizaciones.

— Chile, Colombia y Honduras. Las reglas en cuanto al financia-
miento estatal y las aportaciones de los particulares son las mismas
que rigen para los partidos politicos.

CUADRO 27. REQUISITOS PARA EL REGISTRO DE CANDIDATURAS
INDEPENDIENTES EN LOS NIVELES PRESIDENCIAL Y DE DIPUTADOS

Candidaturas independientes presidenciales y de diputados

Pais
Adhesiones Otros
Programa.
Bolivia N/R Organizacién y funcionamiento
democratico.
Chile 0.5% de votantes. N/R
2% de los votos validos para la eleccion
de la Camara de Representantes o Senado.
Colombia 3% de los votos validos depositados en las Igual a los partidos politicos.
anteriores elecciones a la Presidencia de
la Republica.
Ecuador 1% del padrén. N/R

2% de votos validos, de la ultima eleccion
Honduras general, departamental o municipal segin
sea el cargo para el que se postulen.

Programa de accion.
Simbolos.

0.5% de votos validos de la anterior elec-

Paraguay cion. Igual a los partidos politicos.

Republica . -

Dominicana N/R Igual a los partidos politicos.
0, 1 -

Venezuela 0.5% de los electores registrados en al me N/R

nos un total de 16 entidades federales.

N/R: No regulado.

Fuente: Elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.

— Ecuador. No existe norma expresa, pero en la practica los equipa-
ran a los partidos politicos.

— Guatemala y Republica Dominicana. No hay normas especificas
sobre el financiamiento a candidaturas independientes. No obstan-
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te, como se sefial6 anteriormente, en el caso de Republica Domini-
cana la legislacion electoral estipula que son aplicables a los movi-
mientos independientes las demas disposiciones que establece la
ley en lo que se refiere a los partidos politicos, por lo que se en-
tiende que se aplican las mismas normas en el campo del financia-
miento.

— Panamad. Otorga un subsidio preelectoral a los candidatos indepen-
dientes, que consiste en treinta centavos de balboa por adherente
inscrito. El subsidio pos-electoral se entrega unicamente a los can-
didatos electos, en proporciéon a la cantidad de votos obtenidos y
utilizando la misma férmula que para los partidos politicos.

— Peru y Venezuela. No hay aportacion del Estado ni regulaciones so-
bre las contribuciones privadas para los candidatos independientes.

— Paraguay. Los movimientos politicos tienen derecho al subsidio
electoral en iguales condiciones que los partidos y las alianzas. En
relacion con las contribuciones privadas, tienen las mismas prohi-
biciones que los partidos. No son sujetos de la aportacion estatal
para un funcionamiento permanente.

c¢. Extincion y cancelacion

Sobre la extincion y cancelacion de las agrupaciones independientes,
cabe destacar que, al igual que en los procesos de su constitucion y en
las regulaciones sobre financiamiento, hay similitud entre las normas que
rigen a los partidos y las de los movimientos independientes. El estudio
comparado nos presenta el siguiente resultado:

— Bolivia. La Ley de Agrupaciones Ciudadanas y Pueblos Indigenas
de 2004, sefiala que las causales de cancelacion de los movimien-
tos independientes son: no haber logrado ningin cargo de repre-
sentacion en la Gltima eleccidon en que participd; no haber concu-
rrido a las elecciones, y haber participado en golpes de Estado,
actos de sedicion y desestabilizacion de la institucionalidad demo-
cratica.

— Chile, Ecuador y Venezuela. No hay referencias legales sobre las
condiciones de cancelacion o extincion de las candidaturas inde-
pendientes.
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— Colombia, Paraguay y Republica Dominicana. Se aplican las mis-
mas normas de cancelacion y extincion que afectan a los partidos
politicos.

— Guatemala, Honduras, Panama y Peru. Las agrupaciones o candi-
daturas independientes solo tienen vigencia para el proceso electo-
ral en que se inscriben, por tanto, una vez concluido éste son can-
celadas.

En suma, lo que se observa en relacidén con el funcionamiento de las
candidaturas independientes es que, en la mayoria de los casos se aplican
a éstas las mismas normas que a los partidos politicos.

12. Transfuguismo politico

Uno de los problemas que afectan a los partidos politicos y a los prin-
cipios de representacion y gobernabilidad del sistema democratico es el
transfuguismo, entendido éste como “aquella forma de comportamiento
en la que un individuo, caracterizado como representante popular demo-
craticamente elegido, abandona la formacion politica en la que se encon-
traba para pasar a engrosar las filas de otra”.!4® Se trata de una conducta
que, para algunos, atenta contra la voluntad popular y constituye incluso
un ejemplo de corrupcion personal. Sin embargo, hay quienes opinan
que no es un problema tan grave, ya que en todos los paises la naturaleza
del juego democratico implica cambios de orientacion en coyunturas es-
pecificas.

El transfuguismo; fendémeno que viene cobrando una importancia cre-
ciente en América Latina en los ultimos afios, ha sido objeto de amplios
debates por sus efectos en la representacidon politica. En el centro de la
discusion se encuentra el tema de la titularidad personal del escafio. Para
algunos juristas, la titularidad de un cargo publico representativo consti-
tuye una habilitacién normativa para la expresion de la representatividad
conferida por los electores, con lo que los representantes no son los due-
nos de esa representatividad sino, mas bien, un instrumento al servicio
de su realizacion. En virtud de ello, la pretension de asegurar al maximo

149 Reniu y Vilamala, Josep Maria, Diccionario critico de ciencias sociales, Universi-
dad Complutense de Madrid, en www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/T/transfuguis-
mo.htm.
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la fidelidad partidaria es una exigencia consustancial al sistema represen-
tativo democratico.!3?

En suma, quienes se oponen al transfuguismo sefialan que este com-
portamiento ocasiona una modificacion en la legitimidad otorgada por
los electores.

En sentido contrario, otra interpretacion juridica ha sefialado que un
individuo, una vez electo, es duefio de su escafio y, por consiguiente,
puede marcharse libremente a otro partido diferente del que lo presento a
las elecciones, sin que ello signifique un falseamiento del proceso de ex-
presion real de la voluntad popular. Este ha sido el caso de la interpreta-
cion dada por el Tribunal Constitucional de Espafia.

Asi, esta interpretacion provee de cobertura juridica al transfuguismo,
por lo que este comportamiento aparece como juridicamente inatacable.
Sin embargo, comporta una connotacién moral negativa.

Por su parte en Argentina, la Justicia entendio, que en el caso de los
diputados, las bancas pertenecen al legislador y no al partido. Esto no es
asi para el caso de los senadores, dado que del articulo 54 de la Constitu-
cion Nacional, se entiende que las bancas de senadores pertenecen a los
partidos y no a los legisladores.

Desde el punto de vista politico, independientemente de su justifica-
cion juridica, se ha sefialado que en la practica el comportamiento del
transfuga debilita el sistema de partidos, favorece la inestabilidad politi-
ca partidaria, afecta la credibilidad no solo del transfuga en cuestion, si-
no del conjunto de la clase politica, deteriora la cultura democratica y
efectivamente distorsiona la representatividad surgida de las elecciones.
En ese sentido, el especialista espafiol Josep Maria Reniu y Vilamala ha
sefialado que del transfuguismo se desprenden algunas consecuencias:!!

...conlleva a un falseamiento de la representacion... constituye una especie
de estafa politica al ciudadano que ve modificada la expresion de su vo-
luntad politica;

...supone el debilitamiento del sistema de partidos, puesto que la corre-
lacion de fuerzas resultantes de las elecciones sufre modificaciones que
afectan a los demas elementos del sistema, y

150 Presno Linera, Miguel Angel, “La superacion del transfuguismo politico en las
corporaciones locales como exigencia de una representatividad democratica”, Revista de
Estudios de la Administracion Local y Autonomica, nim. 277, Madrid, 1998.

151 Reniu y Vilamala, Josep Maria, op. cit., 149.
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...posibilita la generalizacion de la corrupcion... y favorece a su vez el
proceso de debilitamiento de la elite politica ante la ciudadania.

Los efectos del transfuguismo han generado acciones de los partidos
para tratar de evitar este tipo de practicas politicas. En América Latina,
paises como Argentina, Brasil, México y Pert, entre otros, han experi-
mentado en los ultimos afios casos de transfuguismo, si bien, en grados
diversos en los diferentes paises, lo que ha generado preocupacién y la
propuesta de iniciativas para atacar este fenémeno.

En Brasil, ante la severidad del problema (de 513 diputados elegidos
en 2002, 175 habian cambiado de partido en 2005), se introdujo una re-
forma constitucional que pretendia acabar con los transfugas y ordenar el
juego politico, pero fue postergada por un acuerdo entre el gobierno y la
oposicion. Dentro de sus principales puntos, la reforma pretendia introdu-
cir el concepto de “fidelidad partidista”, para obligar a los politicos a man-
tenerse en un mismo partido al menos durante una misma legislatura.

