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LOS PARTIDOS POLITICOS EN POLONIA

Jaroslaw SuLkowski?!

1. LA CONSTITUCION POLACA
Y LOS PARTIDOS POLITICOS

Hoy en dia, la presencia de disposiciones sobre los partidos politicos
en las constituciones es un fenémeno comun. Incluso se puede decir que
omitir estas formas de asociacién de individuos, fundamentales para el
Estado democrético, provocaria una profunda discrepancia entre la si-
tuacion juridica y la real. Por tanto, esto proporcionaria una base para
alegar que las disposiciones constitucionales son ficticias?.

Hay muchas razones por las que las constituciones de los Estados
modernos hacen referencia a los partidos politicos. La primera de ella
trae causa de la experiencia histérica. La regulacion sistémica de los par-
tidos politicos es caracteristica de las leyes basicas de los paises posto-
talitarios3. En el sistema socialista, «se consideraba inquebrantable un
sistema politico monocéntrico, en el que el tnico centro de liderazgo
y toma de decisiones era el partido comunista, que controlaba —a tra-

! Profesor asistente de la Universidad de Lodz.

Revision del texto en espaiiol realizada por Lluis Subiela, investigador predoctoral
en el Departamento de Derecho Politico de la UNED (Ayudas para contratos predoctora-
les para la formacion de personal investigador de la UNED 2022).

2 J. Fiup, V. SIMICEK, «K nékterym otdzkam ¢&lenstvi v politickych stranach po no-
velizaci», Casopis pro prdvni védu a praxi, no 1, 1995, p.107.

3 J. WOINICKI, «Partie polityczne i systemy partyjne w panstwach Europy Srodkowej
i Wschodniej po 1989 r.» en T. GopLEWsSKI, A. Kosecki, K.A. WoITASzZCzYK, Transfor-
macja systemowa w krajach Europy Srodkowej, Wschodniej i Potudniowej 1989-2002,
Bydgoszcz-Puttusk, 2003, p. 116.
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vés de su aparato— todo el mecanismo estatal, asi como las formas no
estatales de organizacién de la sociedad»*. El factor decisivo en toda
la transformacién de estos sistemas fue la ruptura del monopolio poli-
tico del partido comunista. La cldusula constitucional que otorgaba al
partido comunista el privilegio de desempenar un «papel dirigente» fue
reemplazada en algunos paises por el principio de libertad para formar
partidos®.

El segundo argumento que justifica la incorporacién de los partidos
politicos en la constitucién es de caracter teérico y filoséfico y esta rela-
cionado con la esencia del acto constitucional, que es un contrato social
escrito, cuyo alcance «corresponde a las ideas de la mayoria de la socie-
dad» y que es «una forma indirecta de consentimiento y tolerancia»®. En
una comunidad de individuos, existe una competencia constante entre
los diversos valores e intereses de sus miembros individuales. Esta diver-
sidad es la esencia de una sociedad pluralista. Para convertirse en tema
de debate publico, las ideas y expectativas de los individuos necesitan un
factor intermediario que transforme la voluntad colectiva en voluntad
politica (estatal). Los partidos politicos son el eslabén intermediario en
este proceso. La constitucion es, por tanto, un documento que institu-
cionaliza los valores actualmente aceptados del sistema y formula un
mecanismo que legitima la adopcién de decisiones posteriores, y que
no puede existir sin un contexto de valores publicamente aceptado, sin
la idea de justicia y sin métodos democréaticos de funcionamiento de las
instituciones. Por las razones anteriores, los partidos politicos deben en-
tenderse como «un medio eficaz para involucrar a los ciudadanos en los
asuntos publicos, lo cual es importante no solo desde el punto de vista de
los ciudadanos, sino también desde la perspectiva del Estado»’.

Desde el punto de vista de la participacién de los ciudadanos en los
asuntos publicos, cabe sefialar que el motivo de la constitucionalizacién
de los partidos politicos es también la necesidad de crear bases institu-
cionales para la formacién de la sociedad civil. Hoy en dia, en un Esta-
do democriatico regido por la ley, los ciudadanos no tienen obstaculos
legales para organizarse de una manera que satisfaga sus necesidades,
objetivos e intereses. No hay elemento de la vida publica en el que los
ciudadanos organizados en organizaciones sociales no participen?®. Por
eso Pawet Sarnecki seniala con razén que el principio de la sociedad civil
se estd convirtiendo en uno de los principios basicos del sistema politi-

4 W. SokoLEwIcz, «Demokracja, rzady prawa i konstytucyjno$¢ w postsocjalistycz-
nym spoleczenstwie Europy Wschodniej» en M. DOMAGAEA, Zagadnienia prawa kons-
tytucyjnego: ksigga pamigtkowa ku czci Profesora Tadeusza Szymczaka, Lodz, 1994, p.33.

5 Ibidem, p.34.

6 V. SIMICEK, «Politické strany v tistavnim poradku Ceské republiky», en J. KYSELA,
Deset let Ustavy Ceské republiky: vychodiska, stav, perspektivy, Praha, 2003, p.247.

7 Ibidem, p.237.

8 Sentencia del Tribunal Constitucional polaco de 27 de mayo de 2003, asunto
nam. K 11/03.
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co®. Al mismo tiempo, seria dificil defender la opinién de que los parti-
dos politicos no constituyen una de las instituciones de la sociedad civil,
ya que son una forma de organizar a los ciudadanos para perseguir sus
intereses.

El tercer argumento que justifica la constitucionalizacién de los par-
tidos es la creacién de un marco institucional en el que operen los par-
tidos politicos, que contaran con un margen amplio de actuacién en la
esfera publica, pero no ilimitado. Los Estados, a través de normas cons-
titucionales, se protegen contra el funcionamiento de partidos que no
aceptan las reglas democraticas.

En cuarto lugar, la presencia de partidos politicos en las constitu-
ciones probablemente se debe a que el legislador constitucional quiso
cubrir a los grupos con la protecciéon que brinda este tipo de norma ju-
ridica. La proteccién es visible en dos niveles: de un lado, se refiere a la
garantia de la autonomia de los partidos, reforzada ademas por la pre-
suncién de legalidad; de otro, si el Estado decide interferir en la libertad
de formar partidos politicos, debe hacerlo de manera coherente con los
motivos que permitan limitar libertades o derechos y cumpliendo los
requisitos para ello.

1.1.  El estatus de los partidos

La posicién constitucional de los partidos politicos es de naturaleza
dual. Por un lado, los partidos son percibidos como entidades que ope-
ran en el plano del Estado. El papel publico de los partidos se expresa en
la adecuacion de la regulaciéon de los partidos a los principios que defi-
nen el marco y los fundamentos del sistema estatal. Ese papel ptblico de
los partidos deriva de la vinculacién de estos con el principio de repre-
sentacion. Los partidos influyen en la politica estatal utilizando métodos
democraticos y participan en la expresion de la voluntad de la nacién
seleccionando candidatos a diputados y senadores; son una forma espe-
cial de organizacién social, definida principalmente por su participacién
en las elecciones y obtencion de cargos estatales, lo que los distingue de
otras organizaciones y asociaciones.

Esta diferencia especifica se destaca en muchas definiciones. Por
ejemplo, para G. Sartori un partido es un grupo politico que aparece
bajo un nombre especifico en las elecciones, capaz de cubrir puestos pu-
blicos con candidatos seleccionados en las elecciones!?; o para A. Downs
un partido es un grupo de personas que quiere tomar el control de los

° P. SARNECKI, «Organizacja spoteczefistwa obywatelskiego», en M. ZUBIK, Ksiega
XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa, 2006, p.559.

10 G. SARTORI, «Parties and Party Systems. A Framework for Analysis», Colchester,
2005, p.56.
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organos politicos del Estado obteniendo puestos como resultado de par-
ticipar en elecciones correctamente realizadas!!.

Por otro lado, los partidos tienen muchos rasgos propios de las en-
tidades de derecho privado. Desde su constitucién (su existencia juri-
dica depende de la voluntad de las personas fisicas, futuros afiliados),
pasando por la organizacién interna, los derechos del partido (propie-
dad, buen nombre, informacioén, tutela judicial, etc.), hasta las normas
relativas a la terminacion de las actividades de los partidos. Las normas
reguladoras de los partidos son similares a las relativas a asociaciones,
cooperativas o fundaciones. Los partidos se establecen de forma volun-
taria y son una emanacioén de la libertad de los ciudadanos para crear
partidos politicos; son organizaciones en las que el factor mas importan-
te es la base personal. Los partidos son, por tanto, una categoria especial
de asociaciones civiles cuyo papel es participar en la configuracion de la
politica estatal 2.

La tarea constitucional de los partidos politicos es influir en la confi-
guracion de la politica del Estado, de eso no hay duda. Participan (inclu-
so potencialmente) en la actividad legislativa del Parlamento a través de
los diputados o senadores que alli se sientan en su nombre, participan
en la designacién de los cargos que conforman el poder ejecutivo y, pos-
teriormente, influyen, de diversas maneras, en las decisiones que estos
toman. Pueden intervenir en la produccién de las normas juridicas que
regulan el funcionamiento del Estado, incluidas las relativas a los pro-
pios partidos politicos. Tanto en la etapa de la lucha por el poder como,
mas aun, durante su ejercicio, los partidos no pueden ser considerados
como entidades juridicas ordinarias, no pueden verse como meras aso-
ciaciones voluntarias de ciudadanos.

1.2. La libertad de creacién
y actuacion de los partidos politicos

La mas importante de las disposiciones constitucionales dedicadas
a los partidos politicos es el art.11 de la Constituciéon de la Republica
de Polonia (CRP), segun el cual «la Republica de Polonia garantiza la
libertad de creacién y actuaciéon de partidos politicos». «Los partidos
politicos retinen a los ciudadanos polacos sobre los principios de volun-
tariedad e igualdad para influir en la configuracién de la politica estatal
utilizando métodos democraticos».

El primer elemento de la Constitucién que asegura el pluralismo po-
litico es la libertad de crear partidos politicos, lo que implica la posibili-
dad de tomar la libre decisién de constituir una asociacién con fines poli-

1 A. Downs, «An Economic Theory of Democracy», Harper, 1957.
12 Sentencia del Tribunal Constitucional polaco del 10 de abril de 2002, asunto
nam. K 26/00.
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ticos. La facilidad para fundar un partido hace que el sistema de partidos
sea mas dinamico (en este sentido, en el primer momento del estableci-
miento de un orden democrético pluralista es posible reducir al maximo
las condiciones para la creacién de partidos politicos, favoreciendo asi
su creacion), pero también puede causar una excesiva fragmentacién del
sistema. Sin embargo, esta libertad sirve principalmente para crear una
oferta programatica amplia y diversificar el debate publico. Esta libertad
debe, en principio, estar libre de injerencias por parte de los poderes pu-
blicos, lo que no significa que la etapa de creacién de un partido excluya
cualquier intervencion legislativa. En particular, es posible introducir re-
quisitos organizativos, institucionales y procedimentales que aseguren el
buen funcionamiento del partido y favorezcan la democracia interna del
mismo. El legislador también puede prever ciertos apoyos publicos espe-
cificos para la creacién de partidos (aunque la libertad para determinar
el programa politico y la diversidad politica son mas importantes que la
estabilizacién del sistema).

Las disposiciones de la Constitucién no excluyen la posibilidad de
que existan partidos no constituidos ni registrados como tales, cuya ca-
pacidad de actuar en tal situacién sera, por tanto, extremadamente limi-
tada (sin embargo, esta opinién no ha sido aceptada unanimemente) 3.
En el ambito de la libertad de accién, queda a criterio del partido decidir
la liquidacion, la transformacién o la fusién con otro partido.

En cuanto a la afiliacién a los partidos politicos, la CRP determina
tres cuestiones: 1) estipula que solo los ciudadanos polacos pueden ser
miembros de los partidos; 2) requiere que la afiliacién al partido sea
voluntaria y 3) que dicha afiliacién se base en el principio de igualdad.
El requisito de ciudadania es natural, esta relacionado con el principio
de soberania y representacion, y se basa en permitir que las personas
conectadas con ese Estado por un vinculo de ciudadania sean las que
influyan en la politica estatal. Quizas, debido a los procesos de integra-
cién en la UE, el requisito de ciudadania se considere un obstaculo para
profundizar en la construccién de una identidad europea comun, pero
tal tendencia es dificil de detectar por ahora. Segiin la norma, es in-
aceptable que ciudadanos de otros paises o apatridas formen partidos
(aunque pueden crear asociaciones). No hay obstaculos para introducir
restricciones a la afiliacién a partidos politicos para funcionarios estata-
les especificos cuyas actividades no deban relacionarse con ninguna for-
ma de actividad politica (por ejemplo, fuerzas militares, policia, jueces).
Estos profesionales tienen otras oportunidades para influir en la politica
estatal, porque existen otras posibilidades de ejercer el derecho a la par-
ticipacion politica més all4 de la afiliacién a un partido. Por tanto, privar
a determinadas categorias de personas que ocupan cargos estatales es-

13 J. SoBczAK, «Konstytucyjna wolno$¢ tworzenia partii politycznych w Polsce», en
M. GRANAT, P. POLICASTRO, J. SOBCZZAK, Partie polityczne we wspdiczesnym konstytucjo-
nalizmie, Lublin, 2001, pp. 194-195.
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pecificos o que tienen la condicién de funcionarios de servicios publicos
especificos del derecho a afiliarse a partidos politicos no constituye una
violacién de la esencia de la libertad de asociacién ni del derecho a in-
fluir en la politica estatal '.

Cabe senalar que la Constitucién no excluye la pertenencia a varios
partidos politicos, ni introduce un limite minimo de edad para afiliarse
ni un umbral minimo de miembros necesarios para crear un partido. Las
dos primeras cuestiones se dejan a la autonomia de los partidos politi-
cos, vy si bien el requisito de no estar afiliado a mas de un partido se da
con bastante frecuencia (al menos a nivel de los partidos nacionales), el
limite de edad inferior para afiliarse a un partido podria reducirse.

La afiliacién al partido debe ser voluntaria. Esto significa que per-
tenecer a un partido, abandonarlo o no afiliarse a ninguna agrupacién
politica es resultado de la libre decisiéon de un ciudadano. Nadie podra
ser obligado a pertenecer a un partido ni sufrir ninguna consecuencia
negativa por este hecho o por la renuncia a su afiliacién. Por tanto, es in-
aceptable disuadir a la gente de unirse al partido o alentarla a que renun-
cie a su afiliacién. El caracter voluntario de la afiliacién no impide que
un partido politico, como persona juridica de tipo asociativo, establezca
criterios de afiliacién y prevea supuestos de expulsién. En este sentido,
goza de una autonomia, que, sin embargo, puede ser limitada. Uno de
los principales motivos para una limitacién de este tipo es la aplicacién
del principio de igualdad (como en el caso de la paridad de género).

