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UNA CUADRATURA DEL CIRCULO CONSTITUCIONAL:
EL RECONOCIMIENTO DE 1L0OS PARTIDOS POLITICOS

Jorge Reinaldo A. Vanosst

(Argentina)

1. El “status” adquirido por los partidos politicos en los regimenes con-
tempordneos, plantea o suscita una serie de problemas e interrogantes
que van mds alld de la problemidtica técnica de la regulacion de esas
agrupaciones, para comprender en definitiva el dilema que los partidos
pueden provocar al régimen politico en si, tomando en consideracién
el tipo de sociedad y de Estado que se quiera establecer o transformar
en un pafs determinado. La resultante del régimen politico depende en
medida apreciable de la accién de los partidos politicos; y el punto de
llegada a un régimen monocritico o a su opuesto “'pluralista” estd sefia-
lado no sélo por el producto o resultado de partidos que ofrezca, sino
también por el desenvolvimiento de esos partidos en todo el curso del
proceso desde el comienzo de la transformacion hasta la transformacion
ya consumada del régimen politico.

Las mas variadas tipologias de los regimenes actuales convergen en la
cuestion del rol o papel de los partidos, por lo menos en la consideracion
que éstos merecen en cuanto agentes reveladores de la naturaleza del
sistema politico en cuestién, Asi, en una distinciéon muy amplia y gene-
ralizada entre “monocracias” y “pluralismos” (para no repetir los este-
reotipos de ‘“‘autocracias” y “‘democracias”), el régimen o sistema de
partidos politicos es decisivo para la ubicacion de los ejemplos, toda
vez que los casos de apartidismo o unipartidismo corresponderdn a las
“monocracias”, mientras que los casos de pluripartidismo nos conduciran
a los regimenes “pluralistas”. Lo que en la opinién de algunos autores
serfia la diferencia entre un “Estado partidario” y un “Estado de parti-
dos”. ! Cualquiera que sea la terminologia a emplear, parece indiscu-
tible que existe una estrecha relacién entre el sistema de partidos y el
régimen politico, por lo que es razonable afirmar que ¢l régimen de reco-
nocimiento de los partidos politicos constituye una pieza importante en

1 Conf., Raymond Aromn, “Democracia y totalitarismo”, Ed. Seix Barial, Barcelona, 1968,
p. 67.
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la definicién y preservacién del modelo de un régimen politico deter-
minado.

Esta incidencia de los partidos politicos en la tipologia de los regime-
nes politicos actuales es la principal causa de la obsolecencia de las clasi-
ficaciones cldsicas de formas de gobierno, que por razones de tiempo
histérico prescindian del dato de los partidos (que no existian tal como
hoy los conocemos) ; mientras que ahora es imposible completar una
ubicacion o perfil de tal o cual régimen si no nos valemos de su sistema
de partidos, no sélo en los aspectos formales o legales sino preferente-
mente en la realidad de su vigencia.

II. Para llegar al encuadre actual del problema que tratamos, es. con-
veniente describir rdpidamente la evolucién experimentada por los par-
tidos politicos ante el Estado. El1 “iter” recorrido a través de un siglo y
medio, se inicié con la actitud de indiferencia del Estado hacia estas
agrupaciones, cuya apariciéon pretendia introducir una nota de hetero-
doxia en el enfoque absoluio de la tinica dualidad reconocida: el indi-
viduo y el Estado. Por eso es que los partidos recibieron entonces el
mismo trato de indiferencia que las demis asociaciones o agrupaciones
intermedias surgidas en la vida social de los pafses occidentales, cuando
no y para peor, un trato de hostilidad efectiva o legal por parte de los
detentadores del poder. En una etapa posterior, los partidos merecieron
el mismo “status” que las demds asociaciones privadas; y, asi, se los podia
o no llamar partidos politicos (o clubes, listas, etcétera), que su orga-
nizacién y funcionamiento correrian por los mismos cauces que las
asociaciones civiles erigidas en virtud del “derecho de asociacién” que
todas las Constituciones decimonoénicas proclamaron entre los derechos
civiles del hombre (verbigracia, articule 14 de la Constitucién Argen-
tina de 1853: derecho de asociarse “con fines ttiles”) . Esto obviaba los
controles, pues si bien tales “asociaciones” debian pertenecer a alguna
clase de las previstas en la ley civil, en la préctica se desenvolvian como
sociedades de hecho, aceptadas por la comunidad y tdcitamente recono-
cidas por los poderes del Gobierno, al punto de conversar y negociar
con ellas. Mds adelante, Ia situacién varié en direccién al derecho pu-
blico; y los partidos politicos —sin perder su condicién de personas
juridicas del derecho privado— se encontraron con que el poder estatal
los consideraba como entes auxiliares del Estado, imprescindibles para
la intermediacién entre la sociedad y el poder. Y el proceso culminé en
algunos paises, con el establecimiento de un monopolio de los partidos
politicos para la oferta de dirigencia politica: es lo que se ha llamado
“partidocracia”, algunas veces con una connotacién despectiva, pero que
alude a una realidad presente, en la que Unicamente son los partidos
politicos reconocidos los que legalmente pueden participar en las elec
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ciones a través de sus listas de candidatos. Tal es ¢l caso del régimen
legal vigente en Ja Republica Argentina, ¢en que si bien es clerto que
tas candidaturas de ciudadanos no afiliados {(candidatos independientes)
podrin ser presentadas por los partidos y tal posibilidad deberd admi-
tirse en sus cartas orgdnicas, la ley determina categdricamente que a los
partidos politicos les incumbe “en forma exciusiva™ la nominacién de
candidatos para cargos publicos clectivos (confrontar articulo 2, ley ni-
mere 16.652, vigente, como asimismo el articulo 3, decreto-tey nimero
19.102/71) . Esto permite aseverar que la calificacion correcta del régi-
men vigente en dicho pais es una “partidocracia”, en razon del apuntado
monopolio o exclusividad en la intermediacion.

