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CAPITULO QUINTO

LA ORGANIZACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS

I. INTRODUCCION

La organizacion de los partidos politicos es otro mas de los topicos ese
ciales de la teoria general de los partidos que estd intimamente liga
al tema “eje” de este libreel financiamiento de los partidos y de las
actividades politicasAhora bien, en franca contraposicion con el tema
de contenido netamente humano que se analizard en el préximo c
pitulo de esta obra, que es el de los miembros de los partidos, el de
organizacion de los mismos, es un asunto netamente estructural media
el cual se ordena y estructura el “componente” humano de los partid
politicos para lograr que éstos funcionen adecuadamente.

En segundo lugar, cabe sefialar también que en el momento de cam
politico por el que atraviesa México, a partir de los resultados de |
eleccion del 2 de julio de 2000, la organizacion de los partidos politico
ha adquirido una relevancia inusitada tanto para el antiguo partido h
gemonico, PRI, como para el PAN, el nuevo partido en el gobiern
federal, y para el PRD. En este sentido, los apenas concluidos proce:
electorales internos de los tres partidos citados —celebrados para sel
cionar a las dirigencias nacionales el 24 de febrero, el 9 de marzo y
17 de marzo del afio 2002, respectivamente— nos indican que debi
a las pugnas internas, las impugnaciones de resultados, la tardanza
la entrega de resultados oficiales finales, o bien, la amplitud o limitacio
del universo de electores que participaron en dichos procesos, existe
duda una urgente necesidad —en los tres institutos politicos arriba r
feridos— de atender el tema de la organizacién interna.

En tercer lugar, debe resaltarse que la organizacién de los partid
politicos es un tema que pertenece en lo fundamental a la esfera de
regulacion normativanterna de la vida partidariaesto es, siempre y
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100 FRANCISCO JOSE DE ANDREA SANCHEZ

cuando no se violenten ciertos principios generales del Estado de de
cho. En este sentido, los detalles del derecho partidario interno, no s
regulados generalmente por el derecho electoral, sino por normas de ti
interno establecidas en los documentos basicos —constituciones de partid
estatutos y reglamentos— que los partidos politicos se dan a si mism
para determinar su propia estructura organica, el tipo y formas de af
liaciobn de sus miembros, la seleccion y requisitos de sus lideres, s
funciones fundamentales, su formulacién de plataformas, e incluso e
algunos casos, como el del PAN en México, el financiamiento de pre
campanfas de las actividades proselitistas de quienes aspiran a ser nc
nados candidatos de dicho partidimdo ello, de conformidad con las
libertades y las garantias individuales de que deben disfrutar los ciud
danos de los Estados contemporaneos, como son, entre otras, las lit
tades de asociacion politica, de expresion, de reunién, etc.

Asi pues, la organizacion de los partidos politicos es un tema qu
en nuestra opinién y de manera acertada, corresponde sélo a los prof
partidos politicos definir y estructurar, claro esta, tratandose de un sister
politico genuinamente democratico. De esta manera, cualquier interve
cion estatal excesiva o arbitraria en el tema de la organizacion intert
de los partidos politicos implicaria, de hecho, la negacién misma de
sistema de partidos democratico en tanto que faltaria el elemento cla
gue es la libertad de cada partido politico para adoptar las formas i
ternas que mejor convengan a sus intereses e ideologia. Asi, como
se afirm6 antes en esta obra, si la estructura organica de un partido
es independiente de la estructura estatal, ya sea porque sus lineas
accion las determina el aparato estatal, porque sus lideres los design
remueva directamente una fuerza politica metapartidaria (algunas fuerz

1 Véase el Reglamento de Precampafias del PAN, que consta de 24 articulos y
transitorio, aprobado por el Comité Ejecutivo Nacional del PAN, en su sesién ordinari
de 14 de septiembre de 2001, para entrar en vigor a partir del 15 de octubre de 20
que establece un tratamiento sumamente detallado de las etapas de precampafias
precandidatos, las precampafias, las estructuras del partido, la Comision Electoral Inter
y las sanciones por violaciones al Reglamento, todo ello bajo el impulso de evitar
futuro la repeticion de escenarios en que dicho partido se vuelva ver colocado en
posicién de “rehén” impotente ante la capacidad de movilizacién de un precandida
que —formando su propia estructura organizativa paralela al PAN— pueda disminu
el papel del partido al de mera comparsa de una campafia y plataforma oficiales pc
teriores ya irremediablemente controladas por un candidato casi independiente de |
estructuras partidistas.
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metapartidarias son el Estado mismo, la Iglesia, o incluso, en el ca:
mas extremo, la delincuencia organizada) o porquénamciamiento
fundamental provenga del propio Estado por encima de los topes est
blecidos legalmenteentonces se estara en presencia de una organizacic
electoral paraestatalii generis mas no de un partido politico genuino.

Por lo anteriormente expuesto, todo aparato Estatal debe limitarse,
través del derecho constitucional y electoral, a marcar pautas organiz
tivas muy generales que deberan observar los partidos politicos con
resultado de algunas experiencias catastroficas como las de los partic
politicos fascistas aleman e italiano de la Segunda Guerra Mundial, gt
—abusando de las propias libertades constitucionales sin cortapisa—
instalaron en el poder anulando y coartando esas mismas libertades,
las que gozaron y se beneficiaron, respecto a los partidos politicos re
tantes que no compartian su vision del mundo. En este sentido, es ca
prensible el tenor del parrafo primero del articulo 21 de la Ley Funda
mental alemana de 1949, que con respecto al tema general de los parti
politicos y la democracia interna partidaria establece claramente que
organizacion interna de los partidos politicos alemanes se plegara a |
principios democraticos, como un recordatorio —plasmado a nivel con:s
titucional— de las practicas que nunca mas deben volver a repetirse
Alemania?

