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DEMOCRACIA Y REPRESENTACION. DIMENSIONES
SUBIJETIVA Y OBJETIVA DEL DERECHO DE SUFRAGIO

Manue! ARAGON REYES'

SUMARIO: 1. Una cuestion previa: derecho de sufragio y dere-
cho electoral. 11. Derecho de sufragio y democracia. l11. Sufra-
gio y representacion. IV. Partidos politicos y representacion.
V. El entendimiento institucional del derecho de sufragio. En
especial, el problema de concebir el derecho de voto como una
obligacion. V1. Los excesos de institucionalizacion de la fun-
cion electoral de los partidos: supuestos de monopolio atribuido
a los partidos politicos para la presentacion de candidaturas.
V. Funciones del sufragio.VIIL. Nota bibliogrdfica.

I. UNA CUESTION PREVIA: DERECHO DE SUFRAGIO
Y DERECHO ELECTORAL

Es frecuente definir el derecho electoral como el conjunto de normas que
desarrollan el derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos pa-
blicos por medio de representantes libremente elegidos y regulan el pro-
cedimiento y los sistemas para la eleccion. Una definicién asi no es in-
correcta, por supuesto, pero si incompleta, ya que excluye las normas
reguladoras de las votaciones mediante las cuales el pueblo participa di-
rectamente en el ejercicio del poder piblico. Aunque el término “elec-
ciones” estd inmediatamente conectado con el de “‘representacion’, no
queda agotado en éste, ya que también hay actividad electoral en los re-
ferendos. En estos dltimos hay derecho de sufragio activo, aunque no,
claro esta, pasivo. Pero la condicion de elector es comun para votar al
elegir representantes o para optar por el si o el no en una consulta po-
pular.

* Decano de la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de Madrid.
Conferencia magistral dictada en sesion plenaria del Congreso.
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4 MANUEL ARAGON REYES

De ahi que, aun con el inconveniente de ser muy descriptiva y poco
sintética, sea mas precisa como definicion del derecho electoral la de:
conjunto de normas reguladoras de la titularidad y ejercicio del derecho
de sufragio, activo y pasivo, de la organizacion de la eleccion, del sistema
electoral, de las instituciones y organismos que tienen a su cargo el de-
sarrollo del proceso electoral y del control de la regularidad de ese pro-
ceso y la veracidad de sus resultados. Como puede apreciarse, la totalidad
del derecho electoral no tiene otro objeto que el de establecer las condi-
ciones juridicas del derecho de participacion politica de los ciudadanos,
tanto en su vertiente activa del derecho a participar mediante la emisién
del voto como en su vertiente pasiva del derecho a acceder, mediante la
eleccion popular, al ejercicio de cargos piblicos. Y si en lugar de adop-
tarse el punto de vista del derecho subjetivo la observacion se realiza
desde la perspectiva del principio juridico (que ambas facetas las tiene
el sufragio), podria decirse que el derecho electoral no tiene otro objeto
que el de establecer las reglas estructurales basicas de la democracia (so-
bre la relacién entre derecho de sufragio y democracia volveremos mas
adelante).

Sea cual sea, pues, la forma de enfocar el objeto global del derecho
electoral, lo cierto es que en €l sobresale, como pieza esencial, el sufra-
gio, de tal manera que todo aquel derecho esta encaminado a garantizar
la efectividad de éste en sus vertientes estatica (titularidad, ejercicio) y
dinamica (fines, resultados). Un sufragio que hoy, en toda Europa (des-
pués del derrumbamiento de los regimenes comunistas) y en todos los
paises de América Latina (con la excepcion de Cuba) es formalmente
democratico en la plena expresion de la palabra: popular y en libertad.
El articulo 30. de la Ley Electoral de Bolivia expresa muy didacticamente
las cualidades del sufragio democratico al decir que el voto es “‘universal,
porque todos los ciudadanos, sin distincion alguna gozan del derecho de
sufragio; directo, porque el ciudadano interviene personalmente en la
eleccidn y vota por los candidatos de su preferencia; libre, porque expresa
la voluntad del elector; secreto, porque la ley garantiza la reserva de voto”
(y “obligatorio, porque constituye un deber irrenunciable de la ciudada-
nia”’, aunque esta Ultima caracteristica ya no sea tan clara o indiscutible-
mente democratica, a nuestro juicio). No basta, desde luego, con la uni-
versalidad del sufragio para que éste sea democratico, tiene que haber
también pluralismo politico y neutralidad electoral del poder publico.
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Sobre la base de esas consideraciones se ha desarrollado hoy el dere-
cho electoral en todos los paises democraticos, de tal manera que se ha
formado una especie de derecho electoral comun (o transnacional) que
obedece a unos mismos principios generales y que, por ello, se proyectan
en todos los ordenamientos pertenecientes a la forma de Estado consti-
tucional democratico de derecho. Tales principios son, esencialmente, la
primacia del sistema representativo, la neutralidad de las organizaciones
electorales, la libertad de presentacion de candidaturas, la igualdad de
oportunidades de los candidatos, la universalidad, igualdad, libertad y se-
creto del sufragio y, en fin, la judicializacion del sistema de controles y
de verificacion de la regularidad de la eleccion.

Todos los paises de América Latina (con la excepcion antes sefialada)
han incorporado a sus ordenamientos, en unos casos desde hace mucho
tiempo, en otros de manera reciente (como consecuencia de los procesos
de transicion a la democracia), aquellos principios comunes ya aludidos.
En todos ellos, pues, el derecho electoral tiene por objeto hacer efectivo
el principio de que la soberania reside en el pueblo. Sin embargo, junto
con esa incorporacion general de los principios del derecho electoral de-
mocratico, aparecen, sin embargo, en algunos de los ordenamientos lati-
noamericanos (y también en algunos europeos), determinadas prescripcio-
nes no enteramente congruentes con tales principios, especialmente en
materia de libertad de votar y de libertad de presentacion de candidaturas.
Mas adelante, cuando se traten dichos extremos, sefialaremos aquellas
prescripciones, pero adelantamos ya aqui nuestra opinion negativa sobre
las mismas y llamamos la atencion sobre la conveniencia de erradicarlas.