I, Admitida por el Estado la existencia de los partidos politicos,
primero, y reglamentada su formacion y su funcionamiento, después, la
ctapa siguiente ha consistido en la precision de esas velaciones entre
el Estado y los partidos desde el punto de vista de los poderes de aquel
para compatibilizar la libertad politica y su ejercicio con la preservacion
del tipo de Estado que admite —precisamente— ¢l “phuralismo™ de los
partidos politicos. Esta situacion comienza a ser evidente en el constitu-
cionalismo posterior a la Primera Guerra Mundial, como parte de esc
enorme esfuerzo arquitectonico que se denomind fa “racionalizacion del
poder” (que junto con los derechos sociales y las cldusulas econdnicas
forman el aporte mds valioso de esa etapa del constitucionalismo) , para
perdurar hasta los dias actnales con formulaciones que oscilan entre una
mayor y una menor intensidad normativa® como lo exhibe la Ley Fun-
damental dc¢ la Republica Federal de Alemania {1949) en el primer
extremo, y los regimenes de los paises anglosajonces en ¢! opuesto, En este
orden de ideas, cabe tipificar esos dos criterios antagonices con las deno-
minaciones de “maximalista” y “minimalista” respectivamente, corres-
pondiendo al primeru la tendencia a una profunda intervenciéon del
Estado en la vida de los partidos, mientras que el segundo se caracteri-
zaria por una menor penctracién estatal y, por ende, un mis amplio
juego del libre desenvolvimiento societario. Pero mis alla de la medida
o extension del poder ejercido por el Estado sobre los partidos, esos dos
criterios son indicadores de dos actitudes o concepeiones ¢n torno al
destino © fin de los partides con relacion a la democracia: para los
“maximalistas” es menester alcanzar una democracia de partidos, utili-
zando para ello la mayor medida de intervencion estaial en la vida
interna de tales agrupaciones; en cambio, para los “minimalistas” es
suficiente con obtener un juego tal que signifique una democracia entre

2 Conf.,, Segundo V. Linares Quintana, “Pereche constituciomal o lnstituciones  pobiti-
s 2 ’ ;

cus”, Buenos Alres, 1970, tomo e, p. 350
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partidos, abandonando la pretensiéon ideal de convertir a cada una de
esas agrupaciones en tipos puros de vida democritica.® Estas dos posi-
ciones quedan reflejadas en las normas (ue establecen los recaudos mi-
nimos a cumplimentar por las agrupaciones para obtener el stalus de
“partidos politicos”’; y, asi, mientras las reglamentaciones inspiradas en
el criterio “maximalista” regulan minuciosamente todos los aspectos pre-
visibles de un partido, desde los requisitos o exigencias para su recono-
cimiento legal (personalidad juridico-politica) hasta las pautas indis-
pensables para el encausamiento de sus actividades (organizacién y
funcionamiento) ; las normas de filiacion “minimalista” se limitan a es-
tablecer generalidades o, a veces, ni siquiera tienen un cardcter explicito
pues resultan de la aplicaciéon de otras normas que se refieren a ctapas
del proceso politico que en su aplicacion suponen la existencia de los
partidos politicos (es el caso de las leyes que regulan las elecciones legis-
lativas o presidenciales). Esta disparidad entre criterios antagénicos u
opuestos no se limita a su incidencia en el nivel legislativo, ya que en
las Giltimas décadas encuentra también expresion en el nivel de las for-
mulaciones constitucionales, cuyo ejemplo miis categorico es la Constitu-
cién del Brasil de 1969, que dedica un capitulo a la fijacion de las con-
diciones atinentes a la formacidn y actividad de los partidos politicos,
que significan una extension del poder estatal sobre los derechos de
éstos.

IV, Desde un punto de vista sustancial, la dificultad en distinguir Jos
criterios o actitudes de reguiacion de la vida de los partidos politicos no
puede hacerse con exactitud si se vale para ello (tnicamente de los pard-
metros o esquemas conocidos con los nombres de “maximalismo” y “'mi-
nimalismo”, teda vez que tales términos pueden tener comnotaciones
multiples y equivocas, no respondiendo por ahora a una precision tal
que nos permita encasillar sin margen de error a cualquier legislacion
de partidos en uno u otro de esos mokles o esquemas. Por ello, se hace
necesario buscar otro patrén o medida, que permita alcanzar una mayor
objetividad y un menor riesgo en el encasillamiento de los diversos regi-
menes existentes a nivel constitucional y a nivel legal. En ese sentido,
nos inclinamos por la adopcion de dos grandes tipos, cuyo sentido parece
ficilmente verificable en las normas y en la aplicacion de éstas: uno, de
conirol cuantitativo, y otro, de control cualitativo. El primero, limita
los recaudos legales para el reconocimiento de un partido politico al
cumplimiento de exigencias formales (carta orginica, declaracion de
principios, platafurma electoral} y a la reunién de una cierta cantidad

5 Conf., “Comision Ascsora para el ostudio de la Reforma Institucional”, Dictdmenes y
Antecedentes, Buenos Aires, 1971, p. 178 .
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de afiliados o miembros, cuyo ntimero 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 segun-
do, en camhio, avanza sobre otras exigencias, sumando a las anteriores
Ia necesidad de Ia conformidad ideolégica de las postulaciones del par-
tido con los fines del Estado constitucional que lo ha de reconocer como
tal: asi, unicamente alcanzarin el reccnocimiento de “partidos” aquellas
agrupaciones que acrediten fehacientemente su homogeneidad ideolégi-
ca con el sistema imperante, es decir, con las pautas dominantes del
régimen politico vigente, de tal modo que resulta inconcebible —para
este criterio— que sean admitidos partidos de tendencia autocratica o
monocritica en un Estado que garantiza el pluralismo o, inversamente,
que sean legalizados partidos de orientacién pluralista en un Estado
cuyas bases de sustentacion peculiarizan una autocracia ¢ monocracia.
En este sistema ‘“‘cualitativo”, el Estado se reserva abiertamente el poder
indispensable para aceptar en el “juego” politico solamente a los par-
tidos que profesan las mismas “reglas del juego” que la Constitucién
establece para la vida politica del pais, negindole el reconocimiento y la
legalidad a las agrupaciones que aspiran a obtener el reconocimiento
estatal con la finalidad —conocida o encubierta— de transformar esas
mismas “reglas del juego™ o de cerrar el propio “juego”. La primer difi-
cultad que presenta el sistema “cualitativo” consiste en Ja posibilidad
de detectar con acierto y exactitud cudl es el verdadero programa ideo-
légico del partido en cuestién, habida cuenta de que en varios ejemplos
histéricos ha quedado demostrado que a veces no coinciden el programa
“oficial” y publico con el programa “real” y secreto. Los defensores del -
control cualitativo, para ser coherentes y eficientes, deben sostener siem-
pre que el reconocimiento de un partido politico por ¢l Estado se hace
en relacién con el programa real de esa agrupacién, o sea, que el Estado
debe llevar adelante su poder hasta el punto de poner en ejercicio atri-
buciones de investigacién necesarias para el reconocimiento del verda-
dero programa politico. ¢

