N°: 91112002/LD
Seccion 22: Justicia
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La Comision Permanente del Consejo de Estado, en sesion celebrada el dia de la fecha, con asistencia de los
sefiores que al margen se expresan, emitio el siguiente dictamen:

"Por Orden de V.E. de 25 de marzo de 2002, con entrada en registro el 26 siguiente, el Consejo de Estado ha
examinado, con caracter urgente, el expediente relativo a un anteproyecto de Ley Orgénica de Partidos
Politicos.

De antecedentes resulta:

1.- El anteproyecto de Ley Orgénica de Partidos Politicos viene precedido de una Exposicion de
Motivos. En ella se hace referencia a la insuficiencia de la vigente Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de
Partidos Politicos, y a la necesidad de su reforma para recoger con claridad y sistema la experiencia
acumulada en estos afios, para renovar normas ancladas en las preocupaciones prioritarias del pasado,
inadecuadas e insuficientes para disciplinar las nuevas realidades del presente, y, dada la relevancia
institucional de los partidos, para su fortalecimiento y la mejora de su estatuto juridico con un régimen mas
perfilado, garantista y completo y con una mayor concrecion de las exigencias constitucionales de
organizacion y funcionamiento democréatico y de una actuacion sujeta a la Constitucion y a las leyes en su
organizacion interna o en su actividad externa.

Seguidamente, la Exposicion de Motivos indica que el Capitulo Primero consagra el principio de libertad de
creacion y afiliacion a los partidos, completando las previsiones actualmente existentes y respetando el
principio de intervencion minima y que las mayores novedades se incluyen en el Capitulo Segundo, en el que
se concretan los criterios para garantizar el mandato constitucional dej funcionamiento democréatico de los
partidos y del ajuste de su actividad a lo dispuesto en la Constitucion y las leyes, vedando aquellos fines que
incurren directamente en el ilicito penal, pero sin obligar a un deber estricto de acatamiento del orden
constitucional. El Capitulo Tercero establece las garantias jurisdiccionales para la defensa de los derechos y
principios constitucionales ante la actuacion de los partidos, regulando como principal novedad la
competencia y el procedimiento para la disolucién judicial de un partido por no respetar los principios
democréticos y el orden constitucional, encomendando esta tarea a la Sala Especial del Tribunal Supremo.

2.- El anteproyecto consta de doce articulos, distribuidos en cuatro capitulos, dos disposiciones
adicionales, una disposicion transitoria y dos disposiciones finales.

El Capitulo Primero (De la creacion de los partidos politicos) contiene cinco articulos. El art. 1 (Libertad de
creacion y afiliacion) reconoce el derecho a crear partidos politicos y a la libre afiliacion. El art. 2
(Capacidad para constituir) exige la plena capacidad de la persona fisica para promover un partido politico y
el no haber sido penalmente condenado por accion ilicita o por determinados delitos graves. Su nimero 2
reconoce el derecho de los partidos politicos a constituir e inscribir federaciones. El art. 3 (Constitucion y
personalidad. juridica) impone los requisitos del acta fundacional, que ha de constar en escritura publica, y
los de su denominacion y registro a efectos de adquirir personalidad juridica. El art. 4 regula las
formalidades de la inscripcion en el registro y el art. 5 el examen de los requisitos para la inscripcion y la
funcidn que corresponde al respecto al Ministerio Fiscal.

El Capitulo Segundo (De la organizacion, funcionamiento y actividades de los partidos politicos) consta de
tres articulos. El art. 6 (Principios democraticos y de legalidad) impone a los partidos politicos ajustarse en
su organizacion, funcionamiento y actividad a los principios democraticos y a la dispuesto en la Constitucion



y las leyes. El art. 7 (Organizacion y funcionamiento) establece las reglas para asegurar la estructura y el
funcionamiento democratico de los partidos politicos, imponiendo una asamblea general como érgano
superior de gobierno, la designacion mediante sufragio y libre secreto de sus érganos directivos y los
procedimientos de control democratico de los dirigentes elegidos, asi como garantias de los afiliados frente a
la expulsién y medidas sancionadoras. El art. 8 (Actividad) establece que los partidos politicos deberan
respetar en sus actividades los principios democraticos y los valores constitucionales, previendo la
declaracion de ilegalidad cuando su actividad no se ajuste a ello, de forma reiterada y grave o cuando persiga
deteriorar el régimen de libertades o imposibilitar o eliminar el sistema democratico. En el nimero 3 del art.
8 se describen una serie de esas actuaciones del partido o de personas vinculadas con el mismo contrarias al
orden democrético, y en particular las consistentes en complementar la accion de organizaciones terroristas.
El nim. 4 determina la forma de apreciar y valorar las actividades ilicitas y su continuidad o repeticion.