En cuanto al momento procedimental de admisién de la solicitud de
afiliacion, la igualdad de afiliacién implica que la decisién de admisién
debe basarse en criterios iguales y no discriminatorios para todos los
futuros miembros del partido. La igualdad también se proyecta en la ac-
tividad de una persona como miembro de un partido, el ejercicio de sus
derechos y el cumplimiento de las obligaciones impuestas. La exigencia
de igualdad y la afiliacién voluntaria son prueba de la intencién del legis-
lador de influir en la organizacién interna del partido. Estos elementos
pueden servir a la hora de resolver la duda sobre si la Constitucion de la
Republica de Polonia exige un funcionamiento intrapartidista de acuer-
do con métodos democraticos.

El requisito de que el partido utilice métodos democréaticos se predi-
ca en la Constitucion del proceso de configuracion de la politica estatal,
de la conformacién de las decisiones politicas. Por otro lado, el art. 13 de
la Constitucién recoge un conjunto de prohibiciones relacionadas con la
exigencia del método democratico (prohibicién de partidos cuyos fines
y actividades sean totalitarios, vinculados al odio racial o nacional, o al
uso de la violencia, o secretos), pero el requisito del método democra-
tico no es solo el fundamento de las prohibiciones enumeradas en el

14 Sentencia del Tribunal Constitucional polaco de 10 de abril de 2002, asunto
nam. K 26/00.
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art. 13 CRP, sino al mismo tiempo una regla sujeta al control del Tribunal
Constitucional seguin la cual los partidos deberian utilizar tnicamente
métodos democréaticos '°.

Si bien el Tribunal Constitucional ha afirmado que el tinico modelo
de control de que un partido utilice procedimientos democraticos es el
que ofrece el art. 13 de la Constitucion de la Republica de Polonia'®, seria
una simplificacién excesiva suponer que cualquier otro método diferente
a los indicados en el art. 13 son democraticos y, por tanto, permisibles,
porque las prohibiciones especificadas en esta disposicién de la Consti-
tucién son incompletas. Limitar la exigencia de utilizar métodos demo-
craticos a la prohibicién de utilizar los métodos indicados en el art. 13
también socava el sentido de la regulacién contenida en el art.11 CRP.
Los métodos democraticos se refieren tanto al contenido de las activida-
des emprendidas por el partido como a las formas (procedimientos) en
las que se llevan a cabo dichas actividades. El contenido democratico
de las actividades del partido se materializa en diferentes requisitos: el
respeto a la voluntad del soberano, el no cuestionamiento de la indivisi-
bilidad del Estado y la neutralidad sobre las distintas visiones del mundo
por parte de las autoridades publicas. Ademas, exige proteger la digni-
dad del individuo y la realizacién de sus derechos y libertades, asi como
no socavar la independencia del poder judicial. La dimension procesal
de los métodos democraticos de funcionamiento se basa en el respeto a
la voluntad del pueblo, de los miembros de la comunidad o de los votan-
tes. El soberano debe ser el que toma la decision final. El programa del
partido, el plan de reforma o las orientaciones de la politica estatal for-
mulados, propuestos o implementados pueden diferir de los emprendi-
dos anteriormente; su contenido puede incluir un cambio fundamental
o incluso radical de las soluciones actuales, pero es necesario someterlos
finalmente a la evaluacién del soberano.

La Constitucion establece varios niveles de conexién entre el partido
y el soberano. En primer plano se sitdan las elecciones, junto con el de-
recho a formar listas electorales, el ejercicio de la libertad de reunion, el
derecho de huelga, la iniciativa legislativa de los ciudadanos y la posibi-
lidad de organizar un referéndum o expresar una posicion especifica en
el mismo. También es importante la libertad de asociacién en diversas
organizaciones sociales, econémicas, profesionales y religiosas. La obli-
gacién de utilizar métodos democraticos se relaciona con la capacidad
de influir en la configuraciéon de la politica del Estado, por lo que se
dirige principalmente a formas externas (no internas de los partidos)
de actividad de los partidos politicos. Se proyecta principalmente en las

15 A. JAMROZ, «O orzekaniu przez Trybunat Konstytucyjny w sprawach zgodnosci z
Konstytucja dziatalnoéci partii politycznych» en K. Bupzito, Ksigga XXV-lecia Trybunatu
Konstytucyjnego. Ewolucja funkcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego — zatozenia a ich
praktyczna realizacja, Warszawa, 2010, pp.239-241.

16 Sentencia del Tribunal Constitucional polaco del 24 de noviembre de 2010,
asunto nium. Pp 1/08.
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actividades parlamentarias y electorales del partido, pero también esta
presente en el uso de diversas formas de participacion social (presupues-
tos participativos, referendos, iniciativa legislativa ciudadana). Desgra-
ciadamente, la Constituciéon no determina si se deben aplicar métodos
de accién democréticos también a las estructuras y procedimientos in-
ternos del partido, aunque desde el punto de vista de la Constitucién
tal situacién seria deseable. Sin embargo, la libertad de configurar las
estructuras internas y los principios de funcionamiento del partido no
puede limitarse mientras no amenace el cumplimiento de su papel cons-
titucional o mientras no excluya los métodos democraticos mediante los
cuales el partido pretende influir o influye en la configuracién de la poli-
tica estatal. Sin embargo, la falta de democracia interna debe tenerse en
cuenta al decidir sobre la conformidad de los objetivos o actividades de
los partidos politicos con la Constitucién, si impide o incluso limita sig-
nificativamente el cumplimiento de su papel constitucional o se traduce
directamente en los métodos de formulacién de politicas que asume o
utiliza el Estado!’.

Se ha sefnalado que influir en la politica nacional es el objetivo basico
de un partido politico. La Constitucién define este objetivo utilizando
conceptos generales. El legislador destacé la multitud y diversidad de
actividades a través de las cuales el partido puede influir en la configura-
cién de la politica estatal. El objetivo asi definido no limita la actividad
del partido a la participacién en las elecciones o la lucha por alcanzar
el poder. Sin embargo, hay que recordar que a los partidos se les han
concedido privilegios en el procedimiento electoral (de conformidad con
el art. 100 CRP, pueden nominar candidatos a diputados y senadores), lo
que, naturalmente, los motiva a participar en las elecciones. Participar
en las elecciones y luchar por ganar poder no son obligaciones de los
partidos politicos (lo que desdibuja la linea entre partidos y asociaciones
o sindicatos). Esto también puede influir en la forma de la politica esta-
tal. Influir en la forma de la politica estatal no es darle forma a esta po-
litica. El papel del partido es, por tanto, estimular cambios especificos,
actuar en un primer plano ante el Estado, mediar entre los ciudadanos
y este, pero no sustituirlo. Por tanto, los partidos no pueden emprender
acciones reservadas especificamente a los poderes publicos. Las esferas
de actividad del Estado y del partido deben estar separadas, sobre todo
en lo relativo al espacio del poder judicial y de los 6rganos de control y
garantia de la ley. No es casualidad que la Constitucion introduzca el re-
quisito de apoliticidad para los titulares de estos 6rganos. Por supuesto,
no se pueden descartar algunos puntos de contacto entre el partido y el
funcionamiento del Estado (por ejemplo, en el procedimiento legislati-
vo), pero hay que abordarlos con cautela.

17 Sentencia del Tribunal Constitucional polaco de 8 de marzo de 2000, asunto
num. Pp 1/99.



LOS PARTIDOS POLITICOS EN POLONIA 159

Los objetivos del partido se implementan de muchas maneras. La
funcion electoral se refiere al plano ideolégico, es decir, esbozar los fun-
damentos teéricos del programa (por ejemplo, haciendo referencia a teo-
rias econémicas o socioldgicas especificas), y al plano programatico, que
consiste en preparar el programa (base) para una politica estatal cohe-
rente. La funcién de gobierno permite canalizar la influencia en la politi-
ca estatal, tanto por parte del partido gobernante como de la oposicion.
Estas actividades consisten, fundamentalmente: por un lado, en estimu-
lar (formar) la opinién publica y, por otro lado, en recibir las evaluacio-
nes sociales (verificar la politica). Los partidos deben influir en la forma
de la politica estatal involucrando la opinién publica en el debate sobre
la politica estatal, profesionalizando la politica (por ejemplo, mediante el
uso del conocimiento experto), interviniendo en diversos procedimien-
tos de control (por ejemplo, interpelacion), fiscalizando la politica o pro-
poniendo sus propias soluciones. No hay duda de que los partidos son
los actores con mayor capacidad de influencia en la politica del Estado.
Estan orientados a obtener el poder. La busqueda del ejercicio del poder
es el rasgo especifico y definitorio de un partido politico y, por regla ge-
neral, es el objetivo basico y mas importante del funcionamiento de los
partidos politicos.

1.3. Transparencia de la financiacion
de los partidos politicos

Regular la financiacion de los partidos politicos a nivel constitucio-
nal no es muy comun; sin embargo, el art.11.2 de la Constitucién dis-
pone que la financiacién de los partidos politicos estara abierta a la ins-
peccién publica. Al respecto cabe senalar que la transparencia, por regla
general, se aplica independientemente del modelo de financiacién de los
partidos politicos. En todo caso, el sistema actual de financiacién polaco
incluye ingresos de origen publico, con cargo al presupuesto estatal, ya
que se considera una financiacién de los partidos en relaciéon con y en
la medida en que realizan las actividades resultantes del art.11.1 CRP,
especialmente en el ambito de las funciones clave que desempefian en
el sistema politico, es decir, en el &mbito de la funcién electoral y en el
ambito de la funcién de gobernar el Estado mediante la participacién de
los partidos en el poder legislativo o ejecutivo 8.

La transparencia que exige la Constitucién se ha extendido a la fi-
nanciacién de los partidos y, por tanto, prima facie solo a la transferencia
de fondos para actividades actuales o previstas. Sin embargo, tal limita-
cién resultaria injustificada. La transparencia debe abarcar también los
gastos ya realizados por el partido (reembolsados por el Estado), por-

18 Sentencia del Tribunal Constitucional polaco de 18 de julio de 2012, asunto
nam. K 14/12.
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que la Constitucién no establece ninguna diferencia en la obligacién de
hacer publica la financiacién del partido dependiendo de si los fondos
se transfieren antes o después de las actividades financiadas. Ademas,
la transparencia en la financiacién también debe aplicarse a los gastos
realizados no cubiertos por ingresos publicos, es decir, gastos realizados
con recursos financieros de fuentes privadas o propias. Los partidos poli-
ticos no tienen libertad para gastar dinero. Como afirmé acertadamente
el Tribunal Supremo Administrativo, el objetivo basico de todo partido
politico es participar en la vida publica ejerciendo influencia democrati-
ca en la configuracién de la politica estatal o en el ejercicio de los cargos
publicos. Por tanto, independientemente del origen de los fondos des-
tinados a los fines del partido (publicos o privados), la forma en que se
gastan es un asunto publico!®, especialmente porque, segin el Tribunal
Constitucional, el principio de transparencia de la financiaciéon de los
partidos politicos es una herramienta importante para el control social
del funcionamiento de los partidos?.

Cabe sefialar también que la transparencia en la financiacién de las
actividades de los partidos se considera un instrumento basico para
combatir la corrupcién y otros fenémenos negativos que pueden ame-
nazar la estabilidad politica del Estado y el juego electoral democratico.
Por tanto, los partidos estan obligados a revelar toda la informacion rela-
cionada con las fuentes y métodos de obtencién de recursos financieros
y a indicar los propdsitos y motivos de los gastos. También es correcto
y deseable que los ciudadanos tengan acceso a la informacién sobre las
finanzas de los partidos politicos, porque los recursos financieros de los
partidos provienen en gran medida de fuentes publicas derivadas, entre
otras, de los ingresos fiscales. Los ciudadanos que, al menos indirecta-
mente, permiten el funcionamiento adecuado de estos partidos deberian
tener derecho a verificar las fuentes y métodos de recaudacién y gasto
del dinero?!.

La Constitucién también es la fuente de la obligacién de establecer
procedimientos que garanticen la transparencia en la financiacion de los
partidos politicos. Por tanto, es necesario confiar el control de las finan-
zas de los partidos a un organismo independiente especifico que no esté
involucrado (obviamente) en la politica, pero tampoco relacionado con
el ejecutivo o el legislativo, para evitar asi desacreditar su posicién con
acusaciones de parcialidad partidista o politica. Independientemente de
lo anterior, el control econémico especifico debe ser ejercido por las au-
toridades tributarias.

19 Sentencia del Tribunal Supremo Administrativo de 18 de diciembre de 2014,
asunto num. I OSK 611/14.

20 Sentencia del Tribunal Constitucional polaco de 14 de diciembre de 2004, asun-
to nam. K 25/03.

21 Sentencia del Tribunal Administrativo Provincial de Varsovia del 21 de noviem-
bre de 2013, asunto num. II SAB/WA 416/13.
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De la prevision constitucional de la publicidad sobre la financiacion
de los partidos se derivan diversas obligaciones para estos: deberian pu-
blicar informes detallados sobre los beneficios materiales obtenidos y los
gastos incurridos; seria insuficiente exigirles solo que se limiten a infor-
mar formalmente de las cantidades obtenidas y gastadas. Cabe entender
que la Constitucion exige su categorizacién y descripcién detallada. Por
tanto, el principio de transparencia en la financiacién de los partidos po-
liticos no se limita a las fuentes, sino que también abarca el tratamiento
posterior de los activos adquiridos y su control?? y, por tanto, tendria
que ser posible la identificacién de quien realiza el pago?’. Ademas, el
cumplimiento del requisito de transparencia en la financiacién de los
partidos debe estar sujeto a control y el incumplimiento de esta obliga-
cién constitucional podria dar lugar al inicio de procedimientos ante el
Tribunal Constitucional sobre el cumplimiento de las actividades consti-
tucionales de un partido politico.

1.4. Prohibiciones constitucionales

En Polonia esta constitucionalmente prohibida la existencia de par-
tidos politicos y otras organizaciones «que basen sus programas en los
métodos y practicas totalitarios del nazismo, el fascismo y el comunis-
mo, asi como aquellos cuyos programas o actividades apoyen el odio
racial y nacional, el uso de la violencia para obtener poder o influencia
en la politica estatal, o que tengan un carécter secreto en cuanto a su
estructura o sus miembros»; asi lo dispone el art.13 CRP. Los partidos
politicos a los que afecta esta prohibicién son los inscritos en el registro
de partidos y que operan sobre la base de la libertad constitucional de
asociacion, independientemente de su representacién parlamentaria e
incluso de su participacién o no en las elecciones.