I1. DERECHO DE SUFRAGIO Y DEMOCRACIA

Entendido el derecho de sufragio en su sentido mas simple, esto es,
identificandolo tnicamente con el derecho de voto, es claro que no esta
ligado necesariamente con la democracia, sino con la colegialidad. La
existencia del derecho de voto es necesaria alli donde una decision ha de
ser adoptada por un 6rgano o entidad compuestos por una pluralidad
de personas, ya sea el viejo Senado romano, la antigua Dieta Imperial
alemana o el Colegio Cardenalicio, por poner ejemplos bien alejados de
la democracia. Tampoco, en este sentido muy simple del término, se
identifica el derecho de sufragio con la actividad pablica o mas general-
mente politica, ya que el derecho de voto ha de existir también en insti-
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tuciones privadas basadas en la colegialidad, desde una junta de vecinos
hasta el consejo de administracion de una compaiiia mercantil.

Ahora bien, la colegialidad (que si se contrapone ciertamente al poder
unipersonal, supuesto éste que excluye, por principio, el derecho de voto)
y su consecuencia, la votacion, no es por si sola una nota suficientemente
explicativa del derecho de sufragio, sino sélo su requisito mas basico (y
también mds abstracto). El derecho de sufragio significa algo mas que el
mero derecho de voto. En primer lugar porque su entendimiento correcto
ha de situarse en la esfera de lo piblico y no de lo privado, donde puede
hablarse con propiedad del derecho de voto (en las sociedades civiles o
mercantiles, por ejemplo), pero no exactamente del derecho de sufragio,
que tiene una connotacion politica inexcusable. En segundo lugar, y sobre
todo. porque s6lo cabe hablar de derecho de sufragio cuanto esta atribui-
do a ciudadanos, esto es, a miembros de una comunidad politica para
adoptar a través de €l decisiones también de naturaleza politica, esto es,
que atafien al gobierno (en sentido lato) de esa comunidad.

Sin embargo, esa mayor concrecion del término no permite identificar
todavia derecho de sufragio con democracia puesto que uno puede existir
sin la otra en sistemas de sufragio restringido, como ocurrid, por ejemplo,
en el Estado liberal del siglo XIX basado en el sufragio censitario. Pa-
rece, pues, que derecho de sufragio y democracia sélo pueden coincidir
cuando el sufragio es universal. No obstante, esta ultima relacién no re-
sulta ain suficientemente explicativa, es decir, no se presenta como una
relacion necesaria, ya que si bien no hay democracia sin sufragio univer-
sal, puede en cambio existir sufragio universal sin democracia, de lo que
ha habido y hay suficientes ejemplos.

De ahi que no baste el caracter universal del sufragio para considerarlo
democratico: ha de ser también libre, igual, directo y secreto. El voto de
los ciudadanos ha de valer igual, ha de emitirse sin intermediarios y ha
de ser la manifestacion de una decision libre, esto es, de una voluntad
no coaccionada. El secreto del voto garantiza precisamente la libertad de
emitirlo. Ahora bien, el sufragio en libertad no significa s6lo que el acto
de votar deba hacerse sin coaccion alguna y con plena capacidad de op-
cién (votar si o no, si se trata de un referéndum, o a una candidatura u
otras, si se trata de elecciones, o en blanco en cualquier caso, o incluso
no votar, si se prefiere), sino que el propio derecho de sufragio ha de
estar acompaifiado de otras libertades sin las cuales no podria hablarse en
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propiedad de un sufragio libre: asi las libertades de expresion, asociacion,
reunién y manifestacion, y por supuesto la libertad de presentacion de
candidaturas (con las modulaciones necesarias para dotar de eficacia al
acto electoral), acompaiiada de los principios de libre concurrencia entre
ellas y de libre desarrollo de la campaiia electoral.

Precisamente este problema de la libertad de presentacion de candida-
turas esta intimamente conectado con la otra faceta del derecho de sufra-
gio que hasta ahora no habiamos sefialado: el derecho a ser elegible. Por-
que, si bien cuando se habla del derecho de sufragio sin mas precisiones
se entiende generalmente el derecho a elegir, esto es, el derecho de sufragio
activo, también es derecho de sufragio la faceta pasiva del mismo: el
derecho no sélo a ser elector, sino también a ser elegible, y en la medida
en que para ser elegible primero hay que ser proclamado candidato, el
sufragio pasivo significa, en primer lugar, el derecho a presentarse como
candidato a las elecciones. El sufragio pasivo es democratico, en la me-
dida en que todos los ciudadanos (y no sélo una minoria) tienen (cum-
pliendo determinados requisitos que no vulneren el principio de igualdad)
la oportunidad de ejercitarlo.

No acaban ahi todavia las caracteristicas que han de acompaiiar al de-
recho de sufragio para identificarlo con la democracia: es preciso que
existan las correspondientes garantias de la veracidad del sufragio, esto
es, del no falseamiento de sus resultados. Una administracion electoral
independiente del Poder Ejecutivo, neutral, transparente y bien dotada
técnicamente, junto con un sistema de recursos jurisdiccionales que ase-
guren el control de las infracciones o errores que pudieran cometerse en
el proceso electoral suponen, en fin, las Gltimas, pero indispensables no-
tas que definen al sufragio como democratico.

IT11. SUFRAGIO Y REPRESENTACION

El derecho de sufragio no esta conectado exclusivamente con la de-
mocracia representativa pues también mediante el voto se ejerce la demo-
cracia directa, ya sea a través de las asambleas abiertas o de la institucion
del referéndum. Sin embargo, las dificultades practicas y los graves in-
convenientes teoricos de la democracia directa han originado que ésta no
pueda verse como una alternativa a la democracia representativa sino uni-
camente como su complemento. Hoy, pues, el sufragio mas que votacio-
nes lo que significa es, sobre todo, elecciones. Sobre este punto posible-
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mente no habria que extenderse, por suficientemente conocido. Sin em-
bargo, dado que la simplicidad de ciertas doctrinas las ha hecho atractivas
para algunos sectores del publico, quiza conviniera dedicarle algo mas
de atencion.

Las ideas rousseaunianas de la democracia como identidad entre go-
bernantes y gobernados, basadas en que la soberania popular no puede
delegarse porque no puede enajenarse, condujeron a que determinadas
corrientes de pensamiento solo aceptasen la democracia representativa
por razones exclusivamente pragmaticas (gran extension del territorio del
Estado y gran nimero de habitantes), pero considerandola siempre como
un mal menor, afectado por un ““déficit” democratico respecto de la de-
mocracia directa (que seria la auténtica democracia). En tal sentido, los
elementos de democracia directa insertados en cualquier sistema de de-
mocracia representativa eran sobrevalorados por encima de ésta, tenidos,
pues, como instituciones de un “‘plusvalor’ democrético.