El Capitulo Tercero (De la disolucion o suspension judicial de los partidos

politicos) consta de tres articulos. El art. 9 (Disolucién o suspension judicial) establece que,
ademas de por decision de sus miembros, acordada por las causas y por los

procedimientos previstos en sus Estatutos, solo procedera la disolucién de un partido
politico o, en su caso, su suspension por decision de la autoridad judicial competente.

El Capitulo Cuarto (De la financiacion de los partidos politicos) consta de un solo articulo, el 12
(Financiacion) que se remite a la Ley Organica 3/1987, de 2 de julio, sobre Financiacion de los Partidos
Politicos y a la legislacién del Tribunal de Cuentas en cuanto a las obligaciones formales y personales en
relacion con la acreditacion de fines y cumplimiento de requisitos previos pata el control de los fondos
publicos que se reciban.

La disposicion adicional primera (Modificacién de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial)
afiade un nuevo nim. 6 al apartado primero de su art. 61.

La disposicion adicional segunda (Modificaciones de la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General), afiade un nuevo apartado 4 a su art. 44 sobre la no presentacion de candidaturas de
agrupaciones de electores que, de hecho, vengan a continuar o suceder la actividad de un partido politico
declarado judicialmente ilegal y disuelto o suspendido, y un nuevo apartado 5 al art. 49 respecto a los
recursos por proclamacion o exclusion de candidaturas presentadas por agrupaciones de electores.

La disposicion transitoria establece que los partidos politicos inscritos en el

Registro del Ministerio del Interior a la entrada en vigor de la proyectada Ley Orgéanica
estaran sujetos a la misma y conservaran su personalidad juridica y la plenitud de su
capacidad, sin perjuicio de adaptar sus Estatutos, en caso necesario, en el plazo de un

afio y aflade que la constitucion, en fecha inmediatamente anterior o posterior a la entrada
en vigor de la proyectada Ley Orgénica, de un partido politico que continte o suceda la
actividad de otro ya inscrito, realizada con la intencion fraudulenta de evitar la aplicacion a
éste de las disposiciones de la nueva Ley Organica, no impedira dicha aplicacion,
pudiendo actuarse respecto de aquél conforme a lo previsto en los articulos 9y 10 de la
nueva regulacion, correspondiendo a la Sala Especial del Tribunal Supremo la apreciacion
de la continuidad o sucesion y la intencion de defraudar.

La disposicion derogatoria alcanza a cuantas normas se opongan a la Ley Orgéanica
proyectada y, en particular, a la Ley 54/1978, y a los articulos vigentes de la Ley 21/1976,
de 14 de junio.



La disposicion final primera (Desarrollo reglamentario) faculta al Gobierno para dictar cuantas disposiciones
sean necesarias para la aplicacion y desarrollo de la nueva Ley Organica, especialmente en lo que se refiere
al acta fundacional y su documentacion complementaria y al Registro de Partidos Politicos previstos en su
Capitulo primero, y declara aplicable al procedimiento de inscripcion de partidos, en lo no regulado por la
Ley Organica proyectada y sus normas de desarrollo, la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun

La disposicion final segunda (entrada en vigor) establece que la Ley Orgénica entrara en vigor el dia
siguiente al de su publicacion en el Boletin Oficial del Estado.

3.- El anteproyecto se acompaiia de una Memoria en la que se afirma
que la regulacién reciente de los partidos politicos en nuestro pais arranca de la Ley
21/1976, y esta recogida actualmente en los aspectos estructurales y de
funcionamiento en la Ley 54/1978, publicada unos dias antes de la propia
Constitucion Espafiola. Esa legislacion en el contexto de la transicion pone especial
énfasis en los aspectos ligados al reconocimiento de los mismos frente a los
puramente estructurales y de funcionamiento cuyas exigencias o disfuncionalidades,
desde una perspectiva constitucional, no habian podido ser detectados por su falta
de implantacion real. Seguidamente expone el marco constitucional y la naturaleza
propia de los partidos politicos como vertebradores del pluralismo y la participacion
en los asuntos publicos, pese a su condicion de entidades privadas. Desde el
andlisis de la jurisprudencia constitucional, se examina el régimen del registro, de su
denominacién y el control y la facultad exclusiva de los 6rganos de la jurisdiccion
penal para controlar los requisitos fundacionales de los partidos politicos. También se
examina la jurisprudencia constitucional sobre la estructura interna y el funcionamiento
democratico de los partidos politicos en garantia del funcionamiento democratico del
propio Estado con el necesario respecto del derecho de autorganizacion como
ambito libre de interferencia de los poderes publicos en la organizacion y
funcionamiento interno de los partidos, lo que se asegura mediante un exclusivo control
judicial. La Memoria explica el establecimiento de un proceso judicial especifico para
determinar el ajuste a los principios democraticos del funcionamiento y de la
actividad del partido politico su atribucién, por la importancia y relevancia
constitucional de los partidos politicos a la Sala Especial del art. 61.1 LOPJ, como
pleno reducido de ese Tribunal por su significativa composicion. Se describe el proceso
judicial y regulacion de los efectos de la disolucidn para evitar que se soslayen de la resolucion
judicial. Los aspectos relativos a la subvencion y ayudas publicas se abordan por
remision. La Memoria concluye afirmando que del anteproyecto no se deriva ningdn
gasto que deba ser atendido con nuevas previsiones presupuestarias.