El art.13 CRP hace referencia a diferentes personas juridicas a las
que es aplicable la prohibicién: corporativas, profesionales, asociacio-
nes, fundaciones, movimientos sociales, comunidades, organizaciones
profesionales, sindicales, econémicas, religiosas, representativas de las
minorias, etc. No importa si realizan actividades regulares, que se reco-
gen en los registros correspondientes, o si actiian de forma «irregular»
en espacios opacos. Desde el punto de vista de la Constitucién, lo deter-
minante es el tipo de actividad que realicen; en este sentido, es evidente
que los objetivos y actividades no permitidos del partido estan interco-
nectados. De otro lado, el destinatario de las prohibiciones especificadas
en el art. 13 CRP son, de forma indirecta, los miembros de las organiza-
ciones alli indicadas.

22 Resolucién del Tribunal Supremo, del 25 de febrero de 2015, asunto num. III
SW 74/14.

23 Resolucion del Tribunal Supremo, del 19 de octubre de 2000, asunto nim. IIT
SW 72/14.
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Es significativo que el art.13 CRP no especifique directamente los
objetivos prohibidos y no los vincule tinicamente al programa o a las ac-
tividades del partido. Estos objetivos susceptibles de ser perseguidos, de
acuerdo con la Constitucion, pueden definirse en el programa politico o
desprenderse de él, pero también pueden observarse en su creacién o en
su funcionamiento. Los objetivos pueden indicarse en un documento se-
parado (generalmente en el «programas), pero los también pueden y de-
ben buscarse en el estatuto de la organizacion, en el programa electoral,
en el programa de accién, en la declaracién ideolégica, etc., o también de
forma continua en las actividades del partido, por ejemplo, en los discur-
sos de lideres, en las listas de 6rganos directivos o en las reuniones. Por
ello estaria justificado controlar las actividades del partido. Seria una
simplificacién suponer que los objetivos del partido se formulan solo
en la etapa de creacion y organizaciéon del partido; el objetivo del parti-
do se ha de entender como el resultado de una accién determinada que
este quiere llevar a cabo, como parte de la actividad del partido. Cabe
recordar que el art. 11 CRP define el propésito de las actividades del par-
tido (influir en la configuracién de la politica estatal utilizando métodos
democraticos). Las prohibiciones derivadas del art. 13 CRP no implican
definir fines distintos de los indicados en el art. 11 CRP, sino actitudes,
ideologias 0 métodos de accién prohibidos.

El control de constitucionalidad de los objetivos es relativamente
menos importante, porque es probable que ninguna organizacién for-
mule abiertamente objetivos prohibidos por la Constitucién, aunque en
el procedimiento de control de los objetivos del partido es necesaria la
especificacion del objeto de dicho examen. En caso contrario, la interpre-
tacion del «fin» podria basarse en cualquier criterio, lo que a su vez seria
incompatible con las exigencias de un Estado democratico de derecho y
los principios politicos que de €l se derivan, asi como con la necesidad
de garantizar el ejercicio de las libertades y derechos constitucionales?*.

Las actividades del partido incluyen aquellas que se realizan para
lograr los objetivos establecidos y el funcionamiento del partido en gene-
ral. Ambas deben ser objeto de control. De forma simplificada se puede
decir que el examen cubre el aspecto procedimental (métodos para lograr
los objetivos) del funcionamiento y el aspecto material (contenido: acti-
tudes, ideologia, visién del Estado y visién de la posicion del individuo).
Las actividades del partido se evalian por el comportamiento de las per-
sonas fisicas. En el caso de los partidos, se trata del comportamiento
de los lideres, de los miembros de los 6rganos de toma de decisiones,
los parlamentarios, los afiliados de base e, incluso, los simpatizantes del
partido, siempre que se los identifique claramente con la organizacién.
Las conductas anteriores deben formar un todo, ser coherentes, realizar-
se en paralelo y de multiples maneras. Las acciones incidentales, o inclu-

24 Resolucion del Tribunal Constitucional polaco del 6 de abril de 2011 r., asunto
num. Pp 1/10.



LOS PARTIDOS POLITICOS EN POLONIA 163

so las acciones repetidas pero tnicas (no sistémicas), son insuficientes
para declarar una prohibicién. El control de las actividades del partido
se refiere a: a) actividades externas de propaganda verbal, audiovisual,
escrita u otras actividades de propaganda, como discursos en mitines
o en el parlamento, entrevistas en los medios de comunicacién, trans-
misiones de radio, difusién de contenidos en la prensa, en Internet, en
folletos, carteles, emblemas, logotipos de grupos, vestimentas e incluso
gestos; b) actividades de propaganda interna no dirigidas a votantes o
terceros realizadas en reuniones, encuentros o conferencias a puerta ce-
rrada, incluidas las contenidas en documentos; ¢) otros comportamien-
tos de personas asociadas con el partido (uso de violencia, amenazas,
destruccién de propiedad, comisién de actos prohibidos).

Solamente cuando se contienen en el programa del partido referen-
cias a métodos de accién y practicas totalitarias estas pueden conllevar
la prohibicién de la organizacién. Esta regulacion es llamativa y, debido
a la regla de excepciones non sunt extendendae, no es posible calificar de-
terminadas actividades del partido con la categoria juridica de «recurrir
a métodos y practicas de accion totalitarias» que puede llevar a que un
partido sea prohibido. Esta identificacién no es admisible ni siquiera
recurriendo a un razonamiento minori ad maius.

Ademas, también es dificil identificar la forma en que un partido rea-
liza, en su programa, esa referencia a métodos de accién prohibidos. No
queda claro si es necesario que el partido, en su programa, se refiera a
ellos explicitamente (que manifieste una voluntad de utilizar tales méto-
dos y que los asuma como propios) o si, simplemente, esta prohibida la
mera referencia a dichos métodos como vias aceptables para alcanzar
determinados objetivos politicos. Tampoco ayuda a aclarar el significado
de la disposicién el hecho de que se distingan los métodos de accion de
las précticas, porque los métodos de accién prohibidos lo estan debido
a su vinculacién con el totalitarismo, incluso si no se convierten en una
actividad (préctica) regular. El nazismo, el fascismo y el comunismo son
las tnicas doctrinas prohibidas por el art.13 CRP. Cabe recordar, sin
embargo, que estas ideologias solo se consideran susceptibles de pro-
hibicién en tanto se vinculen a métodos de accidén y practicas, y estas,
a su vez, estén conectadas exclusivamente con el programa del partido.
Esta prohibicién es demasiado limitada y no cubre otros sistemas tota-
litarios, como el franquismo o los sistemas de algunos paises arabes. La
referencia al nazismo, al fascismo y al comunismo es probablemente un
reflejo de la experiencia histérica de Polonia, pero esa reduccién no esta
suficientemente justificada. Ademas, esa formulacién de la disposicién
requiere conocimiento de las doctrinas politicas y de la historia. Es ne-
cesario —de acuerdo con las reglas generales de prueba— demostrar que
un determinado método o practica de accién recogida en el programa
del partido es caracteristico del nazismo, del fascismo o del comunismao.

Algunas otras dudas también se plantean en relacién con la defini-
cién de los métodos y practicas del nazismo, el fascismo y el comunismao.
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Puede resultar problemaético determinar si «el legislador trata (...) el ad-
jetivo totalitario solo como una afirmacién de que los métodos utilizados
en los regimenes nazi, fascista y comunista merecen tal calificacion, o si
esta norma presupone que existen métodos y practicas del nazismo, el
fascismo y el comunismo totalitario que estan prohibidos, y otros que
estan libres de rasgos totalitarios y, por tanto, estan permitidos?». El
dilema sefialado debe resolverse remitiéndose al motivo por el cual la
Constitucién introdujo esta restriccion: el caracter totalitario de dichos
regimenes. El constituyente rechazé los métodos de funcionamiento del
nazismo, del fascismo y del comunismo precisamente porque estos sis-
temas son de naturaleza totalitaria. La busqueda de métodos de funcio-
namiento de esos sistemas que no sean de naturaleza totalitaria puede
considerarse un intento de dar primacia al Estado de derecho formal so-
bre el Estado de derecho material. En los regimenes mencionados en el
art. 13 CRP, toda accién publica tenia como objetivo difundir y promover
la ideologia totalitaria. Su objetivo era controlar completamente todas
las formas de actividad de los individuos que pudieran representar una
amenaza para la ideologia comunista, fascista o nazi.

El odio racial y nacional son actitudes constitucionalmente prohibi-
das, tanto a nivel programatico como real. Por tanto, esta prohibido todo
comportamiento hostil, reacio, degradante o agresivo hacia un grupo de
personas que se distingan por un conjunto especifico de caracteristicas
hereditarias (por ejemplo, el color de la piel), asi como hacia personas
que tengan caracteristicas tipicas de una nacién determinada (idioma,
cultura). Esta prohibicién resulta controvertida porque se refiere en gran
medida a la practica del nazismo y, ademas, porque el odio se limita
solo a razones raciales y nacionales e ignora otros casos conocidos de la
historia: casos de odio étnico (entre hutus y tutsis), orientacién religiosa
(chiitas y sunitas iraquies) u orientacién sexual (por ejemplo, en Rusia).
También cabe senalar que puede resultar dificil trazar la frontera entre
el odio nacional y las actitudes patriéticas?®. El uso de la violencia esta
prohibido tanto cuando se asume, como cuando se permite (acepta) o se
utiliza en las propias actividades. Por razones incomprensibles, la Cons-
titucién prohibe el uso de la violencia tinicamente para obtener poder o
influir en la politica estatal, dejando de lado que una organizacién puede
usar la violencia no por razones «estatales» relacionadas con la toma del
poder o independientemente de su politica, sino por otras razones (reli-
giosas, xen6fobas). La persecucion de un grupo especifico de personas
puede llevarse a cabo con independencia de las actividades de poderes
publicos, en particular del gobierno. La violencia debe entenderse no
solo como el uso fisico de la fuerza, sino también como la imposicién
ilicita de la propia voluntad. La violencia incluira forzar la obediencia,

25 M. BARTOSZEWICZ, «Wokoét problematyki art.13 Konstytucji RP», Panstwo i
Prawo, nim. 4, 2005, 4, p.41.

26 K. CompLAK, «Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP», Wroctaw, 2007,
p-181.
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utilizar amenazas o trucos y no seguir los procedimientos democraticos.
La conexién entre el uso de la violencia y la politica estatal o la adqui-
sicién de poder requiere que estos comportamientos se sometan a un
control integral.

Por otro lado, la Constitucién excluye las asociaciones secretas, es
decir, exige transparencia en cuanto a las estructuras organizativas del
partido y la afiliacién. Esta prohibicién tiene caracter de garantia: la
transparencia de las estructuras tiene como obijetivo facilitar el control
de las actividades del partido y la transparencia de la afiliacién tiene
como objetivo garantizar el cumplimiento del principio de apoliticidad
de los funcionarios estatales. Si bien el requisito de transparencia de la
estructura del partido estd justificado y no plantea dudas, en el caso de
la publicidad de los miembros existe un conflicto entre la divulgacién
completa de las listas de afiliados y la proteccién de datos personales.
Para resolverlo bastaria con someter la disponibilidad del conjunto de
datos que contiene la relacién de afiliados al régimen de proteccién de
datos personales.

Los efectos de la infraccién de las prohibiciones establecidas en el
art. 13 CRP no son claros. La Constitucién solo prohibe la existencia de
esas organizaciones, lo que, por supuesto, no excluye la imposicién de
sanciones a los miembros de una determinada organizacién por activi-
dades ilegales (sin embargo, esa responsabilidad debe exigirse en proce-
dimientos penales judiciales separados).

La prohibicién de un partido (decidida por el Tribunal Constitucio-
nal) o la negativa a inscribir en el registro a un partido que fije objetivos
inconstitucionales (decidida por el Tribunal de Registro) son medidas
represivas que deben activarse solo cuando un partido politico amenace
realmente al Estado democratico de derecho. La excesiva facilidad con
que el Tribunal Constitucional puede activar el control sobre los partidos
politicos podria poner en peligro el principio del pluralismo politico, la
libertad de asociacion y otras libertades y derechos politicos?’. Cualquier
prohibicién de un partido politico radical por sus actividades es una me-
dida extrema de interferencia estatal en el principio del pluralismo po-
litico. Esta medida solo debe utilizarse cuando sea absolutamente nece-
saria. En primer lugar, debemos guiarnos por el principio rector de que
la libertad de crear partidos politicos y de que estos desarrollen sus ac-
tividades es uno de los pilares de la democracia. Por tanto, en cada caso
tal decision debe ser un acto de ultima ratio, excluyendo otras acciones
legales tomadas por las autoridades estatales competentes en respuesta
a las actividades ilegales de un partido politico?®. La legislacién actual no

27 Opinién disidente del magistrado del Tribunal Constitucional polaco Exmo. Pio-
tr Tuleya para justificar la decisién del Tribunal Constitucional del 6 de abril de 2011,
n° de referencia Pp 1/10.

28 Resolucién del Tribunal Constitucional del 24 de noviembre de 2010, asunto
num. Pp 1/10.
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contiene una gradacién de medidas legales que podrian utilizarse contra
un partido que viole la Constitucién o la ley. A este respecto seria necesa-
rio modificar la Ley de partidos politicos (y otros actos juridicos).

Por ultimo, cabe sefialar también que no se puede descartar un con-
trol del cumplimiento de los objetivos y actividades del partido con apo-
yo en otras disposiciones de la Constitucién?’.

2. EL REGIMEN LEGAL DE LOS PARTIDOS POLITICOS

2.1. Condiciones formales para la creacion
de partidos politicos

La institucionalizacién progresiva de muchas esferas de la vida so-
cial y politica influye en el namero y la especificidad de los requisitos
formales que deben cumplirse para crear un partido politico*°. Los efec-
tos de este fenémeno son visibles en varios niveles del funcionamiento
de los partidos politicos, incluida su creacién. Aunque la constitucién de
un partido debe ser el resultado solo de las decisiones de sus fundadores
y el Estado estd obligado a garantizarlo?!, la gran mayoria de los Estados
modernos exigen el cumplimiento de condiciones sustantivas y formales
especificadas por ley para crear un partido.