Ahora bien, no obstante la conveniencia de lopgfoponemos acufar
como el principio de separacion Estado-partidos (principio que nos &
aventuramos a proponer en este libro como posible disposicion de niv
juridico-politico constitucional fundamental a insertarse en la Constitu-
cién Politica mexicana de 1917, a la par de la tradicionalmente con-
sagrada separacion Estado-lglesig) de una legislaciéon minimalista
(véase a este respecto el capitulo decimocuarto de esta obra) en la mat
de la regulaciéon de la vida interna de los partidos, en un buen namero
paises, la legislacion electoral ordinaria y constitucional comparada a
tual sobre los partidos politicos regula detalladamentardanizacion
interna de los partidos politicos, con el objetivo Unico y exclusivo de
garantizar la existencia y la operatividad de mecanismos democraticos
por lo que se contempla la regulacion de las elecciones internas, la c
signacion de sus funcionarios y la eleccion periodica de sus dirigente

2 Ley Fundamental alemana de 1949, articulo 21, parrafo primero, “su organizacié
interna serd de conformidad con los principios democraticos”.
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En este sentido, en los Estados Unidos de Ameérica, el funcionamien
interno de los partidos politicos estd sujeto a una regulacién juridic
muy detallada, asi como a un control por parte de la Suprema Corte
dicho pais.

Por otro lado, existe también un buen numero de paises en que |
partidos politicos no se encuentran hoy dia —ni han sido en el pasado
regulados juridicamente. Bajo esta perspectiva, en realidad los partid
politicos tienen una naturaleza juridica similar a la de cualquier otr
tipo de asociacion o agrupaciéon de derecho privado. En este sentic
guedan sujetos a las normas que regulan las asociaciones o agrupacic
de derecho privado. Asi, por ejemplo, en Bélgica “los partidos politico:
son asociaciones de facto que carecen de personalidad juridica, y por
tanto, sus finanzas no se encuentran sujetas a ningun control fiscal
En Irlanda, los partidos politicos generalmente son considerados asoc
ciones u organizaciones voluntarias de derecho privado y su existenc
no se encuentra regulada por el derécho.

Asimismo, debe sefialarse que en la mayor parte de las legislacion
electorales contemporaneas se prohibe la existencia de partidos politic
que atenten contra la propia Constitucion, las leyes, el orden democratic
las instituciones nacionales y, en general, el orden juridico establecid
Por dltimo, en muchos casos se les prohibe a los partidos politicos afili
a militares en servicio activo, asi como adoptar tacticas o practicas
litares, usar uniformes o recurrir a la violencia, como es el caso en Al
mania, Brasil e Italia.

Ahora bien, habiendo hecho un repaso somero y representativo
los grados minimos y maximos de lo que nosotros llamamos “interver
cionismo estatal electoral” —a través de normas juridicas generales 1
la vida interna de los partidos politicos en el derecho comparado— cal
hacer referencia al caso mexicano con la reciente reforma a los articul
40., 175 y 269 del COFIPE, aprobada por la Camara de Diputados
30 de abril de 2002 y publicada enBgario Oficial de la Federacion
del 24 de junio del mismo afique estableceuotas de génerpara la
integracién de los cargos de eleccion popular de ambas camaras del C

3 Pinto-Duschinsky, Michael, “Diferentes tipos de regulacidPértidos y candida-
tos Proyecto Ace, 1998.

4 ldem

5 ldem

6 http://www.cddhcu.gob.mx.
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greso de la Union y que, independientemente de algunas de las venta
o desventajas de largo plazo que pueda tener tal medida en la politi
nacional en México —aspecto que se abordara en el capitulo séptin
del presente libro—, tiene también repercusiones respecto a la vida
organizacion interna de los partidos politicos en cuanto a que —dest
nuestro punto de vista equivocadamente— los legisladores que prom
vieron la citada reforma se excedieron al contemplar sanciones exag
radas —amonestacion publica, multas, reduccién de prerrogativas, n
gativa de registro de listas de candidatos, y, en el ejemplo mas claro
peligroso de “intervencionismo estatal”, la propia cancelacion de registr
de un partido— a los partidos politicos que no se cifian a las cuot:
establecidas por la reforma en sus procesos de seleccion internos de c
didaturas, lo cual constituye una invasion estatal a la esfera interna
los partidos politicos, con independencia de la bondad intrinseca a
citada reforma, y de que una vez abierto el camino para proteger a
segmento o grupo considerado como vulnerable en la sociedad, en €
caso las mujeres, queda abierta la posibilidad de que otros segmen
sociales con base en criterios de raza, o edad, también soliciten un “t
tamiento especial’ a través de cuotas —para acceder a las camaras
Congreso de la Union o a los congresos locales— bajo una interpretaci
superficial y erronea de la filosofia de fondo que sustenta a la llamac
“accion afirmativa” en materia constitucional y legislativa, y que en
muchos paises del mundo, especificamente los Estados Unidos, ha |
vado a que los grupos vulnerables protegidos en apariencia por las cuo
de género raza o edad, exijan su desaparicion bajo el argumento de ¢
el citado “tratamiento preferencial” les genera eventualmente un trat
gue ofende su dignidad personal y profesional en tanto que se cuestic
de manera constante su verdadera capacidad académica, profesion:
politica para acceder a puestos, profesiones o cargos. En otras palab
los segmentos protegidos por las cuotas establecidas a través de la ac
afirmativa, en el mediano plazo, sienten que el acceso por la via de |
cuotas les coloca una etiqueta permanente de duda sobre sus capacid
reales en comparacion con las personas que acceden a dichas posicic
sin la ayuda artificial de cuotas.