4.- La Secretaria General Técnica emite informe en el que se indica
que la norma proyectada tiene su engarce constitucional en el art. 6 de la Constitucion
Espafiola de 1978, que consagra la funcion institucional que corresponde a los
partidos politicos dentro del sistema politico espafiol, y asimismo en el art. 22
del propio texto fundamental, en el que se reconoce el derecho de asociacion,
derecho fundamental del que la libertad de creacion de partidos politicos constituye
una modalidad cualificada, precisamente en razon de aquella funcion institucional.
Por tanto, de conformidad con el art. 81.1 de la Constitucion, resulta imperativo el
caracter organico previsto para el Anteproyecto de Ley que se informa. En cuanto al
contenido, se considera oportuno y acertado el anteproyecto, sin que se formulen



objeciones relacionadas con la adecuacion de la norma proyectada a la Constitucion
y al resto del ordenamiento juridico.

5.- Ya en el Consejo de Estado, el expediente ha sido completado con el informe del Consejo
General del Poder Judicial. En el mismo, se comienza haciendo unas "consideraciones generales sobre la
capacidad informante del Consejo General del Poder Judicial”, exponiendo brevemente la estructura y
contenido del anteproyecto, y haciendo una referencia a la regulacion pre y postconstitucional de los partidos
politicos", asi como a las finalidades principales que persigue el anteproyecto. A continuacion se recoge la
jurisprudencia vertida por el Tribunal Supremo, el Tribunal Constitucional y Tribunal Europeo de Derechos
Humanos en relacion con diversas cuestiones afectadas por el anteproyecto (tales como la naturaleza juridica
de los partidos politicos, la funcion que la Constitucion les asigna, su capacidad juridica para organizarse, la
inscripcion en el Registro de partidos politicos, su derecho nombre, su organizacion y funcionamiento, la
suspension y disolucion de los partidos, o la federacion de partidos).

Posteriormente, se realiza un andlisis del anteproyecto, que se divide en

cinco apartados. En el primero se aborda la consagracién del principio de libertad de
creacion y afiliacion a los partidos politicos y la inscripcién de éstos en el Registro
correspondiente. Entre otras consideraciones, se dice que la prevision de privar de

capacidad para Constituir partidos politicos a "quienes hayan sido penalmente condenados
por asociacion ilicita, o por alguno de los delitos graves previstos en los Titulos XXI a XXIV
del Cédigo Penal" aconsejaria su matizacién en orden a fijar una limitacion de dicha
prohibicion que atendiera a la concrecion de los tipos penales (habida cuenta de que en los
Titulos XXI a XXIV se regulan tipos penales diferentes, de muy diversa gravedad y entidad),
al momento de comisién del delito (en atencidn a que su comision se haya producido en
periodos pre o postdemocratico), y a la necesidad de contemplar la posibilidad de
rehabilitacién del condenado que excluiria el supuesto de incapacidad.

En segundo término, se hace referencia a la exigencia constitucional de

democracia interna en la organizacién y funcionamiento de los partidos politicos, y a su
actividad, valorandose favorablemente la formulacién del articulo 8 del anteproyecto y
haciéndose constar que el apartado 4 de dicho articulo, referido a los criterios utilizables
para la ponderacion y valoracion de los supuestos “en ningln caso supone una situacion

de retroaccion de la Ley"; se afiade que "el presupuesto factico de la ilegalizacion no es el de
su pretérito caracter inconstitucional sino el de su inconstitucionalidad presente o actual
caracter”.

En el apartado se aborda la disolucion y suspension judicial de los partidos, con referencias a la competencia
-valorandose favorablemente la atribucion que el anteproyecto hace a favor de la Sala Especial del Tribunal
Supremo-, a la legitimacion -que se enmarca en un proceso de ampliacién de tal requisito procesal-,
procedimiento -sugiriéndose algunas mejoras técnicas al respecto-, y a los efectos de la disolucion judicial de
un partido -en relacién con lo que se afirma que la liquidacion del patrimonio de un partido politico
declarado ilegal no puede considerarse, en ningin caso, como una medida confiscatoria-.

Por ultima, los apartados 4 y 5 hacen referencia a la financiacion de los partidos politicos y a las
disposiciones complementarias -sugiriéndose la division de la disposicion final primera del anteproyecto en
dos disposiciones finales-.

En fin, se concluye valorando favorablemente el anteproyecto, por tratarse de un texto dirigido basicamente
a la proteccion del sistema democratico, y concluyendo que supone un reforzamiento del Estado de Derecho.