Un analisis mas detenido de las disposiciones legales nos permite
concluir que existen mas premisas de este tipo en los paises postotalita-
rios que en los paises con una larga tradicién democratica3?. Sin duda,
esta tesis se confirma en el caso de la ley polaca??. Cabe anadir que la ley
de partidos vigente, aprobada inmediatamente después del Otorio de las
Naciones y la caida del comunismo, sirvié para refundar la vida politica
en los paises en cuestién?*, de ahi la importancia de facilitar la creacién

29 Resolucion del Tribunal Constitucional del 24 de noviembre de 2010, asunto
nam. Pp 1/10.

30 M. BaANKOwICZ, «Systemy wladzy panstwowej Czechostowacji i Czech. Studium
instytucjonalna polityczne», Krakéw 1998, p. 195; A. EawNiczAK, «Swoboda dziatalnosci
partii politycznych», en B. BANASZAK, A. PREISNER, Prawa i wolnosci obywatelskie w
Konstytucji RP, Warszawa, 2002, pp.613-614.

31 J. Fiup, Politické strany jako subjekt prdv a svobod, en Prdvna tiprava politickych
stran. Materidly z medzindrodnej konferencie konanej v ditoch 13.-15. januara 2000 v
Piestanoch, p.44.

32 European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Gui-
delines on Prohibition and dissolution of political parties and analogous measures,
Adopted by the Venice Commission at its 41st plenary session (Venice, 10-11 December
1999), <https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-INF(2000)001-e>.

3 'W. Sokot, «Partie polityczne i systemy partyjne krajéw pokomunistycznych w
okresie transformacji systemowej» en J. A. RYBCZYNSKA, Europa Srodkowa i Wschodnia.
Region, panstwa i spoleczenstwa w czasie transformacji, Lublin, 2000, pp. 89-92.

34 M. GRANAT, «Publicznoprawny status partii politycznej w $wietle ustawy z 27
czerwca 1997 r.», Panstwo i Prawo num. 5, 1998, p.25.
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de partidos. Hoy en dia, cuando los sistemas de partidos estan (mas o
menos) configurados, la Ley de Partidos desempefia una funcién ligera-
mente diferente. Entre otras cosas, deberia garantizar una competencia
ininterrumpida entre los partidos en el ejercicio del poder y la estabili-
dad de los sistemas de partidos.

En Polonia el proceso de creacion de un partido politico consta de
dos pasos. El primer paso es que los fundadores tomen todas las medi-
das necesarias para crear un partido. La segunda etapa corresponde a
las autoridades estatales, que, en un procedimiento especial, analizan si
los fundadores han cumplido todas las condiciones y, en caso afirmativo,
toman una decisién legal, que tiene el efecto de dotar al partido de per-
sonalidad juridica.

La Ley de Partidos requiere muchas actividades formales, las mas
importantes de las cuales incluyen preparar una solicitud de registro,
redactar un estatuto, elegir los 6érganos internos del partido y recolectar
firmas de un grupo especifico de ciudadanos que apoyen la creacién del
partido.

La Ley de Partidos establece expressis verbis que las personas que
crean un partido —el comité fundador— deben ser miembros de este y
deben desempenar funciones especificas en el (como miembros del 6r-
gano autorizado para representar al partido externamente o del érgano
autorizados para contraer obligaciones financieras en su nombre (art. 11
apartado 6). Un requisito adicional para las personas que crean un par-
tido es ser mayores de edad (art.2.1). Los fundadores de un partido tam-
bién deben tener plena capacidad juridica.

Los fundadores tienen numerosas obligaciones legales. Estan obliga-
dos a preparar adecuadamente todos los documentos necesarios para el
registro. Ademads, son responsables de presentar el estatuto del partido,
la solicitud que contiene las firmas de los ciudadanos que apoyan su
creacion, la redacciéon adecuada del nombre del partido y de contactar
con las autoridades de registro. Otro elemento necesario para registrar
un partido es su denominaciéon y su abreviatura. El legislador exige que
el nombre del partido registrado y su abreviatura (y simbolo grafico)
difieran del nombre del de una agrupacién ya existente (art.11.5)3. Este
requisito esta orientado a proteger a los votantes, ya que garantiza que
las decisiones politicas que tomen al votar serdn conscientes. Ademas,
cada partido crea su imagen social a partir de sus propias acciones y
no debe aprovecharse de la popularidad de otro partido. El nombre de
partido es el equivalente al nombre y apellido de una persona fisica, y su

35 Compartimos la opinién del Tribunal de Apelacién de Varsovia expresada en la
decisién del 2 de diciembre de 2005, asunto nim. I ACa 1024/05, segtn la cual «no se
puede suponer que el control del tribunal se limite Giinicamente a la premisa de distin-
tividad. Dado que el nombre del partido es un elemento obligatorio del estatuto, esta
sujeto a examen dentro de los mismos limites que sus demas disposiciones».
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papel principal es la funcién de individualizacién e identificacion?®, de
ahi que la diferencia con los nombres del resto de los partidos debe ser
«suficiente» 3.

La solicitud de registro del partido debe ir acompafiada de al menos
dos documentos clave: el estatuto y una lista de apoyo a la idea de crear
el partido. Desde el punto de vista del procedimiento de creacién del par-
tido, el estatuto es un documento que permite a las autoridades de regis-
tro examinar el cumplimiento de las obligaciones legales (determinacién
del nombre del partido, sede, cuestiones relacionadas con la afiliacién,
estructura interna del partido, etc.). Como documento que determina
la forma de funcionamiento del partido, también esta sujeto a examen
desde el punto de vista de garantizar la existencia de reglas democraticas
dentro del partido y el cumplimiento del orden juridico constitucional
del Estado.

A su vez, la lista de firmas de apoyo a la creacién de un partido actta
como una especie de freno contra las organizaciones efimeras. Se requie-
re que 1000 personas den su apoyo al nuevo partido. Es caracteristico
que, sobre la base de la Ley de Partidos de 1990, de corte liberal, se hayan
formulado propuestas para elevar el umbral de apoyo, mientras que en
relacién con la actual Ley polaca?® se propone eliminar la obligacién de
presentar firmas por entender que es incompatible con la Constitucién.

La Ley polaca sobre partidos politicos no exige que las personas que
apoyan la creacién de un partido sean afiliados, lo que por supuesto no
significa que en la realidad tal situacién no se produzca.

En general, los procedimientos de registro de un partido se realizan
ante autoridades judiciales o entidades del poder ejecutivo (ministerios).
Como muestra el informe de la Comisién de Venecia del 16 de febrero
de 2004, estos suelen ser los Ministerios de Justicia (por ejemplo, en Ru-
sia o Ucrania) o los Ministerios del Interior (por ejemplo, en Austria), a
veces los procedimientos son de caracter mixto judicial y ministerial (en
Turquia)*®. Independientemente de las soluciones juridicas, no hay duda
de que el procedimiento de registro debe prever la posibilidad de recurrir
ante los tribunales para garantizar el correcto ejercicio de la libertad de
creacion de partidos politicos.

La autoridad que lleva a cabo los procedimientos de registro en Po-
lonia es el Tribunal de Distrito de Varsovia. Centralizar los registros del
partido es una solucién conveniente desde el punto de vista de la super-

36 A, SzmyT, «Ochrona nazwy klubu poselskiego i partii politycznej» en Z. Wi-
TKOWSKI, Wejscie w zZycie nowej konstytucji, Torun, 1998, pp. 189-202.

37 Resolucién de siete jueces del Tribunal Supremo del 16 de septiembre de 2002
(asunto num. III SW 26/02).

38 M. GRANAT, «Opinia o uchwalonej 9 maja 1997 r. ustawie o partiach politycznych
(druk senacki nr 526)», Zeszyty BSE nim. 368, 1997, p.6.

3 Buropean Commission for Democracy... https://www.venice.coe.int/webforms/
documents/?pdf=CDL-INF(2000)001-e.
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visién del funcionamiento del partido. Esto garantiza la uniformidad de
actuacion de las autoridades de supervisién. Confiar el mantenimiento
de registros a todos los tribunales que operan en el territorio puede au-
mentar el riesgo de emitir resoluciones diferentes. Ademas, parece que
los partidos politicos desarrollan la mayor parte de sus actividades en
la capital del pais. Por tanto, la centralizacién del registro en Varsovia
también es una solucién beneficiosa para los propios partidos politicos.
De otro lado, no hay duda de que someter el proceso de registro a las
autoridades judiciales es una solucién més adecuada que si se atribu-
yese esa competencia a una autoridad de un ministerio: garantiza no
solo una mayor profesionalidad de los procedimientos, sino también una
mayor imparcialidad. Al mismo tiempo, establece una separacién entre
la creacién de nuevos partidos y los 6rganos del poder ejecutivo (que es
un poder politico).

El periodo comprendido entre la fundacién del partido y su registro
supone la existencia del partido in statu nascendi. Este estado, por su
naturaleza, debe ser lo mas breve posible y el legislador esta obligado a
garantizar que el procedimiento de registro no se prolongue deliberada-
mente en el tiempo. Una practica asi deberia considerarse una violacién
del valor constitucional del pluralismo politico. No se han fijado plazos
especificos que permitan calificar un retraso como excesivo, aunque el
legislador exige que el tribunal inscriba inmediatamente al partido en el
registro (art.12.1). Decidir sobre la existencia de un partido politico es
una circunstancia juridicamente importante, por lo que el legislador de-
beria especificar un plazo maximo para hacerlo, por ejemplo, tres meses
a partir de la fecha de presentacién de la solicitud, tal como se establece
en la Ley de Asociaciones.

En la legislacion polaca, en caso de solicitud defectuosa (por incum-
plimiento de los requisitos sefialados en las disposiciones del art. 11.2-6),
el tribunal esta obligado a comunicar tal situacién a los solicitantes
para que puedan subsanarla. Las deficiencias pueden tener origen en
cuestiones formales (por ejemplo, que no se haya cumplimentado algiin
apartado relativo a los datos sobre el partido, como nombre, abreviatura
o domicilio social), falta de informacién en los archivos adjuntos (por
ejemplo, que la lista de personas que apoyan la solicitud no contenga
1000 firmas) o puede ser que las deficiencias afecten a las personas que
registran el partido. El tribunal fijarda un plazo para subsanar los defec-
tos que, segun la ley, no puede ser superior a tres meses. Si los defectos
no se subsanan, se debera dictar resolucién denegando la inscripcién
del partido en el registro. Contra la sentencia anterior se podra recurrir.

El grado de participacion del Estado en el proceso de creacién de
partidos no solo determina cémo se pueden clasificar los distintos mo-
delos existentes en unos paises y otros, sino también la evaluacién de su
utilidad en los Estados democraticos modernos. La presencia del Estado
en el proceso de creacién de partidos politicos se justifica por el hecho
de que uno de los principales objetivos de registrar un partido es que el
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partido adquiera personalidad juridica. «La obtencién de personalidad
juridica no puede depender tinicamente de la voluntad de los propios
miembros del partido, sin control de las autoridades estatales, porque
el Estado, al admitir a estas entidades en el trafico juridico, también es
responsable de tal decision» .

El control del registro por parte del Tribunal de Varsovia también
incluye el estatuto y el programa del partido*'. En este punto conviene
prestar atencién a una cierta incoherencia en la regulacién realizada por
el legislador polaco. En el curso del procedimiento de inscripcion del
partido en el registro, el tribunal debera determinar los objetivos de las
actividades del partido para poder evaluarlos. La doctrina sefala acer-
tadamente que los objetivos de un partido politico «pueden especificar-
se tanto en sus estatutos, en su programa como en otros documentos
diversos»*. Sin embargo, el art.11.3 de la Ley de Partidos no incluye
entre los anexos a la solicitud de registro del partido el programa del par-
tido. En consecuencia, surge la pregunta de si el tribunal podria exigir a
quienes solicitan el registro que presentasen un programa y qué podria
hacer si el comité fundador ignorara esta solicitud.

Mas importante, sin embargo, es la cuestiéon de las dudas que el tri-
bunal pueda tener respecto de la conformidad de los estatutos con la
Constitucién. En tal caso, esta obligado a suspender la inscripcién en
el registro y presentar una solicitud al Tribunal Constitucional para que
examine el contenido del estatuto o programa a este respecto. Cualquier
redaccion del estatuto o programa del partido que, a juicio del Alto Tri-
bunal, no se corresponda con los arts. 11 y 13 CRP justifica la suspensién
del procedimiento de registro* y contra esta decisién no cabe recurso
de apelacién. Excluir la posibilidad de recurrir la decisién en cuestiéon
es una solucién légica y coherente con el art.188.4 CRP, que establece
claramente que la decision sobre la conformidad de los objetivos o acti-
vidades de los partidos politicos con la Constitucién corresponde exclu-
sivamente al Tribunal Constitucional.

Vale la pena senalar que el tinico organismo autorizado a presentar
una solicitud ante el Tribunal Constitucional para que este examine los
objetivos del partido especificados en los estatutos o en el programa es el

40 TLa resolucién del Tribunal Constitucional del 24 de abril de 1996, sobre la deter-
minacion de la interpretacién de aplicacion general del art. 4 seccién 2 y 5 de la Ley de
28 del julio de 1990 de partidos politicos «OTK» ntim. 2, 1996, p.136.

4 La resolucion del Tribunal Supremo del 5 de mayo de 2002, asunto nim. CKN
831/00.

42 J. Bo¢, «Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej», Wroctaw, 1998, p.289; M. Mas-
TERNAK-KUBIAK, «Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym», Warszawa, 1998, pp.26-28.

43 J. SoBczAK, «Nadzér nad partiami politycznymi sprawowany przez sad i
Trybunat Konstytucyjny w procesie rejestracji» en T. BojaRsKI, E. GDULEWICZ, J. SZRE-
NIAWSKI, Konstytucyjny ustréj panstwa. Ksiega jubileuszowa profesora Wiestawa Skrzydty,
Lublin, 2000, p.276.
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tribunal de registro. Si el Tribunal Constitucional estima la solicitud, el
tribunal de registro debe negar la inscripcién del partido en el registro.

A efectos de evaluacion del estatuto, es de fundamental importancia
que la libertad de crear partidos politicos goce de valor constitucional.
Ciertamente, debe afirmarse que la razén para negarse a registrar un
partido solo puede ser la preocupaciéon por otro valor constitucional (no
estatutario) y la amenaza a este no puede ser hipotética*.

Tampoco debe olvidarse que, debido a que la libertad de crear par-
tidos tiene rango constitucional, las leyes gozan de presuncién de cons-
titucionalidad. En consecuencia, en caso de duda, debe optarse por la
interpretacién que mejor garantice la libertad de creacién de partidos.
Claramente, el control sobre la creacién de partidos no puede suponer
un control sobre las actividades de los partidos. Por tanto, al examinar si
los estatutos y la estructura de un partido tienen en cuenta los principios
democriéticos, lo que se esta realizando es un analisis a posteriori. El es-
tudio de los objetivos del partido, aunque importante, queda relegado a
un segundo plano por su carécter teérico.