Finalmente, dentro de este apartado introductorio, debe subrayarse c
una de las tendencias recientes en el mundo democratico —ideadas
la ingenieria juridico-electoral para erradicar algunos de los afiejos pr
blemas de corrupcion que siempre ha ocasionado el vinculo entre la ¢
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ganizacién partidaria y el financiamiento de las actividades politicas d
los partidos— ha sido recurrir crecientemente a la figura de las funde
ciones de los partidos politicos, que bajo los lineamientos del model
aleman clasico, por ejemplo, representan una opcién organizativa as
ciada a los partidos, pero con independencia presupuestal para reali
todas aquellas actividades de indole intelectual, como son la formacic
de cuadros, la elaboracidon de proyectos y plataformas, el enlace ¢
otras fundaciones e instituciones académicasgs-think tanks— y la
realizacién de consultas publicas. Asi, debido a la naturaleza de las fu
ciones de las fundaciones —bajo el modelo aleman clasico— los partid
politicos quedan en libertad para simplificar sus manejos financieros e
tanto que reducen sus actividades a aquellas que lo ubican como un €
logistico y administrativo que opera la faceta electoral de la vida politice
Por otro lado, la “cara limpia y pensante” del partido hacia la sociedac
la asumen las fundaciones, facilitando asi que ciertos miembros de
sociedad civil como son los intelectuales “independientes”, los univer
sitarios, los campesinos y otros grupos —tradicionalmente suspicaces
los partidos— se acerquen a ellas y aporten ideas Utiles al quehac
politico.

Cabe resaltar que el fortalecimiento del llamado modelo aleman clé
sico para la organizacion y funcionamiento de fundaciones de partido
se origin6é con la gran controversia constitucional suscitada con motiv
de la declaracion de inconstitucionalidad, en 1966l financiamiento
publicopermanentale los partidos politicos por parte del Tribunal Cons-
titucional aleman, si bien debe sefalarse que una nueva sentencia
dicho Tribunal —publicada en la revista semaxaue Juristische Wo-
chenshift=®* enmendé la jurisprudencia citada y contemplé después I
posibilidad del financiamiento publico de las actividades ordinarias d
los partidos. Sin embargo, y recordandola en su forma original por s
utilidad académica perenne y la posibilidad siempre latente de su ap
cacion practica en diversas latitudes, la historica sentencia de 1966, c
forma a una argumentacion conceptual que aun conserva gran interé:
plena vigencia tedrica en nuestra opinion, en especial a la luz de I
criticas surgidas con creciente fuerza en México en 2002, que exige

7 Pinto-Duschinsky, Michael, “The Party Foundations and Political Finance in Ger-
many”, Comparative Issues in Party and Election Fingrdandurn Press, 1991, p. 185.
¢ Neue Juristische WochenshiiJW), 1992, pp. 2545-2556.
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reformas electorales que impidan el registro y consolidacién de partidc
de “familia” que distorsionan y dafian los objetivos esenciales de |
legislacion en materia de financiamiento de partidos. En el anterior sel
tido, el Tribunal aleméan establecio, en la citada decision, que el finan-
ciamiento de naturaleza permanente de los partidos era inconstitucione
debido a que la funcién de los partidos bajo el articulo 21 de la Ley
Fundamental de Bonn de 1949, sefialaba la participacion de los ente
politicos en la formacion de la voluntad popular, y debido a esto, Uni-
camente los gastos ocasionados por esta funcion especifica, que se s
tienen lugar justo durante el proceso electoral, pueden ser objeto d
financiamiento por parte del Estadési pues, lo que en realidad de-
clararon los integrantes del citado tribunal, es que un programa de sL
sidios publicos —de financiamiento publico de las actividades de lo:
partidos— es inconstitucional esencialmente porque convierte al “apoy
financiero continuo de las actividades de los partidos” de un sistem
electoral dado en una insostenible obligacién permanente del Estado g
no se justificd.

Cabe destacar que es factible pensar en la conveniencia de estable
en México futuras limitaciones —de tipo cronoldgico y funcional— al
financiamiento de las actividades de los partidos politicos, en tanto qt
es factible encontrar ejemplos como el del PSN, en el que con trabaj
se justifica el financiamiento de las campafas de candidatos del cita
partido de “utileria”, resultando claro, por otro lado, que lo que si cons
tituye una sangria de recursos del erario publico, es la practica de
nanciar actividades dipo permanentgara este tipo instituciones “fa-
chada”.