V. Para el Estado constitucional que es cobertura o fachada de un
régimen autocritico o monocratico, la cuestién debatida en el punto
anterior es cosa juzgada, desde el momento que ningin régimen poli-
tico de esa estirpe (sea autoritarismo o sea totalitarismo) habilitard en
su legalidad la posibilidad de la existencia y actividades de partidos
politicos que prediquen la transformacion del sistema politico en “plu-

4 As{ lo reconocié la Corte Suprema de Justicia, en la Republica Argentina, en el caso
“Partido Obrero”, resueltc el 27 de junio de 1962 (Fallos 253:133), Considerandos 139 y
19¢ de la sentencia, por aplicacién del principio de la necesidad de acordar primacfa a la
verdad juridica objetiva e impedir su ocultamiento ritual.
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ralista” o abierto. No se conoce ningun caso en la historia contempo-
ranea de Estados asi que hayan reconocido en concreto la manifestacion
de la “ltbertad politica” consistente en el derecho subjetivo a practicar
la libertad de asociacién con fines politicos en la formacion de otros
partidos politicos. Por el contrario, la nota distintiva de las autocracias
es el a-partidismo o el uni-partidismo, segiin los casos; y en aquellos
supuestos en que aparecen sintomas de pluri-partidismo, en realidad su
existencia no llega al punto de permitir su libre confrontacién electoral,
ya que al tiempo de las elecciones presidenciales o legislativas o muni-
cipales se oficializa un “frente tnico” que elimina toda posibilidad de
lucha competitiva entre aquellos partidos (verbigracia, en la Repiblica
Democrdtica de Alemania) .

Para el Estado constitucional que es cobertura o fachada de un régi-
men democritico-pluralista, la cuestiéon en debate estd lejos de ser cosa
juzgada, toda vez que un interminable debate traduce la divisidn de
opiniones entre quienes estiman que el régimen democratico-pluralista
no puede renegar de su “pluralismo” estableciendo proscripciones y, por
otro Jado, quicnes consideran que la defensa del Estado democrético
requiere preservar la vida politica de aquellos agentes que valiéndose
de la legitimidad democrdtica aspiran al cambio total del régimen y la
consiguiente implantacion de otro perteneciente al tipo autocrtico-mo-
nocritico. Esta opcién de hierro traduce claramente ¢l dilema de los
regimenes pluralistas: o la democracia ¢s sdlo para “los democraticos”, o
por el contrario, la democracia es tan generosa que debe admitir en sus
beneficios y garantias a la prédica por su ultimacién y conversién en
una autocracia. ®* En el primer caso, salta enseguida la pregunta: ¢quién
y como determinan quiénes son y qué son los “democriticos’? Si la de-
mocracia puede excluir a los antidemocrdticos, es particularmente im-
portante saber con qué criterio se ha de determinar qué es lo democritico
y qué es lo no-democrdtico, para poder asi continuar respetando el valor
seguridad que es, precisamente, uno de los valores mas defendidos por
los mismos democriticos. La aplicacién del control cualitativo por parte
de los Estados democratico-pluralistas encierra dificultades como las se-
fialadas aqui; al mismo tiempo que entrafia consecuencias no menos
graves desde el punto de vista de la coherencia del sustratum filosofico
en que se apoya la democracia pluralista: por ejemplo, la posibilidad de

5En los “Dictimenes y Antecedentes” que se mencionan er la nota 3, los doctores Carlos
S, Fayt, Mario Justo Lépez y Alberto A. Spota se hacen cargo de la dificultad, al expresar:
“Se ha dicho que el dilema es trégico. Si el régimen democritico permanece inerme e inde-
fenso frente a enemigos que se valen de él para destruirlo, se suicida de hecho. 5i, por ¢l
contrario, restringe la libertad y viola la igualdad excluyendo a algunos, discriminatoria-
mente, de la creacién del futuro, se suicida dialécticamente al negar sus propios princi-
pios”, p. 160.
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proscripciones electorales, en virtud de las cuales los detentadores del
poder (democriticos) puedan excluir de la competicién “democratica’
por el acceso al poder a numerosos sectores politicos que sean descalifi-
cados sobre la base de ser supuestamente “‘antidemocriticos”.