La legislacién polaca plantea numerosas dudas en relaciéon con el
registro de partidos. La causa principal de estos problemas es que el
legislador no especificé el momento en que se crea el partido. La inscrip-
cién del partido en el registro no puede considerarse como el momento
de creacion de la formacién politica, porque la inscripcion en el registro
solo implica la adquisiciéon de personalidad juridica (art.16) y, en con-
secuencia, el partido ejerce los derechos derivados de las leyes (art.1.2).
Por tanto, en la doctrina hay quien opina que la ley polaca ampararia las
actividades de los partidos no inscritos en el registro (que operan tnica-
mente sobre la base de la constitucién)®. Prueba de ello es el ejemplo de
la Plataforma Civica, que durante los primeros meses de funcionamiento
oper6 como un comité de votantes, no como un partido. Este comité era
similar a un partido, una asociacién de ciudadanos cuyo objetivo era in-
fluir en la politica estatal y participar en las elecciones. Sin embargo, el
partido no tenia derecho a financiacién con cargo al presupuesto estatal.
Creo que distinguir entre partidos que operan tinicamente sobre la base
de disposiciones constitucionales puede ser parcialmente irreal.

Las consecuencias de crear un partido politico se proyectan en mu-
chos niveles. Crearlo tiene consecuencias, ciertamente, en la esfera pu-
blica del funcionamiento del partido. Por ejemplo, puede hacer que la
escena politica sea mas dindmica (provocar que se forme una coalicién
o aumentar la probabilidad de formar una). También puede dar lugar
a nuevos flujos en el sentido del voto de los electores, cambios en los

4 Véase el caso del REFAH PARTY (Sentencia del TEDH del 13 de febrero de 2003,
asunto de Refah Partisi v. Turquia).

4 M. CHMAJ, «Wolnoé¢ tworzenia i dziatania partii politycznych. Studium poréw-
nawcze», Olsztyn, 2006, p.78; Z. CZESZEJKO-SOCHACKI, L. GARLICKI, J. TRzCINSKI, «Ko-
mentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym», Warszawa, 1999, p. 181.
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programas electorales de los grupos politicos, etc. Sin embargo, «la ad-
quisicion de personalidad juridica por parte de un partido politico como
consecuencia de su registro le hace entrar —como persona juridica— en
el ambito de las normas civiles» *. A partir de este momento, los partidos
pueden realizar cualesquiera acciones legales no prohibidas, por ejem-
plo, vender activos o reclamar la tutela de derechos personales.

El registro de un partido politico también da lugar a la posibilidad
de participar en el proceso electoral. En Polonia, los partidarios de que
los partidos no registrados puedan actuar como tales afirman que estos
partidos tienen garantizada su participacién en las elecciones de acuer-
do con el art. 100 CRP. Sin embargo, los derechos electorales del partido
derivan principalmente de normas de rango legal. Por tanto, solo la base
constitucional puede considerarse insuficiente a estos efectos.

2.2. La financiaciéon de los partidos politicos

No existe un modelo universal de financiacién de los partidos politi-
cos, y la regulacién legal debe ser de naturaleza mixta (diversified regu-
lation option), combinando fines tales como proteger la independencia
de los partidos politicos, garantizar la transparencia de sus actividades
financieras, garantizar el control externo de las finanzas (preferiblemen-
te por parte de un organismo independiente y especializado) y garantizar
que se puedan aplicar sanciones®’.

Basicamente existen dos formas de financiar los partidos politicos:
utilizando fondos publicos y fondos privados*. La forma mas popular
de apoyo financiero a los partidos es proporcionarles fondos del presu-
puesto estatal. En la mayoria de los casos, estos fondos se proporcionan
para garantizar el funcionamiento ininterrumpido de los partidos (en
forma de subsidios anuales) y para reembolsar al menos parcialmente
los costes electorales de los partidos (en forma de subsidios electorales).
Actualmente, los partidos se financian con fondos a cargo del presupues-
to estatal en casi 120 paises®.

4 M. ZuBik, «Uwagi na temat partii politycznych i ich osobowos$ci prawnej w
$wietle Konstytucji i ustawy o partiach politycznych», Raport nr 172, Biuro Studiow i
Ekspertyz, Warszawa 2000, pp. 5-6.

47 K. FoGG, P. MoLuTsI, M. TIERNSTROM, «Conclusions» en R. AUSTIN, M. TJERNS-
TROM, Funding of Political Parties and Election Campaigns, Stockholm, 2003, pp. 357-359.

4 K.-H. NASSMACHER, «Monitoring, Control and Enforcement of Political Finan-
ce Regulation» en R. AUSTIN, M. TJERNSTROM, Funding of Political Parties and Election
Campaigns, Stockholm, 2003, pp.11-22; 1. vaN BIEZEN, «Political parties as public uti-
lities», Party Politics, nim. 10, 2004, pp.701-722; A. LAawNIcZAK, «Finansowanie partii
politycznych», Warszawa, 2001, pp.40-72; M. CHMAJ, «Nowy system finansowania u
politycznych w Polsce», Przeglgd Sejmowy, nim.2, 2002, pp.11-13.

4 Political Finance Database of the International IDEA organisation, https://www.
idea.int/data-tools/data/question?question_id=9212&database_theme=302.
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Financiar los partidos con fondos publicos es una forma relativa-
mente sencilla de apoyo econémico a estas organizaciones, a partir del
significado y de la importancia de estas en el sistema democratico. En el
pasado, los partidos se financiaban integramente con fondos extrapresu-
puestarios®. A medida que aumenté el papel de los partidos en la vida
politica, su caracter cambié. Hoy en dia, en mi opinidn, estan perdiendo
su caracter de entidades de derecho privado. Dejan de ser un reflejo de
cémo los ciudadanos se organizan para ejercer su libertad de asociacion,
basandose en el trabajo de los afiliados, para convertirse en entidades de
la esfera publica. La monopolizacién de la vida politica por los partidos
ha supuesto un desplazamiento sistematico de los partidos a la érbita del
derecho publico®'. Ciertamente, introducir un sistema de financiacién
publica facilita este movimiento.

El segundo método basico de financiacién de los partidos esta rela-
cionado con la adopcién de un concepto liberal, segtin el cual los partidos
buscan de forma independiente recursos financieros para sus activida-
des. Este concepto supone que los partidos son una de las instituciones
de la sociedad civil y su independencia es uno de sus mayores valores.
La esencia de este método de financiacion es la obtencion de fondos de
entidades privadas. Los partidos los obtienen de varias formas:

— cuotas de afiliacion;

— donaciones dinerarias y no dinerarias;

— mediante el llamado Impuesto partidista: se trata de un pago
monetario (voluntario u obligatorio) transferido al partido por
aquellos militantes que, habiendo sido seleccionados por el par-
tido, desempefian un cargo publico, por ejemplo, concejales o
parlamentarios;

— préstamos bancarios;

— intereses sobre depésitos y aportaciones de ahorro;

— mediante el uso de bienes propios en transacciones de derecho
civil;

— fondos obtenidos de las actividades del partido.

Durante el nacimiento del sistema democrético en Polonia, la regu-
lacién de la financiacién de los partidos fue insuficiente. En aquel mo-
mento se formularon muchas criticas contra la actitud de los poderes
publicos. Se criticé la falta de apoyo financiero a los partidos con cargo
al presupuesto estatal, lo que conllevé enormes dificultades para los par-
tidos de la oposicién que apenas iniciaban sus actividades, amenazando
incluso su existencia. Después de un periodo en el que estuvo vigente
una ley provisional (Ley de 28 de julio de 1990 de partidos politicos), el
legislador apost6 por la financiacién de los partidos politicos con cargo

50 1. vaN BIEZEN, «Political parties as public utilities», Party Politics, ntim. 10, 2004,
p-701.

51 1. ZsuFFa, «International experiences of the election campaign financing (stu-
dy)», Budapest, 2001, p. 10.
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al presupuesto del Estado. A lo largo de los anos, esta regulacion ha
sufrido diversos cambios. Las disposiciones en vigor fueron introduci-
das por la Ley de las elecciones al Sejim y al Senado de 2001 (las dos
camaras parlamentarias). Esta reforma se ha considerado «profundax»>2
y «revolucionaria» >3,

a) Araiz de este cambio, los partidos se vieron privados de recursos
financieros de fuentes extrapresupuestarias, lo que fue «compensado»
con la introduccién de una elevada subvencién desde el presupuesto es-
tatal. Este subsidio se otorga a los partidos politicos que hayan obteni-
do al menos el 3 por 100 de los votos validos emitidos a nivel nacional
(art.28.1). Para una coalicién electoral, este umbral es del 6 por 100.
Como se puede ver, el subsidio depende de la participacién en las elec-
ciones del Sejm. El pago tiene lugar a lo largo de la legislatura del Sejm
—a partir del 1 de enero del afio siguiente a aquel en que se celebra-
ron las elecciones— y se paga hasta el final del afio en que se celebran
las proximas elecciones (art.28.6). El pago se realiza trimestralmente,
en cuatro cuotas iguales. Los partidos estan obligados a depositar los
fondos provenientes de los subsidios en una subcuenta separada de la
cuenta bancaria del partido politico, lo que facilita significativamente el
control del flujo de caja.

El subsidio se paga a solicitud del partido, presentada antes del 31
de marzo de cada afio. La ley formula una serie de requisitos formales
que debe cumplir la solicitud y también establece la obligacién de que
la Comisién Electoral Nacional confirme el derecho a recibir la subven-
cién. El importe del subsidio se calcula segiin un método complicado
basado en el nimero de votos obtenidos por el partido. Para calcular
dicho importe es necesario determinar, en primer lugar, el nimero total
de votos validos emitidos. Esta es una solucién razonable porque hace
que la cuantia del subsidio dependa de la participacién electoral. Luego
es necesario calcular qué niimero de votos corresponde al 5 por 100 del
total de votos validos emitidos, debido a que el legislador ha establecido
la cuantia del subsidio en un multiplo de este valor. El siguiente paso es
indicar el nimero de votos emitidos para un determinado partido utili-
zando los rangos indicados en el art. 29.1 de la Ley de Partidos; asi, cada
tramo corresponde a un multiplicador especifico:

— hasta el 5 por 100 (ntimero de votos) — 5,77 PLN,

— mas del 5 por 100 al 10 por 100 (nimero de votos) — 4,61 PLN,

— mas del 10 por 100 hasta el 20 por 100 (ntiimero de votos) — 4,04
PLN,

— mas del 20 por 100 al 30 por 100 (ntimero de votos) — 2,31 PLN,

— mas del 30 por 100 (nimero de votos) — 0,87 PLN.

52 M. CHMAJ, «Nowy system finansowania u politycznych w Polsce», Przeglgd Sej-
mowy, nim. 2, 2002, p.11.

53 F. RYMARZ, «Jawno$¢ i kontrola finansowania dziatalnosci statutowej partii (w
praktyce Pafnstwowej Komisji Wyborczej)», Przeglgd Sejmowy, nim. 3, 2004, p. 34.
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La cuantia del subsidio que corresponde a cada partido es igual a la
suma de los productos del niimero de votos obtenidos por el multiplica-
dor correspondiente al tramo.

Una coalicién también puede ser una entidad con derecho a obtener
una subvencion. El método de divisién de los fondos que correspondan
a los socios de la coalicién debe estar determinado en el acuerdo de coa-
licién (art.28.2), que debe ser registrado por la Comisién Electoral Na-
cional para ser valido. Ademas, el legislador establecié que la proporcién
de distribucién una vez acordada no se puede cambiar, y, si la coalicién
no regula este tema, el subsidio no se otorgara. Es dificil ignorar las
dudas que surgen respecto de dicha regulacién. En primer lugar, no se
comprende por qué los socios de una coalicién no pueden cambiar las
proporciones. En segundo lugar, la sancién de no obtener una subven-
cién si no se determina la proporcién de distribucién es un ejemplo de
funcionamiento desproporcionado de la ley. La desproporcién, incluso
si es resultado de negligencia, no puede equivaler a la privacion del de-
recho a una subvencién, que es la base de la actividad financiera para
la mayoria de los partidos. Cabe afiadir que el reparto establecido en el
acuerdo de coalicién determina la distribucién de los fondos a lo largo
de toda la legislatura durante la cual el partido haya adquirido el derecho
a subsidios, incluso si la coalicién se disuelve durante el mandato.

La Ley de Partidos proporciona directrices sobre cémo gastar los
subsidios. La subvencién —como su nombre indica— est4 destinada a
las actividades estatutarias de los partidos, es decir, a las actividades ac-
tuales especificadas en los estatutos. En segundo lugar, cabe mencionar
lo dispuesto en el art.30 de la Ley de Partidos, que obliga a las forma-
ciones politicas a crear un fondo de expertos, cuyos recursos financieros
deben provenir de subvenciones de al menos el 5 por 100 y un maximo
del 15 por 100. Este fondo tiene un propésito especifico: el dinero depo-
sitado en él puede utilizarse para financiar la creacién de conocimiento
juridico, politico, sociolégico y socioeconémico, asi como para financiar
actividades editoriales y educativas relacionadas con las actividades es-
tatutarias de un partido politico.

b) Lasegunda fuente de financiacién publica es un subsidio electo-
ral, cuya entrega esta condicionada a la obtencién de al menos un acta
de diputado o senador. Asi, en relaciéon con la participacién de los par-
tidos en las elecciones al Sejm, la ley fija indirectamente este umbral
en un nivel muy alto: el 5 por 100 para el partido y el 8 por 100 para la
coalicion electoral, ya que, de conformidad con el art. 196 del Cédigo
Electoral, solo los partidos (o coaliciones) que hayan obtenido al me-
nos el 5 por 100 (8 por 100, para aquellas) de los votos a nivel nacional
pueden participar en el reparto de escafnos parlamentarios. Estos requi-
sitos son atin mas estrictos en relacién con las elecciones al Senado, ya
que son elecciones con un sistema mayoritario en las que rige la norma
first-past-the-post. Por tanto, la obtencién de una subvencion electoral en
Polonia est4 sujeta a requisitos muy estrictos. El subsidio por un escafio
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se calcula conforme a la cuantia de los gastos revelados por el partido en
el informe electoral y su importe es el producto del niimero de escafios
obtenidos por el cociente que resulta de dividir los gastos electorales rea-
lizados por el partido entre 560 (art. 150 del Cédigo Electoral).