En Pert, por su parte, se encuentra en debate una serie de iniciativas
parlamentarias para proponer una reforma constitucional que incorpore
la figura del transfuguismo politico como una falta que merezca ser san-
cionada. Entre estas iniciativas, esta la revocatoria de mandato de los
congresistas; tipificar la conducta del transfuga en el Codigo Penal, y es-
tablecer sanciones en el reglamento del Congreso de la Republica.

En Argentina, el senador Eduardo Menem presentd un proyecto de re-
forma a la Ley de Etica Publica, que busca que los legisladores naciona-
les, electos o en funciones, se abstengan de afiliarse, adherir o integrar
un bloque politico de un partido distinto al de su candidatura. Ademas,
pretende incluir en el Codigo Penal una multa de 5,000 a 50,000 pesos, y
la inhabilitacion de cuatro a diez afios a los que se cambian de partido.!5?

Otro tipo de iniciativas para atacar el problema se ha dado también en
otras regiones, como Canarias, en donde se firmo un Cédigo Etico para
la politica, en el cual las organizaciones firmantes se comprometieron a
no utilizar transfugas para constituir, mantener o cambiar las mayorias de
gobierno en las instituciones publicas. Asimismo, desincentivar el trans-
fuguismo politico a través de la adopcidon de medidas disuasorias de ca-
racter econdmico, reglamentario, e incluso protocolario.

152 Expediente S-3751/05, Senado de la Nacién, Argentina.



150 DANIEL ZOVATTO

Asimismo, cabe sefalar el Acuerdo sobre un Cédigo de conducta poli-
tica en relacion con el transfuguismo en las corporaciones locales, suscri-
to por el ministro de Administraciones Publicas y los representantes de
trece formaciones politicas espafiolas en julio de 1998, cuyo fin era arti-
cular previsiones concretas contra la practica del transfuguismo en las
corporaciones locales.

Un analisis de la legislacion latinoamericana, muestra que ésta es omi-
sa en el tratamiento de este tema y, en algunos casos, mas bien separa
(por una ficcidn juridica) a los electos, congresistas o diputados, de los
partidos politicos, al darles caracter nacional, como sucede en Chile y
Costa Rica. Los Unicos paises que regulan expresamente el tema de los
transfugas en su legislacion nacional son Bolivia y Ecuador. En el caso
de Bolivia, la Ley de Partidos Politicos sefiala lo siguiente:

Articulo 28. Separacion de Senadores y Diputados. Constituye, entre otras,
falta grave la accion por la que un Senador o un Diputado, desde el mo-
mento de su eleccion, se incorpore a un partido distinto de aquel por el
que fue postulado o se declare independiente a cambio de prebenda o be-
neficio de naturaleza econémica o politica. En tal caso, procedera su sepa-
racion temporal o definitiva, a demanda expresa del partido afectado, de
conformidad con los Reglamentos Camarales y en aplicacion del articulo
67, inciso 4, de la Constitucion Politica del Estado y de la presente Ley.

La referida ley, también regula situaciones similares que se presenten
con los alcaldes, concejales y agentes cantonales.!s?

153 Ley de Partidos Politicos: “Articulo 29 (Inhabilitacion y separacion de alcaldes,
concejales y agentes cantonales). Cuando un alcalde, concejal o agente cantonal, antes o
después de su posesion, incurriera en la falta grave a que se refiere el articulo anterior,
sera pasable a su inhabilitacion o separacion definitiva, segiin corresponda, por la Corte
Nacional Electoral, a demanda del partido afectado y de acuerdo con el siguiente proce-
dimiento:

1. Presentada la demanda, la Corte Nacional Electoral la correra en traslado al o los
demandados, quienes tendran el plazo de diez dias para contestar.

II. Con la contestacion o sin ella, se abrird término de prueba, de diez dias, comin
a las partes; vencido el cual y dentro de los cuatro dias siguientes, se pronunciara resolu-
cién fundamentada.

III. La inhabilitaciéon o separacion del alcalde, alcanza también al ejercicio de la
concejalia.

IV. Contra la resolucion de la Corte Nacional Electoral no procede recurso alguno”.
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En el caso de Ecuador, en donde el transfuguismo se ha producido sis-
tematicamente en cada legislatura, durante los ultimos 27 afios, el Codi-
go de Etica de la legislatura (Ley 16, R. O. 73, del 24 de noviembre de
1978) establece, en su articulo 23, sanciones para los diputados que se
desafilien o sean expulsados por la agrupacion politica por la que fueron
elegidos. Especificamente, se sefiala la pérdida de la calidad de diputado
por desafiliacion.

Cabe mencionar el caso de Panamé donde, si bien la legislacién no
contempla normas taxativas al transfuguismo, la Constitucion prevé la fi-
gura de la revocatoria de mandato a los diputados, la cual es utilizada por
los partidos que contemplan la figura del transfuguismo en sus estatutos,
como un mecanismo para evitarlo.

13. Organo del Estado encargado del control
de las organizaciones politicas

Como se sefald anteriormente,'>* todos los paises latinoamericanos
poseen un organo estatal encargado del control del cumplimiento de la
regulacion juridica de los partidos politicos. Este drgano es, en todos los
casos, el organismo electoral, y se le reconoce independencia funcional y
administrativa.

Estos organismos han vivido un proceso de fortalecimiento institucio-
nal por el cual se han convertido, en su mayoria, en materia de regula-
cion constitucional y han adquirido un caracter permanente.

En ese sentido, Jaramillo! sefiala que estos 6rganos han ido asumien-
do cada vez mas funciones: la calificacion de las elecciones, la elabora-
cion del registro electoral —y en varios paises también la de los registros
fundamentales, como son el registro civil y el registro de ciudadanos—,
la reglamentacion de la ley electoral, el reconocimiento y cancelacion
de la personeria de los partidos politicos, la administracion de los fondos
publicos para el financiamiento de los partidos y de las campafias electo-
rales, el resguardo de las finanzas partidistas, la observancia de todo lo
relacionado con la propaganda electoral en dichas campanas, y el control
de la vida interna de los partidos, entre otras materias.

154 Apartado V.2 de la segunda parte.
155 Jaramillo, Juan, op. cit., nota 40, p. 206.
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El grado de regulacion del tema es variado, pero puede observarse que
en un buen nimero de paises el tratamiento que la constitucion da al
asunto de la organizacion electoral es muy detallado, con excepcion de
Guatemala y Republica Dominicana, en donde los textos constituciona-
les se ocupan muy brevemente del tema.

En términos generales, los aspectos que desarrollan las Constituciones
se refieren a: definicion del organismo encargado de la materia electoral,
sus caracteristicas y funciones, sistema de eleccion y calidades de sus
miembros, y periodo de su nombramiento.

A. La posicion del organo supremo electoral
dentro del aparato estatal

En América Latina, si bien la norma general es que los 6rganos elec-
torales sean organismos autéonomos e independientes de los tres poderes
estatales tradicionales, s6lo en Nicaragua y Venezuela se consagra de
manera expresa en la Constitucion la existencia del Poder Electoral, al
lado de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial —en el caso vene-
zolano, también del Poder Ciudadano—. Por su parte, en Argentina,'>¢
Brasil y Paraguay los 6rganos electorales son parte del Poder Judicial de
la Nacion (cuadro 28).

En los casos de México y Pert, cabe destacar la existencia de dos or-
ganismos con competencias relacionadas con los partidos politicos. En
Meéxico, el Instituto Federal Electoral (IFE), es el 6érgano encargado de
llevar el control de las organizaciones politicas, y el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF), es la maxima autoridad ju-
risdiccional en la materia. En Pert, se encuentran la Oficina Nacional de
Procesos Electorales (ONPE) y el Jurado Nacional de Elecciones (JNE).
La Ley de Partidos Politicos otorga a la ONPE las funciones de adminis-
tracion electoral y al JNE las de imparticion de justicia electoral, ello
dentro del marco de la Constituciéon. Ambos 6rganos tienen independen-
cia administrativa y funcional.

156 Cabe indicar que en Argentina también ejercen el control de la actuacion de los
partidos politicos los juzgados federales con competencia electoral.



CUADRO 28. CALIDADES DE LOS ORGANOS SUPREMOS DE CONTROL

Pais Organismo electoral constftijilileZSente » Ubicacion dentro del Estado u dminiﬁi’ii?\flj}ej}itfciona /
Argentina Cémara Nacional Electoral No Poder Judicial Si
Bolivia Corte Nacional Electoral Si Organo independiente Si
Brasil Tribunal Superior Electoral Si Poder Judicial Si
Chile Servicio Electoral No Organo independiente Si
Colombia Consejo Nacional Electoral Si Organo independiente Si
Costa Rica Tribunal Sgp remo de Si Organo independiente Si

Elecciones

Ecuador Tribunal Supremo Electoral Si Organo independiente Si
El Salvador Tribunal Supremo Electoral Si Organo independiente Si
Guatemala Tribunal Supremo Electoral | Constitucion remite a ley Organo independiente Si
Honduras Tribunal Supremo Electoral Si Organo independiente Si
Instituto Federal Electoral Si Organo independiente Si
México Tribunal Electoral del Poder S Poder Judicial Si

Judicial de la Federacion




CUADRO 28. CALIDADES DE LOS ORGANOS SUPREMOS DE CONTROL (continuacion)

Pais Organismo electoral 4‘Re.gulado Ubicacion dentro del Estado . IIndep ?nden‘cza .
constitucionalmente? administrativa y funcional
Nicaragua Consejo Supremo Electoral Si Poder Electoral Si
Panama Tribunal Electoral Si Organo independiente Si*
Paraguay Tribunal Superior de Justicia S Poder Judicial S
Electoral
Oficina Nacional de Procesos Si Organo independiente s
Electorales
Pert
Jurado Na.c10r1al de Si Organo independiente Si
Elecciones
Republica - . . . .
p. . Junta Central Electoral Constitucion remite a ley Organo independiente Si
Dominicana
Uruguay Corte Electoral Si Organo independiente Si
Venezuela Consejo Nacional Electoral Si Poder Electoral Si

* En virtud de la reforma constitucional de 2004, la Contraloria General de la Republica aplicara al Tribunal Electoral el control posterior en ocasion de
las elecciones y desde un afo antes.