VI. Sin desconocer la presencia de otros factores de dificultad, comen-
taremos ahora dos problemas que se hacen presentes en los sistemas que
adoptan €l control cualitativo: me refiero a las cuestiones emergentes
del limite de ese control y de la determinacién del drgano encargado del
mismo, ¢ Sobre el primer aspecto, las normas legales que establecen dicho
control se orientan —por lo general— a la exigencia de: 4) que la decla-
racién de principios y ¢l programa o bases de accién politica deban
sostener los “fines” de la Constitucién y expresar la adhesién al sistema
democritico, representativo, republicano, pluripartidista, el respeto a
los derechos humanos y no auspiciar el empleo de la violencia para mo-
dificar el orden juridico o liegar al poder (verbigracia, articulo 25 del
decreto-ley 19.102/71 y cldusulas andlogas de la Ley nim. 16.652, san-
cionada en 1965); y b) que los partidos se comprometan a observar en
la prédctica esos principios, comenzando por la vigencia del sistema de-
mocrdtico en su vida interna, a través de elecciones periddicas para
designar sus autoridades y elegir sus candidatos. La regulacién legal no
puede avanzar mds alld de estos supuestos; y los ejemplos histdricos de-
muestran que los medios de poder puestos a disposicién de esta funcién
de control han consistido —fundamentalmente— en el descubrimiento
del programa y de la ideclogia reales y concretos del partido politico en
examen. Sobre el segundo aspecto, es decir, €l del 6rgano con compe-
tencia para ejercer el control cualitativo, los sistemas constitucionales
ofrecen una variedad de soluciones, cuyos lineamientos van desde la
concesién de tan importante resorte —como es el acto de reconocimiento
o no de un partido— a érganos politicos (poder ejecutivo o poder legis-
lativo) hasta el otorgamiento de dicha funcién a 6rganos judiciales (tri-
bunales ordinarios o justicia electoral) . En la Ley Fundamental de Bonn,
el Tribunal de Garantias Constitucionales tiene jurisdiccién constitu-
cional para expedirse sobre la inconstitucionalidad de los partidos “que
por sus fines o por la actitud de sus miembros tiendan a atentar o a
suprimir ¢! orden fundamental libre y democrético o a poner en peligro
la existencia de la Republica Federal” (articulo 21). En la Repiblica
Argentina, desde 1963 la justicia electoral es 6rgano del Poder Judicial
de la Nacién y, después del paréntesis a-partidista de 1966-71, se ha resta-
blecido la existencia de Cdmara Electoral a partir de 1971, correspon-

8 Conf., Linares Quintana, ob. cit., p. 358.
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diendo la primera instancia judicial a los Jueces Federales —que también
pertenecen al Poder Judicial— (decretos-leyes 19.108 y 19.277/71).

Como puede observarse, la aplicacién del control cualitativo implica
que asociaciones tales como los “partidos politicos” y los actos que éstas
realizan, pueden ser sometidos al control de constitucionalidad y, even-
tualmente, pueden llegar a ser descalificados por su inconformidad con
la super-legalidad constitucional del Estado, De esta manera, llegamos
a] punto en que resulta imprescindible determinar claramente cudl es el
dato o la pauta que configura la precitada “inconstitucionalidad” de un
partido politico, o sea, a través de qué circunstancia se opera la contra-
diccién entre los “fines” de Ja Constitucion y el contenido ideolégico o
doctrinario del partido.

VII. Hay dos fuentes hacia las que puede dirigirse Ia bisqueda del
elemento definidor que —en un sistema de control cualitativo— sirva
de base para la eventual declaraciéon de inconstitucionalidad de un par-
tido: a) si esa descalificacién por anti-constitucionalidad ha de recaer
sobre las “actividades” del partido, la circunstancia arcéntica’ o prin-
cipal a ser tenida en cuenta consistird en el uso de la violencia practi-
‘cada o predicada por el citado partido, toda vez que el ejercicio de la
fuerza como sistema estd erradicada en el Estado constitucional y sélo
“puede invocarla el poder publico —que la concentra— en determinados
supuestos de excepcion; y b) si la descalificacion por anti-constituciona-
lidad ha de recaer sobre las “ideas” o “doctrinas” sustentadas por el
-partido, entonces, la circunstancia decisiva radicard en la proclamacion
expresa o implicita por ese partido de su vocacién y aspiracién a consti-
-tuirse en partido dnico, o sea, su pretensién a eliminar los demds par-
tidos y convertir el régimen pluripartidista en uni-partidista, suprimien-
do toda competencia politica en la lucha institucional por el acceso al
poder. Mientras que la constatacién del uso o la prédica de la violencia
_es una cuestion de hechos y pruebas, a ser dilucidada por las autoridades
competentes con base en los elementos documentales y testimoniales que
obren a tal efecto; la comprobacién de la vocacién a erigirse en partido
unico es materia que puede depender de la interpretacién de los docu-
mentos doctrinarios que presente el partido —en sus actuaciones oficia-
les— o que oculte el partido —para su manejo clandestino—, segiin sea
el grado de penetracion que adquiera la compulsa de los datos a consi-
derar. Este parece ser el principal argumento légico, ontoldgico y deon-
tolégico que invocan los defensores del control cualitativo: si el “parti-
do” es por concepto una parte y una parcialidad, que presume la

7 “Arcontico”, de “arconte”, primer magistrade de las repiblicas griegas: se utiliza por

algunos autores (Cossio, etcétera) para significar una circunstancia primera o fundamental,
la principal entre otras.
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coexistencia en el todo con otras partes y otras parcialidades, no cabe
concebir un “partido” que las excluya, pues de su pretensién de “tota-
lidad” surgird una contradiccién conceptual. 8 De donde resultard gue
el partido “Winico” no es propiamente un “partido” sine otra estructura
de intermediacién o “polea de transmisién” (Marx) que reemplaza a los
partidos en un régimen en que no se admite la libre competencia entre
asociaciones politicas libremente formadas. En Gltima instancia, tendre-
mos que concluir —en esa linea de pensamiento— que ‘“partido tnico” y
“partidocracia” son incompatibles, desde ¢l momento que si bien los
dos regimenes suponen un monopolio en la seleccién de la dirigencia
politica y en la ocupacién de los cargos electivos, acontece que en el
primer caso —partido 1inico— el monopolio o exclusividad de jure estd pre-
determinada en Ia titularidad de una agrupacién que no coexiste con
otras, mientras que en el segundo caso —partidocracia— también hay
una exclusividad de jure —a favor de los partidos— pero la determina-
cion de cudl de ellos ha de ocupar los roles dominantes queda deferida
a la voluntad popular o consenso. O sea, que mientras el pluripartidismo
habilita la existencia de la oposicién competitiva, el unipartidismo sélo
deja opcion a la formacién de una oposicién conspirativa, ya que unica-
mente con el cambio del sistema puede darse una posibilidad de alter-
nancia en el poder.