En el anterior sentido, bajo el clasico modelo aleman de fundacione
las cuatro fundaciones afiliadas a los principales partidos alemanes, o
ginalmente establecidas para perpetuar y honrar la memoria y las en:
flanzas de lideres socialistas, liberales y conservadores —Friedrich Eb
(SPD), Friedrich Naumann (FDP), Konrad Adenauer (CDU), y Hans Sei
del (CSU)— se consolidaron como un canal constitucionalmente ace
table, a través del cual podrian continuar fluyendo los recursos gube
namentales hacia los partidos en apoyo de actividades de investigacic
informacién, y educacion civica. Cabe afiadir, que ya mas recientemer

9 Pinto-Duschinsky, Michael, “The Party Foundations and Political Finance in Ger-
many”, cit. supranota 7, p. 185.
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el Partido Verde aleman también establecié su propia Fundacién, la Hei
rich Boll. La mayoria de los fondos canalizados a las fundaciones al
manas provienen de los presupuestos del Centro Federal para la Edu
cion Politica, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Relaciones
Exteriores y el Ministerio para la Cooperacién Econémica, y cabe resalt:
gue en un informe publico presentado por la Fundacién Friedrich Nat
mann en 1996, las cinco fundaciones alemanas antes citadas tenian
presupuesto combinado en dicho afio de aproximadamente 450 millon
de dolares, lo que las coloca al mismo nivel general de los partidc
politicos a los que se encuentran vinculados en términos tanto del tama
de sus equipos de trabajo como de sus presupdesmsmportancia

e impacto de las fundaciones alemanas es de tal magnitud, que en
pagina de internet de la Fundacion Naumann, por ejemplo, llama la ate
cion la existencia de documentos basicos, histdricos, juridicos y politicc
en cuatro idiomas, asi como una cobertura real y mundial de la citac
fundaciéon que abarca ya méas de 80 pafses.

Ahora bien, resaltamos el surgimiento y las caracteristicas general
de las fundaciones alemanas por considerar que el tema es de inte
para las fundaciones mexicanas —de reciente creacién (PRI, Fundaci
Cambio XXI, después Fundacion Colosio; PAN, Fundacion Miguel Es:
trada Iturbide A. C.,)— vinculadas a los grandes partidos politicos na
cionales, y por ser Alemania precisamente el pais en que estas entida
han florecido y demostrado su utilidad de manera mas clara, en contr
posicién con el sistema norteamericano en el cual que existe en realid
un vacio institucional nacional respecto a las funciones realizadas p
las citadas fundaciones alemanas, y que, en parte, explica la declinaci
de los partidos politicos norteamericanos, y el fortalecimiento de la figur
del candidato politico individual como el actor central del escenario po
litico en Estados Unidos. Por otra parte, no podemos dejar de sefia
gue otro de los motivos que explican la relativa debilidad y presenci
real de instituciones equivalentes a las fundaciones, tratdndose de |
partidos politicos norteamericanos, es que la funcién de las fundaci
nes alemanas —investigaciones serias, preparacion de cuadros e inv
tigacion— se llevan a cabo en Estados Unidos, por parte de entidad
particulares con una orientacion ideolégica claramente identificabl

10 ldem suprag nota 3.
11 http:/lwww3.fnst.de/spa/.
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adoptando la forma organizativa de fundaciones como la Heritage Fou
datiort? (entidad fundada en 1973, vinculada —aunque no organica r
formalmente como las fundaciones alemanas a sus respectivos pal
dos— al Partido Republicano norteamericano que se autodenomina cor
un instituto educativo y de investigacién, cuya mision es formular y
promover politicas publicas conservadoras), o bien d¢hiok tanks

En conclusion, las fundaciones afiliadas a los partidos politicos repre
sentan unapcidén organizativapara los propios partidos que puede
ser inmensamente Util para racionalizar las funciones y la divisién de
trabajo politico, y como consecuencia indired&minuir la cantidad
de problemas ocasionados por malos manejos de financiamientos en
nos de elites partidarias

[I. UNA TIPOLOGIA DE LA ORGANIZACION DE PARTIDOS
POLITICOS CENTRALIZADOS

La mayoria de los politélogos que han analizado el tema de la org:
nizacion de los partidos politicos, o han hecho desde la perspectiva
la ubicacion del “poder” politico real dentro de un partido politico dado.
bajo la premisa, correctamente fundamentada en nuestra opinién, de c
finalmente en toda organizacion humana la determinacién de la estructu
organica y funcional de un ente tiende a responder a los intereses
las personas o grupos —nomenclaturas o elites— que precisamente detel
y ejercen el poder real con respecto a la vida de la entidad de que se tr:
En este sentido, debe analizarse qué clase de facultades, atribucior
funciones, control contable y actividades generales, son competencia
los distintos niveles de las jerarquias de un partido, y qué funcionari
en particular las ejercita. Respecto a la anterior perspectiva, proces
resaltar que la teoria politica y constitucional de raigambre democratic
armoniza mas con una estructura organizativa descentralizada territ
rialmente, que con una organizacion partidaria que esté altamente ce
tralizada; qué mejor ejemplo de esto que los fendmenos de “rebeliér
partidista que brotaron por doquier ya desde 1998 en México, co
motivo de la seleccién de candidatos politicos del PRI a gobernadc
en Estados como Zacatecas, por ejemplo, en que Ricardo Monreal Avil
se inconformé abiertamente contra la decision partidaria “central” qu

12 http://lwww.heritage.org.
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selecciond finalmente a José Olvera —un politico con menor arraigo
experiencia— anunciando el 5 de febrero del propio afo de 1998, ¢
salida del PRI junto con 5,000 simpatizantes y su integracion al PRI
para emerger eventualmente como el ganador de la citada posicion el
toral.