Fuente: Elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para esta investigacion.
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B. Mecanismos de seleccion de sus miembros

En cuanto al nombramiento de las autoridades que conforman los orga-
nos electorales, se observa en la region una variedad de sistemas de elec-
cion, asi como de instituciones involucradas. En la gran mayoria de los
casos la designacion de los funcionarios corresponde a organismos poli-
ticos, fundamentalmente al Congreso de la Reptublica. Sin embargo, cabe
precisar que en distintos paises se han fijado algunos limites al Congreso
para efectuar los nombramientos, y que en varios de ellos se presenta una
interaccion entre diversos cuerpos, como entre el Ejecutivo y el Legisla-
tivo, o entre los tres poderes tradicionales. En Costa Rica y Peru, la fa-
cultad del nombramiento ha sido atribuida a 6rganos judiciales.

Es importante sefalar que la composicion de estos 6rganos es decisiva
para el éxito de su misidén. En ese sentido, ha habido una clara demanda
para que el maximo 6rgano de control electoral cumpla cabalmente con
sus atribuciones en libertad e independencia, y no se someta a presiones
de politicos, de Estado, ni de intereses de ninguna especie. Por tanto, el
nombramiento de funcionarios independientes que generen confianza en
el publico y entre los mismos actores politicos, constituye una garantia
adicional a la idoneidad y profesionalismo que requiere su funciona-
miento.

En consecuencia, en los paises latinoamericanos la tendencia ha sido
legislar a favor de una composicion no partidista de los drganos electora-
les. En la actualidad, so6lo en Colombia, Ecuador y El Salvador se regula
la conformacién de los organismos electorales con criterios de adjudica-
cion partidista.

El origen del nombramiento de los organismos electorales se observa
en el siguiente cuadro:

CUADRO 29. ORIGEN DEL NOMBRAMIENTO DE LOS MIEMBROS
DE LOS ORGANOS SUPREMOS DE CONTROL

Pais Origen

Los magistrados que integran la Justicia Electoral son miembros del Poder
Judicial de la Nacion. Son nombrados por el Poder Ejecutivo con acuerdo
del Senado de la Nacion, segtin estipula el articulo 99, inciso 4, de la Cons-
titucion de la Nacion.

Argentina




156

DANIEL ZOVATTO

CUADRO 29. ORIGEN DEL NOMBRAMIENTO DE LOS MIEMBROS
DE LOS ORGANOS SUPREMOS DE CONTROL (continuacion)

Pais

Origen

Bolivia

El articulo 26 del Codigo Electoral sefiala que la Corte Nacional Electoral
estara compuesta por cinco vocales, de los cuales al menos dos deberan ser
abogados de profesion. Seran nombrados de acuerdo con el siguiente pro-
cedimiento: @) un vocal de la Corte Nacional Electoral por el presidente de
la Republica, mediante Decreto Supremo, y b) cuatro vocales de la Corte
Nacional Electoral seran designados por el Congreso Nacional, mediante
voto secreto de dos tercios del total de sus miembros.

Brasil

El presidente de la Republica nombra dos abogados, entre seis recomenda-
dos por el Supremo Tribunal Federal (para los puestos del Tribunal Supe-
rior Electoral) o por los Tribunales de Justicia de los Estados (para puestos
de los Tribunales Regionales Electorales). El Supremo Tribunal Federal
elige tres, entre sus jueces, para que conformen el Tribunal Superior Elec-
toral; el Superior Tribunal de Justicia elige otros dos.

Chile

El articulo 91 de la Ley Organica Constitucional nim. 18556, establece
que el Servicio Electoral esta dirigido por un director, que es nombrado por
el presidente de la Republica con acuerdo del Senado, requiriéndose para
ello el voto a favor de la mayoria de sus miembros en ejercicio. Su remo-
cion se hara en igual forma.

Colombia

La Constitucion Politica, en el articulo 264, establece la composicion del
Consejo Nacional Electoral, integrado por nueve miembros elegidos por el
Congreso de la Republica en pleno, previa postulacion de los partidos o mo-
vimientos politicos con personeria juridica o por coaliciones entre ellos.

Costa Rica

La Constitucion Politica, en su articulo 100, establece que el Tribunal Su-
premo de Elecciones estara integrado por tres magistrados propietarios y
seis suplentes de nombramiento de la Corte Suprema de Justicia, por el vo-
to de dos tercios del total de sus miembros. Desde un afio antes y hasta seis
meses después de la celebracion de las elecciones generales para presiden-
te de la Republica o diputados a la Asamblea Legislativa, el Tribunal Su-
premo de Elecciones debera ampliarse con dos de sus magistrados suplen-
tes para formar, en ese lapso, un tribunal de cinco miembros.

Ecuador

Segun lo dispone el articulo 209, de la Constitucion Politica, el Tribunal
Supremo Electoral se integrara con siete vocales principales, quienes ten-
dran sus respectivos suplentes, en representacion de los partidos politicos,
movimientos o alianzas politicas que hayan obtenido las mas altas votacio-
nes en las tltimas elecciones pluripersonales, en el ambito nacional, los
que presentaran al Congreso Nacional las ternas de las que se elegiran los
vocales principales y suplentes. Los vocales seran designados por la mayo-
ria de los integrantes del Congreso.
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CUADRO 29. ORIGEN DEL NOMBRAMIENTO DE LOS MIEMBROS
DE LOS ORGANOS SUPREMOS DE CONTROL (continuacion)

Pais Origen

La Constitucion Politica establece en su articulo 208 que la Asamblea Le-
gislativa nombra a los cinco magistrados del Tribunal Supremo Electoral;
tres de ternas propuestas, cada una, por los tres partidos politicos o coali-
ciones que hayan obtenido la mayor cantidad de votos en la tltima eleccion
El Salvador presidencial realizada, y para su eleccion se requiere inicamente mayoria
simple; los dos restantes se eligen de ternas propuestas por la Corte Supre-
ma de Justicia, y para su eleccion se exige una mayoria calificada no infe-
rior a las dos terceras partes del nimero de diputados de la Asamblea
Legislativa.

El Tribunal Supremo Electoral se integra con cinco magistrados titulares y
cinco magistrados suplentes, elegidos por el Congreso de la Republica,
Guatemala con el voto favorable de las dos terceras partes del total de sus miembros,
de la nomina de treinta candidatos, propuesta por la Comision de Postula-
cion. Duraran en sus funciones seis afos.

De acuerdo con el articulo 52 de la Constitucion, el Congreso Nacional eli-
Honduras ge a los integrantes del Tribunal Supremo Electoral, con el voto afirmativo
de dos tercios de la totalidad de sus miembros.

Segtin lo dispuesto por los articulos 41, parrafo segundo, fraccion 11, de la
Constitucion Politica, y 74 del Codigo Federal de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales (COFIPE), el Consejo General del Instituto Federal
Electoral se integra por un consejero presidente, ocho consejeros electora-
les, consejeros del Poder Legislativo, representantes de los partidos politi-
cos y el secretario ejecutivo.

El consejero presidente del Consejo General es elegido por las dos terceras
partes de los miembros presentes de la Camara de Diputados, de entre las
propuestas que formulen los grupos parlamentarios, y dura en su cargo sie-
te afios.

Meéxico Los consejeros del Poder Legislativo son propuestos en la Camara de Di-
putados por los grupos parlamentarios con afiliacion de partido en alguna
de las Camaras, y s6lo habra un consejero por cada grupo parlamentario y
hasta dos suplentes.

Los consejeros electorales son elegidos por el voto de las dos terceras par-
tes de los miembros presentes de la Camara de Diputados, de entre las pro-
puestas que formulen los grupos parlamentarios.

Los consejeros del Poder Legislativo seran propuestos en la Camara de Di-
putados por los grupos parlamentarios con afiliacion de partido en alguna
de las Camaras. Concurriran a las sesiones del Consejo General con voz,
pero sin voto.
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CUADRO 29. ORIGEN DEL NOMBRAMIENTO DE LOS MIEMBROS
DE LOS ORGANOS SUPREMOS DE CONTROL (continuacion)

Pais

Origen

México

Cada partido politico nacional designard un representante propietario y un
suplente con voz, pero sin voto.

