TEMAS PUBLICOS

www.lyd.org

y LIBERTAD Y s

10 de julio de 2015

DESARROLLO 155N 0717-1528

REFORMA A LA LEY DE PARTIDOS POLITICOS:
BUEN DIAGNOSTICO, MAL TRATAMIENTO

Tratdndose de un proyecto que parece atingente a la luz de los tiempos caracterizados
por un descrédito hacia las instituciones de representacion politica, no resulta claro que
las formulas propuestas logren efectivamente revitalizar la institucionalidad partidaria y
fortalecer el vinculo efectivo de los partidos con la ciudadania.

Con las disposiciones contenidas en la iniciativa, se resta autonomia a las agrupaciones
partidarias no sélo en el plano operacional y financiero, sino que también formal, a
través de una nueva conceptualizacién de los partidos como personas juridicas de
derecho publico.

El proyecto incluye también una serie de temas controversiales, tales como el
levantamiento de la prohibicidon de dar "érdenes de partidos”, la imposiciéon de medidas
orientadas a la paridad de género en el seno de la conducciéon partidaria y la
constitucion de partidos regionales.

PRINCIPIO LYD:

Libertad de
Asociacion.

En el marco de una saturada e inorganica Agenda de Probidad’, el Ejecutivo ingresé
el proyecto de ley que "Fortalece el caracter publico y democratico de los partidos
politicos y facilita su modernizacién". Se trata de un proyecto que parece
adecuado en relacién a los tiempos marcados por un emergente cuestionamiento
a la institucionalidad de nuestro sistema de partidos, la cual muestra evidentes
signos de desgaste y fragilidad, incidiendo en el nivel de afianzamiento y
legitimidad de éstos en la sociedad. Sin embargo, a la luz del contenido del
mensaje presidencial, surgen interrogantes respecto de muchos de los
instrumentos para alcanzar los objetivos que el propio proyecto se traza.

Al respecto, algunas de las medidas propuestas podrian agudizar la falta de
sintonia ciudadana con las agrupaciones partidarias, mas aun, en el contexto mas
amplio de un cambio en el sistema electoral y de las reglas de financiamiento de la
politica.

No se conoce otra forma de organizacidon politica en democracia que sea mas
eficaz que la representacion via partidos politicos. A pesar del siempre presente
germen de la anti politica, toda la evidencia acumulada da sefiales de que una
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democracia sin partidos parece una cuestién inviable. Inclusive los intentos mas
vanguardistas y creativos en términos de agregacion y canalizacién de demandas
politicas han evidenciado senales de rebalse institucional o de falta de solvencia a
la hora de estructurar gobiernos. Y es que a fin de cuentas, la gente valora la
existencia de "etiquetas" partidarias que reduzcan incertidumbre programatica y
permitan que los lideres respondan por su accionar politico frente a su electorado
y sus bases de adherentes y/o militantes.

Chile se caracterizd durante buena parte del S.XX por un sistema de partidos
altamente institucionalizado conforme a las tipologias tradicionales del analisis
politico". Estabilidad en los patrones de competencia electoral, partidos con
raigambre y tradicion en la sociedad, aceptacién de las agrupaciones partidarias y
de las elecciones como instancias legitimas de la resolucion de controversias en la
esfera democrdtica, procesos de agregacion de preferencias politicas por
organizaciones que dependian de una institucionalidad y una organica mds alla del
lider de turno, eran algunas de las caracteristicas que distinguian al sistema de
partidos chilenos en el concierto latinoamericano. Sin embargo, paradéjicamente
la misma estabilidad politica devino en un paulatino proceso de falta de arraigo
social. Las ultimas cifras de confianza hacia los partidos politicos son alarmantes:
sélo un 3% manifiesta confianza en los partidos segun la ultima medicién del
Centro de Estudios Publicos (CEP), de abril de 2015. De ahi el diagndstico
compartido respecto de la necesidad de revitalizar nuestra institucionalidad
partidaria

Sin embargo, que el tener partidos politicos robustos sea deseable, parece una
cuestion distinta a los intentos por promover tipos especificos de modelos de
organizacidn partidaria a través de la ley. Es mas, sin trivializar el efecto legislacion,
los partidos politicos como organizaciones en la historia politica son, por cierto,
anteriores a su propia constitucidn en la legislacidon formal. Al respecto, los casos
de Gran Bretafia y EE.UU son ejemplificadores de que fue la ley la que tuvo que
reconocer su existencia, formas y modos, y no viceversa'.