Sin embargo, como otras corrientes de pensamiento han puesto de ma-
nifiesto, con gran rigor, la opcidén por la democracia representativa no
tiene sélo a su favor razones de puro pragmatismo, sino también muy
s6lidos fundamentos tedricos, basados en que la sociedad no es uniforme,
sino plural, en que el gobierno de una comunidad ha de hacer posible la
composicion de intereses diversos, en que no puede sobrevivir el Estado
sin una actividad permanente de integracion y en que no hay comunidad
de hombres libres si no hay distinciéon entre gobernantes y gobernados,
y por lo mismo si no hay limitacién del poder y responsabilidad de los
gobernantes, y es la representacion la que hace posible que todo ello pue-
da realizarse. En tal sentido conserva toda su vigencia aquella afirmacion
de Kelsen, hecha hace ya setenta afios, de que no hay més democracia
posible que la democracia representiva. De ahi que el sufragio tenga
como principal funcion la de servir de medio para formalizar la repre-
sentacién politica.

El derecho de sufragio, ademas de ser un derecho subjetivo, en el do-
ble sentido de derecho de sufragio activo y derecho de sufragio pasivo,
es, sobre todo, un principio, el mas basico o nuclear, de la democracia,
o hablando en términos mas precisos, del Estado democratico. La solidez
de este aserto parece indiscutible, en la medida en que si se reconoce que
la soberania reside en el pueblo, no hay otro modo mas veraz de com-
probacién de la voluntad popular que mediante el ejercicio del voto. Pero
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se comprende ain mdas claramente cuando se observa el derecho de su-
fragio como método para designar la representaciéon popular, es decir,
como principio no ya de la democracia en general sino en particular de
la democracia representativa: dificilmente puede aceptarse que haya re-
presentacion sin eleccion, ni limitacién temporal del poder sin elecciones
periddicas. :

1V. PARTIDOS POLITICOS Y REPRESENTACION

Es cierto que en el presente no cabe desconocer la funcion mediadora,
articuladora, que cumplen los partidos en la representacion politica. Esa
importante funcién incluso les esta reconocida de manera expresa en mu-
chas Constituciones del presente, asi, por referirnos sélo a los paises de
la Union Europea, en las de Alemania (articulo 21), Espaiia (articulo 60.),
Francia (articulo 40.), Grecia (articulo 29), Italia (articulo 49) y Portugal
(articulo 10.2), y, por supuesto, en casi todas las Constituciones latinoa-
mericanas (Argentina, articulo 38; Bolivia, articulos 222-224; Brasil, ar-
ticulo 17; Colombia, articulos 107-111; Costa Rica, articulos 96 y 98;
Chile, articulo 19.15; Ecuador, articulos 36-38; El Salvador, articulos 77
y 85; Honduras, articulo 47; México, articulo 41; Nicaragua, articulo 55;
Panama, articulos 132-135; Paraguay, articulos 124 y 125; Perq, articulo
35 y Venezuela, articulo 114). El reconocimiento de aquella funcion
“mediadora-electoral” de los partidos se encuentra, por lo demas y, sin
excepcion alguna, en la legislacion electoral o de partidos de todos los
paises democraticos. La democracia de nuestro tiempo es una democracia
de partidos politicos y dificilmente podria ser de otra manera. Sin la li-
bertad de asociacion politica, esto es, sin la existencia de los partidos no
puede haber democracia auténtica, o lo que es igual, democracia plura-
lista. Sin unos partidos estables, es decir, socialmente arraigados y con
el grado suficiente de cohesion y disciplina interna, no cabe esperar que
la democracia sea una forma de organizacion politica eficaz.

Ahora bien, la democracia de partidos no debe sustituir enteramente a
la democracia de ciudadanos, puesto que si asi ocurriese se estaria per-
virtiendo la propia democracia, en la que, como su nombre indica, es el
pueblo la Gnica fuente del poder. Los partidos cumplen una funcion au-
xiliar: son instrumentos, valiosos, por supuesto, pero solo instrumentos
de la democracia. Esta no tiene por sujetos a los partidos, sino a los ciu-
dadanos. Mas atin, tampoco los partidos agotan los cauces de expresion
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del pluralismo politico, que también puede (y debe) expresarse por medio
de grupos de opinién no partidistas (movimientos politicos independien-
tes, agrupaciones de electores, etcétera); como tampoco agotan los cauces
de expresion del pluralismo social, que se manifiesta también a través de
los sindicatos, las asociaciones profesionales y las demas formaciones
colectivas que integran la diversidad de creencias e intereses que existen
en una comunidad de hombres libres.

Quizé uno de los problemas politicos mas serios del presente consista
en la tendencia de los partidos a introducirse en el seno de las organiza-
ciones sociales, para influenciarlas o dirigirlas. Es el fendmeno de Ia tan
denostada “‘politizaciéon’ (mejor seria decir ““partidizacion’”) de las em-
presas econdmicas, sociales y culturales. Al margen de las criticas frivo-
las, cuando no simplemente antidemocraticas, que ese fendmeno a veces
recibe, el problema donde radica es en el deterioro de la espontaneidad
social que ello conlleva, asi como en la disfuncionalidad (con la corres-
pondiente ineficacia) que produce el traslado al ambito de las organiza-
ciones sociales de un tipo de racionalidad que alli resulta impropio. Poner
los medios para que los partidos limiten sus actividades al mundo de las
instituciones publicas, fomentandose (y no difuminandose) la distincién
entre lo politico y lo social, parece hoy una tarea urgente si quiere for-
talecerse la democracia.

Por otra parte, la misma y propia funcion de los partidos en las institu-
ciones publicas debe ser objeto de algunas consideraciones. De un lado, €l
importante papel que los partidos desempefian (y que constitucionalmente
tienen reconocido) exige al mismo tiempo que se extreme la obligacion
(también impuesta por las Constituciones y la leyes mas modernas) de
que su estructura interna y su funcionamiento sean democraticos, postu-
lado muy facil de enunciar pero muy dificil de llevar a la practica. Pese
a las dificultades y a la casi irresistible tendencia oligarquica que se da
en el seno de cualquier partido, la pretension no es imposible y, proba-
blemente, la salida de la crisis de legitimidad que hoy afecta a los parti-
dos dependa, en no escasa medida, de la capacidad de éstos de dotarse de
una razonable democracia interna. De otro lado, el papel institucional
de los partidos debe ser concebido en sus justos términos: de la misma
manera que los partidos no pueden sustituir al pueblo, tampoco pueden
sustituir al Estado. Por ello, la tan utilizada expresién “Estado de parti-
dos” es, cuando menos, incorrecta en un sistema democratico.