Segtin el articulo 99 de la Constitucion Politica, los magistrados Electora-
les que integren la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion y las regionales, seran elegidos por el voto de las dos ter-
ceras partes de los miembros presentes de la Camara de Senadores, o en
sus recesos por la Comision Permanente, a propuesta de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion.

Nicaragua

El articulo 138, numeral 8, de la Constitucion, sefiala que la Asamblea Na-
cional elige a los miembros del Consejo Supremo Electoral de propuestas
del presidente de la Republica y de los diputados, en consulta con las aso-
ciaciones civiles pertinentes.

Panama

El articulo 142 de la Constitucion Politica, indica que el Tribunal Electoral
esta formado por tres magistrados, los cuales son nombrados por cada uno
de los organos del Estado, es decir, uno por el Ejecutivo, uno por el Legis-
lativo y otro por el Judicial, para un periodo de diez afios. No hay impedi-
mento para la reeleccion.

Paraguay

Por el articulo 275 de la Constitucion Politica, los tres miembros del Tribu-
nal Superior de Justicia Electoral son elegidos y removidos de la misma
forma que los ministros de la Corte Suprema de Justicia. Para ello, segun el
articulo 264, se presentan los candidatos y candidatas al Consejo de la Ma-
gistratura, que es el organo encargado de elevar las ternas al Senado para
su designacion, y el Poder Ejecutivo debe prestar su acuerdo.

Peru

De acuerdo con el articulo 179 de la Constitucion, el Jurado Nacional de
Elecciones (JNE) es un 6rgano colegiado formado por cinco miembros:
1. Uno elegido en votacion secreta por la Corte Suprema, entre sus magis-
trados jubilados o en actividad. El representante de la Corte Suprema pre-
side el INE.

2. Uno elegido por la Junta de Fiscales Supremos, entre los fiscales supre-
mos jubilados o en actividad.

3. Uno elegido en votacion secreta por el Colegio de Abogados de Lima,
entre sus miembros.

4. Uno elegido en votacion secreta por los decanos de las facultades de de-
recho de las universidades publicas, entre sus ex decanos.

5. Uno elegido en votacion secreta por los decanos de las facultades de De-
recho de las universidades privadas, entre sus ex decanos.
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CUADRO 29. ORIGEN DEL NOMBRAMIENTO DE LOS MIEMBROS
DE LOS ORGANOS SUPREMOS DE CONTROL (continuacion)

Pais Origen

El articulo 182 de la Constitucion, indica que el jefe es la autoridad méaxi-
ma de la Oficina Nacional de Procesos Electorales. Es nombrado por el

Pera Consejo Nacional de la Magistratura por un periodo renovable de cuatro
afios y mediante concurso publico.
i El articulo 23 de la Constitucion establece, entre las atribuciones del Sena-
Republica “ . . L.
- do, “elegir al presidente y demas miembros de la Junta Central Electoral y
Dominicana o
sus Suplentes”.
El articulo 85 de la Constitucion de la Republica indica que compete a la
Asamblea General elegir en reunion de ambas Camaras a los miembros de
Uruguay

la Corte Electoral, y el articulo 324 indica el procedimiento de designacion
que debera realizar la Asamblea General en reunion de ambas Camaras.

Conforme al articulo 296 de la Constitucion, el nombramiento de los
miembros del Consejo Nacional Electoral corresponde a la Asamblea Na-
cional, con el voto de las dos terceras partes de sus integrantes, de los can-
didatos postulados por un Comité de Postulaciones Electorales, que debe
Venezuela estar integrado por representantes de los diversos sectores de la sociedad
(articulo 295). Uno de los miembros del Consejo Nacional Electoral, pos-
tulado ante el Comité de Postulaciones por la sociedad civil, debe presidir
la Comision de Participacion Politica y Financiamiento del Consejo Na-
cional Electoral.

Fuente: Elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.

C. Funciones de los organos de control

En lo que respecta a las funciones del organismo encargado del con-
trol de los partidos politicos, pueden destacarse cinco areas importantes:

— Funciones de calificacion de inscripcion. Todos los 6rganos elec-
torales de la region tienen la funcion de calificacion para la ins-
cripcion, con dos excepciones; Ecuador y Venezuela, en donde no
existe regulacion expresa.

— Funciones de inscripcion. Compete a la mayoria de estos organis-
mos. En algunos paises esta funcion se atribuye a 6érganos depen-
dientes del electoral, como en los casos de Costa Rica y Guatema-
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la, en donde este proceso lo realizan los érganos de registro civil o
de ciudadanos. En Argentina, la inscripcion se efectua ante los
jueces electorales.

— Funciones de control de legalidad. En todos los paises de la re-
gion el control de legalidad de las actuaciones de los partidos es
competencia de los organos electorales. Este control se refiere a
todas las areas del funcionamiento legal de los partidos, y existe
sin perjuicio del control de constitucionalidad que ejercen los tri-
bunales constitucionales de los paises.

— Funcion de control de las finanzas.'>” En la mayoria de los paises,
el organo supremo electoral tiene la autorizacion expresa para fis-
calizar el patrimonio, el origen y el manejo de los recursos. La ex-
cepcion la constituye Uruguay.!>® En Costa Rica, Nicaragua, Pana-
ma y Republica Dominicana, la ley estipula que para el control
sobre las finanzas, los 6rganos electorales tendran la colaboracion
de la Contraloria General de la Republica, o el organismo equiva-
lente. En el caso de El Salvador, esta funcién corresponde a la
Corte de Cuentas.

— Intervencion en los conflictos internos de los partidos. Ademas de
las cuatro categorias de funciones sefialadas, en dieciséis paises, la
legislacion otorga a los organismos electorales potestades para in-
tervenir en los conflictos internos de los partidos, una vez agota-
das las vias estatutarias. Las excepciones son Brasil y Peru.

El cuadro 30 muestra estas funciones de control de los organismos
electorales en los diferentes paises de la region.

157 Aunque con variaciones importantes entre los distintos estados, puede afirmarse
que esta funcion incluye el control de los siguientes aspectos: origen y monto de las con-
tribuciones econdmicas de particulares; distribucion y uso de la contribuciéon econdmica
estatal; gastos en propaganda electoral y utilizacion de los medios de comunicacion;
obligacion de los partidos y candidatos de informar a los organismos electorales sobre las
cuentas en las que van a manejar sus dineros; integracion de los comités financieros par-
tidarios u 6rganos encargados del manejo de los fondos, y rendicion de cuentas y aproba-
cion de gastos.

Ademas, los organismos electorales cuentan con facultades para la expedicion de
reglamentos e instructivos para el manejo de cuentas y libros contables, y en algunos ca-
sos para aplicar el régimen de sanciones para los partidos y candidatos que violen las
normas sobre contribuciones a las campanas, gastos electorales y rendicion de cuentas.

158 Véase Griner, Steven y Zovatto, Daniel, op. cit., nota 94, p. 323.



CUADRO 30. FUNCIONES DE CONTROL DE LOS ORGANISMOS ELECTORALES
SOBRE LOS PARTIDOS POLITICOS

Organo de control Funciones
, . Calificacion L, Comfrol de Con.trol de Resolucion de
Pais Organismo ; L, Inscripcidn legalidad de legalidad del .
para inscripcion . . S conflictos
actuaciones financiamiento

. Camara Nacional , . , , ,

Argentina Electoral Si No aplica Si Si Si

Bolivia Corte Nacional Si Si Si Si Si
Electoral

Brasil Tribunal Superior Si Si Si Si No
Electoral

Chile Servicio Electoral Si Si Si Si Si

Colombia Consejo Nacional i i i i i
Electoral

Costa Rica Tribunal Supremo de Si Si Si si! Si

Elecciones

Ecuador Tribunal Supremo No regulado S Si Si Si

Electoral




CUADRO 30. FUNCIONES DE CONTROL DE LOS ORGANISMOS ELECTORALES
SOBRE LOS PARTIDOS POLITICOS (continuacion)

Organo de control Funciones
, . Calificacion L, Comfrol de Con.trol de Resolucion de
Pais Organismo ; L, Inscripcidn legalidad de legalidad del .
para inscripcion ; . S conflictos
actuaciones financiamiento

El Salvador Tribunal Supremo Si Si Si Si Si
Electoral

Guatemala Tribunal Supremo Si Si Si Si Si
Electoral

Honduras Tribunal Supremo Si S Si Si Si
Electoral

Instituto Federal , , , , ,

Electoral Si Si Si Si Si

México Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Si Si Si Si Si
Federacion®

. Consejo Supremo , . , 1 .

Nicaragua Electoral Si Si Si Si Si

Panama Tribunal Electoral Si Si Si Si’ Si




CUADRO 30. FUNCIONES DE CONTROL DE LOS ORGANISMOS ELECTORALES

SOBRE LOS PARTIDOS POLITICOS (continuacion)

Organo de control Funciones
; ., Control de Control de .,
, . Calificacion L . . Resolucion de
Pais Organismo ara inscriveion Inscripcion legalidad de legalidad del conflictos
p P actuaciones financiamiento :
Tribunal Superior de . . . . .
Paraguay Justicia Electoral Si Si Si Si Si
Oficina Nacional de No No No S No
Procesos Electorales
Peru
Jurado Na'cmnal de S Si S No No
Elecciones
Repub 1‘] ca Junta Central Electoral Si Si Si si' Si
Dominicana
Uruguay Corte Electoral Si Si Si No aplica Si
Venezuela Consejo Nacional No regulado Si Si Si Si
Electoral

1 Conjuntamente o con asistencia de la Contraloria General de la Republica.
2 El TEPJF conoce y resuelve las impugnaciones que se presenten en contra de las resoluciones del IFE, a través del recurso de apelacion.