Por otra parte, la evidencia reciente muestra que contrario al espiritu que orienta
el proyecto de ley del Ejecutivo, la regulacién intensa de los partidos politicos no
hace de éstos, instituciones mas afianzadas en la ciudadania. Whiteley (2014)" al
estudiar 24 democracias europeas en términos del nivel de regulacion de los
partidos politicos a través de una tipologia construida sobre la base de los datos de
IDEA Internacional y los niveles de confianza en los partidos politicos medida a
través de la Encuesta Mundial de Valores (WVS), muestra que regulaciones
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maximalistas no se traducen en mayores niveles de confianza por parte de la
ciudadania a las agrupaciones partidarias, ni tampoco generan mayores niveles de
partisanismo en aquellas sociedades, sino todo lo contrario. Es precisamente en
los paises donde los partidos poseen regulaciones mas intensas como Portugal,
Grecia y Francia, donde los partidos son desafiados y rebalsados por nuevas
formas de agregacién de preferencias. Este conjunto de evidencia es consistente
con la que entrega Mair and Van Biezen (2001)" y Van Biezen et al. (2012) en
relacion a que el activismo partidista y el trabajo voluntario en las asociaciones
partidarias esta decayendo progresivamente en Europa debido a que los partidos
estdn desarrollando su vida interna y creciendo en el contorno de la estatalidad.

LA CONCEPTUALIZACION DEL PARTIDO: ¢ DERECHO PUBLICO O PRIVADO?

El proyecto de ley consagra a los partidos politicos como personas juridicas de
derecho publico, modelo que, salvo el controversial periodo comprendido entre
1971-1973 -no muy fecundo en cuanto a resultados en términos de
institucionalidad democratica, y habiendo ingresado a la Constitucion mediante el
denominado “Estatuto de Garantias” con el que la DC permitié la eleccion de
Allende ante el Congreso Pleno (Ley N° 17.398 de enero de 1971)- es contrario a
nuestra tradicion constitucional y republicana que siempre los ha conceptualizado
como personas juridicas de derecho privado. En efecto, replicando el modelo
anglosajon, en nuestro pais histéricamente se concibe a los partidos como
asociaciones voluntarias de individuos que comparten una doctrina de gobierno,
donde la ley impone un conjunto de disposiciones minimas por respetar, pero
donde el tenor es que el musculo democratico ciudadano no se vea
constantemente forzado a desarrollar sélo los ejercicios que el Estado, por medio
de la ley, dicte. Por el contrario, la personalidad juridica de derecho publico
implica, en principio, que se trata de asociaciones que son creadas por el
constituyente o el legislador.

Por lo demas, los partidos politicos conviven con diversas formas de expresién y
participaciéon en este campo: sean movimientos, independientes, etc. La
personalidad juridica de derecho publico en este ambito materializaria, por un
lado, una cierta visidon organicista de la sociedad, otorgando un status especial a
un tipo de instituciones sobre otras, lo que genera incentivos para pensar que
otras asociaciones intermedias reclamen el mismo status (por ejemplo, sindicatos
o centrales de trabajadores). En el pasado se pensé este modelo mas bien como
un vehiculo para otorgar ciertos monopolios de accidn, no sélo en el campo
politico. La Constitucidn actual expresamente establece que los partidos politicos
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no tienen privilegio alguno o monopolio de la participacién ciudadana (articulo 19
N° 15).

Desde el punto de vista juridico, las consecuencias practicas no son faciles de
preveer. Si bien hay que descartar que la personalidad juridica de derecho publico
implique el que se les considere servicio publico o una institucién estatal (basta
pensar en el paradigma de persona juridica de derecho publico en nuestro pais: las
Iglesias); si podria esperarse, a cambio de tener este status superior, el que se le
puedan imponer obligaciones mas exigentes que a asociaciones privadas, por
ejemplo, aplicandosele una version ad hoc de las reglas de transparencia activa (y
pasiva) a las que hoy estan obligados los érganos estatales.

Para algunos el fundamento del cambio en la naturaleza juridica podria estar mas
bien vinculado no sélo a una cuestion simbdlica (su fortalecimiento en momentos
de descrédito), sino como justificacion para la entrega a gran escala de recursos
publicos lo que, en consecuencia, iria aparejado a obligaciones exigentes en
diversas materias (transparencia, democracia interna, etc.). Sin embargo, no hay
que confundir la naturaleza juridica del partido politico con los mecanismos de
control y exigencias mas intensas a estos como consecuencia de la entrega de
recursos publicos. Una buena manera de entender esto es la actual situacién de
los colegios particulares subvencionados posterior a la ley que pone fin a la
seleccidn, al lucro y al financiamiento compartido: pese a su naturaleza juridica
privada la transferencia de recursos publicos ha quedado sujeta a un regimen de
control, destino, rendicion de cuenta, etc. exhorbitante —tanto asi que 5 de 10
ministros del Tribunal Constitucional sostuvieron que era inconstitucional—. Asi, sin
necesidad de establecer la personalidad juridica de derecho publico, la entrega de
amplios recursos publicos a los partidos podria seguir el modelo de la reforma
educacional a la hora de imponer obligaciones exhorbitantes a los partidos.