DR © 1999. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/nTDaHR

DEMOCRACIA Y REPRESENTACION 11

Los partidos debieran ser, pues, en los ordenamientos constitucionales
democraticos, asociaciones privadas, aunque esos mismos ordenamientos
reconozcan, como es obvio, la relevancia publica de sus actividades. Ni
los partidos son érganos del Estado ni pueden manifestar, por si mismos,
bajo otras vestiduras juridicas, la voluntad estatal (de ahi que pudieran
quiza criticarse las definiciones de los partidos como personas juridicas
de derecho publico que formulan determinados ordenamientos latinoame-
ricanos, tales como Argentina, Bolivia, Brasil, Guatemala, Honduras, Ni-
caragua y Paraguay, y mds aun la exigencia de afiliacion partidaria para
poder disfrutar del derecho de sufragio pasivo que se contiene en los or-
denamientos de Brasil y Ecuador).

La diferenciacion entre el Estado y los partidos ni es una apariencia
formalizada, es decir, una ‘““ficcién juridica™, ni es s6lo un postulado del
derecho impuesto por una logica abstracta, sino una exigencia que pro-
viene de la misma realidad politica. Aceptar que la estructura organica
estatal tiene un caracter ficticio, bajo el que se esconde, en realidad, la
desnuda voluntad de los partidos, y pensar que esa situacion puede ser
duradera a condicién de que no se haga demasiado patente que “el Rey
esta desnudo”, no es sdlo una actitud cinica, sino, sobre todo, suicida:
una sociedad de hombres libres acaba, mas tarde o mas temprano, por
dejar de obedecer los mandatos de la autoridad si ésta pierde su condicion
de representante de la voluntad de todos y si estos mandatos no estan
justificados por razones de interés general.

Ahora bien, que el Estado no deba ser el disfraz de los partidos no
significa, ni mucho menos, que no haya de tenerse muy en cuenta la fun-
cién de los partidos en la vida de las organizaciones publicas. Pero, claro
esta, de aquellas organizaciones publicas que respondan a la légica par-
tidista, esto es, a la logica de las mayorias y las minorias producto de la
representacion. Esa logica debe operar, por ello, exclusivamente, en los
ambitos parlamentario y gubernamental, puesto que es alli donde se ma-
nifiesta, legitimamente, el pluralismo politico, sin que deba trasladarse a
otros ambitos, como el de la administracion pablica, u otras instituciones
del Estado, como las de naturaleza jurisdiccional, cuya composicién y
funciones descansan unicamente en razones de independencia y profesio-
nalidad.

Es curioso, y perturbador, que alli donde tiene toda su legitimidad la
actuacion de los partidos, que es en la vida parlamentaria, o en general
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en las instituciones emanadas directamente de la representacion popular,
sea donde resulta mas débil su papel en la practica politica actual de
muchos paises. De ahi que cualquier intento serio de fortalecer la demo-
cracia representativa deba incluir, necesariamente, medidas que tiendan
a reforzar la importancia de los partidos en las instituciones donde esa
representacion se expresa. No hay que dejarse engaiiar por las aparien-
cias: hoy, por ejemplo, los partidos son quizd muy eficaces para disciplinar
la actividad parlamentaria, pero muy ineficaces para hacer de esa activi-
dad el centro de interés de la politica nacional (ahora, los sindicatos, las
organizaciones empresariales, la prensa, e incluso en determinados paises
democraticos los jueces, ejercen mayor protagonismo politico que las Ca-
maras parlamentarias).

Unos partidos con bajo nivel de afiliacion, financiados casi enteramen-
te en muchos paises con dinero publico y férreamente dominados por sus
dirigentes generan una clase politica no ya burocratizada, sino, por asi
decirlo, “‘funcionarizada’. En esas condiciones, las instituciones repre-
sentativas corren el riesgo de quedar muy aisladas de la sociedad. Ten-
dencia que se ve reforzada por la realidad actual de unas elecciones en
las que, por obra de una propaganda en la que predomina sobre todo la
imagen, se manifiestan mas como elecciones plebiscitarias que como
elecciones representativas, segin ya, tempranamente, hace casi medio si-
glo, alertd Leibholz.

No obstante, estos defectos que acaban de sefialarse no vienen ni mu-
cho menos a dar la razén a Carl Schmitt en su intento de refutar las bases
tedricas de la democracia representativa, ni, por lo mismo, a suministrar
razones para abandonar la democracia de partidos, sino, por el contrario,
a poner de manifiesto la necesidad, como antes se dijo, de revitalizar los
partidos politicos acercandolos a la sociedad, desburocratizandolos y do-
tandolos de suficiente democracia interna para que puedan desarrollar, en
cuanto tales, y no sélo a través de sus respectivos lideres, el papel pro-
tagonista que les corresponde en la vida de las instituciones democraticas.
Habria que sopesar muy seriamente, por ello, antes de dar entrada a hi-
potéticas reformas electorales, como por ejemplo las conducentes a un
sistema de listas abiertas, el dafio que pueden provocar en la estabilidad
de los partidos. Y ello porque no hay democracia sin partidos, simple-
mente porque no hay democracia sin libertades, entre ellas la de asocia-
cién politica, pero mas aln, porque la democracia representativa, (nica
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forma adecuada, en la practica y en la teoria, de la democracia en nuestro
tiempo, tiene a los partidos como base de su entramado institucional, por
lo que no cabe ni organizacién de la representacion y de las mismas ins-
tituciones representativas sin ellos, ni ejercicio con garantias del derecho
de sufragio sin la mediacién (no excluyente, claro esta) de los partidos
politicos.

V. EL ENTENDIMIENTO INSTITUCIONAL DEL DERECHO DE SUFRAGIO.
EN ESPECIAL, EL PROBLEMA DE CONCEBIR EL DERECHO
DE VOTO COMO UNA OBLIGACION

El derecho de sufragio, como los demas derechos fundamentales, pue-
de ser entendido en sentido subjetivo y en sentido objetivo. Desde el pri-
mero, aparece como una facultad del titular del derecho garantizada por
el ordenamiento, esto es, como un derecho de libertad; el derecho a votar
(o a presentarse como candidato) y por lo mismo también la libertad de
no votar (o de no presentarse como candidato) son la expresion de ese
sentido subjetivo del derecho de sufragio. Desde la consideracion obje-
tiva, el derecho de sufragio es, como mas atras ya se sefialo, un principio
basico de la democracia, o en términos juridicos, del ordenamiento demo-
cratico. Visto como principio, el sufragio tiene, entonces, una dimension
institucional indiscutible: sin el derecho de sufragio no hay democracia.
Una y otra dimension pueden, y deben, encontrarse en equilibrio, aunque
a veces no ocurre asi y la acentuacion de la dimension objetiva o insti-
tucional puede incluso hacerla prevalecer sobre la dimension subjetiva
del derecho mudandolo de naturaleza, esto es, transformandolo de dere-
cho en obligacion.