Y, en tal estado de tramitacion, el Consejo de Estado emite el presente dictamen,



l.- El expediente tiene por objeto un anteproyecto de Ley Organica de Partidos Politicos,
remitido para consulta en virtud de lo acordado por el Consejo de Ministros en su reunion del dia 22
de marzo del afio 2002.

Segln el art. 24.1 de su Ley Organica, el Consejo de Estado puede ser oido en cualquier
asunto en que, sin ser obligatoria la consulta, el Presidente del Gobierno o cualquier Ministro lo
estime conveniente.

I1.- El sucinto expediente consta de una Memoria justificativa que explica las razones que han
llevado a formular el anteproyecto, un informe de la Secretaria General Técnica sobre su
conformidad a la Constitucién y al ordenamiento juridico, y el informe del Consejo General del
Poder Judicial, que resulta preceptivo de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 108 de la Ley
Orgénica del Poder Judicial.

El caracter organico del anteproyecto esta justificado -en los términos que después se vera-,
dada la materia que se regula, referida al derecho fundamental de asociacién reconocido en el articulo
22 de la Constitucion, cuyo contenido esencial garantiza la propia Constitucion, y que debe ser
regulado mediante Ley Organica, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 81 de la Norma
Fundamental.

I11.- EI régimen vigente de los partidos politicos, salvo en lo referente a su financiacion,
objeto de la Ley Organica 3/1987, de 2 de julio, se contiene fundamentalmente en la Ley 54/1978, de
4 de diciembre, de regulacion de los Partidos Politicos, y en determinados preceptos de la Ley
21/1976, de 14 de junio, reguladora del Derecho de Asociacién Politica. Como se sefiala en la
Memoria explicativa, ese marco legal se centra en los aspectos formales de la constitucion y
reconocimiento de los partidos politicos y atiende menos en los estructurales y de funcionamiento,
cuya falta de regulacién se ha puesto de manifiesto con el tiempo. El notorio esfuerzo de la
jurisprudencia constitucional y ordinaria para completar un marco legal insuficiente no permite
desconocer, y es opinion cominmente compartida, que el breve articulado de la Ley 54/1978 habia
quedado plenamente rebasado. En consecuencia, la misma a iniciativa para abordar la regulacion
legal y sistematica de los partidos politicos merece una valoracion positiva.

IV.- El anteproyecto aborda acertadamente el régimen de los partidos politicos desde una
doble perspectiva. Por una parte, desde la necesaria afirmacion de un principio de libertad propio de
la regulacion de los derechos fundamentales; en este sentido, la norma proyectada no debe perder de
vista en ningin momento la finalidad garantista de la regulacion de unos derechos fundamentales que
no se "conceden” sino que se "reconocen”. Junto a ello, se acoge en el anteproyecto la perspectiva de
los limites -0 delimitacion- de la libertad de creacion, funcionamiento y actuacion de los partidos
politicos. Perspectiva, esta segunda, que puede plantear problemas méas complejos y que requiere un
mayor esfuerzo de precision y rigor, a fin de dotar de una mayor seguridad juridica un ambito que
estd especialmente necesitado de ella.

Desde el primero de los puntos de vista apuntados, el pluralismo de fines, valores e ideas que
configura a los partidos politicos es un principio fundamental del sistema constitucional, del que
deriva también una tolerancia frente a opiniones politicas diversas. Los partidos politicos, como
cauce para la expresion de la voluntad soberana del pueblo, son un elemento central del principio y
del sistema democratico, y esa funcion constitucional determina, por un lado, una garantia
institucional del propio sistema de partidos y, por otro, el reconocimiento de la libertad de creacion y
pertenencia a los partidos politicos, asi como el ejercicio de la actividad que les es propia, haciendo
uso, en su caso, de otros derechos fundamentales -en particular de la libertad de opinién y expresion-,



y con una actuaciéon desarrollada en igualdad con los demas partidos y orientada al acceso a
funciones publicos de caracter representativo.

En todo caso, conviene subrayar que esta perspectiva, garantista de los derechos
fundamentales en general y de la libertad en la creacion y actuacion de los partidos politicos en
particular, es la que impone en primer término la Constitucion, y no debe quedar oscurecida ni
desvirtuada por la también necesaria regulacion de los limites que al respecto se establezcan.

V.- Pero, como se decia, todos los derechos fundamentales tienen sus limites, y en el caso de
los partidos politicos, esos limites vienen, ademas, expresamente reflejados en el articulo de la
Constitucion, al referirse al respeto a la Constitucion y a la ley, y en el articulo 22, que declara
ilegales las asociaciones que persigan fines o utilicen medios tipificados como delito.