Ahora bien, tratandose del tema-eje de nuestra ebfimanciamiento
de los partidos y las actividades politicasste se vincula de manera
vital con la estructura organizativa —ya sea de tipo centralizada o de
centralizada— de un partido. En este sentido, y acudiendo al derecl
comparado, la experiencia en paises tan disimbolos como lItalia, Alem
nia y Canada, generalmente ha demostraddagueontroles y los sub-
sidios financierodortalecen a las organizaciones centrales de los partido
politicos vis a vislos partidos locales, y refuerzan la posicién de los
grupos dominantes dentro del liderazgo respecto de las facciones mir
ritarias y los lideres de éstas.

La anterior tendencia general ha sido revertida sélo en aquellos pais
donde los érganos partidarios locales y regionales han tenido acceso
recto e independiente a las fuentes de financiamiento publico, como
el caso de Suecia, 0 bien, en aquellas latitudes en las que los candids
a nivel nacional o local reciben apoyo directo independientemente de I
canales centrales de los propios partidos. En este sentido, en Méxi
debe sefnalarse el caso de quejas de varios candidatos a diputados fi
rales del PRI, durante la eleccién nacional del 6 de julio de 1997, qu
indicaron que Rosario Guerra, en aquel entonces la encargada de
finanzas del PRI bajo la presidencia de Roque Villanueva, les descon
cantidades de su monto de financiamiento publico distrital, destinadc
supuestamente al esfuerzo de campafia general del PRI, conducida é
desde el centro del pais y desde el partido.

Por otro lado, y tocando un tema de moda en México, cabe refer
gue la organizacion ddistema federal —nominal constitucional y
real— también juega un papel importante en la reduccién de la de
pendencia de las regiones y de los estados respecto al “centro” de
pais, al establecerse una fuente alternativa de financiamiento en las t
sorerias estatales

Por otra parte, la autonomia regional o local de los partidos tambié
puede ser promovida a través de normas juridicas en materia del réginr
del financiamiento de los partidos, como las promulgadas en algun:
provincias canadienses, que prohiben o restringen las transferencias et
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partidos, cuando éstas se dan del nivel federal al estatal, o entre |
propias provincia$

En los Estados Unidos de América, el énfasis de todo el sistema ¢
campafas y propaganda politica, se ha colocado en los candidatos in
viduales por encima de la opcién institucional que representan los partidc
opcion, esta ultima, que estuvo vigente durante las primeras décadas
siglo XX. Este fortalecimiento del candidato, en tanto individuo, ha ayu:
dado a erosionar la cohesion partidaria interna en naciones como Estac
Unidos, mientras que el crecimiento de esquemas locales de control
de subsidio en el Canada, por ejemplo, ha debilitado los de por si fragil
lazos entre los partidos federales y sus brazos locales, de cara a
regionalismos y movimientos separatistas como el de Québec.

Por otro lado, y ya bajo la tematica del federalismo y la fortaleze
local de los partidos, cabe sefialar un caso aun reciente —aconteci
durante el ciclo electoral de 1998— con el desarrollo de una especie
autonomia partidaria local de facto de los brazos estatales del PRI,
entidades como Puebla y Tabasco, en que la personalidad y el af
oficio politico de gobernadores particularmente fuertes como Manue
Bartlett Diaz y Roberto Madrazo Pintado, han logrado resultados ele
torales que desafiaron las tendencias del debilitamiento electoral del P
en otras entidades, en el afo referido, con base en estrategias —de t
tipo, cuestionables o no— ideadas e implementadas directamente des
la capital estatal, y no ya desde el “centro” del pais.

Ahora bien, a continuacién, haremos referencia a una tipologia sin
plificada de la organizacién de los partidos politicos a partir de su grac
de centralizacion, para lo cual usaremos una clasificacion tripartita qu
ordena a los partidos en partidos politicos de cuadros, de masas y
vanguardia.

1. Los partidos politicos de “cuadros”

Los llamadogartidos politicos de “cuadroson organizaciones con-
troladas por un grupo relativamente pequefio de lideres, usualmente
frente del grupo legislativo o bancada parlamentaria de un partido, 0 ¢

13 Siedle, Leslie FPrefacea “Provincial Party and Election Finance in Canada”,
Toronto, Canada, Dundurn Press, 1991, vol. 3, pp. XIV a XXIII.
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la dirigencia de los comités ejecutivos nacionales, quienes disponen |
plena libertad para formular politicas con muy poca participacion, in
terferencia o control por parte de los llamados miembros de la base |
la pirdmide de la membresia, y a la vez, con apoyos s6lo ocasional
de los mismo&: En este tipo de partidos, la libertad de accion citada
se davis a vis las bases, cuyo apoyo financiero es insignificante, perc
gueda vinculada a las otras fuentes de financiamiento, ya sea que
trate de grupos pequefios de capitalistas, o de montos importantes
financiamiento publico.

2. Los partidos politicos de masas

Por otro lado, logartidos de masase caracterizan por contar con
una membresia formal mucho mas amplia, activa y comprometida, qu
de hecho, y debido al aprendizaje que implica la participacién person.
y directa, esta mejor dispuesta para colaborar en la implementacion
la toma de decisiones de la dirigencia electa de un partido politicé>dado
La membresia de los partidos de masas usual y tradicionalmente ha s
la fuente primaria de financiamiento mas importante de dichos partidc
a través del pago de cuotas, practica que antafio constituia un verdad
timbre de orgullo y un “deber de clase” casi religioso, que a veces ten
prioridad incluso por encima de gastos primarios esenciales para el st
tento de la propia familia de un miembro ferviente.