Fuente: Elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para esta investigacion.
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Ciertamente, con respecto a este punto, podemos observar que en la
mayoria de los paises la legislacion abre la posibilidad al érgano electo-
ral respectivo para decidir sobre los litigios que surgen en el seno de los
partidos, siempre que se hayan agotado los mecanismos internos. Sola-
mente en Brasil y Peru la legislacion no es explicita en este tema. Esto se
da principalmente en lo relacionado con la democracia interna de los par-
tidos, tal como se indicd anteriormente, sin embargo, también se otorga
esta facultad al 6rgano de control en otras areas, tales como la escision
de partidos, como sucede en Ecuador y Paraguay. En el primero, la Ley de
Partidos establece que el Tribunal Supremo Electoral decide cual frac-
cion es legitima en caso de escision. En Paraguay por su parte, la Justicia
Electoral determina qué grupo conserva el nombre y los simbolos del
partido en caso de escision.

Otro campo en el que los drganos electorales tienen intervencion es el
relacionado con la convocatoria o celebracion de asambleas de los parti-
dos. En Panam4, por ejemplo, el Tribunal Electoral puede decidir sobre
la procedencia o no de la convocatoria a peticion de los afiliados. Por su
parte, en Guatemala el 6rgano electoral puede prevenir al Comité Ejecu-
tivo Nacional que efectie la convocatoria correspondiente bajo el aper-
cibimiento de la aplicacion de sanciones en caso de incumplimiento.
También hay intervencion en relacién con los acuerdos o resoluciones
tomadas por la Asamblea. En este sentido en Costa Rica también inter-
viene el 6rgano electoral.

Finalmente, cabe sefalar que las dos legislaciones mas amplias en
cuanto a la actuacion del o6rgano electoral en la resolucion de conflictos
partidarios son la dominicana y la hondurena. En ambas se establece ex-
plicitamente que éste puede actuar en cualquier materia de conflictos in-
ternos.

En suma, el examen comparado de la legislacioén latinoamericana, en
materia de drganos electorales, muestra que las constituciones y las leyes
les asignan, si bien con diferencias entre uno y otro pais, un amplio nu-
mero de atribuciones y un gran poder de decision sobre el funcionamien-
to de los partidos politicos.

De ahi la importancia de contar con drganos electorales autonomos,
eficientes e imparciales, que garanticen el efectivo ejercicio de la demo-
cracia y contribuyan a la modernizacion, democratizacién e instituciona-
lizacién de los partidos politicos.
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14. Extincion y caducidad de los partidos politicos

Las causas que pueden dar origen a la cancelacion o caducidad de la
personeria o personalidad juridica de los partidos politicos pueden ser de
distintos tipos: desde el incumplimiento de minimos de votacion estable-
cidos en la ley, hasta la propia voluntad de sus afiliados.

En América Latina, la mayoria de los paises establecen como causal
de cancelacion la voluntad del partido por medio de sus afiliados, expre-
sada de acuerdo con los estatutos o la carta organica. En Argentina, Boli-
via, Chile, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua, Pana-
ma, Paraguay, Perti, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela ésa es
la forma comtin de cancelacion voluntaria. Por su parte, Brasil y Colom-
bia hacen remision a las disposiciones de los estatutos, y Costa Rica y
Guatemala son omisos a cualquier alusidon especifica.

Para no perder su vigencia, dieciséis paises exigen como requisito la
obtencion de un porcentaje minimo de votaciéon o un niimero minimo de
votos, dicho porcentaje puede referirse, segin la legislacion, al numero
de votos validos recibidos o, excepcionalmente, a los sufragios emitidos.
En cinco casos se hace la salvedad de que, de obtenerse puestos en el
Congreso, se omite el requisito de porcentajes minimos de votacion (Chi-
le, Guatemala, Honduras, Per y Republica Dominicana).

Otra modalidad, vigente en Ecuador y Paraguay, da la posibilidad a
los partidos de obtener el porcentaje establecido después de dos eleccio-
nes sucesivas. En el caso paraguayo, este porcentaje corresponde al 1%
del total de votos validos emitidos en cada una de las dos ultimas elec-
ciones pluripersonales. Por su parte, en Ecuador dicho porcentaje se esta-
blecid en 5%.

En Costa Rica se establece como requisito obtener en la votacion un
total de sufragios equivalente al nimero de adhesiones necesarias para la
inscripcion de un partido (3,000 en el caso de las elecciones nacionales).
Destaca también, en el caso de Uruguay, llegar al cociente de representa-
cion (500 sufragios).

La informacién sobre minimos de votacion requeridos para evitar la
cancelacion de los partidos politicos se presenta por pais en el siguiente
cuadro.
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CUADRO 31. MINIMO DE VOTACION REQUERIDO
PARA EVITAR LA CANCELACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Pais Minimo requerido
Argentina No regulado
Bolivia El 3% de votos validos.
Brasil No regulado
. El 5 % de votos validos, a menos que elija cuatro parlamentarios en
Chile L . .
cada una de las dos ultimas elecciones pluripersonales.
. El 2% de votos validos en la eleccion para la Camara de Represen-
Colombia

tantes o Senado.

Obtener un niimero de votos validos igual o superior al numero de
Costa Rica adhesiones exigidas para la inscripcion del partido (3000 en el caso
de las elecciones nacionales).

Ecuador El 5% de votos validos.
El Salvador E1 3% de la votacion.
o o . ]
Guatemala El 5% de votos validos, salvo que obtenga representacion congre
sional.
Honduras El 2% de votos validos, a menos que haya obtenido un diputado.
México E1 2% de la votacion.
Nicaragua E1 4% de votos validos.
Panama El 4% de votos validos, de cualquiera de las cuatro elecciones (pre-
sidente, diputados, alcaldes y representantes de Corregimiento).
Al menos el 1% de votos validos, emitidos en cada una de las dos
Paraguay L. . .
ultimas elecciones pluripersonales.
Pert El 5% del total de los votos, a menos que haya obtenido representa-
cién parlamentaria.
Republica El 2% de votos validos, salvo que obtenga representacion congre-
Dominicana sional.
Uruguay Al menos llegar al cociente de representacion (500 votos).
Los partidos deben renovar la inscripcion si no obtienen el 1% de
Venezuela

los votos emitidos.

Fuente: Elaboracion propia, con base en los estudios de caso nacionales elaborados para
esta investigacion.
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Como se puede apreciar, existe una gran variedad de valores en cuan-
to al minimo requerido para evitar la cancelacion del partido. En princi-
pio, porcentajes muy altos favorecen a partidos mayoritarios, a la vez
que dificultan la permanencia de partidos pequefios.

Otros motivos por los cuales los partidos politicos pueden ser sujetos
de extincién son: a) no haber participado en una eleccidon, o b) no haber
participado en mas de una, sucesivamente. Los paises que han regulado
en este sentido son Argentina (tres elecciones), Bolivia (dos elecciones),
Costa Rica (una eleccion), Ecuador (una eleccion pluripersonal en al me-
nos diez provincias), El Salvador (dos elecciones), Honduras (una elec-
cion), México (una eleccion), Nicaragua (una eleccion), Panama (mas de
una eleccion), Paraguay (dos elecciones pluripersonales), Republica Do-
minicana (dos elecciones) y Venezuela (dos elecciones).

Asimismo, debe indicarse que otras causales de extincion, estipuladas
en la legislacion electoral, son: participar en golpes de Estado; mantener
o impartir instruccion militar a los afiliados; recibir fondos del extranje-
ro o de extranjeros, y propiciar el fraude o haber obtenido su inscripcion
en forma fraudulenta. Estas son las mas comunes, ademas de las fusiones
voluntarias con otros partidos.

15. Afiliacion a organizaciones partidistas internacionales

Existe una tendencia en partidos politicos con ideologias afines de
asociarse para formar organizaciones de nivel internacional, con el obje-
to de apoyarse mutuamente y buscar el intercambio de experiencias. Los
tres ejemplos mas importantes son los casos de la Internacional Socialis-
ta, que agrupa a partidos de ideologia socialdemocrata; la Internacional
Democrata Cristiana, que retine a los partidos de la democracia cristiana
y del humanismo cristiano, y la Internacional Liberal y Progresista, que
congrega a los partidos politicos liberales.

Si bien, histéricamente, en algunos paises latinoamericanos hubo re-
gulaciones tendientes a limitar la vinculacién de los partidos con algunas
organizaciones internacionales, sobre todo en funcidn de su ideologia, lo
cierto es que en la actualidad en la region no existen restricciones respec-
to a la afiliacion a este tipo de organizaciones.