La sujecion de los partidos politicos a la Constitucién y a la ley debe ser asegurada y ha de
entenderse como una necesidad de una sociedad democrética; ello plantea el delicado problema de
evitar que la defensa del sistema democratico ponga en peligro las bases de ese mismo sistema. A tal
respecto ha de tenerse en cuenta, no s6lo por su aplicacion misma sino también y sobre todo como
criterio de interpretacion integradora de nuestra Constitucion, lo previsto en el Convenio de Roma de
1950, para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, interpretado a
su vez a la luz de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. El Preambulo del
citado Convenio proclama la conexion de un régimen politico verdaderamente democréatico con el
respeto de los derechos humanos; y en relacion con la libertad de asociacién sefiala que su ejercicio
no podré ser objeto de otras restricciones que aquellas que, previstas por la ley, constituyan medidas
necesarias, en una sociedad democratica para la seguridad nacional, la seguridad publica, la defensa
del orden y la prevencion del delito, la proteccion de la salud o de la moral o la proteccion de los
derechos y las libertades ajenas.

El reconocimiento del derecho y la clausula administrativas son las dos caras de una misma
moneda para preservar el sistema democratico y los derechos humanos, y que la "necesidad en una
sociedad democratica" -para la consecucion de alguno de los fines legitimos enumerados en el
precepto- puede ser entendida no s6lo como justificacién de la limitacion, sino también como
funcion de los Estados, encaminada a asegurar la proteccién efectiva de derechos y bienes
constitucionales indispensables en una sociedad democratica.

Se pretende, asi, que la medida restrictiva estatal se oriente no tanto a preservar al Estado en
si sino al propio sistema democratico, dado que en el Convenio resulta indisociable la proteccion de
los derechos humanos y el régimen juridico democratico. EI Tribunal ha afirmado que cualquier
interpretacion de los derechos y libertades garantizadas por el Convenio debe armonizarse con su
espiritu general dirigido a amparar y a promover los ideales y valores de una sociedad democratica
(STEDH de 7 de julio de 1989, caso Soering), entre los que el propio Tribunal destaca el pluralismo
institucional de ideas y de comportamientos, la tolerancia (que no exige tolerar lo intolerable) y el
espiritu de apertura, "sin los cuales no hay sociedad democréatica” (STEDH de 7 de diciembre de
1976, caso Handyside).

La nocion de sociedad democréatica resulta asi especialmente relevante para juzgar la
limitacion del derecho de asociacion a partidos politicos que ha de estar al servicio de la propia
supervivencia de la sociedad democratica y no como mera razon de Estado o para reducir los
margenes del pluralismo, pues la libertad de debate politico, "esta en el mismo corazon del concepto
de sociedad democratica™ (STEDH 8 de julio de 1986), lo que implica permitir la libre circulacién de
opiniones e informaciones (STEDH 19 de febrero de 1998) y que una persona opuesta a las ideas y



posiciones oficiales pueda encontrar un lugar en la arena politica (STEDH 27 de abril de 1995, caso
Piermont).

Puede concluirse, por tanto, que el legislador, al regular el derecho de asociacién politica,
puede y debe establecer restricciones a su ejercicio en funcion y al servicio de lo que constituya una
"necesidad en una sociedad democratica”, como, por otra parte -y en otros términos-, también hacia
la legislacion anterior.

VI.- El anteproyecto responde al proposito de actualizar y completar la legislacion de los
partidos politicos, en especial en lo que afecta a la regulacion de su estructura interna y
funcionamiento democrético y de su libre actividad, dentro del respeto a la Constitucion y a la ley
como ordena el articulo 6 de la Constitucion.

Con la norma proyectada se mantiene el enfoque precedente de una legislacion propia y
especifica para los partidos politicos, mediante una Ley Organica autdbnoma y diferenciada de la
regulacion de las demas asociaciones. Confirma en esta linea el criterio seguido por la reciente Ley
Orgénica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacién, cuyo articulo 1.2 remite la
regulacion de los partidos politicos a "su legislacion especifica".

El articulo 6 de la Constitucion permitiria tanto un tratamiento comin de los partidos dentro
dej régimen juridico asociativo, como el tratamiento especifico y diferenciado que el anteproyecto
mantiene. En efecto, la relevancia constitucional y la funcién consustancial de concurrencia a la
formacion y manifestacion de la voluntad popular justifican ese tratamiento legal diferenciado de los
partidos politicos en nuestro sistema constitucional. Sin embargo, no debe desconocerse que ese
tratamiento legal organico diferenciado es relativo a una forma asociativa y opera, por ello, como la
propia Ley Organica 1/2002 la califica, como “Iegislacion especial" de asociaciones.