El reconocimiento de la dimensién institucional del derecho de sufra-
gio no esta expresada como tal en las Constituciones de ios paises de la
Unién Europea, que, en general, no consideran, ademas, el derecho de
voto como un deber sino exclusivamente como un derecho, con las Gnicas
excepciones de la Constitucion de Austria (que, en sus articulos 60,1 y 95,1
reconoce que en determinados ldnder —que son Carintia, Tirol y Vo-
ralberg— el voto si es obligatorio), de Bélgica (articulo 62, que afirma
que “‘el voto sera obligatorio™), de Grecia (articulo 51,5, que dispone que
“el gjercicio del derecho de voto sera obligatorio”, previéndose que ‘“‘la
ley establecera las excepciones a dicha obligacion y las sanciones penales
correspondientes”™) y de Portugal (articulo 49,2, que, de manera menos
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enérgica, solo dispone que “el ejercicio del derecho de sufragio consti-
tuye un deber civico™).

Tal dimension institucional, en cambio, si esta presente en la casi to-
talidad de los ordenamientos latinoamericanos, y en muchos de ellos la
definicion de ese sufragio como una obligacion (con el juego verbal, di-
ficil de entender juridicamente, de considerarlo al mismo tiempo como
derecho y como deber): asi en Argentina, en el articulo 12 del Cédigo
Electoral del 18 de agosto de 1983 se impone el deber de votar y en el
articulo 14 se dird que “las funciones” que se atribuyen a los electores
‘“‘constituyen carga publica y son por lo tanto irrenunciables’’; en Bolivia,
el articulo 219 de la Constitucién proclamara que el “‘sufragio constituye
la base del régimen democratico representativo”’, declarando el voto obli-
gatorio (a lo que también alude el articulo 60. de la misma Constitucion);
en Brasil, el articulo 14 de la Constitucion declara el voto obligatorio; en
Colombia, el articulo 258 de la Constitucion proclama el voto como un
derecho y un deber; en Costa Rica, el articulo 93 de la Constitucion dis-
pone que ‘el sufragio es funcion civica primordial y obligatoria’; en Chi-
le, el articulo 15 establece que el voto es obligatorio; en Ecuador, el ar-
ticulo 33 sefiala que el voto es obligatorio (aunque facultativo para los
analfabetos y mayores de 65 afios); en El Salvador, el articulo 73 de ia
Constitucion dira que el sufragio es un deber (aunque el articulo 72 tam-
bién dice que es un derecho); en Guatemala, el articulo 136 de la Cons-
titucion define el sufragio como derecho y deber; en Honduras, el articulo
40 de la Constitucion califica el sufragio como deber (la Ley Electoral
de 20 de abril de 1981 dira exactamente que es ‘‘obligatorio™) y el ar-
ticulo 44 de la misma Constitucion dispondra que ‘el sufragio es un de-
recho y una funcidén piblica”; en México, el articulo 36 de la Constitu-
cién califica el voto popular como una obligacion del ciudadano; en
Panama, el articulo 129 de la Constitucidn sefiala que el voto es un de-
recho y un deber; en Paraguay, el articulo 118 de la Constitucion dira
que “‘el sufragio es derecho, deber y funcion publica del elector. Cons-
tituye la base del régimen democratico y representativo’; en Peru, el ar-
ticulo 31 de la Constitucion dispondra que el voto es obligatorio; en Re-
piblica Dominicana, el articulo 88 de la Constitucion sefialara el caracter
obligatorio del sufragio; en Venezuela, el articulo 110 de la Constitucion
dispone que “‘el voto es un derecho y una funcién piblica”, sefialando
que “‘su ejercicio es obligatorio”.
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Si, como antes se recordd, todos los derechos fundamentales tienen,
junto a su dimension subjetiva, una dimensién objetiva o institucional,
esta Oltima es especialmente significativa en el derecho de sufragio, y
no estd mal que los propios textos constitucionales, como hemos visto,
lo sefialen expresamente. Ahora bien, esa dimension objetiva no debe
prevalecer de tal manera sobre la consideracion subjetiva hasta el punto
de anularla o desvirtuarla. Ese es el riesgo de la llamada ““institucionali-
zacion™ o entendimiento “‘utilitario” de los derechos fundamentales, que
puede conducir, paraddjicamente, a la excesiva limitacion o incluso en
algunos supuestos a la desaparicion del derecho en casos particulares con
el argumento de que de esa manera se garantiza mejor la “funcion” que el
propio derecho realiza.

Un entendimiento asi concebiria a los derechos como medios al ser-
vicio de un fin, no como fines en si mismos. El fin a lograr seria en ese
caso la representacion o incluso la organizacion ‘‘eficaz” de la repre-
sentacién. Y de esa manera podrian introducirse serias limitaciones al
propio derecho de sufragio. Una de ellas podria consistir en la completa
desaparicion de la faceta de libertad que todo derecho ha de tener dejan-
dolo reducido a una simple obligacion, aunque los ordenamientos que lo
establecen como obligatorio no llevan hasta sus ultimas consecuencias
esa definicién en cuanto que también lo definen, contradictoriamente,
como derecho (o como ““libre y obligatorio™, que es el supuesto del ar-
ticulo 219 de la Constitucion de Bolivia, en cuyo caso la contradiccion
no se salva del todo aun entendiendo que ““libre” aqui lo que significa
es libertad para votar a una opcidn u otra, pese a que ello también entraria
en el ambito de la definicidn como “‘secreto’” que en aquel precepto tam-
bién se contiene) o en cuanto que la obligacion no traspasa el plano de
la retdrica sin convertirse en un auténtico deber juridico, o en la medida
en que, pese a ser, en algunos casos, tal deber juridico, sancionable, existe
una gran laxitud en la aplicacioén de las normas sancionadoras correspon-
dientes.