¢) Los partidos politicos son entidades que necesitan activos espe-
cificos para llevar a cabo sus actividades. En un sentido estricto, los acti-
vos del partido deben incluir bienes inmuebles (propiedades) utilizados
para oficinas, y bienes muebles que garanticen el funcionamiento del
partido (por ejemplo, equipo de oficina). En un sentido més amplio, los
activos también incluyen otros bienes materiales, como cuotas de afilia-
cién, donaciones, herencias, legados, subsidios estatales y ganancias de
las actividades de promocién del partido.

Los ingresos de este tipo, en comparacion con los ingresos de otras
entidades, no suelen ser significativos. La Ley de Partidos contiene pocas
disposiciones relativas a los bienes de estas organizaciones. El mas im-
portante de ellos es el art.24.4.4, que prevé la posibilidad de vender bienes
pertenecientes al partido. Por supuesto, esta venta no puede convertirse en
objeto de actividad empresarial. La Ley de Partidos no especifica la forma
de la contraprestacion a la que el partido tiene derecho a cambio de los
activos vendidos. El método de enajenacién mas comun es la venta. Sin
embargo, no se puede descartar que el partido realice un contrato de inter-
cambio, que essentialia negotii incluya, entre otros, la transferencia de la
propiedad. Hay que destacar que el Tribunal Supremo ha afirmado acer-
tadamente que el significado del término «venta de activos» del art.24.4.3
de la Ley de Partidos solo puede significar que una caracteristica necesaria
de este concepto es la finalidad de la transferencia de derechos o bienes>*.

La segunda disposicién relativa a los bienes de los partidos en la Ley
de Partidos es el art.24.5, que limita claramente el uso que se puede
dar a los bienes inmuebles y locales de propiedad del partido. Si no se
utilizan para actividades estatutarias y el partido no quiere venderlos,
solo puede prestar sus edificios y locales para oficinas parlamentarias
y senatoriales y oficinas de concejales en todos los niveles del gobierno
local. Como se desprende de la naturaleza del préstamo (también de la
comparacion del art.24.5, con el art.24.4 de la Ley de Partidos), este no
podra implicar el cobro de tasas. La Ley establece un catdlogo cerrado
de vias de obtencién de rentas provenientes de sus bienes (art.24.4: de
los intereses de los fondos acumulados en cuentas bancarias y depdsitos;
de la negociacién de bonos del Tesoro del Estado y letras del Tesoro del
Estado; de la venta de sus activos; y de la venta de propiedades) y entre
ellas no se incluye las rentas procedentes de la cesién o préstamo de lo-
cales o bienes inmuebles .

54 Resolucién del Tribunal Supremo del 1 de octubre de 2003, asunto nim. III SW
152/03.

5 La constitucionalidad de la restricciéon del uso de los bienes propiedad de los
partidos fue confirmada por el Tribunal Constitucional en su sentencia del 14 de di-
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Los activos propiedad de los partidos también pueden incluir ingre-
sos de cuentas bancarias. Como consecuencia de esto, los partidos pue-
den obtener beneficios a partir de los intereses (por ejemplo, por depési-
tos). Los valores o bonos también son una de las formas que componen el
patrimonio del partido. Sin embargo, tienen una importancia marginal.

La cuestién de los préstamos que pueden obtener los partidos requiere
un debate aparte. La obtencién de un préstamo bancario exige aportar nece-
sariamente una garantia al banco y parece que no se pueden aportar como
garantia los bienes que pertenecen al partido. La ley solo permite la venta
de determinados activos. Dado que la enajenacién forma parte de la esencia
del concepto de «venta de activos», no se puede considerar que convertir un
bien en objeto de un derecho de garantia sea una enajenacion, incluso si, en
caso de no reembolsarse el préstamo, se transmitiese por via de ejecucién la
propiedad del bien inmueble hipotecado o de los bienes muebles cubiertos
por la prenda. También cabe sefialar que la concesién de crédito puede ser
una fuente de abuso potencial, ya que los bancos pueden esperar soluciones
legislativas o decisiones politicas especificas a cambio de condiciones muy
favorables para obtenerlo. Ademas, existen muchas incertidumbres sobre la
posible garantia que se ofrece al contratar un préstamo. El garante del prés-
tamo solo podra ser un ciudadano polaco con residencia permanente en el
territorio de la Republica de Polonia, siempre que la obligacion del garante
no sea superior a la mencionada en el art.25.4 (que senala el importe maxi-
mo total de pagos que una persona fisica puede realizar al partido).

La cuestién de la gestion de los activos también incluye el problema
de los partidos que realizan actividades de las que pueden obtener benefi-
cios. En Polonia, la regla es que un partido no puede realizar actividades
comerciales. Restringir la posibilidad de realizar actividades comerciales
tiene como objetivo principal garantizar el correcto funcionamiento de
las instituciones democraticas del Estado®®. Los partidos participan en
elecciones y sus miembros integran el poder legislativo y el poder ejecu-
tivo. Por tanto, sus conexiones con el ambito de la actividad econémica
deben estar sujetas a limitaciones®’ para evitar incluso la apariencia de
relaciones que puedan generar corrupciéon. Contrarrestar las amenazas
de corrupcion se logra no solo mediante la transparencia de la financia-
cién de los partidos politicos, sino también limitando su actividad eco-
némica®®. Es importante, sin embargo, que el legislador no pueda privar

ciembre de 2004, asunto num. K 25/03. Ver también M. GRANAT, «Glosario a la senten-
cia del Tribunal Constitucional del 14 de diciembre de 2004», Przeglgd Sejmowy, nim,
1, 2006, p. 119 y siguientes.

% A. GORGOL, «Zasady finansowania partii politycznych w Polsce», en M. GRANAT,
P. POLICASTRO, J. SOBCZAK, Partie polityczne we wspdtczesnym konstytucjonalizmie, Lu-
blin, 2001, p.235.

57 Sentencia del Tribunal Constitucional polaco del 8 marzo de 2000, asunto nam.
Pp 1/99.

%8 Resolucion del Tribunal Supremo del 1 de octubre de 2003, asunto nim. ITT SW
152/03.
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completamente a los partidos de la oportunidad de realizar actividades de
las que obtengan beneficios. Tal prohibicién seria inconstitucional.

Teniendo en cuenta lo anterior, las leyes introducen ciertas excep-
ciones a esta regla. La primera es la posibilidad de que el partido realice
actividades que impliquen la venta de articulos que promuevan la ideo-
logia y el programa del partido, como emblemas, copias de los estatutos,
programas y publicaciones de divulgacion. Ademas, el partido puede
utilizar el equipo de oficina de su propiedad para prestar determinados
servicios y cobrar, por ellos, una tarifa (art.27).

d) Elapoyo al partido con fondos publicos tiene como objetivo de-
bilitar la influencia que los grupos de interés pueden ejercer sobre estas
organizaciones. La intencién del legislador ha sido la de reducir el papel
de las fuentes privadas de financiacién, que suscitan numerosas contro-
versias y son constantemente causa de escandalos politicos. No hay duda
de que, entre las diversas formas de financiacién de los partidos proce-
dentes de fuentes extrapresupuestarias, las donaciones monetarias son
las que causan la mayor controversia. Sin embargo, no podemos olvidar
que una donacion puede ser en especie o puede consistir en la prestacion
de servicios gratuitos a una persona concreta. Una donacién es también
la transferencia de determinados bienes por una cantidad muy inferior a
su valor de mercado. La rigidez de las normas solo puede garantizarse si
el legislador es consciente de esta diversidad.

En el caso de la financiacién privada, es determinante definir qué
personas y entidades podran realizar donaciones al partido. Asi se puede
controlar la potencial influencia de grupos de interés sobre los partidos.
Es comtiin a muchos paises que la ley excluya las donaciones de paises y
entidades extranjeros. Se supone que, de lo contrario, el apoyo financie-
ro extranjero podria permitir que actores distintos de los internos influ-
yesen en la configuracion de la politica nacional. En Polonia, la prohibi-
cién de financiacién extranjera es absoluta.

La ley polaca también introduce una regla general segtin la cual la fi-
nanciacién de los partidos politicos con cargo a fuentes extrapresupues-
tarias solo puede proceder de personas fisicas que tengan la ciudadania
polaca (art.25.1). Tampoco se permiten donaciones de entidades que no
sean personas fisicas, independientemente de su naturaleza o forma or-
ganizativa.

Los partidos no pueden aceptar fondos de personas que no residan
en el territorio de la Republica de Polonia, con excepcién de ciudadanos
polacos que residan en el extranjero.

La ley polaca requiere que las donaciones de personas fisicas que
excedan la remuneraciéon mensual minima por trabajo en un afo se rea-
licen utilizando métodos de pago que permitan la identificacién del pa-
gador (cheque, transferencia, tarjeta de pago). Es sumamente importan-
te precisar el concepto de «transferencia». En el contexto del principio
de transparencia de la financiacién de los partidos politicos, solo puede
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considerarse transferencia una forma de pago que permita la identifica-
ci6én del donante; ademas, es necesario observar al respecto lo estableci-
do en la legislacién bancaria.

La forma menos controvertida de financiacién privada de los parti-
dos politicos son las cuotas de afiliacién. Reciben un tratamiento igual al
de otras donaciones por parte de personas fisicas: estan sujetas a reglas
generales, excepto que la cuota méaxima de afiliacién es anualmente el
equivalente al salario mensual mas bajo y no tiene que transferirse a
la cuenta bancaria del partido, siempre que se utilice para actividades
corrientes (art.26a de la Ley de Partidos). La obligacion del partido de
depositar los fondos en cuentas bancarias no se aplica a los importes
provenientes de las cuotas de afiliacién, siempre y cuando se cumplan
tres requisitos: primero, que no excedan la remuneracién minima por
trabajo en un afo, determinado sobre la base de regulaciones separadas,
vigentes el dia anterior al pago; segundo, que esta cuota se entregue a
la unidad local del partido; y tercero, que se destine a cubrir los gastos
relacionados con las actividades del partido.

2.3.  Supervision de las finanzas

No existe ningun estudio dedicado a la financiacién de los partidos
politicos que no subraye la importancia del control estatal de las acti-
vidades financieras de los partidos politicos. La mayoria de los autores
coinciden en que esta supervisién es eficaz cuando se cumplen varias
condiciones: primera, la obligacién, sin excepciones, del partido de pre-
sentar informes que contengan datos especificos sobre los ingresos y gas-
tos del partido®’; segunda, la existencia de un organismo estatal especia-
lizado que controle dichos informes®; tercera, la inclusién de auditores
independientes y expertos en el proceso de control financiero de los par-
tidos, para que realicen un analisis imparcial y profesional; cuarta, una
valoracion de los informes elaborados por el partido; y quinta y tltima,
la previsién de sanciones monetarias y penales para los partidos®, las
personas responsables de administrar sus finanzas e, incluso, los donan-
tes que violen las reglas sobre las formas permitidas de financiacion de
los partidos®?. La combinacién de los elementos antes mencionados es la
que permite garantizar un nivel de control suficiente.

% 0. GEDYMIN, «Finansowanie partii politycznych (Niemcy, Austria, Szwecja,
Wiochy, Kanada)», Informacja nr 235 Biura Studiéw i Ekspertyz z 1994 r., p.23.

¢ M. WALECKI, «Money and Politics in Poland», Warszawa, 2005, p.90.

61 L. Orosz, Financovanie politickych stran na Slovensku a ich verejna kontrolo-
valnost (sucasny stav a legislativne perspektivy), [w:] Financovanie politickych stran,
Seminarni buletin, Bratislava, 2000, p.44.

92 S. NotosusanTo, H. Gumay, Political Financing in Indonesia: Prospectfor Re-
form, wyktad wygtoszony na konferencji «Political Finance and Democracy in East
Asiax, 28-30 czerwca 2001 r. w Seulu, Korea Potudniowa, p. 3.
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En Polonia las finanzas de los partidos son controladas por la Co-
misién Electoral Nacional, cuyas resoluciones pueden ser objeto de re-
curso ante el Tribunal Supremo. Se trata de una buena solucién ya que
garantiza la posibilidad de un doble examen por parte de dos grupos
independientes de expertos (la Comision Electoral Nacional) y jueces (el
Tribunal Supremo). Las quejas contra las resoluciones de la Comisién
Electoral Nacional son examinadas por este tribunal en una sala de siete
magistrados (art.34b.2, en relacion con el art. 38b de la Ley del Partidos),
lo que influye significativamente en la unificacién de la jurisprudencia
en este Ambito. Las autoridades fiscales también tienen ciertos poderes
para controlar las finanzas de los partidos, porque los partidos politicos,
como personas juridicas, estan sujetos a la obligacién de liquidar el im-
puesto sobre la renta de las sociedades.

Las disposiciones de los arts.34 y 38 de la Ley de Partidos son de
importancia clave para el control de la financiacién de los partidos po-
liticos. Estas disposiciones establecen la obligaciéon de presentar infor-
mes. Antes del 31 de marzo, el partido esta obligado a preparar: 1) un
informe financiero anual sobre la recepcién de la subvencién publica y
los gastos incurridos con cargo a dicha subvencién, 2) un informe sobre
las fuentes de obtencién de recursos financieros, incluidos préstamos
bancarios, y las condiciones para su obtencién, asi como sobre los gas-
tos ocasionados con cargo al Fondo Electoral. Ambos documentos se
refieren al afo anterior a aquel en que se presenta el informe. En rela-
cién con ambas obligaciones, el legislador ha determinado numerosos
detalles. En primer lugar, la Comision Electoral Nacional selecciona un
auditor que actiia como auditor externo y emite un dictamen y un infor-
me sobre la adecuaciéon del documento elaborado. La tarea del perito es
determinar si el partido gasté los fondos del subsidio. Sin embargo, en el
caso del informe, el legislador ha reducido injustificadamente el alcance
del examen del auditor tnicamente a los ingresos del Fondo Electoral.
En ambos casos, la Comisién Electoral Nacional publica un anuncio en
el Diario Oficial de la Republica de Polonia Monitor Polski dentro de
los catorce dias siguientes a la fecha de presentacion del anuncio o del
contenido del informe. Cabe sefialar que en ambos casos los dictimenes
e informes de los auditores legales no estan sujetos a publicacién en
Momnitor Polski.