Nada hay que oponer a esa opcidn legislativa que tiene en cuenta la peculiaridad de la funcién
de los partidos politicos en nuestro régimen constitucional que refleja el articulo 6 de la Constitucion,
segun el cual los partidos politicos son expresién del pluralismo politico, medio de concurrencia a la
formacion y manifestacion de la voluntad popular e instrumento fundamental para la participacion
politica. Este reconocimiento expreso de la relevancia constitucional de los partidos politicos se
corresponde con el tratamiento especifico de los partidos politicos en otras Constituciones de nuestro
entorno, situandose el precepto constitucional en una posicion intermedia entre aquellas
Constituciones, que como la alemana, parten de un régimen legal privilegiado y diferente de los
partidos politicos respecto a las demas asociaciones, y aquellas, como la italiana o la francesa, en que
los partidos mantienen su identidad comin de asociaciones “privadas".

El Tribunal Constitucional ha puesto en conexion los articulos 6 y 22 de la Constitucion, y ha
afirmado que un partido politico es una forma particular de asociacién, como tal incluida en el
articulo 22, cuyo contenido conforma también el ndcleo basico del régimen constitucional de los
partidos politicos (STC, 3/1981). El articulo 6 de la Constitucion, por su ubicacidn sistematica,
expresa la importancia de los partidos politicos en el sistema constitucional y la proteccion de su
existencia y funciones como base esencial para la actuacion del pluralismo politico, pero para la
proteccion efectiva de la libertad de los partidos politicos "el constituyente ha contado también con la
proteccion global de la libertad y del derecho general de asociacion reconocido en el propio art. 22 y
susceptible, por su colocacion sistematica, de proteccion a traves del recurso de amparo™ (STC
85/1986).

El articulo 22 de la Constitucion, como presupuesto y base de la libertad de partidos politicos,
constituye una garantia minima, el estatuto minimo constitucionalmente garantizado de los partidos



politicos, de modo que el articulo 6 de la Norma fundamental no justificaria por si la exclusion de
las garantias propias del derecho de asociacion. La especializacion de la regulacion legal organica
autobnoma del régime n juridico de los partidos politicos en el marco de la regulacion legal del
derecho de asociacion no significa asi, en palabras del Tribunal Constitucional, "que al crear y
participar en un partido se esta ejerciendo un derecho distinto del derecho de asociacion” (STC
56/1995).

A ello cabe afadir, y también ha de ser tenido en cuenta en la redaccién definitiva de la norma
proyectada, tal y como ha quedado apuntado, que el articulo 11 del Convenio de Roma de 1950, para
la Proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, reconoce el derecho de
toda persona a la libertad de asociaciéon”, que no podra ser objeto de otras restricciones que las
establecidas de conformidad con el apartado 2 de ese mismo articulo 11.

VII- Desde esta perspectiva cabe hacer una observacion de caracter general al texto del
anteproyecto, en relacion con su necesaria coordinacion con la Ley Orgénica 1/2002, de 22 de marzo,
reguladora del Derecho de Asociacion.

Si, segun se ha dicho, la legislacion de partidos politicos es una regulacién especial y
especifica respecto a esa Ley Organica de Asociacion, que desarrolla las garantias minimas comunes
de toda asociacion, no debe perderse de vista, al regular los partidos politicos, el contenido de aquella
Ley Organica. Esta ultima regula algunas cuestiones de forma més completa que el texto del
anteproyecto, mientras que en otros puntos la especificidad del régimen juridico de los partidos ha
requerido un desarrollo més concreto de reglas y principios que, en mayor o menor medida, ya se
establecen con caracter general para las demés asociaciones. En efecto, en el anteproyecto se omiten
cuestiones importantes que si se regulan en la Ley Orgéanica 1/2002, como las obligaciones
documentales y contables (art. 14), la responsabilidad (art. 15), la modificacién de los estatutos (art.
16), las funciones de los liquidadores (art. 18.3), o el régimen juridico de los asociados (arts. 19 a
23).

Teniendo en cuenta lo anterior, debe preverse la aplicacion supletoria de la Ley Organica
1/2002, en relacion con las cuestiones que carecen de una regulacion especifica en la norma ahora
proyectada que derive precisamente de la especificidad de los partidos politicos frente a las demas
asociaciones.

Esta supletoriedad ya figura proclamada por la disposicion final segunda de la citada Ley
Orgénica 1/2002, en relacion con las leyes que regulen tipos especificos de asociaciones, siendo
necesario destacar, sin embargo, cual es el exacto alcance de esa supletoriedad y coémo debe jugar en
relacion con la regulacion de los partidos politicos. Como afirmara el Consejo de Estado en su
dictamen 1.045/2001, la supletoriedad que se preveia en el anteproyecto regulador del derecho de
asociacion no era correcta en la medida en que se regulaba el ndcleo esencial del derecho
fundamental de asociacion -salvo que de la propia Constitucion resultara esa especificidad, como
sucede con los partidos politicos-. Consecuencia de ello es que la version finalmente aprobada cifie la
supletoriedad prevista en la repetida disposicion final a los preceptos que no tienen rango de Ley
Organica, puesto que estos ultimos son directamente aplicables a las asociaciones reguladas en otras
leyes, precisamente por regular el contenido esencial del derecho de asociacion.