VIII. Nos encontramos asi ante la siguiente situacién: 4) que en los
sistemas autocraticos ¢ monocriticos, que funcionan con un régimen uni-
partidista, existe de hecho un monopolio o exclusividad que hace inne-
cesario todo control (cualitativo o cuantitativo) por cuanto no existen
otros partidos politicos ademds del oficial (por eso se denomina “Estado
partidario”, por oposicién al régimen multipartidista que algunos lla-
man “Estado de partidos”,? con lo que resulta que la oposicién no
puede expresarse competitivamente y sélo puede intentar un disenso
conspirativo desde la ilegalidad; b) que en los sistemas democritico-plu-
ralistas que adoptan un control cualitativo de los partidos politicos, los
que resulten privados de reconocimiento legal y, consecuentemente, in-
habilitados para actuar dentro del régimen, quedan de hecho compelidos
a ejercitar una oposicién también conspirativa, ya que no cuentan con
una via apta para aspirar competitivamente al juego de la alternancia
en ¢l poder; ¢} que en los regimenes democrdtico-pluralistas que no
practican el control cualitativo (porque no practican ningdin tipo de
control o porque sélo practican el control cuantitativo) se puede dar
la situaciéon de que no existan Obices legales impeditivos de una libre

8 Conf, Sigmund Neumann, “Partidos politicos modernos”, Ed. Tecnos, Madrid, 1965,
p- 595.

9 Véase, nota 1.
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competencia en la postulacion electiva del poder, permitiendo que todos
los partidos politicos —que estén organizados como tales— concurran
a las elecciones y tengan igualdad juridica de oportunidades para la alter-
nancia en el gobierno. Esta tltima hipdtesis (c) supone que la admision
de la posibilidad de que por la via electoral y competitiva pueda adqui-
tir legalmente el poder un partido cuya ideologia y cuyos actos conduz-
can a la transformacion del régimen, en un transito de la democracia
pluralista a la monocracia uni-partidista (como acontecié en Alemania
en 1933), es decir, a la extincién de un sistema constitucional y la ins-
tauraciéon de un nuevo régimen politico-institucional. La eleccion y
consiguiente adopcién de uno de los tres sistemas sefialados es materia
u objeto de una decisién politica fundamental del régimen constitucio-
nal y, por lo tanto, escapa a cualquier posibilidad de derivacién légico-
juridica. Adoptado un determinado sistema, las consecuencias de su apli-
cacién serdn, en cambio, materia de interpretacién y control por vias
juridicas, sin perjuicio de que también lo sea la adopcién misma del
sistema si lo que se cuestiona es la legalidad o competencia de su sancion
(por ejemplo, que haya sido establecido el control cualitativo por medio
de una ley inconstitucional, o de un decreto ilegal, o de una resolucién
antirreglamentaria, etcétera). Pero si la Constitucién del Estado con-
tiene previsiones concretas sobre este problema y, en consecuencia, habi-
lita la competencia de érganos de los poderes constiturdos para su regla-
mentacion, no podria ser controvertida la existencia misma de aquel
sistema, por cuanto su adopcidon ha sido materia resuelta a nivel del
poder constituyente (por ejemplo, el caso contempordneo de Alemania,
por la Ley Fundamental de Bonn). En sintesis: ¢l control de los parti-
dos politicos es una competencia constitucional mds, que se¢ suma a las
otras competencias creadas y distribuidas por el hacedor le las competen-
cias, que es el constituyente.

IX. Después de haber desarrollado las reflexiones que preceden, esta-
mos en condiciones de intentar una tesis alrededor de las implicancias
que conlleva el control de los partidos politicos. Y nuestra afirmacién
es la siguiente: la adopcidn de un sistema de control “cualitativo” de los
partidos equivale —en sus consecuencias— al establecimiento de cliusulas
pétreas en la Constitucion, es decir, que por el camino de la practica
del control cualitativo se puede llegar al mismo resultade propuesto
con la sancién de contenidos pétreos en las leyes fundamentales de los
Estados. Bien entendido, que esta situaciéon es propia de aquellos regi-
menes politicos que admiten la existencia de partidos politicos, desde
el uni-partidismo hasta el multi-partidismo. La razén de tal situacién
puede encontrarse en el hecho de que tanto las cldusulas o los contenidos
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“pétreos” como el control “cualitativo” de los partidos se traducen en la
impoesibilidad de cambiar o de establecer determinadas prescripciones
constitucionales; y esto ocurre tanto en el caso de que sea la propia
Constitucion la que imponga la prohibicién a manera de un limite al
poder constituyente de revisidn, cuanto en ¢l caso de que el Estado
prohiba el funcionamiento y actuacién de aquellos partidos politicos
que por la via de las “reglas del juego” del sistema se propongan cambiar
el sistema mismo o aquellas partes del sistema que por autodetermina-
cién constitucional han adquirido cardcter péireo o inmodificable. En
cualquiera de las dos hipdtesis la situacién es la misma: la impoesibilidad
legal y competitiva de proponer y alcanzar cambios de cierta naturaleza
en el sistema constitucional del Estado. La tunica diferencia consiste en
que en un caso el procedimiento que fija la intocabilidad tiene un senti-
do o manifestacion directa: es asi porque la Constitucién prohibe lisa y
llanamente la reforma de ciertas clausulas o contenidos que obran en su
texto (clausulas pétreas); mientras que en el otro caso se sigue una
técnica diferente, que podriamos denominar el camino indirecto: porque
la Constitucién no prohibe los cambios sino que elimina del juego insti-
tucional a les tinicos agentes promotores de esos cambios, que son dos
partidos politicos, entendidos éstos como entes auxiliares del Estado vy
como vehiculos indispensables para el ejercicio de los derechos politicos
(control cualitativo). En el primer caso, el poder constituyente se auto-
limita, limitando las atribuciones del poder de revisién constitucional;
en el segundo caso, el poder constituyente crea una competencia (poder
constituido) con aptitud para admitir o legalizar los partidos politicos
segin que éstos profesen o no adhesién a la idea de mantenimiento, pre-
servacion y conservacion de los contenidos establecidos oportunamente
por ¢l constituyente anterior. Y en los dos casos, el resultado final es el
mismo: una incitacién a la revolucién, o sea, un emplazamiento a los
partidarios del cambio (que no se puede obtener legalmente) para que
lo asuman por vias revolucionarias, quebrando la legalidad existente
mediante el intento de su reemplazo por una nueva legalidad sin base o
fundamentacion en la preexistente. Por las mismas causas que las cldusu-
las pétreas, el control cualitativo aparece a nuestra vista como un intento
desesperado de las tendencias jusnaturalistas para abroquelarse en la de-
fensa de ciertos contenidos ideoldgicos y politicos.