3. Los partidos politicos de vanguardia

Los dos anteriores tipos generales de organizacién partidaria, se col
plementan con una tercera forma de estructura organizativa con care
teristicas de poder centralizado que se configura con el llanpeatdo
de vanguardia. En este tipo de partido politico, las decisiones sobre
las politicas y las lineas conductuales del mismo son elaboradas y t
madas por parte de una nomenclatura en la sede nacional del parti
pero se espera, sin embargo, que los miembros de base se encuen
total y continuamente comprometidos con la implementacion de diche

14 Cfr. Duverger, Mauricel.os partidos politicosMéxico, Fondo de Cultura de Eco-
némica, 1980, p. 93.
15 ldem
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politicas partidaria®. En este tipo de organizacion, la citada nomencla-
tura actdia casi como un grupo de “iluminados” infalibles que necesari
e indisputadamente saben lo que mas le conviene a las bases. Esta
receria ser la dindmica —con excepciones como las que se dieron dura
la XVII Asamblea Nacional del PRI, celebrada en septiembre de 1996-
gue el PRI habia dado de manera tradicional a sus tomas de decisiol
mediante la pronunciacion de los “sectores” del mismo en favor de ur
politica determinada, o bien en apoyo de la seleccién de un lider par
dario o de un candidato politico de “unidad”.

I1l. UNA TIPOLOGIA DE LA ORGANIZACION DE PARTIDOS
POLITICOS DESCENTRALIZADOS

La forma de organizacién de partidos politicos descentralizados m¢
comunmente citada, es la llamada “estratarquia”, que se configura
la praxis politico-electoral cuando nace un partido politico descentrali
zado compuesto por una multitud de unidades oligarquicas menores,
las que la politica partidaria se elabora y aplica de manera diferente
independiente en cada unidad nuclear menor, teniendo ésta sélo un &
bito espacial limitado de aplicacion y de validez. Resulta interesante e
pecular que éste podria ser muy probablemente el futuro inmediato c
ganizativo del PRI, como modelo organizativo para el siglo XXI, si
observamos que la antigua estructura monolitica y centralizada se
erosionado crecientemente, y en su lugar se aprecia, como ya adelar
mos arriba, la tendencia al desarrollo de unidades o entes partidari
locales a nivel estatal, en aquellas entidades que, como Puebla, Taba
y Yucatédn, denotan clases politicas y gobernadores o ex gobernado
priistas de fuerte raigambre tradicional, y que en repetidas ocasione
en especial desde 1996, han adoptado lineas y estrategias politico-el
torales a contrapelo de las “indicaciones” del PRI nacional; por ejemplc
la llamadaley Bartlett en Puebla, que redistribuyo6 el control y el flujo
original de recursos asignados bajo el paquete econdémico aprobado c
juntamente por el PRIy el PAN en diciembre de 1997, y que constituy
un “golpe de timén” politico audaz que se erigi6 como un reto a la

16 Apter, David, Politics of Modernization Chicago, University of Chicago Press,
1965, pp. 210 y ss.
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lineas marcadas desde la cuspide del Ejecutivo federal, en aquel entonc
todavia en manos del propio PRI.

Asi pues, y regresando ya al plano teérico, segun Samuel Eldesbe
la citada estratarquia es una unidad partidaria autocontenida, autonor
con influencia y control propios, permanente a través del tiempo, y e
table, y bajo este tipo general de entidad existen —a su vez— tres sL
tipos facilmente distinguibles que son:

1. El comité

En el comité, el ente partidario esta constituido por un grupo pequef
de oligarcas o caciques permanente activos que ejercen y comparter
poder Unicamente entre ellos, y que casi no hacen esfuerzo alguno
buscar o promover la colaboracién de otros individuos incluso durant
las campafas mismas, en tanto la eficacia y fuerza de su monopo
politico lo hace innecesarib.

2. El club o circulo

El club es una unidad en la cual los lideres y los miembros trabaje
conjuntamente, tanto para disefiar como para implementar la politica pz
tidaria’®

IV. LA UBICACION DEL PODER POLITICO REAL Y EL PAPEL
DE LOS MIEMBROS DE UN PARTIDO POLITICO

Ahora bien, existen tres rubros tematicos que a continuacién analiz
remos para poder determinar con mayor precision qué tipo de orgar
zacion caracteriza a un partido politico determinado. En primer términc
hay que establecer si el poder politico real se encuentra concentradc
bien dispersalentro del propio partido (esto es, dentro de los érganos
y unidades formales del partido), o incluso si dicho poder real se localiz
mas bien fuera de éste (en el ambito del Ejecutivo Federal, en el L
gislativo, etc.). En segundo lugar, hay que precisar si los miembros ¢
un partido —bases—, desempefian papeles realmente importantes er

17 Cfr. Duverger, Mauricepp. cit., supranota 1, p. 65.
18 Ibidem pp. 25-27.
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elaboracion de la politica partidaria, o son s6lo meras comparsas le(
timadoras. Por ultimo, procede determinar con precision si los llamadc
“militantes” de los partidos, intervienen o no en la aplicaciéon de las
decisiones vitales de un partido politico.