La inspeccién de los documentos presentados incluye el control de
su integridad y correccién. En cuanto a la informacién financiera, la ley
contiene una disposicién bastante general conforme a la cual «el informe
sera rechazado por la Comisién Nacional Electoral si se comprueba que
el partido utilizé los fondos de la subvencién publica para fines ajenos a
sus actividades estatutarias» (art.34b). Determinar qué fines son ajenos
a las actividades estatutarias puede dar lugar a ciertas complicaciones.
En cambio, es un poco maés facil establecer cuando se puede rechazar el
informe de fuentes de recursos, el segundo que deben entregar los par-
tidos, ya que la ley dispone en este caso una lista cerrada de supuestos
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que, de darse, justifican el rechazo del informe, a saber: 1) realizar acti-
vidades comerciales o mercantiles, 2) obtener fondos de recaudaciones
publicas, 3) acumular fondos fuera de una cuenta bancaria en violacién
del art.24.8 de la Ley de Partidos, 4) aceptar las donaciones de personas
fisicas no permitidas en el art.25 de la Ley de Partidos u obtener fondos
de otras fuentes prohibidas, 5) recaudar o realizar gastos para campa-
fias electorales o de referéndum, eludiendo el Fondo Electoral, y 6) acu-
mular recursos financieros del Fondo Electoral fuera de una cuenta ban-
caria separada. La sancién financiera en forma de pérdida del derecho
a recibir una subvencién en los préximos tres afios en los que el partido
tenga derecho a recibirla se aplica si la Comisién Electoral Nacional re-
chaza el informe o, en caso de recurso contra tal decision, si la demanda
es desestimada por el Tribunal Supremo.

La sancién prevista puede resultar demasiado severa, especialmente
en el caso de que un individuo se exceda en el limite permitido a una
donacion. El carécter categérico de la normativa actual no permite més
que rechazar el informe, ya que «cualquier superacién del limite permi-
tido conlleva el rechazo del informe»®. Asimismo, «la falta de culpabi-
lidad en la infraccién de la ley o el grado insignificante de su violacién
no son relevantes a efectos de la obligacién de la Comisién Nacional
Electoral de rechazar el informe»®. Ninguna disposicién legal autoriza
ala Comisién a evaluar y valorar el alcance de la ley violada, pero podria
considerarse una gradacién. Hipotéticamente, puede surgir una situa-
cién en la que el partido sufra consecuencias financieras por valor de 33
millones PLN por exceder el limite en 200 PLN.

Una solucién que elimina en cierta medida esta regulacién defec-
tuosa es la prevista en el art.39a de la Ley de Partidos, que prevé la pér-
dida de los beneficios (o su equivalente) obtenidos por los partidos en
violacién de las prohibiciones derivadas del art.24. 3,6 y 8 y art.25 de
la Ley de Partidos, a menos que el partido se negara a aceptarlos o no
los devolviera al donante dentro de los diez dias siguientes a la fecha de
la donacién. No estd muy claro por qué un beneficio financiero obteni-
do de forma contraria al art.24.4 —por ejemplo, el alquiler procedente
del arrendamiento de un local propiedad del partido— no esta incluido
en esta lista. La aceptaciéon de un beneficio financiero en violacién de
las disposiciones citadas debe ser confirmada por la Comisién Electoral
Nacional en su decisién sobre el informe de fuentes de obtencién de re-
cursos financieros. Si es asi, el partido politico, dentro de los sesenta dias
siguientes a la fecha de emisién de la decisiéon de la Comisién Nacional
Electoral, podra pagar voluntariamente el beneficio de que se trate a la
cuenta de la oficina tributaria competente segtin su domicilio social y

63 Resolucién del Tribunal Supremo del 3 de octubre de 2002, asunto nim. III SW
16/02.

¢4 Resolucion del Tribunal Supremo del 22 de mayo de 2001, asunto nam. IIT SW
12/01.
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debera presentar a la Comisién Electoral Nacional una prueba de esa
transferencia de fondos al Tesoro del Estado. En caso de negativa por
parte del partido, el ministro responsable de las finanzas publicas, a peti-
cién de la Comision Electoral Nacional, solicitara al Tribunal de Distrito
de Varsovia que ordene la confiscacién del mismo beneficio financiero.

2.4. Terminacién de las actividades de los partidos politicos

La finalizacion de la actividad de los partidos politicos puede tener
lugar fundamentalmente por dos motivos: porque asi lo haya decidido el
propio partido o como consecuencia del incumplimiento de determina-
das obligaciones legales.

a) En primer lugar, las actividades de los partidos politicos pue-
den terminar como resultado de decisiones tomadas por el partido. El
legislador no ha prestado mucha atencién a la disolucién de partidos
como consecuencia de decisiones propias de estos. Ello se debe a que la
libertad de constituir partidos politicos incluye también la libertad de
decidir sobre la existencia del partido como tal. Las cuestiones de cese de
actividad son de caracter estrictamente politico, debiendo el legislador
mantenerse al margen de ellas, dejando la regulacién de este proceso a lo
dispuesto en los estatutos, con la reserva de que la decisiéon debe tomarla
un 6rgano del partido que este autorizado para ello. Teniendo en cuenta
la necesidad de que las estructuras internas del partido tengan una confi-
guraciéon democratica, todas las decisiones relacionadas con la autodiso-
lucioén, fusion o divisién del partido deben seguir siendo responsabilidad
de los 6rganos estatutarios superiores del partido. La Ley de Partidos no
indica el organismo competente para la autodisolucién de los partidos.
El art.45.1 solo establece que la disolucién de un partido por un orga-
nismo interno requiere una resolucion, es decir, un acto que no puede
proceder de un 6rgano unipersonal. Como consecuencia, se ha asumido
indirectamente que es el 6érgano colegiado el que debe decidir sobre este
asunto. El 6rgano del partido correspondiente debe comunicar al Tri-
bunal encargado del Registro de partidos la decisién de autodisolucion.

b) El cese de las actividades de los partidos politicos puede ser,
en segundo lugar, consecuencia del incumplimiento de determinadas
obligaciones legales. Los partidos politicos estan obligados legalmente
a realizar ciertos tramites (por ejemplo, la notificaciéon del cambio de
direccion de la sede del partido) o actividades relacionadas con la fi-
nanciacién. El cumplimiento de estas obligaciones queda garantizado
con la previsién de una sancién en caso de que estas no se cumplan. La
forma mas comun de sancién es eliminar al partido del registro. Se trata
de una sancién severa, aunque, como veremos, permite un seguimiento
continuo relativamente actualizado de las actividades de los partidos po-
liticos: permite a las autoridades estatales obtener informacién sobre si
un partido politico continta realizando sus actividades y, si se determina
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que ha cesado sus actividades, brinda la oportunidad de actualizar los
registros pertinentes.

De conformidad con el art. 19 de la Ley de Partidos, un partido politico
debe notificar al tribunal encargado del Registro los cambios realizados en
sus estatutos, en la composicién personal de los 6rganos del partido, asi
como los cambios en la direccién de la sede. La notificacion debe realizarse
dentro de los catorce dias siguientes a la realizacién de los cambios. Sin em-
bargo, si se producen esos supuestos previstos en el art. 19 y el tribunal no
ha sido informado de ello, pedira al partido que dé explicaciones y le exigira
que le proporcione los datos necesarios dentro de un periodo de al menos
tres meses (art.20). La falta de respuesta a la solicitud por parte del partido
justifica la adopcién de una decision de baja en el registro (art.21.2).

La falta de presentacién de los informes financieros exigidos por la
ley también puede ser motivo de baja registral. La sancién prevista por la
falta de presentacién de los estados financieros tiene dos funciones. En
primer lugar, tiene un caracter disciplinario: es una especie de medio que
obliga a los partidos a presentar los informes financieros oportunos; en
este sentido, ademas, es un elemento de transparencia en la financiacién
de los partidos politicos. El segundo propésito es eliminar del registro a
los partidos que ya no estan activos. Los legisladores checo y polaco po-
nen el énfasis no tanto en que los partidos seleccionen candidatos para
las elecciones (como forma de comprobar que estan activos y cumplen la
funcién que se espera de ellos), sino en que los partidos funcionen como
tales a través de sus diferentes actividades. La presentacion de informes
financieros es un medio para verificar (con una periodicidad anual) que
el partido desarrolla esas actividades.

2.5. Lailegalizacion de partidos politicos
2.5.1. Caracterizacion y supuestos de ilegalizacion

La prohibiciéon de un partido politico, como medida mas estricta
de control y sancién, puede llevarse a cabo solo como ultimo recurso®.
«La libertad de configurar los principios de funcionamiento del partido
no puede limitarse mientras no amenace el cumplimiento por parte del
partido de su papel constitucional o mientras no excluya los métodos
democraticos mediante los cuales el partido pretende influir o influye en
la configuracién de la politica estatal». La naturaleza tinica de la prohibi-
cién se ve intensificada ademas por el hecho de que la libertad de accién
de los partidos es «uno de los mayores logros politicos»®. También es

% Sentencia del Tribunal Constitucional polaco del 8 de marzo de 2000, asunto
num. Pp 1/99.

% M. GRANAT, «Problem badania konstytucyjnos$ci partii politycznych w Europie
Srodkowej i Wschodniej», en A. DoMaNsKA, K. SKOTNICKI, Prawne aspekty funkcjonowa-
nia partii politycznych w parnstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Lodz, 2003, p. 186.
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indiscutible que en un Estado democratico regido por la ley solo una au-
toridad judicial puede restringir la libertad de los partidos politicos. La
importancia de esta decision se expresa también en el hecho de que su
adopcién queda en manos de los 6rganos superiores del poder judicial:
el Tribunal Constitucional, el administrativo o el Tribunal Supremo. En
Polonia, la tnica autoridad judicial autorizada para controlar las activi-
dades de los partidos en términos de cumplimiento de la Constitucién es
el Tribunal Constitucional (art. 188 CRP).

El control del cumplimiento de los métodos democraticos en el fun-
cionamiento de los partidos politicos se realiza tnicamente desde las
normas constitucionales®. La competencia del Tribunal no es examinar
la conformidad de la forma de funcionar de un partido con los acuerdos
o tratados internacionales. La constitucién y la ley estipulan que el crite-
rio para supervisar el cumplimiento de los objetivos o los principios de
funcionamiento del partido lo establece solo la constitucién. El Tribunal
Constitucional examina si las actividades del partido no violan los prin-
cipios establecidos en los art.11 y 13 CRP. Las actividades del partido
no pueden consistir en: 1) asociar a miembros del partido de manera
que suponga una violacién de los principios de voluntariedad e igualdad,
2) influir en la configuracién de la politica estatal por métodos distintos
a los democréticos, 3) utilizar métodos totalitarios o practicas del na-
zismo, del fascismo o del comunismo, 4) predicar el odio racial o por
razoén de nacionalidad), 5) usar la violencia para ganar poder o influir en
la politica estatal, 6) mantener en secreto las estructuras de los partidos,
7) mantener en secreto la membresia de sus estructuras.

Si bien no cabe duda de que tanto el art. 11 CRP como el art. 13 CRP
establecen criterios especificos para evaluar las actividades del partido,
cabe preguntarse si esos criterios son los tinicos que pueden servir para
prohibir partidos®. Al respecto, después de un tiempo en el que se ha-
bian planteado algunas dudas, el Tribunal Constitucional decidié final-
mente que, si bien varias disposiciones de la Constitucién pueden servir
como parametro para controlar la constitucionalidad de los objetivos o
actividades de los partidos politicos, en el art. 13 CRP el legislador solo
formul6 una clara prohibicién de aquellos partidos que «se refieran en
sus programas a los métodos y practicas totalitarios del nazismo, del fas-
cismo y del comunismo, asi como aquellos cuyo programa o actividades
asuman o permitan la discriminacién racial» y «el odio por nacionalidad,
el uso de la violencia con el propésito de ganar poder o influencia en la
politica estatal o establecer el secreto de las estructuras o la membresia».

67 7. CzZESZEJKO-SOCHACKI, L. GARLICKI, J. TRzcCINsKI, «Komentarz do ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym», Warszawa, 1999, p.179.

68 J. SoBczAK, «Nadzor nad partiami politycznymi sprawowanymi przez sad i
Trybunat Konstytucyjny w procesie rejestracji», en, W. SKRZYDEO, Konstytucyjny ustroj
panstwa, Lublin, 2000, p.275; A. GOorGoL, M. GRANAT, J. SoBCzZAK, «Ustawa o partiach
politycznych. Komentarz», Warszawa, 2003, p. 67.
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Asi, segun el Tribunal, esta es la tinica disposicién de la Constitucién que
permite la ilegalizacién de los partidos®°.

La practica de las autoridades supervisoras en Polonia es escasa. El
procedimiento de este tipo de control sobre un partido ante el Tribunal
Constitucional se ha iniciado tres veces.

La jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de
Estrasburgo es més rica y se ha referido repetidamente a la prohibicién
de partidos politicos en Turquia’, Rumania”, Bulgaria’ y Espafia?. La
jurisprudencia del TEDH proporciona numerosas directrices que deter-
minan la admisibilidad de la prohibicién de un partido en determinados
casos:

— En primer lugar, esta medida puede utilizarse cuando las activi-
dades del partido sean altamente reprobables. La intensidad de estas ac-
tividades debe alcanzar tal grado que vulneren el pluralismo politico y la
libertad de expresar diversas opiniones en el debate publico. «El Estado
estd obligado (...) a celebrar (...) elecciones libres y secretas en intervalos
razonables, asegurando las condiciones que garanticen la libre expresion
de las opiniones de los ciudadanos en la eleccién del érgano legislativo.
Tal expresion de la opinion es inalcanzable sin la participacion de la plu-
ralidad de partidos politicos (...) que contribuyen insustituiblemente al
debate politico que se encuentra en el corazén mismo de la idea de una
sociedad democratica» 7.

— En segundo lugar, la propagacion de opiniones «que ofenden,
escandalizan o causan ansiedad» es una base insuficiente para ilegalizar
un partido™.

— En tercer lugar, con la finalidad de impedir una actuacién que
sea incompatible con las disposiciones de la Convencién Europea de De-
rechos Humanos, un Estado puede adoptar otras medidas razonables
antes de proceder a la ilegalizacién de un partido. Solo son perseguibles
aquellos que «puedan perturbar la paz interna y el sistema democratico
del pais»’. Sin embargo, la base para la ilegalizaciéon debe ser un pe-
ligro real para el orden interno del pais —como lo expresé el Tribunal

9 Resolucion del 24 de noviembre de 2010, asunto nam. Pp 1/08.

70 Sentencia del TEDH del 13 de febrero de 2003, asunto de Refah Partisi v. Tur-
quia.

71 Sentencia del TEDH del 3 de febrero de 2005, asunto de Partidul Comunistilor
(Nepeceristi) and Ungureanu v. Romania.

72 Sentencia del TEDH del 13 de abril de 2006, asunto de Tsonev v. Bulgaria.

73 Sentencia del TEDH del 30 de junio de 2009, asunto de Herri Batasuna and
Batasuna v. Spain.

7 Sentencia del TEDH del 30 de enero de 1998, asunto de United Communist Party
of Turkey and Others v. Turkey.

75 L. GARLICKI, «Prawo parlamentarne w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka», XLVII Ogdlnopolski Zjazd Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjne-
go, Serock, 1-3 czerwca 2006 r., p.6.