El peligro que puede encerrar la excesiva “‘funcionalizacién™ de un
derecho se observa muy bien, justamente, en el derecho que estamos exa-
minando cuando se considera el sufragio como obligacion. La base juri-
dica justificativa de esa obligatoriedad esta en la teoria que configura al
cuerpo electoral como 6rgano del Estado, cuya consecuencia es, sin duda
alguna, la negacion de la soberania popular, en cuanto que introduce al
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propio pueblo en el seno de la persona juridica estatal, pasando de ser el
titular del poder a convertirse en un mero érgano que ejerce, mediante
el sufragio, una funcién piblica y que, por ello, solo actiia con las com-
petencias, el modo y la forma que el poder (el Estado) le tiene atribuidos.
En tal supuesto no hay distincidon, pues, entre sociedad y Estado, entre
pueblo y poder publico. Son, en fin, muy bien conocidas las implicacio-
nes (no queridas probablemente en la mayoria de los casos, pero inevi-
tables) entre esta concepcidn iuspositivista y las teorias politicas de la
democracia ‘‘no liberal” (‘“‘popular’, “organica”, etcétera).

También podrian basarse en un “‘exceso’ de utilitarismo otras medidas
restrictivas del derecho individual, como la reduccion de la libertad de
presentacion de candidaturas mediante el establecimiento de su monopo-
lio a favor de los partidos (lo que ocurre en la mayoria de los paises
latinoamericanos, y a lo que dedicaremos especial atencién mas adelante
en este mismo trabajo) o la fijacion de un numero excesivamente elevado
de firmas necesarias para la presentacion de candidaturas independientes;
o la ampliacion de las causas de exclusion del derecho de sufragio o de
los supuestos de inelegibilidades tomando en consideracién circunstan-
cias personales o sociales que no podrian servir como razones para negar
la titularidad o el ejercicio de otros derechos, pero si del derecho de su-
fragio basandose en el argumento que podria suministrar su ‘“funciona-
lidad™, esto es, el fin tan alto al que este derecho sirve.

La forma de conjurar esos riesgos no es, claro esta, desatender la in-
dudable dimension institucional que el derecho de sufragio tiene, sino
lograr el equilibrio entre las facetas subjetiva y objetiva del derecho, sin
que la primera elimine por completo a la segunda y sin que ésta preva-
lezca sobre aquélla de manera que pueda desvirtuarla. No debe olvidarse
en todo caso que el derecho de sufragio sdlo estara garantizado en la
medida en que sea un auténtico derecho, esto es, un derecho subjetivo
capaz de ser ejercitado por todos los ciudadanos con la mayor facilidad
y sin discriminacion alguna.
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VI. LOS EXCESOS DE INSTITUCIONALIZACION DE LA FUNCION
ELECTORAL DE LOS PARTIDOS: SUPUESTOS DE MONOPOLIO
ATRIBUIDO A LOS PARTIDOS POLITICOS PARA LA PRESENTACION
DE CANDIDATURAS

1. Requisito de afiliacion a un partido politico para poder ejercer
el derecho a presentarse como candidato, o mds exactamente
para ser titular del derecho de sufragio pasivo

Esta exigencia va mas alla incluso de la atribucion del monopolio a
los partidos para la presentacion de candidaturas, ya que esto no impe-
diria la inclusion de candidatos independientes, mientras que la conver-
sion de la afiliacion partidista en requisito del derecho de sufragio pasivo
si lo impediria. Tal requisito existe en dos ordenamientos latinoamerica-
nos: Brasil (articulo 14 de la Constitucion) y Ecuador (articulo 37 de la
Constitucion).

Se trata de un requisito ciertamente criticable en la medida en que
establece el monopolio absoluto de los partidos sobre la vida politica de-
mocratica (esto es, lleva a sus limites la idea del “‘Estado de partidos™)
y en cuanto que, sobre todo, parece dificilmente conciliable con el prin-
cipio de igualdad.

2. Partidos politicos y presentacion de candidaturas

A. Ordenamientos que atribuyen a los partidos el monopolio
de la presentacion de candidatos

Argentina (articulos 60 a 62 del Cédigo Electoral Nacional, aunque se
prevé que los partidos pueden incluir independientes en sus candidaturas,
articulo 20. de la Ley Organica de Partidos), Brasil (donde, ademas, se
exige la “afiliacion partidaria” para ser titular del derecho de sufragio
pasivo, articulo 14 de la Constitucién y articulo 20. del Codigo Electoral),
Costa Rica (articulos 50. y ss. del Codigo Electoral), Ecuador (donde,
ademas, se exige la ““afiliacion partidaria’ para ser titular del derecho de
sufragio pasivo, articulo 37 de la Constitucion), El Salvador (donde, ade-
mas, se establece expresamente que los partidos son el “Ginico instrumen-
to para el ejercicio de la representacion del pueblo™, articulo 85 de la
Constitucion y articulos 196 y ss. del Cédigo Electoral), Guatemala (mo-
nopolio en elecciones nacionales, aunque en elecciones municipales tam-
bién pueden presentar candidaturas los comités civicos, articulos 20 y 97
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y 13 y 17 de su Reglamento), México (articulo 54 de la Constitucién y
articulos 12 y ss. y 175 del Cédigo Federal Electoral), Nicaragua (mo-
nopolio en elecciones nacionales, aunque en elecciones regionales y
municipales también pueden presentarse candidatos por suscripcion po-
pular, articulo 88 de la Ley Electoral), Panama (monopolio en elecciones
nacionales, aunque en elecciones municipales también pueden presentar-
se libremente los ciudadanos, articulos 3o0. y 181 del Cédigo Electoral;
el dominio de los partidos sobre los candidatos es tal que incluso pueden
revocar el mandato de los legisladores segiin prevé el articulo 145 de la
Constitucion) y Paraguay (donde el monopolio se atribuye a los ““partidos
y movimientos politicos™, articulos 1o., 160 y 161 del Cédigo Electoral).

B. Ordenamientos que “moderan’ el monopolio sin eliminarlo
totalmente

Bolivia (que atribuye la capacidad de presentar candidaturas a los par-
tidos o a las “‘agrupaciones civicas representativas del pais, con personeria
juridica reconocida, formando bloques o frentes con los partidos politi-
cos”, articulos 61, 64, 88 y 223 de la Constitucion y articulos 97, 98,
113, 121 y 129 de la Ley Electoral; como puede observarse, ademas de
no permitirse la presentacién de candidatos por agrupaciones espontaneas
o esporadicas de ciudadanos, sino sélo por grupos sociales organizados,
éstos necesitan de la voluntad de los partidos accediendo a entrar con
ellos en alianza electoral) y Uruguay (que faculta para presentar candi-
daturas, aparte de a los “partidos permanentes”, a los “‘partidos acciden-
tales”, siendo éstos agrupaciones de ciudadanos que se constituyen antes
de las elecciones para presentar candidaturas, articulos 60., 70. y 80. de
la Ley de Elecciones; como puede observarse, se respeta el monopolio
de manera sdlo literal o, mejor, meramente semantica, puesto que, en el
fondo, ese monopolio ya no parece tal; se trata del caso contrario al de
Bolivia: alli no hay monopolio aparente, pero si real, aqui no hay mo-
nopolio real, pero si aparente).