1. Los documentos basicos partidistas: los estatutos
de los partidos politicos

Casi de entrada, queda claro que es muy poco lo que se puede e
blecer y concluir respecto a la organizacién de los partidos politico
analizando soélo el texto —el nivel semantico de cualquier texto juridice
resulta, casi siempre, un parametro altamente insuficiente para interpre
la realidad— del articulado de los estatutos de los partidos politicos, ¢
especial tratAndose de aquellos partidos con organizaciones de “utileri
o de “fachada” —como el PSN en México—, pero con nula fuerze
politica real. Por ejemplo, la gran mayoria de los partidos politicos exis
tentes en el mundo, aparentemente encuadrarian bajo la categoria
partido politico de masas, si los estatutos formales de un partido fuer:
nuestra Unica pauta; asi, aunque los nombres o denominaciones de
funcionarios o de la burocracia partidaria varian, casi todo partido pc
litico tiene: una unidad en la base —célula, seccibén, delegacion, etc.-
uno o dos niveles de organizacion intermedia —condado y estado, Se
cion y federacion, departamento, provincia, etc.— y en la cuspide, u
comité nacional y un mas auln pequefio comité ejecutivo, que conduci
los asuntos cuando el Comité Nacional no se encuentre en sesion.

Por otro lado, en los partidos politicos, pueden o no existir comité
adicionales con responsabilidades asignadas para funciones o areas
politica especificas, como puede ser el caso de 6rganos internos enc
gados dgromover y supervisar la aplicacion de cuotas de género, raze
0 edad este sera el caso, precisamente, a nivel nacional en México, c«
la aprobacién por parte de la Camara de Diputados, el 30 de abril
2002, de una serie de reformas al COFIPE que establecen un siste
de cuotas de género ya referido antes en detalle en este mismo capit
quinto, con el fin de asegurar que ninguno de los dos géneros pod
tener mas del 70% de las candidaturas totales en los préximos cin
procesos electorales, estableciéndose que en caso de no aceptarse c
disposicion, los partidos seran sancionados por el IFE a través de medic
gue van desde el apercibimiento, hasta las multas, dandose hasta la pre
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pérdida del registro a los partidos politicos que incumplan dichas dis
posiciones. La citada reforma a la legislacion electoral secundaria m
xicana se aplicara a las candidaturas plurinominales y de mayoria relati
tanto en la Camara Baja como el Senado de la Republica Mexicana. |
términos practicos, el resultado inmediato de las anteriores disposicion
sera que las mujeres tendran garantizado un 30% de las curules o esce
totales en cada una de las dos camaras del Congreso de la Unién, co
minimo?*®

Por otra parte, pueden existir preceptos que contemplen la existenc
de miembrosex oficio (cuadros distinguidos en el caso del PRI) de los
comités superiores o para designaciones, pero los miembros elegidos ¢
siempre superan en numero a los no elegidos, cuando menos form
mente.

Asimismo, a menudo, también se contemplan preceptos estatutari
internos para asegurar la representacién equitativa de aquellas facciot
casi universalmente desprovistas de poder politico real y de manera o«
sional desequilibrantes como son los sectores juvenil y femenino. As
mismo, pueden 0 no encontrarse pautas en los estatutos o reglamer
respecto a las facultades y al poder ejercido por el Comité Ejecutiv
sobre la eleccion de los funcionarios del partido a todos los niveles y sok
la seleccién de candidatos nominados a los distintos puestos de elecc
popular. En el anterior sentido, habra que ver cémo se reflejan las r
formas al COFIPE —aprobadas por la Cadmara de Diputados del Col
greso de la Unién, el 30 de abril de 2002, que obligan a los partidc
politicos nacionales en México a cefiirse a cuotas de género en la ¢
leccion de candidatos politicos— en la elaboracion y la eventual adoj
cion interna de reglamentos para la eleccion de dirigentes y postulaci
de candidatos de partidos, como el del PRI, que, segun un Proyecto
Reglamentd® que seria sometido a votacion en el Consejo Politico Na
cional de dicho partido —el 25 de mayo de 2002— contempla otorge
facultades discrecionales al presidente nacional de dicho partido,
como el proximo dirigente de la Comision Nacional de Procesos Interno
en caso de darse “causas de fuerza mayor o fortuito” con vistas a |
elecciones legislativas intermedias en 2003.

19 http://www.cddhcu.gob.mx.
20 “Quiere PRI discrecion en postulaciones”, nota de Claudia GuerrerBefem-
ma.com 1o. de mayo de 2002.
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Finalmente, un partido puede requerir que los miembros del mism
aporten cuotas, pero no habra forma de deducir del texto mismo de |
propios estatutos qué tanto depende, el propio partido, de esa forma
pecifica de financiamienté.

2. La praxis real de los partidos politicos

En vista de las anteriores consideraciones, queda claro que las di
rencias importantes entre las organizaciones y estructuras de los partic
politicos en realidad no se encuentran en los documentos basicos o
tatutos de un partido politico, que a veces —de cara a su violacién co
suetudinaria— valen poco mas que el papel en que estan impresos.
esta forma, para nosotros, y asi lo sostendremos en esta obra, sélo
posible identificar o saber qué clase de organizacion tiene un partic
politico, atendiendo a spractica, lo que implica, entre otras labores
de analisis, investigacién y comparacion, la de rastrear el origen, los
conductos y el destino del financiamiento que le procura vida a su e:
tructura orgénica Por ello, a continuacion debemos considerar el teme
de las mdltiples condiciones y razones que explican el porqué un partic
politico en particular tiene el tipo de organizaciéon que tiene.