De este modo, a la fecha, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras,
Meéxico y Venezuela cuentan con una legislacion permisiva en este as-
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pecto, pero sefialando el necesario resguardo de la soberania e indepen-
dencia de los partidos, y prioritariamente del Estado.
Especificamente las regulaciones de estos paises sefialan lo siguiente:

— Colombia. Los partidos pueden afiliarse o integrarse con otros de
caracter internacional.

— Costa Rica. Se establece que los partidos politicos pueden integrar
organizaciones internacionales, participar en sus reuniones y sus-
cribir declaraciones, siempre y cuando no atenten contra la sobera-
nia e independencia del Estado costarricense.

— Ecuador. La codificacion de la Ley de Partidos Politicos indica que
éstos pueden integrar organizaciones internacionales, participar en
sus reuniones y suscribir sus declaraciones, siempre que no aten-
ten contra la soberania y la independencia del Estado ecuatoriano
o promuevan el derrocamiento de gobiernos legitimamente consti-
tuidos.

— Honduras. Es un derecho de los partidos politicos establecer rela-
ciones con organizaciones y partidos politicos extranjeros, mante-
niendo su independencia politica y econdmica, asi como el respeto
irrestricto a la integridad y soberania del Estado.

— México. Es derecho de los partidos politicos nacionales establecer
relaciones con organizaciones o partidos politicos extranjeros,
siempre y cuando se mantenga su independencia politica y econd-
mica, asi como el respeto irrestricto a la integridad y soberania del
Estado mexicano y de sus 6rganos de gobierno.

— Venezuela. Los partidos politicos deben expresar, en su acta cons-
titutiva, que no suscribiran pactos que los obliguen a subordinar su
actuacion a directivas provenientes de entidades o asociaciones
extranjeras. Sin embargo, en ningun caso esta disposicion implica
prohibicion para que los partidos participen en reuniones politicas
internacionales y suscriban declaraciones o acuerdos, siempre que
no atenten contra la soberania e independencia de la nacion.

Por su parte, los doce paises restantes no cuentan con regulacion expre-
sa sobre la afiliacion de los partidos a organizaciones internacionales. Sin
embargo, pareciera que en la mayoria de los estatutos partidarios existen
disposiciones sobre su vinculacién con este tipo de organizaciones.
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TERCERA PARTE
V. DIAGNOSTICO COMPARADO: TENDENCIAS Y CONCLUSIONES

1. Tendencias

La lectura regional comparada que hemos realizado sobre la regula-
cion juridica de los partidos politicos en América Latina, permite enume-
rar quince tendencias principales, a saber:

1) Los partidos politicos tienen rango constitucional en todos los pai-
ses de la region. Si bien, hay diversos grados de regulacion, en to-
dos los casos se ha conferido a los partidos el papel de sujetos de la
representacion politica y la participacion popular.

2) En el nivel de la legislacion secundaria, todos los paises cuentan
con una ley o un codigo electoral que norma el funcionamiento de
los partidos politicos. Asimismo, en el 50% de los paises, ademas
de la ley electoral, se han promulgado leyes de partidos politicos. A
lo anterior se suma una amplia potestad reglamentaria otorgada a
los organismos rectores encargados del control de los partidos.

3) Cabe sefalar, sin embargo, que en algunos paises latinoamericanos
la legislacion no es suficientemente clara o exhaustiva en ciertas
areas y, por tanto, puede resultar ambigua y prestarse a diversas in-
terpretaciones cuando se intenta hacer un analisis mas pormenori-
zado.

4) En cuanto al concepto o definicion de los partidos politicos, asi co-
mo a su naturaleza juridica, no hay una corriente dominante en el
constitucionalismo latinoamericano. Nueve paises los conciben co-
mo instituciones de derecho publico, cinco como asociaciones vo-
luntarias con personalidad juridica y cuatro como personas juridi-
cas de derecho privado.

5) En la region existe una amplia libertad tanto para la constitucion o
formacion de partidos politicos, como para su funcionamiento. Asi-
mismo, han comenzado a ser reconocidas otras formas de organiza-
cion que pueden participar en la competencia por el poder, y que
gozan también de amplias libertades de constitucion y funciona-
miento: las llamadas candidaturas independientes.
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6) El surgimiento y la regulacion de candidaturas independientes ha
significado el rompimiento del monopolio de los partidos en la vida
politica en varios paises latinoamericanos. Sin embargo, cabe ad-
vertir que la legislacion en esta materia es aun incipiente, y que en
algunos casos se ha optado por aplicar de modo supletorio las leyes
que regulan el funcionamiento y el financiamiento de los partidos
politicos a las agrupaciones independientes.

7) La estructura interna de los partidos politicos de la region esta re-
gulada principalmente en el nivel de sus estatutos; y estas agrupa-
ciones gozan, en general, de amplia libertad y autonomia para defi-
nir su organizacién. Son pocos los paises que norman aspectos de
la estructura interna de los partidos, y los que lo hacen se refieren
fundamentalmente a la obligatoriedad de contar con algunos o6rga-
nos como las asambleas nacionales y departamentales.

8) Existe una clara tendencia a implantar el uso de mecanismos de se-
leccion democréatica dentro de los partidos politicos, en particular en
la designacion de sus candidatos a cargos de eleccion popular. Es-
te tema hoy se encuentra regulado en trece de los dieciocho paises
estudiados, y ha significado un progreso en la utilizacion de elec-
ciones internas (abiertas o cerradas) en la region, asi como en la re-
gulacion de estos mecanismos. Esto se da en menor medida, en rela-
cion con la eleccion de autoridades internas de los partidos.

9) La mayoria de los paises de la region, ha mostrado avances en la
regulacidn sobre la participacion politica de la mujer. Este progreso
se observa, no solo en la asignacion de “cuotas” para la participacion
femenina en los listados de candidatos de los partidos politicos, si-
no también en el establecimiento de sanciones ante su incumpli-
miento. No obstante el progreso alcanzado, todavia hay siete paises
que no contemplan normas de discriminacidén positiva con criterio
de género.

10) No obstante, otros sectores de la poblacion, como los indigenas y la
juventud, se encuentran practicamente al margen de la regulacion
juridica de los partidos politicos.

11) Es clara la relevancia que para el legislador ha tenido el tema de la
financiacion de la politica en los ultimos afios. Por su impacto en el
desarrollo y fortalecimiento del sistema de partidos, en la equidad
de la competencia politica y en la potenciacion del papel de los vo-
tantes, el tema del financiamiento destaca como el que ha sido ob-
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jeto de mayores y continuas reformas en los ultimos afios, practica-
mente en todos los paises latinoamericanos. Este proceso regulador
ha producido una region con un componente de financiamiento pu-
blico en diecisiete de los dieciocho paises; abundantes prohibicio-
nes a los aportes privados, por monto y por origen; 6rganos de con-
trol que paulatinamente asumen mas funciones fiscalizadoras y
condenatorias, y un endurecimiento del régimen de sanciones. Sin
embargo, y pese a estos avances, falta mucho por recorrer en esta
materia.

12) Asimismo, se ha realizado una serie de reformas tendientes a favo-
recer el acceso de los partidos politicos a los medios de comunica-
cion en procura de la equidad en la contienda.

13) La legislaciéon latinoamericana es permisiva en cuanto a las coali-
ciones o alianzas de partidos, al igual que con las fusiones. El Uni-
co pais que no ha normado al respecto es Uruguay.

14) En todos los casos existe un 6érgano especializado que se encarga de
la supervision y el control de la legalidad de los actos de los partidos
politicos. Este, es el organo electoral, cuyo ambito de accion inclu-
ye todos los aspectos del funcionamiento de los partidos, que van
desde su inscripcion hasta su cancelacion, en los casos en que ello
sea procedente.

15) Uno de los problemas que afectan a los partidos politicos de la re-
gion y sobre el que no hay regulacion, a excepcion de Bolivia y
Ecuador, es el tema del transfuguismo, cuyo estudio y regulacion
juridica es una de las tareas prioritarias pendientes.

2. Clasificacion de la regulacion

Considerando el diagnostico realizado por los investigadores naciona-
les, y tomando en cuenta las caracteristicas de la legislacion en los paises
latinoamericanos, se ha elaborado una clasificacion de la regulacion juri-
dica sobre los partidos politicos, a partir de los criterios de Vanossi'>® y
De Andrea Sanchez,'®® que hacen referencia a la intensidad de la legisla-
cion, al tipo de control ejercido sobre los partidos y a la adecuacion entre
la teoria juridica y la realidad. Estos criterios son los siguientes:

159 Vanossi, Jorge, op. cit., nota 49, p. 258.
160 Andrea Sanchez, Francisco de, op. cit., nota 8, pp. 335-337.
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A. Criterio de intensidad normativa
a. Regulaciones maximalistas

Regulan minuciosamente todos los aspectos previsibles de un partido
politico, desde los requisitos o exigencias de su reconocimiento legal (per-
sonalidad juridico-politica), hasta las pautas indispensables para el en-
cauzamiento de sus actividades (organizacion y funcionamiento). En esta
categoria se encuentran todos los paises de la region, con excepcion de
Uruguay.

b. Regulaciones minimalistas

Se limitan a establecer generalidades o, a veces, ni siquiera tienen un
caracter explicito, pues resultan de la aplicacion de otras normas que se
refieren a etapas del proceso politico que en su aplicaciéon suponen la
existencia de los partidos politicos (es el caso de las leyes que regulan
las elecciones legislativas y las presidenciales). Esta es la situacion de
Uruguay, donde los partidos politicos no estan regulados en detalle.