Sin embargo, resultando de la propia Constitucion la especificidad de los partidos politicos, y
no siendo de directa aplicacion en relacion con ellos las normas de caracter organico de la vigente
regulacion del derecho de asociacion -puesto que el articulo 1.3 de la Ley Organica 1/2002 los remite
a su_legislacion especifica-, nada obsta a que se declare la supletoriedad de la citada Ley Organica
1/2002 en relacion con la norma ahora proyectada: las normas de caracter organico de la citada Ley



Organica seran de aplicacion, comd nucleo esencial del derecho de asociacion, en cuanto no se
establezcan especificidades -en relacidén con ese ndcleo esencial- en la norma ahora proyectada. En
relacion con las normas que carezcan de aquél carécter, la declaracién de supletoriedad -que, en
rigor, no seria necesaria- no haria sino confirmar lo dispuesto en la propia disposicion final segunda
de la Ley Orgénica 1/2002.

VII1.- Una segunda observacion general al anteproyecto es su falta de vocacion "codificadora"
al no integrar en su contenido, sino por remision, la financiacion de los partidos politicos,
manteniendo las previsiones de la ley Orgénica 3/1987, de 2 de julio, sobre Financiacion de los
Partidos Politicos. No se oculta a este Consejo de Estado que el texto del articulo 12 del anteproyecto
puede responder a la dificultad de abordar de nuevo un tema tan delicado, pero seria preferible evitar
el mantenimiento de una regulacion organica separada de la financiacion privada y publica de los
partidos, de sus obligaciones contables y de su fiscalizacion y control. Se sugiere por ello que se
incorpore al texto del anteproyecto el articulado de la Ley Organica 3/1987, coordinando en su caso
la nueva regulacion relativa a la actividad ilicita de los partidos también con las posibles fuentes
ilicitas de su financiacion.

IX.- El anteproyecto se estructura en cuatro capitulos. El primero tiene por objeto la creacion
de los partidos, el segundo regula su organizacion, funcionamiento y actividades, el tercero se refiere
a su "disolucion o suspension judicial”, y el cuarto se titula "De la financiacion de los partidos
politicos".

Con independencia de que se opte por recoger en un capitulo inicial algunas disposiciones
generales -siguiendo el modelo de la Ley Orgéanica 1/2002-, si resulta necesario evitar la confusion
que se puede generara la actual redaccion del articulo 6, que abre el capitulo referido a la
organizacion funcionamiento y actividades de los partidos politicos entre el respeto del principio
democratico y el respeto a lo dispuesto en la Constitucion y en las leyes: el articulo 6 de la
Constitucion distingue claramente entre la estructura la libertad de ejercicio de actividad "dentro del
respeto a la Constitucién y a la ley", por otra, lo que aconsejaria regular en dos capitulos diferentes la
estructura interna y el funcionamiento democréticos de los Partidos (pudiendo dividirse en varios el
actual articulo 8 del anteproyecto), de otro.

Por su parte, el Capitulo Cuarto contiene Gnicamente un articulo, que se remite a lo dispuesto
en la Ley Orgénica 3/1987, de 2 de julio, sobre Financiacion de los Partidos, Politicos, en la Ley
Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, y en la Ley 7/1988, de 5 de abril, de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas. No parece que tal regulacion requiera un capitulo aparte en
la Ley Organica objeto del anteproyecto; incluso su contenido es mas, propio de una disposicion
adicional, por lo que podria suprimirse el capitulo de referencia -naturalmente, salvo que se siga la
sugerencia formulada en el apartado anterior en relacion con la incorporacion a la norma proyectada
del régimen de financiacion de los partidos-.

A la vista de todo ello, se sugiere una division de la norma proyectada en cuatro capitulos:
creacion de los partidos politicos, estructural interna y funcionamiento, actividad de los partidos, y
disolucion "y" suspension.

X.- El Capitulo Primero se abre con un articulo que recoge, como la Ley anterior, el derecho
de creacion libre dé partidos politicos, aunque se ha omitido la referencia a "en el ejercicio de su
derecho fundamental de asociacion”, omision que resulta irrelevante también porque el articulo 1 del
anteproyecto se refiere genéricamente "a lo dispuesto en la Constitucion™.



Tampoco recoge el anteproyecto una definicion de partido politico, a diferencia de lo previsto
en el aun vigente articulo 1.1.2 de la Ley 21/1976. La omision no habria de plantear problemas
irresolubles, puesto que hoy parece consagrado un concepto especifico y propio de partido politico,
vinculado a una base asociativa y orientado a la participacién politica en las instituciones
representativas electivas. En todo caso, teniendo en cuenta la relevancia del concepto en un sistema
democratico, debiera sopesarse la conveniencia de hacer referencia a los rasgos esenciales que
definen a los partidos politicos, a efectos de delimitar con mayor concrecion el objeto de la Ley
Orgénica proyectada.