C. Ordenamientos que claramente no atribuyen a los partidos
el monopolio de la presentacion de candidatos sino que prevén
que, ademds de los partidos, pueden presentar candidaturas grupos
de ciudadanos

Con la exigencia de que se reunan un nimero minimo (o porcentaje
minimo) de ciudadanos para presentar una candidatura (requisito l6gico
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para una organizacion efectiva del proceso electoral, y por ello no cons-
tituye exactamente una limitacion del derecho de sufragio pasivo, sino
un condicionamiento justificado de su ejercicio), hay determinados orde-
namientos que facultan, ademas de a los partidos politicos, a grupos de
ciudadanos para la presentacion de candidaturas. Son los siguientes:

Colombia (“‘partidos politicos, movimientos sociales y grupos signifi-
cativos de ciudadanos”, articulo 108 de la Constitucion y articulo 9o. de
la Ley Electoral), Chile (articulo 19.15 de la Constitucion), Honduras (ar-
ticulos 49 a 51 de la Ley Electoral), Pera (articulo 35 de la Constitucion),
Republica Dominicana (articulos 78 y 87 de la Ley Electoral) y Vene-
zuela (articulos 95, 99 y 151 de la Ley Organica del Sufragio).

3. Observaciones

Como puede verse, en mas de la mitad de los paises latinoamericanos
esta atribuido a los partidos politicos el monopolio de la presentacion de
candidaturas en las elecciones nacionales (y ademas, en algunos de ellos
incluso se exige la afiliacion partidaria para ser candidato, o mas direc-
tamente, elegible). Ello supone, si duda alguna, el establecimiento de una
muy fuerte limitacion del derecho de sufragio pasivo para los ciudadanos
de esos paises. Es probable que la finalidad que anima esa limitacion sea
la de organizar mejor el proceso electoral y la propia representacion, re-
forzando al mismo tiempo a los partidos por considerarlos instrumentos
fundamentales de la democracia representativa. Pero ni los partidos deben
ser los “Unicos’’ instrumentos de participacion politica de los ciudadanos
(como se dice en algln ordenamiento latinoamericano) ni se debe recluir
enteramente el ambito de la politica al ambito de los partidos. Cuando
asi se hace las consecuencias pueden ser graves: anquilosamiento y bu-
rocratizacion excesiva de los partidos, distanciamiento entre éstos y la
sociedad, entre el pueblo y las instituciones democraticas, y, por supues-
to, clara desvirtuacion del derecho de sufragio pasivo, que deja de ser un
derecho de todos los ciudadanos para pasar a ser mas bien un derecho
de un sector muy reducido de éstos (lo que no queda desvirtuado porque
se intente garantizar la democracia interna de los partidos para la elabo-
racion de candidaturas o la posibilidad de que las corrientes internas del
partido puedan tener candidaturas propias, o la posibilidad de que en las
candidaturas de partido vayan candidatos independientes).
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En tal sentido, seria muy conveniente que en todos los ordenamientos
latinoamericanos se extendiese, mediante las oportunas reformas consti-
tucionales y legales, el sistema de presentacion de candidaturas que ya
existe en una minoria de ellos: en los que se faculta para esa presentacion,
ademas de a los partidos, a grupos de ciudadanos (en un niimero no ex-
cesivamente alto para no desvirtuar el derecho a ser elegible), con lo cual
se garantiza que, aparte de las candidaturas de partido, puede haber can-
didaturas independientes. No es probable, por lo demas, que ello venga
a suponer un quebranto de los partidos que ponga en riesgo la democracia
(que sin ellos no podria existir, como es bien sabido). Al contrario, la
democracia posiblemente se fortalece con medidas asi, no sélo porque
pueden revitalizarla en general (al acercar el poder a “todos” los ciuda-
danos), sino también porque, de manera mas especifica, pueden revitali-
zar a una de sus piezas fundamentales como son los propios partidos (que
quiza se sientan obligados a flexibilizarse y democratizarse ante la even-
tualidad de que los ciudadanos les hagan por su cuenta la “‘competencia”
en el mercado politico).

VII. FUNCIONES DEL SUFRAGIO

Un derecho de sufragio “efectivo” y unas elecciones, pues, democra-
ticas, cumplen unas funciones politicas de importancia basica. Ello es
obvio, y cualquier reflexion sobre la materia no puede dejar de subrayarlo.
Hechas las salvedades que mas arriba acaban de exponerse acerca de los
riesgos que pueden derivarse de los excesos del ““funcionalismo™ en éste
y en cualquier otro derecho fundamental, o lo que es igual, del peligro
que encierra subvertir los principios con el prop6sito de mejorar las fun-
ciones (lo que no quiere decir que se desconozcan los también excesos
que, en contrario, puede producir el “principialismo”, esto es, la preva-
lencia incondicionada de los principios sobre sus consecuencias practi-
cas), procede ahora detenerse en el desarrollo de las principales funciones
del sufragio.

La primera quiza sea la de producir representacion, esto es, garantizar
juridicamente, procedimentalmente, la representacion politica. La demo-
cracia representativa sélo es posible (como muy bien decia Kelsen frente
a Schmitt) gracias a las votaciones democraticas, es decir, gracias al de-
recho de sufragio universal, libre, igual, directo y secreto. La mediacion

de los partidos en la articulacién de esa representacion ni la desvirtta ni
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la anula; al contrario, la hace posible en cuanto que la racionaliza, la or-
ganiza, esto es, en cuanto que canaliza en las instituciones, de manera
ordenada, el pluralismo de la propia sociedad.

Otra funcién es la de producir ‘“‘gobiernos’™, aunque no es quiza la
inica o absolutamente primordial como parecen indicar algunos autores,
entre ellos el propio Popper. Mediante el sufragio los ciudadanos, paci-
ficamente, establecen y cambian gobiernos, es decir, dan su apoyo o lo
niegan a programas de gobierno que se le presentan en la oferta electoral,
ya sea mediante el procedimiento, indirecto, de elegir gobiernos en los
sistemas parlamentarios, ya sea mediante la forma, directa, de elegir al
Poder Ejecutivo en los sistemas presidencialistas (o en la mezcla entre
ambos en que consisten las soluciones mixtas que se estan abriendo ca-
minos en algiin ordenamiento latinoamericano). Ese es, ciertamente, el
principio del ‘“‘gobierno representativo’, entendida la expresion tanto en
sentido amplio (gobierno identificable con el conjunto de las autorida-
des publicas) como en sentido estricto (gobierno equivalente a Poder Eje-
cutivo).