X. Los datos de la experiencia constitucional argentina ilustran sobre
la existencia del control “cualitativo” en diversos periodos del ciclo de
vigencia de los partidos politicos en el marco de una democracia plura-
lista. Y ese fenomeno lo comprobamos tanto bajo la vigencia de la Cons-
titucién Nacional de 1853/1860 —que no contenia disposiciones expli-
citas sobre el tema—, cuanto bajo la efectividad de la Constitucién de
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1949 —que incluia cldusulas explicitas al respecto. Luego de restablecida
la vigencia de la primera de las Constituciones mencionadas, la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién, como intérprete final de Ia Ley Su-
prema, tuvo oportunidad de pronunciarse a favor de la constituciona-
lidad de un régimen de control “cualitativo” de los partidos politicos,
con motivo del rechazo del pedido de reconocimiente de un partido,
planteado bajo la vigencia del decreto-ley nimero 19.044/56 (ratif. por
Ley ntimero 14.467). Los principales argumentos invocados por la Cor-
te fueron:

La admisién de un derecho ilimitado importarfa una concepcidén antiso-
cial.

La legitimidad de la reglamentacién de todos los derechos también
comprende al de asociarse con fines politicos.

Entre los bienes juridicos cuya tutela justifica la restriccién de los dere-
chos se encuentra lg defensa del Estado democrdtico, para la preservacién
de las instituciones vigentes (fundamentalmente de las aludidas en el ar-
ticulo primerc de la Constitucién).

Mientras la humanidad contimie politicamente dividida en naciones,
corresponderd a cada una de ellas tutelar las instituciones que se han dado
y que resulten de su particular idiosincrasia.

Los partidos politicos han llegado a convertirse en érganos de la demo-
cracia representativa: de lo que ellos sean depende en gran medida lo que
ha de ser en los hechos la democracia del pais en que actian.

Une de los objetivos de la reglamentacién legal de los partidos es esta-
blecer controles gubernamentales para garantizar la pluralidad de esos
partidos.

La existencia y pluralidad de los partidos politicos se sustenta en el
artfculo primero de la Constitucién, que adopta la forma de gobierno
representativa y republicana. 10

10 Fallos 253:133, caso “Partido Obrero”. Ademis de los arpumentos sefialados, la Corte
Suprema invoca el poder del Estado para prohibir en determinadas circunstancias ciertos
modos de ejercicio de los derechos que la Constitucién prevé, por tratarse de actividades
incompatibles con los intereses que aquella potestad tutela. Frente a la amenaza, vulne-
racién o destruccién de “valores juridicos de contenido puiblico”, es admisible que el Esta-
do proh{ba la conducta socialmente dafiosa. La Corte Suprema aplica ack la teoriz del
“peligro cierto y reel”, en virtud de la cual cuando esté en juego la subsistencia del Estado
democratico al legislador le es permitido valerse de medidas prohibitivas con respecto 2
los partidos subversivos. Tales restricciones —a juicio de la Corte— son razonables: “Siempre
que sea forzoso optar por la salvacién de uno entre dos valores juridicos contrapuestes, la
eleccién hecha en faver del que posee mas jerarquia de ningun modo puede ser conside-
rada irrazonable”; y el Tribunal estima que tal principio es aplicable al caso de la prohibi-
cién de ciertos partidos, ya que lo contrario equivaldria a que “para no impedir a algunos
una actividad particular, es licito crear el riesgo grave de que desaparezca la genérica
libertad de todos.” (Considerandos 139, 149, 15° y 169)
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De los parrafos transcriptos se desprende que el dato o pauta que fun-
damentalmente tuvieron en cuenta los jueces para decidir la proscrip-
cién ideolbgica del partido solicitante fue, precisamente, su vocacion
refiida con el régimen pluripartidista, demostrada por diversos elementos
de juicio que a criterio del Tribunal eran indicativos de la aspiracién
a convertirse en partido “unico” y, por ende, a transformar el régimen
politico de democritico-pluralista a monocrdtico-unipartidista. En ltima
instancia, la valoracién en juego se incliné hacia la defensa del control
cualitativo, por estar implicitamente dicho que hay una diferencia na-
cida de la experiencia politica y no del ordenamiento juridico en sf,
que basta para motivar la decisién en favor de aquel control: mien-
tras que la democracia pluralista admite el funcionamiento de partido
politico que se proponen convertir el sistema en su modelo antagdnico
(monocrdtico unipartidista), los regimenes autocriticos no toleran Ia
existencia o actuacién de agrupaciones o entidades que aspiren a cambiar
a2 naturaleza del régimen; y, ademds, cuando esto ocurre, es siempre
por vias revolucionarias. De la democracia a la monocracia puede haber
un transito legal o un trinsito revolucionario, pero de la monocracia
a la democracia no se conoce otra via que la conspirativa, pues la legal
esta vedada.