En ambos casos, sea por la via de utilizar la personalidad juridica de derecho
publico para buscar imponer obligaciones mas exigentes a los partidos, o sea por
la via del financiamiento con un regimen de control exorbitante (donde ademas se
sobre estimula el rol del Estado y se minimiza el rol de las asociaciones privadas,
incluso el de las personas naturales) el resultado es negativo: los partidos politicos
como asociaciones voluntarias pierden autonomia que los aleja de su condicién
natural de integrante de la sociedad civil, pasando a un status intermedio entre
éstay el Estado, una suerte de érgano para-estatal.
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El tema es que en ambos casos se produce un distanciamiento de la sociedad civil
para con los partidos politicos que no sdlo se vera reforzado por el practicamente
nulo espacio de financiamiento privado permitido en el nuevo marco regulatorio
sobre dinero y politica que se encuentra en tramitacion (llamémosle a ésta,
pérdida de "autonomia operaciona" o "financiera"), sino que también hay un
espacio de sana autonomia formal respecto del Estado, del poder de turno, y del
control burocratico.

OTRAS DISPOSICIONES CONTROVERSIALES

Dentro de la tendencia de promover a través de la ley un tipo especifico de
organica, la iniciativa del Ejecutivo ordena a los partidos a contemplar en sus
estatutos medidas para propender a la paridad de género en la conformacion de
los organismos directivos de los mismos. Nuevamente, siendo el incremento de los
niveles de participacion femenina en politica una cuestion a todas luces deseable,
seria mas adecuada una estrategia de promocién que de imposicién, a efectos de
generar un cambio en las culturas politicas de las agrupaciones partidarias en
direccion a la apertura de mdas y mejores espacios para la mujer en la actividad
partidista.

Otra disposicidn controversial contenida en el proyecto es aquella que suprime la
prohibicidon contenida en la legislacién actual respecto de las llamadas "6rdenes de
partido". Evidentemente que hay materias sobre las cuales debiera pesar el
criterio de objecion de conciencia en la toma de decisiones publicas. Sin embargo,
también parece atendible que ciertas organizaciones, a efectos de afianzar sus
lineas politicas y programadticas, apelen a este tipo de figuras en el ambito de la
disciplina interna. Entonces, pareciera idéneo dejar abierta la posibilidad para que
sean los propios partidos quienes conforme a lo que estimen también sus propias
bases, determinen si se acogen o no a la figura de la "orden de partido".

Finalmente, el proyecto de ley consagra la figura de los partidos regionales. Se
trata de una disposicién que ya se habia aprobado en el contexto de la reforma al
sistema electoral; sin embargo, al ratificarse en el mensaje presidencial se corre el
riesgo de fomentar los niveles de fragmentacién del sistema de partidos, mas aun
cuando el umbral de firmas requerido para la conformacion de los mismos es
reducido a la mitad del nimero actual. Este conjunto de medidas no parece
aconsejable atendiendo al sistema presidencial chileno y los efectos negativos de
su interaccién con un Congreso fragmentado en términos de los bloques de
representacion. Del mismo modo, consideramos que la legislacion debiera
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incorporar algun elemento para fomentar la existencia de partidos con mirada
nacional, con el propdsito de evitar el fenédmeno de la constitucidon de partidos
como cajas de resonancia de liderazgos locales particulares que muchas veces
dificultan la estructuracion de acuerdos en el plano de la tramitacion legislativa.

CONCLUSIONES

La crisis de confianza por la cual atraviesa nuestro sistema politico y las
instituciones de representacién politica constituyen una oportunidad para
revitalizar la institucionalidad vigente en lo que respecta a la Ley Orgdnica
Constitucional de Partidos Politicos. Sin embargo, muchas de las disposiciones
contenidas en el proyecto de ley del Ejecutivo sobre la materia terminaran por
alejar ain mas a los partidos de la ciudadania, de la mano de una pérdida
significativa de autonomia operacional, financiera, pero también formal, respecto
del Estado, el poder de turno y el control burocratico. La evidencia documenta que
los sistemas con partidos politicos robustos y con mayor arraigo social resguardan
su autonomia porque entienden que la clave para su desarrollo es acercarlos a la
sociedad civil mas que al Estado.

Por ultimo, el proyecto consagra una serie de disposiciones controversiales tales
como la supresion de la prohibicion de dar drdenes de partido, la obligacion de
incorporar disposiciones que propendan a la paridad de género y la ratificacién de
la existencia de partidos regionales. Todas estas medidas requieren ser debatidas
con profundidad por cuanto podrian lesionar principios tales como la libertad de
expresion, la autonomia en las formas de constituir los cuerpos directivos y la
eficacia gubernamental, respectivamente.

"La Agenda de Probidad contempla 14 medidas administrativas, 17 iniciativas legislativas presentadas y 4
préximas a ingresar.
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