76 Sentencia del TEDH del 13 de febrero de 2003, asunto de Refah Partisi v. Tur-
quia.
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Constitucional Federal de Alemania— que constituya una actitud agre-
siva hacia el orden democratico. La ilegalizacién de un partido no esta
justificada, en principio, cuando hay una contradiccién (diferencia) for-
mal entre las actividades del partido y los principios politicos recogidos
en la Constitucion o en las leyes. No basta con afirmar que la actividad
del partido no es conforme con una norma determinada contenida en la
Constitucién. No todas las normas incluidas en las constituciones tie-
nen una eficacia universal. Solo algunas de ellas tienen esta caracteris-
tica. Son ejemplos de este tipo de normas las que excluyen el uso de la
violencia, las que garantizan la proteccién de los derechos y libertades
constitucionales de los ciudadanos, las que protegen a las minorias, ga-
rantizan la igualdad ante la ley, salvaguardan la moral publica, etc. Estas
normas pueden clasificarse como las «centrales» de la democracia. Cons-
tituyen su elemento inmutable, de ahi que haya que admitir cualquier
accion por parte de los partidos politicos, salvo aquellas incompatibles
con dicho elemento central. La jurisprudencia del TEDH muestra que
los paises que han adoptado la democracia mas recientemente ejercen
el control sobre los partidos con mas facilidad. Quizas esto se deba a las
condiciones histéricas de cada pais™.

2.5.2. Procedimiento de ilegalizacion

El proceso de ilegalizacién de los partidos politicos se asemeja a un
juicio penal. El proceso es contradictorio y se rige por normas similares
a las que recoge el Cédigo de Procedimiento Penal. Al igual que en el
procedimiento penal, existe un fiscal. Ademas, el partido sujeto a su-
pervision tiene derecho a defenderse. Asimismo, de conformidad con el
principio de presuncién de inocencia, cualquier duda debe resolverse a
favor del partido politico. La decision del Tribunal Constitucional a este
respecto puede afectar a otros procedimientos penales paralelos. Por
cierto, cabe sefalar que, de conformidad con el principio de firmeza de
las sentencias del Tribunal Constitucional, sus decisiones, también en la
medida en que determinan si los dirigentes de los partidos cumplen con
el supuesto de hecho de los actos prohibidos por las leyes penales, son
vinculantes para los tribunales del orden penal. Por supuesto, el proceso
de ilegalizacién no tiene como objetivo determinar la culpabilidad (en
términos de derecho penal), pero es muy probable que tal cuestién pue-
da surgir como parte del procedimiento de ilegalizacién y que el control
ejercido por el Tribunal Constitucional pueda condicionar al tribunal pe-
nal al que corresponda determinar la citada culpabilidad.

Los procedimientos de ilegalizacién en Polonia solo pueden iniciarse
a instancia de parte. De acuerdo con el art. 191.1 CRP, los sujetos legiti-

77 J. JASKIERNIA, «Partie polityczne w systemie demokratycznym w $wietle stan-
dardéw Rady Europy», en A. DomAXsKA, K. SKOTNICKI, Prawne aspekty funkcjonowania
partii politycznych w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Lodz, 2003, p. 66.
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mados para iniciar un procedimiento de ilegalizacién son: el presidente
de la Republica de Polonia, los presidentes del Sejm y del Senado, el
primer ministro, 50 diputados, 30 senadores, el primer presidente del
Tribunal Supremo, el presidente del Tribunal Supremo Administrativo,
el fiscal general, el presidente de la Oficina Suprema de Auditoria y el de-
fensor del Pueblo. Cabe destacar que ni el Tribunal de Distrito de Varso-
via ni el presidente de la Comisién Electoral Nacional pueden iniciar un
procedimiento de prohibicién; aunque cabria discutir si el Tribunal de
Varsovia, encargado del registro, deberia poder presentar tal demanda?.
A favor de que pueda hacerlo puede argumentarse que este tribunal es el
O6rgano que recoge la mayor cantidad de informacién y de documentos
sobre los partidos, como sus estatutos, programas, etc. El analisis de los
expedientes judiciales de cada uno de los partidos proporciona asi un
cierto conocimiento de las modalidades y métodos de sus actividades.

En los casos relativos a la declaracién de conformidad de las acti-
vidades de los partidos politicos con la Constitucién, el Tribunal Cons-
titucional debe aplicar las disposiciones del Cédigo de Procedimiento
Penal; en particular, debe respetar las garantias y las normas procesales
fundamentales y debe garantizar la audiencia de testigos y peritos, asi
como la admisién de otras pruebas. De hecho, los procedimientos rela-
cionados con un partido politico se refieren al comportamiento de per-
sonas individuales que son miembros de los 6rganos del partido o cuyas
actividades pueden ser tratadas como actividades de todo el partido. Las
personas contra las que se inicie un proceso tendran un estatus similar
al del acusado (sospechoso), de ahi que las garantias a las que tienen
derecho adquieran especial importancia. En primer lugar, es necesario
sefialar el principio de presuncién de inocencia, in dubio pro reo, el de-
recho a la defensa y el derecho a dar explicaciones y expresar opiniones
sobre todos los aspectos del caso. En los casos previstos por el Cédigo de
Procedimiento Penal, los acusados tienen la opcién de negarse a respon-
der preguntas individuales o dar explicaciones. También se aplica en los
procedimientos ante el Tribunal Constitucional el principio por el que el
acusado no estd obligado a demostrar su inocencia ni a aportar pruebas
en su perjuicio. Cabe destacar que, en paralelo a los procedimientos ante
el Tribunal Constitucional, se pueden iniciar procedimientos penales
ante los 6rganos competentes, destinados a responsabilizar penalmente
a personas determinadas por actos contrarios a la Constitucién; en tal
caso, el Tribunal Constitucional podra comparar sus propias conclusio-
nes con el material procesal de las autoridades judiciales.

La carga de la prueba de la no conformidad de las actividades del
partido politico con la Constitucién recae en el solicitante, quien debe
presentar una solicitud de prueba adecuada, especificando qué pruebas

78 Un partidario de conceder tal competencia al Tribunal fue Z. Czeszejko-Socha-
cki, vease Z. CzZESZEIKO-SOCHACKI, L. GARLICKI, J. TRzCINSKI, «Komentarz do ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym», Warszawa, 1999, pp.179-189.
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se van a proponer (por ejemplo, un testigo), asi como la tesis probatoria
que quiere demostrar. Cabe destacar que el propio Tribunal Constitucio-
nal podra realizar de oficio cualquier prueba que considere necesaria.
El Tribunal también puede encargar al fiscal general que lleve a cabo
una investigacion especifica sobre la conformidad de las actividades de
un partido politico con la Constitucién, con el fin de reunir pruebas, y
decidir si las introduce en el proceso. Cabe sefialar que el fiscal general
debe limitarse a seguir las instrucciones dadas por el Tribunal, sin que
pueda emitir conclusiones sobre aspectos no solicitados por el Tribunal,
aunque a su juicio puedan ser ttiles.

Los procedimientos ante el Tribunal Constitucional requieren la
identificacién de las personas designadas para representar al partido
ante el Tribunal, para lo cual se atendera a lo establecido en el estatuto
del partido y en la ley. Si es imposible identificar a dicha persona, contac-
tar con ella o cambiarla después de que el Tribunal reciba la solicitud, se
considerara persona autorizada a aquella que realmente dirige el partido
en el momento en que se realizé la actividad cuestionada en la demanda
de prohibicién. Sobre estos asuntos, el Tribunal falla en pleno.

La legislacién polaca establece la responsabilidad penal por hacer
propaganda de un sistema estatal fascista u otro sistema estatal totalita-
rio, por la incitacién al odio, por discriminacién nacional, étnica, racial
o religiosa, asi como por un acto consistente en insultar publicamente a
una persona, grupo de personas por su origen nacional, étnico, racial o
religioso. Sin embargo, solo en el segundo caso (insultar publicamente
a una persona o grupo) se puede imponer una sancién de privacién de
derechos y libertades publicas por el agravante de haberse realizado con
una motivacién que merece una condena especial (insulto por motivo
racial, étnico, nacional...). Esto ha recibido numerosas criticas”. ¢ Cémo
podemos explicar racionalmente que el legislador no vea la necesidad
de impedir que el autor de un acto de incitacién al odio o de promocién
de sistemas estatales totalitarios participe en la vida politica? Se deberia
intentar modificar el Cédigo Penal de tal manera que la pérdida de los
derechos y las libertades publicas sea obligatoria en caso de cometer un
delito descrito en los arts. 256 y 257 del Cédigo Penal, especialmente si el
autor es una persona que se mueve en la esfera publica. De esta manera,
el legislador otorgaria a los tribunales la capacidad de excluir de la vida
politica a esas personas.

La responsabilidad penal de los miembros de un partido es una cues-
tién controvertida, porque no existe una relacién simple entre cometer
un delito e ilegalizar un partido. Cabe recordar que un partido politico es
una persona juridica y como tal no esta sujeto a las normas de responsa-
bilidad penal. Por tanto, sus actividades deben juzgarse mediante las ac-
ciones de sus dirigentes o de las personas con quienes la opinién publica

7 K. SKOTNICKI, «Glos w dyskusji», en S. GRABOWSKA, R. GRABOWSKI, Prawo wybor-
cze do parlamentu w wybranych panstwach europejskich, Rzeszéw, 2006, p. 58.
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asocia al partido. Por este motivo, no todos los actos del lider del partido
seran motivo suficiente para prohibir el partido, aunque cada uno de
ellos pueda implicar un proceso penal. Para que los actos delictivos se
conviertan en base de ilegalizacion, deben caracterizarse por una cierta
intensidad y repeticion, que permita vincular las acciones del (los) lider
(es) del partido con el funcionamiento de toda la agrupacion politica.

Pueden surgir algunas complicaciones por el hecho de que la puni-
bilidad de ciertos actos previstos en los c6digos penales constituya una
forma legal de injerencia en la libertad de expresién. Esta libertad juega
un papel clave en una sociedad democrética, condiciona el desarrollo del
debate publico y, en consecuencia, es la base de los mecanismos politi-
cos democréticos. La prohibicién de partidos politicos es una decisién
constitutiva y definitiva de la autoridad estatal, cuyo contenido es la de-
claracién de que un partido politico acttia de forma incompatible con el
orden constitucional. El efecto de tal decisiéon debe ser la privacién de
todos los derechos y obligaciones del partido derivados de la ley. Al mis-
mo tiempo, la sentencia deberia equivaler al inicio de un procedimiento
de liquidacién, en lugar de privar al partido de personalidad juridica
(como hace el legislador polaco), porque tal situaciéon puede complicar
significativamente el procedimiento de liquidacién.

El cese de la actividad, a pesar de las diversas causas por las que el
partido deja de funcionar, genera la obligaciéon de iniciar un procedi-
miento de liquidacién. Es una secuencia de acciones facticas y juridicas
que, en ultima instancia, conducen al cese de cualquier forma de acti-
vidad del partido. Basicamente, la liquidaciéon de un partido politico,
independientemente de sus motivos, debe proceder segun el siguiente
esquema: 1) decision de una entidad competente de poner fin a las ac-
tividades del partido, 2) normalizacién de las cuestiones patrimoniales,
3) terminacion de la existencia juridica del partido (pérdida o retirada
de la personalidad juridica), y 4 ) toma de acciones técnicas y juridicas
especificas (por ejemplo, informar a la oficina de estadistica sobre la li-
quidacion del partido). El orden resulta del hecho de que la finalizacién
de la existencia juridica debe estar precedida por la terminacién de todas
las relaciones juridicas en las que la entidad era parte®’. Para que un
partido sea liquidado, deben satisfacerse todas las deudas que tuviera
pendientes por cobrar y todos los pasivos deben cubrirse con los activos
del partido liquidado?®!.

80 La liquidacién no puede equipararse a su eliminacién del registro, como hacen
T. WaLLAS y T. KoMorOwsKI; véase T. WALLAS, T. KOMOROWSKI, «Status partii politycz-
nych, stowarzyszen, fundacji i zwigzkéw zawodowych w Polsce», Poznan, 1999, p.42.

81 Resolucion del Tribunal Supremo del 19 de junio de 1996, asunto num. III
CZP 66/96.
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2.6. Algunas conclusiones

El desarrollo de normas juridicas relativas a los partidos politicos ha
sido un proceso con una dindmica variable. En su fase inicial, existieron
numerosas restricciones al funcionamiento de los partidos, que luego
se relajaron, especialmente a medida que los partidos se acercaron a
las asociaciones ordinarias. En ese momento, por razones histéricas y
politicas, en Polonia tuvo lugar una regresion, en el sentido de que las
normas legales adoptadas (no muy numerosas) no permitieron que los
partidos funcionaran libremente.

El Otofio de las Naciones trajo consigo otro cambio en la forma de
pensar sobre los partidos politicos, es decir, una posibilidad juridica
practicamente ilimitada de que estos pudiesen llevar a cabo sus activi-
dades. Finalmente, a finales del siglo XX se inici6 el proceso de inclusién
de las actividades de los partidos politicos en el marco legal. Esta regula-
cién es esencial en las sociedades democriticas.

La valoracién de las normas reguladoras de los partidos nos permite
concluir que el régimen juridico del funcionamiento de los partidos poli-
ticos se corresponde con la naturaleza dual de estas organizaciones. Los
partidos operan en la esfera publica, pero al mismo tiempo son asocia-
ciones privadas de individuos. Asi, se someten a disposiciones de dere-
cho publico y a normas de derecho privado, como reflejo de esa naturale-
za dual. En todo caso, lo publico prevalece, y los legisladores tratan a los
partidos politicos como entidades sui generis con una doble naturaleza
publico-privada.

La dinamica cambiante de las normas juridicas en materia de parti-
dos lleva a suponer que este proceso aun no ha concluido. Las disposi-
ciones que prohiben la doble afiliacién se estan volviendo obsoletas poco
a poco, especialmente debido a la existencia de dos niveles de funcio-
namiento del partido: el nacional y el de la UE. Pronto, los legisladores
también se enfrentardn al dilema que supone prohibir a los extranjeros,
especialmente a los ciudadanos de los Estados miembros de la UE, estar
afiliados a un partido. Los procesos de integracién en Europa pronto
podrian forzar nuevos cambios en la legislacién nacional sobre partidos.
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