B. Criterio de control'®!
a. Control cuantitativo

Limita los recaudos legales para el reconocimiento de un partido poli-
tico al cumplimiento de exigencias formales (carta organica, declaracion
de principios, plataforma electoral), y a la reunion de cierta cantidad de
afiliados o miembros, cuyo nimero se establece en una proporcion fija
sobre el total del cuerpo electoral del distrito o del pais, segiin correspon-
da. Este tipo de control se encuentra en Bolivia, Chile, Colombia, Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Reptiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

161 Somos conscientes de que esta segunda clasificacion (criterio de control), es com-
pleja y se presta a diversas interpretaciones, de ahi que en algunos casos los autores ha-
yan ubicado a su pais en ambos criterios (cuantitativo y cualitativo). Cabe destacar, que
en aquellos paises en los que los autores han manifestado la predominancia del control
cualitativo, debe interpretarse que también se ejerce el control cuantitativo.
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b. Control cualitativo

Suma a las exigencias cuantitativas la necesidad de la conformidad
ideologica de las postulaciones del partido con los fines del Estado cons-
titucional que lo ha de reconocer como tal, asi, unicamente alcanzaran el
reconocimiento de partidos aquellas agrupaciones que acrediten feha-
cientemente su homogeneidad ideoldgica con el sistema imperante, es
decir, con las pautas dominantes del régimen politico vigente, de tal for-
ma que resulta inconcebible —para este criterio— que sean admitidos
partidos de tendencia autocratica o monocratica en un Estado que garan-
tiza el pluralismo o, inversamente, que sean legalizados partidos de
orientacion pluralista en un Estado cuyas bases de sustentacion corres-
ponden a una autocracia o monocracia. Los paises que ejercen este con-
trol son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Guatemala, Nicara-
gua, Paraguay, Pert, Republica Dominicana y Uruguay.

C. Adecuacion entre el texto juridico y la realidad politica
a. Legislaciones normativas

Una legislacion sera normativa si la realidad del proceso politico
—especificamente del sistema de partidos— se adecua a lo sefalado en
el texto de la legislacion sobre partidos. Seglin los autores, este tipo de
adecuacion se observa en la mayoria de los paises de la region: Bolivia,
Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador, Honduras, México, Panama, Peru,
Republica Dominicana y Uruguay.

b. Legislaciones nominales

Se dan cuando no existe una concordancia absoluta entre la realidad
politica de un sistema politico dado y las normas sobre partidos politicos,
a causa de una serie de factores de indole social, econémica y politica,
como la falta de educacion general, la inexistencia de una clase media in-
dependiente, el predominio del Poder Ejecutivo, la existencia de un par-
tido hegemonico y la falta de tradicion politica de un pueblo. En otras
palabras, la realidad desborda los diques formales del derecho. Segun los
autores, éste es el caso de Argentina, Colombia, Ecuador, Guatemala, Ni-
caragua, Paraguay y Venezuela.



CUADRO 32. CLASIFICACION DE LA REGULACION JURIDICA DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Puis Criterio de intensidad Criterio de control Criterio de adecuacion entre teoria y realidad
Maximalista Minimalista Cuantitativo Cualitativo Normativo Nominal Semdntico
Argentina Si No No Si No Si No
Bolivia Si No Si Si Si No No
Brasil Si No No Si Si No No
Chile Si No Si Si Si No No
Colombia Si No Si No No Si No
Costa Rica Si No Si No Si No No
Ecuador Si No No Si No Si No
El Salvador Si No Si No Si No No
Guatemala Si No Si Si No Si No
Honduras Si No Si No Si No No
México Si No Si No Si No No
Nicaragua Si No Si Si No Si No
Panama Si No Si No Si No No
Paraguay Si No No Si No Si No
Pera Si No No Si Si No No
Republica Dominicana Si No Si Si Si No No
Uruguay No Si Si Si Si No No
Venezuela Si No Si No No Si No

Fuente: Elaboracion propia, con base en los criterios de los autores nacionales participantes en esta investigacion.
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c¢. Legislaciones semanticas

Estaremos en presencia de un orden partidario semantico cuando el
sistema politico observado en la realidad social esté congelado en benefi-
cio de quienes efectivamente detentan el poder. Esto es: no hay concor-
dancia entre la realidad y la norma escrita. Ningun pais tiene regulacio-
nes con esta caracteristica.

3. Conclusiones

De todo lo analizado sobre la regulacion juridica de los partidos poli-
ticos en América Latina, se desprenden diez conclusiones principales:

1) Actualmente, en América Latina todos los paises regulan el funcio-
namiento de los partidos politicos. Durante los ltimos afios se han
logrado avances importantes en la materia, al regularse practica-
mente todos los aspectos principales de la vida juridica de estas or-
ganizaciones. Si bien hay diferencias en el grado de regulacion entre
los distintos paises de la region, es evidente el auge y la importan-
cia que lo relacionado con estas organizaciones van adquiriendo,
tanto en la vida politica como en la vida juridica de los Estados.

2) El proceso de regulacion juridica y constitucionalizacion de los
partidos en América Latina se dio, al igual que en el resto del mun-
do, de manera paulatina. Las primeras constituciones solo recogie-
ron el derecho politico de elegir y ser electo, para los ciudadanos.
Posteriormente, en el siglo XIX, y sobre todo en el siglo XX, tuvo
lugar un movimiento continuado que legalizd la actividad partida-
ria, incluida su regulacion constitucional. A partir de ese momento,
se inicid en la region un frondoso proceso de regulacion de los par-
tidos, que se intensifico a partir de la llegada de la Tercera Ola De-
mocratica en 1978.

3) Esta evolucion entrafia, empero, una paradoja, si bien el inicio de la
Tercera Ola vino acompaiiado de un resurgir de los partidos politi-
cos y de un incremento de la regulacion y la consolidacion del pro-
ceso de su constitucionalizacion, curiosamente y al mismo tiempo
fue decreciendo su legitimidad y credibilidad. En efecto, la pérdida
del monopolio y de la legitimidad de los partidos politicos ha coin-
cidido con el aumento de su regulacion y, en algunos paises, con
una clara intervencion del Estado en su vida interna.
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4) No obstante los avances registrados hasta la fecha, todavia quedan
aspectos por mejorar y vacios que llenar. Facilmente se observa
que, mientras ciertos temas se han tratado adecuadamente como fi-
nanciamiento, 6rganos de control; otros, en cambio, cuentan con
una regulacion escasa, o carecen de ella; estructura interna de los
partidos, candidaturas independientes, participacion de pueblos in-
digenas y sectores juveniles, afiliacion a organizaciones internacio-
nales, transfuguismo, entre otros asuntos.

5) Asimismo, como ya sefialamos anteriormente, algunas legislacio-
nes no son suficientemente claras y explicitas, lo cual complica su
interpretacion y aplicacion.

6) La regulacion juridica de los partidos politicos es un tema complejo
y en continua evolucidn, cuyo perfeccionamiento se alcanza por
aproximaciones sucesivas, mas que por amplias y muy ambiciosas
iniciativas de reforma. Se trata de un asunto fundamental para el
ordenamiento de los partidos politicos, su funcionamiento y, por
ende, para la calidad y buena marcha de la democracia.

7) La regulacion de los partidos politicos debe ser vista como parte in-
tegral de la reforma politico-electoral en su conjunto, debido a la
estrecha relacion e interdependencia que esta materia tiene con el
sistema electoral y con el régimen de gobierno.

8) Esto quiere decir, a su vez, que toda reforma en materia de regula-
cion juridica de partidos politicos no debe ser realizada de manera
general, sino en funcién de un pais, un momento y una situacion
determinada (institucionalismo contextualizado).'®*

9) El objetivo principal de toda regulacion juridica de los partidos po-
liticos (sin perjuicio de los especificos que puedan existir para cada
pais determinado), debe ser el mejoramiento de la representacion,
la gobernabilidad y el fortalecimiento del régimen democratico; to-
do lo cual supone, como requisito sine qua non, la existencia de un
sistema de partidos debidamente institucionalizado.

10) Un buen marco juridico no es una bala de plata, pero sin lugar a
dudas ayuda (y viceversa, su ausencia complica). Sin embargo, hay
que poner €énfasis en la importancia de que exista plena coinciden-
cia entre las normas y las buenas practicas (vigencia real y no me-

162 Nohlen, Dieter, El institucionalismo contextualizado. La relevancia del contexto
en el andlisis y diserio institucionales, México, Porria-UNAM, 2006.
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ramente formal), y en este tema las élites politicas tienen una cuota
de responsabilidad muy importante.