V. LA NATURALEZA DE UN GOBIERNO Y LA DISPERSION
O CONCENTRACION DE PODER REAL
EN LOS PARTIDOS POLITICOS

Debemos advertir que, en este apartado, no se ofreceran mas que u
cuantas sugerencias sobre los condiciones, circunstancias y fenémer
sociales que dan razén del porqué un partido tiene la organizacion q
tiene, ya que debe quedar claro que el particular tipo de organizacic
que un partido politico pueda adoptar depende también —y mucho-
de otros elementos esenciales, como sus miembros, lideres y sus politi
sobre temas relevantes, y también, de manera muy relevante de la re
cibn que existe entre un partido y un gobierno, asi celmfinancia-
miento del primero

En el anterior sentido, resultara muy interesante observar detenida
mente, en el periodo 2000-2006, cédmo se transforma el andamiaje o

21 Cfr. Duverger, Mauricepp. cit., supranota 14, pp. 25-65.
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ganizativo del PRI en tanto asume su funcién inédita de principal opo
sicién al gobierno de Vicente Fox, condicion que necesariamente implic
un perfil organizativo distinto al que funcioné durante la larga época
de hegemonia de dicho partido

No obstante lo anteriormente citado, lo que si podemos analizar
establecer con claridad, es que la tendencia de que el poder politico r
se concentre, o bien se disperse dentro de una organizacion partidal
parece estar muy cercanamente relacionada con la naturaleza del siste
de gobierno bajo el cual funciona un partido politico. Esta, en aparienci.
lacénica afirmacion encierra interpretaciones aplicables al sistema pol
tico mexicano que en la convulsionada actualidad atraviesa por una ets
transicional, por una etapa de cambio, en que una alternancia electo
en el poder en diversas entidades y demarcaciones del pais, asi co
una ciudadanizacion plena del IFE —no exenta ésta de pugnas interr
de dificil resolucién y futuro (en este sentido, cabe referir el caso con
trovertido respecto a la investigacion del origen de un segmento de I
fondos utilizados en la campafia presidencial de Vicente Fox, y en
cual Jaime Céardenas Gracia onde6 solitariamente al interior del IFE
bandera de la causa que busca la investigacion total de los rffisinos,
bien el 7 de mayo de 2002, la Sala Superior del Tribunal Electoral de
Poder Judicial de la Federacion, resolvid instruir al propio Consejo Ge
neral del IFE para reabrir la investigacion de los supuestos recursos ¢
tranjeros que recibié Vicente Fox Quesada para su campafia presiden
en 2000)—2 son cambios, todos ellos, que menguan el centralismo pc
litico como filosofia organizativa imperante, y que ya desde 1998 habi
chocado de frente con practicas centralizadoras del poder desfasad
pero que aun son sostenidas “a capa y espada” por sectores partida
importantes, tanto del PRI como —en menor grado— del PAN y del propi
PRD. Asi, las pugnas internas y los cismas en el PRI y los restant
partidos nacionales tienen su explicacién en un dasiase entre la
sociedad civil y su dinamica democratizadora y descentralizadora y, po
otro lado, la vida interna de los partidos politicos aun inmersa en la
dinamica de las décadas pasadas en las que el modelo centralizad

22 “Apelaran carpetazo a gastos de Fox”, periodReforma 16 de agosto de 2001.

23 “Ordenan investigar campafa de Fox”, nota de Jorge Herrera, perkddidoi-
versal 7 de mayo de 2002; “Desahogaran expedientes sobre presunto dinero ilicito ¢
la campafa de Fox”, nota de Karina Garcia, perié@icmica, 7 de mayo de 2002.
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del sistema politico y del gobierno se reproducia arménicamente en |
organizacion interna del PRI en tanto partido

Los gobiernos federales descentralizados y los unitarios
centralizados

Los gobiernos federales descentralizados, de manera usual promuey
y conciben partidos politicos descentralizados, y los gobiernos unitaric
o0 centralizados, a la inversa, normalmente promueven y generan partid
politicos con un poder concentrado. En este sentido, un caso prototipi
fue, desde 1929 hasta 2000, el del PRI en México. Ahora bien, es
concordancia es cierta cuando la victoria electoral de un partido politic
dado, es abrumadora, esto es, cuando el partido que asume el po
politico controla plenamente en la realidad de la sociedad la elaboracic
de las politicas publicas y la distribucion de los puestos gubernamental
claves, como habia venido sucediendo en México, desde 1929, ha:
hace muy poco tiempo, en que dicha tradicibn se rompid por primer
vez con el nombramiento, por parte de Ernesto Zedillo, en 1994, de t
Procurador General de la Republica —Antonio Lozano— del PAN, de
una secretaria de Proteccion al Medio Ambiente —Julia Carabias— cc
vinculos de izquierda, en 1998, con el nombramiento como subsecretal
de Desarrollo Politico de la Secretaria de Gobernacion, del ex perredis
Jorge Alcocer, y en 2000 con el nombramiento por parte de Vicent
Fox de un secretario de Hacienda de origen priista, como es el caso
Francisco Gil Diaz.

En otros casos comparados, por ejemplo, el poder politico se concen
en la cuspide en los partidos politicos de sistemas politicos de partic
nico y de gobiernos unitarios en Africa; bajo la mayoria de los partido
del histéricamente centralizado sistema politico francés, y bajo los pa
tidos politicos de Inglaterra, en que la victoria electoral de un partids
politico equivale —de manera mas aproximada que en ningln otro si
tema de partido no Unico— a un “gobierno de partido”. Por otro lado
cabe resaltar que el poder politico real se ha visto repartido en man
de los oligarcas locales en los partidos politicos de Canada y en |
Estados Unido§.

24 Cfr. Duverger, Mauricepp. cit., supranota 14, p. 82.