XI. Sobre la base constitucional de las mismas disposiciones citadas
por la Corte Suprema en €] caso del “Partido Obrero”, las reglamenta-
ciones posteriores han mantenido el criterio de la exigencia de confor-
midad ideoldgica de los partidos con los fines de la Constitucién; y esto,
con mayores o menores alcances, ha estado presente en las normas legales
anteriores y en las posteriores al periodo politico de autocracia aparti-
dista que existié entre junio de 1966 y marzo de 1971, fecha en que se
restablecié la existencia de los partidos. La ley numero 16.652 (afio
1965) exigia a los partidos para su reconocimiento la adopcién de una
doctrina “que en la determinacién de la politica nacional promueva el
bien piblico, a la vez que propugne expresamente el sostenimiento del
régimen democrético representativo y republicano y el de los principios
v los fines de la Constitucién Nacional” (articulo 3, inciso b). La ley
disponia que debian ajustarse a esa exigencia, de manera formal y real,
todos los documentos e instrumentos fundamentales del partido politico;
no cumpliendo con esa exigencia “los partidos que por su doctring o en
su actuacidn lleven a la préctica en su organizacién y vida interna o
en su accién exterior la negacién de los derechos humanos, la sustitu-
ctén del sistema democritico, el empleo ilegal y sistemdtico de la fuerza
y la concentracién personal del poder” (articulo 23). La consecuencia
de esa violacién era la “extincidn’ del partido (su disolucién), sin posi-
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bilidad de nuevo reconocimiento hasta seis afios después (articulos 62
a 66) ; estando el control otorgado a la justicia nacional electoral, como
érgano del Poder Judicial (articulo 6). Por su parte, el decreto-ley nu-
mero 19.102 (afio 1971) disponia expresamente en su articulo 25:

La declaracién de principios y el programa o bases de accién politica,
deberdn sostener los fines de la Constitucidn Nacional y expresar la
adhesién al sistema democrdtico, representativo, republicano, pluriparti-
dista, ¢l respeto a los derechos humanos y no auspiciar el empleo de la
violencia para modificar el orden juridico o llegar al poder. Los partidos
se comprometerdn a observar en la prictica y en todo momento, los prin-
cipios contenidos en tales documentos, los que se publicarin, por un dia,
en el Boletin Oficial.

Esta misma ley también establecio el procedimiento de la “extincién”
de los partidos que aparecieran en violacién de la citada exigencia, como
asimismo por “‘impartir instruccién militar a sus afiliados u organizarlos
militarmente” (articulo 50, incisos & y ¢) ; quedando el partido asi san-
cionado en la imposibilidad de solicitar su reconocimiento nuevamente
hasta ocho afios después (articulo 52, m). El régimen de extincion re-
queria la declaracién por sentencia judicial “con las garantias del debido
proceso legal” en ¢l que es parte el partido cuestionado (articulo 51).
Por 1ltimo, cabe sefialar que si bien el Decreto-Ley nimero 19.102/71
tuvo su origen en los “Dictdmenes” de la Comision Asesora para el Es
tudio de la Reforma Institucional, de ese mismo afio, es menester subra-
yar que en el seno de esa Comisién los doctores Botana, Pefia, Ramella
y Vanossi votaron expresamente en el sentido de que “no debe existir
ninguna clase de control ideolégico en lo referente al reconocimiento
de los partidos politicos”, 1 criterio al que el autor se remite y ratifica
en esta oportunidad.

XII. La mixima dimensién alcanzada en las previsiones constitucio-
nales del ordenamiento juridico argentino, del control “cualitativo”, tuvo
lugar en el texto de la Constitucién Nacional de 1949, que contenia

11 Confr,, “Dictimenes y Antecedentes”, citados en notas 3 y 5, p. 1Bl. También en el
dictamen de minoria, los doctores Fayt, Lépez y Spota se pronunciaron por el no esta-
blecimiento de un contralor doctrinario-programdtico. 5i bien esos autores admitieron Ia
posibilidad de tal control, sobre la base de que todo régimen politico tiene vocacién a
persistir y, por lo tanto, el derecho de establecer Ias normas tendientes a lograrlo; también
es cierto que expresaron su creencia en que “al régimen democrético le conviene mis
absorber que repeler a los partides que se proponen destruirlo” (p. 161), y que “en la
actual coyuntura argentina, cuando se trata, en realidad, de establecer un nuevo régimen
peliticc y no de retornar a moldes obsoletos, parece aconsejable dejar de lado toda discri-
minacién” (idem). Es perfectamente compartible la afirmacién de estos mismos autores,
en ¢l sentido de que “En ciertas circunstancias, el mayor peligro no esti en el enemigo
sino en la ilusién de que para la defensa bastan trincheras legales” (idem.).
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cldusulas muy explicitas en materia de competencia para el ejercicio de
ese control. En efecto, dos articulos deben ser citados a propdsito de este
tema. Por un lado, el articulo 15, que establecia ¢l principio general
en la materia y, atin, lo implementaba con pautas concretas de aplica-
cion; a saber:

El Estado no reconoce libertad para atentar contra lz libertad. Esta norma
se entiende sin perjuicio del derecho individual de emisién del pensa-
miento dentro del terreno doctrinal, sometido unicamente a las prescrip-
ciones de la ley.

El ¥stado no reconoce organizaciones nacionales ¢ internacionales cua-
lesquiera que sean sus fines, que sustenten principios opuestos a las liber-
tades individuales reconocidas en esta Constitucidn, o atentatorias al siste-
ma democritico en que ésta se inspira. Quienes pertenezcan a cualquiera

' de las organizaciones aludidas no podrdn desempefiar funciones publi-
cas en ninguno de los poderes del Estado,
- Quedan prohibides la organizacidén y el funcionamiento de milicias o
agrupaciones similares que no sean las del Estado, asi como el uso piiblico
de uniformes, simbolos o distintivos de organizaciones cuyos fines prohibe
" esta Constitucién o las leyes de la Nacidn.

Por otro lado, fue incorporada como segunda parte del articulo 21
(referente a la reforma constitucional) la siguiente norma:

" Una ley especial establecerd las sanciones para quienes, de cualquier ma-
. nera, preconizaren o difundieren métodos o sistemas mediante los cuales,
« por €l empleo de la wiolencia, se propongan suprimir o cambiar 1a Cons-
titucion o alguno de sus principios bisicos, y a quienes organizaren, consti-
tuyeren, dirigieren o formaren parte de una asociacion o entidad que
.- tenga coma objeto visible u oculto alcanzar alguna de dichas finalidades.