Como ultimo comentario, podemos decir, que la doctrina no es pacifi-
ca sobre el tema de los partidos politicos. Hay opiniones para todos los
gustos. Desde los optimistas que consideran que es posible, mediante
reingenieria politica, reformas juridicas y cambio en el comportamiento
de las elites, mejorar su performance y fortalecer sus niveles de legitimi-
dad, hasta los escépticos.

Asi, por ejemplo, Linz, al referirse a los problemas y paradojas de los
partidos en las democracias contemporaneas, duda acerca de la posibili-
dad de que la imagen de los politicos y de los partidos pueda ser mejora-
da sustancialmente. Este autor, sintetizando las principales y ambivalen-
tes actitudes de las sociedades latinoamericanas en torno a los partidos,
los describe como necesarios pero no creibles, particularistas e idénticos
a la vez, interesados en opiniones o en votos, representativos de intereses
o de “intereses especiales” y corruptos. Una vez que proclama su escep-
ticismo, en el sentido de que algunos de los problemas con respecto a los
partidos politicos son practicamente inherentes a su naturaleza y por tan-
to dificiles, si no imposible, de corregir mediante ingenieria institucional,
aboga por la necesidad de ampliar el foco de investigacion “para asi en-
tender mejor el trabajo de los partidos politicos y las imagenes que los
ciudadanos tienen de éstos y de los politicos”.!63

Pero, mas alla de si uno es optimista o escéptico en relacion con el
cambio de los partidos politicos, lo cierto es que la experiencia compara-
da de América Latina evidencia que para lograr la consolidacion de la
democracia, el crecimiento econémico y el desarrollo, importa, y mucho,
la calidad de las instituciones y de la politica. Y no es posible tener insti-
tuciones y politica de mejor calidad si no fortalecemos, democratizamos,
profesionalizamos e institucionalizamos a los partidos politicos.

Este fortalecimiento, profesionalizacion e institucionalizacion de los
partidos politicos es, asimismo, de capital importancia para la contencion
del populismo. Como afirma Navia, “los paises donde existen formacio-

163 Alcantara, Manuel, “Partidos politicos en América Latina: precisiones conceptua-
les, estado actual y retos futuros”, en PNUD, La democracia en América Latina. Contri-
buciones para el debate, Buenos Aires, 2004, p. 117. Véase también: http://www3.usal.
es/~dpublico/areacp/Doctorado0304/Seminario_Investigacion03/Alcantara03.PDF.
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nes partidarias estables y fuertes tienen menos riesgos de experimentar
fenémenos populistas”;!%* sin embargo, “para lograr que los partidos poli-
ticos se constituyan en remedios efectivos contra el populismo, no pode-
mos simplemente contentarnos con la existencia de sistemas de partidos
estables. Ademas, estos sistemas tienen que ser dindmicos y responsa-
bles. De lo contrario no lograran evitar la aparicién del populismo”.163

Por ello, en mi opinidn, y siguiendo en este punto a Lipset, nada con-
tribuye tanto a la credibilidad y a la consolidacion de la democracia co-
mo el prestigio y la institucionalizacién de un sistema de partidos; y a la
inversa, nada erosiona mas la vida democratica como el desprestigio y
la paralisis de los partidos, y su incapacidad para ofrecer respuestas efi-
caces a las demandas de la ciudadania.'®

En efecto, como advierte Ludolfo Paramio,

...el éxito de la reforma del Estado, tanto en el sentido de las reformas de
la segunda generaciéon como en la busqueda de una nueva democracia ciu-
dadana, pasaria por una transformacion radical de lo que se ha dado en lla-
mar la clase politica. No so6lo se trata de reformar las instituciones de la
democracia para lograr parlamentos mas eficientes y gobiernos mas res-
ponsables, o de modificar los sistemas bajo los que se eligen legisladores
y gobernantes.

Todo ello puede ser necesario pero insuficiente, mientras los dirigen-
tes politicos traten a los ciudadanos como menores de edad durante el
periodo electoral, para pedirles después paciencia y comprension ante las
limitaciones que los gobiernos encuentran en un mundo muy complejo y
con unos recursos muy limitados. En este sentido, una reforma prioritaria
deberia ser la reforma de los partidos, para hacerlos mas responsables y
menos tentados de sacrificarlo todo a la rentabilidad electoral inmediata.

164 Navia sugiere que las experiencias populistas en dichos paises solo aparecen aso-
ciadas al debilitamiento de los partidos politicos. Asi, la existencia de verdaderos parti-
dos politicos es una condicion necesaria, no suficiente, para evitar la irrupcion del popu-
lismo. Navia, Francisco, ‘“Partidos politicos como antidoto contra el populismo en
América Latina”, Revista de Ciencia Politica, Pontificia Universidad de Chile, vol.
XXIII, nam. 1, 2003, pp. 19-30.

165 [hidem, p. 29.

166 Para Lipset, los partidos son centrales y claves para el buen funcionamiento de la
democracia. Lipset, Seymour, M., “The Indispensability of Political Parties”, Journal of
Democracy, 2002, pp. 48-55.
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Ciertamente, como se sefiala en La democracia en América Latina, los
partidos politicos no atraviesan su mejor momento en ninguna parte del
mundo —por razones mas complejas que las que ya se han enumerado
aqui— pero, por mucho que se potencie la participacion ciudadana y la
movilizacién de la sociedad, sin partidos serios y confiables es dificil
imaginar que se puedan formar gobiernos eficientes. En particular, no
tiene demasiado sentido tratar de erradicar la corrupcion de los gobiernos
si no se buscan mecanismos que desincentiven las formas ilegales de fi-
nanciacion electoral. Desgraciadamente, no se puede esperar a contar
con una nueva clase politica y con partidos responsables y honestos para
tratar de plantear una nueva agenda democratica. Como tampoco es posi-
ble postergar la respuesta a demandas sociales, o las reformas de Estado,
hasta un momento futuro en que estuviera garantizada la financiacién de
los gobiernos y la estabilidad financiera de los paises. Hay que recons-
truir el barco en alta mar.!¢’

En suma, hay que reformar las instituciones y las reglas, hay que crear
ciudadania, pero también hay que ayudar a cambiar, y para bien, a la cla-
se politica. La sostenibilidad de la democracia, su profundizacién y
consolidacion, demandan el fortalecimiento e institucionalizacion de los
partidos politicos, no su extincion. Los problemas de la democracia se
solucionan con mejores partidos no con outsiders, con politica de mejor
calidad, no con antipolitica. De ahi la importancia de recuperar la credi-
bilidad en la politica, de mejorar su calidad, de hacerla mas transparente,
de volverla més eficaz, de acercarla a la ética, pero sobre todas las co-
sas, de reconectarla con la gente. Hay que poner fin, y de manera urgen-
te, a este proceso perverso y absurdo de una politica vaciada de sociedad
y de una sociedad vaciada de politica. Es urgente y prioritario construir
“capital politico”.

Esta importancia de las instituciones politicas, de la calidad de los li-
derazgos para la salud de la democracia es ampliamente compartida por
los propios lideres politicos, tal como consta en el Informe del PNUD,
sobre la Democracia en América Latina.'®® Hay una fuerte autocritica de
parte de la clase politica latinoamericana sobre la crisis que atraviesan

167 Paramio, Ludolfo, Reforma del Estado y reforma politica, Ponencia introductoria
de la VI Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracion Publica y Reforma
del Estado, San José, Costa Rica, 2004, pp. 19 y 20.

168 PNUD, La democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas
v ciudadanos, Buenos Aires, Aguilar Altea, Taurus, Alfaguara, 2004.
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los partidos politicos, asi como un consenso bastante generalizado de que
las soluciones a los problemas de la democracia hay que encontrarlas
dentro de la democracia y dentro de la politica. Por ello, la reforma poli-
tica es vista por 45% de los entrevistados (primer lugar) como el princi-
pal instrumento para dar respuesta a los problemas que aquejan a la de-
mocracia.

Pero, cuidado con poner demasiadas expectativas en las instituciones.
Hay que evitar caer en el simplismo monocausal, tan comun en América
Latina, de responsabilizar demasiado a las instituciones o esperar mucho
de ellas. Hay que poner atencidn a otros dos factores: la calidad de los li-
derazgos y la cultura politica. Ciertamente, los contextos culturales y los
liderazgos no sélo cuentan en el momento de diseiiar las instituciones, si-
no también en su manejo y funcionamiento. En otras palabras, hay que
establecer un balance entre lideres politicos efectivos e instituciones
fuertes, capaces de poder dar respuestas a las demandas de la sociedad.!'®®

Por ultimo, quisiera retomar las preguntas que Duverger se hiciera ha-
ce ya mas de cuatro décadas y que siguen teniendo plena actualidad:

[ Seria mas satisfactorio un régimen sin partidos? He ahi la verdadera
cuestion. ;Estaria mejor representada la opinion si los candidatos se en-
frentaran individualmente a los electores, sin que éstos pudieran conocer
realmente las tendencias de aquellos? ;Estaria mejor preservada la liber-
tad si el gobierno no encontrara ante si mas que individuos aislados, no
coligados en formaciones politicas?!70

En mi opinién, la respuesta es un no rotundo, tal como claramente
surge de la experiencia latinoamericana del tltimo cuarto de siglo.
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