Sin embargo, conviene realizar algunas puntualizaciones. En primer
lugar, la democracia representativa no consiste sélo en que sea repre-
sentativo el gobierno sino también en que lo sea la oposicion, esto es, en
que no solo se eligen ‘“‘gobiernos’ sino también parlamentos, compren-
sivos de las mayorias y de las minorias. Justamente porque el parlamento,
a través del sufragio, representa a todos en la medida en que todas las
opciones que han obtenido el suficiente nimero de votos estan repre-
sentadas en la camara, es por lo que cabe hablar de democracia pluralista,
que no es solo la garantia de la expresion y asociacion a través de las
cuales el pluralismo se manifiesta, sino también la garantia de que tal
pluralismo esté representado en las instituciones del Estado, en especial,
en el propio parlamento. En segundo lugar, el origen representativo de
las instituciones del Estado no basta para que haya auténtica ‘“‘repre-
sentacion”, ya que es necesario que los representantes (todos, incluidos
pues los de los grupos minoritarios) puedan ejercer la representacion, lo
que significa, en los parlamentos, que las mayorias no estén excesiva-
mente lastradas por la disciplina de partido y que las minorias posean
unas facultades de actuacion parlamentaria (juridicamente garantizadas)
que les permitan ejercer los derechos mas basicos del control parlamen-
tario del gobierno, como son los derechos al debate, a la informacion, a
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la investigacion y a la inclusion de asuntos en el orden del dia de las
sesiones de la camara. No sélo se legitima, pues, la democracia mediante
el ejercicio periodico del sufragio activo, sino también mediante el ejer-
cicio periddico y el “desempefio permanente’ del sufragio pasivo.

Otra funcion del sufragio es producir una especifica limitacion del po-
der: la limitacion en el tiempo, la limitacion temporal, en la medida en
que no es concebible el sufragio democratico si no es periédicamente
ejercitable, esto es, si la representacion no lo es por periodo limitado.
Elecciones libres equivalen, entre otras cosas, a elecciones periddicas. La
limitacion temporal del poder, junto a la funcional (division de poderes)
y la material (derechos fundamentales) constituyen el presupuesto del Es-
tado liberal democratico.

Hay una funciéon del sufragio que no es separable de las anteriores,
porque las engloba y se confunde con cada una de ellas, pero que puede
distinguirse aunque sea a efectos analiticos: la funcion de legitimacién
del Estado. Mediante el sufragio, como se dijo mas atras, se articula la
participacion del pueblo en el ejercicio del poder, unas veces directamen-
te (votando en referendos, por ejemplo) y otras indirectamente (eligiendo
representantes). La declaracion que en todas las Constituciones latinoa-
mericanas se contiene, de que la soberania radica en el pueblo (o en la
nacion), se hace realidad en la medida en que est4 garantizado el derecho
de sufragio, Gnico instrumento mediante el cual se asegura verazmente
(esto es, juridicamente) la emision de la voluntad popular.

A estos efectos pueden ponerse algunos ejemplos bien expresivos, por
acertados, de esta identificacion entre el sufragio y la soberania popular,
asi el articulo 30. de la Constitucion de Paraguay cuando dice que “‘el
pueblo ejerce el poder publico por medio del sufragio”, o el articulo 4o.
de la Constitucion de Venezuela cuando declara que “‘la soberania reside
en el pueblo, quien la ejerce, mediante el sufragio, por los drganos del
poder piblico”. Proclamar (como se hace, muy correctamente) que el
pueblo ejerce la soberania mediante el sufragio impone dos exigencias
que el ordenamiento ha de atender: de una parte, garantizar un sufragio
activo universal, libre, igual, directo y secreto (de lo contrario habria par-
tes del pueblo que no ejercerian la soberania) y, de otra, garantizar el
general y libre acceso del pueblo al sufragio pasivo (de lo contrario los
ciudadanos, en la democracia representativa, sélo elegirian, pero no de-
sempeiiarian el poder, esto es, sélo ostentarian el derecho a tener un go-
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bierno elegido, pero no a gobernar ellos mismos mediante elecciones).
Hechas esas salvedades, es claro que no hay mas democracia que aquella
que se articula a través de las votaciones populares. Frente a lo que decia
Schmitt, el asentimiento, la aclamacioén, la “‘representacién espiritual™ (o
la representacion ‘‘natural’), no pueden fundamentar la democracia, que
solo se asienta en la representacion “‘artificial”’, esto es, en la represen-
tacion juridicamente organizada, expresada mediante el acto electoral,
con sus correspondientes procedimiento y garantias.

La funcién legitimadora se cumple no sélo mediante la realizacion del
acto formal de la votacién, sino también a través de todo el proceso de
sufragio y, muy significativamente, en la campafia electoral, en la que se
produce una amplia comunicacion entre representantes y representados,
entre partidos y sociedad, que refuerza considerablemente la participa-
cion popular y que hace de las elecciones una verdadera escuela de cul-
tura civica democratica. En la medida, ademas, en que la representacion
politica lo es de intereses generales, la funcién legitimadora del sufragio
se manifiesta al mismo tiempo como funcién de integracioén en la comu-
nidad politica estatal.

Ahora bien, el sufragio, siendo el modo insustituible de producir la
legitimacion democratica no puede legitimarlo todo. Legitima el poder,
en cuanto a la forma, es decir, a su caracter de representativo, pero no
exactamente en cuanto a su contenido, a su producto. Ei poder emanado
de la representacion popular es, en el Estado constitucional democrético,
un poder limitado, no absoluto. No hay poderes absolutos en el Estado
constitucional democratico y por lo mismo las elecciones no legitiman,
por principio, todos los actos del poder. Aqui se encuentra unas de las
caracteristicas basicas del Estado democrético, que es su inseparabilidad
del Estado de derecho y, por lo mismo, la necesidad de conciliar una y
otra dimension. Ello se consigue mediante la limitacion material del po-
der, que consiste, primero, en que los poderes constituidos han de estar
supeditados a las normas procesales y materiales que la Constitucion con-
tiene sin que puedan actuar al margen de ellas, y segundo en que, en todo
caso, el Estado no puede vulnerar los derechos fundamentales, que hoy
constituyen una especie de derecho comun de todos los paises con un
sistema constitucional democratico. Los derechos fundamentales, o en
sentido general, los derechos humanos deben operar como un limite in-
franqueable al poder representativo.
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