_ Materia de partidos politicos, tales competencias fueron asumidas
por la ley numero 13.645, de que admitié el volumen -cualitativo
(articulo 2). Las normas que quedan transcriptas motivaron en su mo-
mento criticas fundadas en el temor a que por su conducto se instituyera
el “delito de opinién” de manera semejante a la consumada en Italia
—bajo el régimen fascista— con el articulo 322 del Cédigo Penal, inspi-
rado por Manzini.*® A ese peligro, cierto, como también al derivado

12 Por ejemplo, la opinién de Segunde V. Linares Quintana, en su “Tratado de la
Ciencia del Derecho Constitucional”, Ed. Alfa, Buenos Aires, 1953, tomo 1, p. 236, cuando
dice: “Ahora, nos limitaremos a expresar quc el sistema creado por los articulos 15 y 21,
parte segunda, de la Constitucion, si bien responde al plausible propésito de la proteccidn
de la libertad y del amparo de las instituciones democriticas, en la practica es suscepti-
ble de poder transformarse, de instrumento de defensa en poderoso medic de aniquila-
miento de los derechos individuales, al dejarse librada a los funcionarios la formulacién
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del abuso o discrecionalidad administrativa que pudiera derivar de la
aplicacién de “tipos” o pautas tan extensas, se puede agregar la obser-
vacion no menos trascendente que nace del hecho de que tales cldusulas
constitucionales implicaban delegar en las competencias por ellas creadas
(poderes constituidos) la determinacion de contenidos pétreos en nues-
tro ordenamiento institucional, con las consiguientes secuelas que ello
supone. La estrecha relacién que media entre las “cldusulas pétreas” vy
el “control cualitativo” aparece aqui en toda su virtualidad y coherencia,
para demostrarnos que detrds de ambos instrumentos esti presente el
propdsito de vigorizar la defensa formal y legal del ordenamiento consti-
tucional vigente, proscribiendo el disenso con el sistema mismo. Las
“cldusulas pétreas” y el “control cualitativoe” son diversos medios para
alcanzar un mismo fin, que es la defensa del régimen politico frente a
cualquier intento de transformacién sustancial, atin la transformacién
intentada a través del procedimiento legal de la reforma o revisién cons-
titucional.

XIII. Hemos intentado demostrar la fntima conexioén que existe entre
el control cualitativo de los partidos politicos y las cliusulas o contenidos
pétreos de la Constitucién, Sostenemos que ambos son medios utilizados
por la técnica constitucional al servicio de ideas o fines que responden
a la inquietud de privilegiar la proteccion del régimen o sistema poli-
tico en cuestién. Creemos que como instrumentos legales —ya que de
eso se trata— tienen una eficacia relativa, que no alcanza a asegurar la
extirpacién de las tendencias e ideologias que profesan los adversarios
de ese mismo régimen politico. Si la salvacion de una idea o doctrina
dependiera de estos esquemas normativos, seria inutil toda creencia en
la superioridad de esa idea o doctrina, ya que en definitiva su supervi-
vencia estaria garantizada nada mds que por el control del aparato juri-
dico dominante. Los que dudan de la eficacia y del acierto de los sistemas
de control cualitativo, como también de las cliusulas pétreas, estiman
que la salvacién de la democracia ﬁluralista depende de otros factores que
se consubstancian con la conciencia colectiva y mayoritaria en torno a
la superioridad de dicho sistema sobre los regimenes de filiacién auto-
critica. Piensan que la democracia debe y puede generar sus propias
defensas en el cuerpo social; y que lejos de ser ilusa o ingenua, conserva
el sentido de la realidad cuando no se unilateraliza en la busqueda
de remedios normativos uUnicamente, sino que penetra en el proceso
infinito de su realimentacién social en las fuentes de su mayor vigor:
la demostracién de que se trata del sistema que mejor viabiliza la con-

de valoraciones poco menos que imposibles de efectuar, como Ia de nada menos que deter-
minar la medida precisa en que el ejercicio de un derecho deja de constituir el uso de-
la libertad y se convierte en el abuso de ésta.”
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vivencia pacifica entre los hombres y los pueblos, sin acudir a la coac-
cién como herramienta permanente y total de la dominacién (que es
un remedio excepcional y parcial), sino acudiendo a medios de moti-
vacion de la conducta en convivencia, a través del consenso y del juego
del disenso, ambos organizados por “reglas del juego” que den cabida
a todos. De alli en mads, los tinicos marginados del “juego” son los auto-
marginados, que se excluyen por su prictica de vida en contradiccién
con las vivencias comunitarias de la mayoria. Que se excluyen, no por
sus ideas, sino por sus actos ** Lo que en definitiva nos permite aseverar,
una vez mas, que en la democracia hay cabida para todos, excepto para
los que reniegan del sufragio, ya que la edificacion y la verificacion del
consenso son dos expresiones fundamentales del régimen politico en las
que se confunden o amalgaman las concepciones de la democracia como
forma de gobierno y la democracia como estilo de vida: la forma y el
contenido, el procedimiento y la sustancia, lo adjetivo y lo sustantivo.
Es pues el “consenso” el eje o linea de confluencia de ambas vertientes
o despliegues, que necesita del sufragio como medio o instrumento
mnsustituible para la permanente “edificacién” y la periddica “verifica-
cién” de ese estado de inquietud colectiva que (por no Ilamarla volun-
tad) es la que mueve o impulsa la determinacién de los pueblos. Y que
cuando no se puede expresar, asume formas extra-sistemiticas que rati-
fican su existencia y su actuar: del consentimiento al asentimiento, de
la resistencia pasiva a la resistencia activa, del acatamiento a la subver-
si6n, de la legalidad a la ilegalidad. Acaso, para instaurar una nueva lega-
lidad, que también buscard su defensa.

138i hay ideas malsanas, que se esgrimen pretendiendo destruir nuestra Constitucidn,
nuestra democracia, €l legado de nuestros mayores, nosotros debemos oponerles ideas. Hay
un arma mas fuerte y mds cortante que la espada: es el raciocinio. Las ideas no pueden
destruirse sino con otras ideas” (palabras de Alfredo L. Palacios en el Senado de la
Nacion, afio 1933, al discutirse la reforma penal, que cita Linares Quintana, en ob. cit,
tomo u, p. 239).
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