El articulo 1 limita a los espafioles la libertad de creacion de partidos politicos, manteniendo
la orientacidn preexistente. En efecto, su inciso inicial reproduce el que abre, en su articulo primero,
la regulacion de la Ley 54/1978: "Los espafioles podran crear libremente partidos politicos ( ... )"
Poco después, la Constitucién dispuso que los extranjeros gozarian en Espafia de las libertades
publicas garantizadas en su Titulo 1, "en los términos que establezcan los tratados y la ley"; pero se
restringian expresamente a los espafioles los derechos reconocidos en el articulo 23, salvo lo que,
atendiendo a criterios de reciprocidad, pudiera establecerse por tratado o ley para el derecho de
sufragio activo en las elecciones municipales (articulo 13).

Sin embargo, la citada salvedad del articulo 13 fue después ampliada en relacion con el
sufragio pasivo, como consecuencia de la regulacion de la ciudadania de la Unién en el Tratado de la
Unidn Europea. Asi, de acuerdo con lo dispuesto en éste, todo ciudadano de la Unidn que resida en
un Estado miembro dej que no sea nacional tendra derecho a ser elector y elegible en las elecciones
municipales y en las elecciones al Parlamento Europeo en el Estado miembro en el que resida, "en las
mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado". De acuerdo con ello, la Ley Organica
5/1985, de 19 de junio, reguladora del Régimen Electoral General, regula el derecho de sufragio
pasivo en relacion con personas residentes en Espafia que no hayan adquirido la nacionalidad
espafiola (articulos 177 y 210 bis).

Cabria plantear si la restriccion a los espafioles de la libertad de creaciéon de los partidos
politicos afecta a la igualdad de condiciones para ser elegible; o, en otros términos, si tal restriccion
supondria una desigualdad para los nacionales de otro Estado, en cuanto a su derecho a ser
elegible en las elecciones municipales y en las elecciones al Parlamento Europeo. Aunque la
cuestion no es clara, la opcion del legislador se encuentra vinculada en este punto, por sus
compromisos internacionales y supranacionales, lo que deberéa ser tenido en cuenta al dar redaccion
definitiva al precepto.

Debe tenerse en cuenta al respecto que la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre
Derechos y libertades de los extranjeros en Espafa y su' integracion social, regula en su articulo 6 la
participacion pablica (permitiendo a los extranjeros residentes en Espafia la titularidad del derecho de
sufragio en las elecciones municipales, atendiendo fundamentalmente a criterios de reciprocidad), y
en su articulo 8 la libertad de asociacion (que los extranjeros tendran “"conforme a las leyes que lo
regulen para los espafioles”).

Xl.- En el articulo 2, referido a la capacidad para constituir partidos politicos, se exige que los
promotores "no hayan sido penalmente condenados por asociacion ilicita, o por alguno de los delitos
graves previstos en los Titulos XXI a XXIV del Codigo Penal”.

El citado articulo parece extender los efectos de la condena no solo mas alla del tiempo™ por
el que las penas respectivas se hayan impuesto, sino también mas alla de la cancelacion de
antecedentes correspondiente. Asi, el efecto viene a ser equivalente a una pena accesoria -en cuanto
es la Ley la que la impone directamente como consecuencia de otras condenas penales-, aungue sin



una limitacion en cuanto a su duracion, y consistente en la privacion de un derecho fundamental -de
la libertad dé creacion de partidos politicos-, que se impondria directamente ex lege por la comisién
de ciertos delitos. La practica perpetuidad de las consecuencias de los delitos aludidos podria
plantear problemas de constitucionalidad desde la perspectiva del articulo 25 de la Norma
Fundamental, por lo que deberia revisarse la redaccion del precepto en cuestion

XIl.- El apartado 2 dej articulo 2 permite a los partidos politicos constituir e inscribir
federaciones mediante el cumplimiento de lo previsto en el capitulo primero de la norma objeto del
anteproyecto, y previo acuerdo expreso de sus 6rganos competentes; regulacion que quizas tendria
mejor cabida como apartado 3 del articulo 1 o bien como articulo independiente.

La conexion con el articulo 3.f de la Ley Orgéanica 1/2002 es clara -aunque con exclusion de
confederaciones o uniones-; pero también lo es su vinculacion con el articulo 5 de la Ley 21/1976,
que regulaba la estructura territorial y federaciones de las "asociaciones politicas".

Esa doble conexion, y el contenido de los dos articulos vigentes aludidos, ponen de
manifiesto algin problema que puede plantear la redaccion del articulo 2.2 proyectado, por la
equivocidad del término “federacion" en este ambito -como uniones de partidos o0 como niveles
territoriales de los mismos-, y por la existencia de cuestiones que hasta ahora regula el articulo 5 de
la Ley 2111976 Y sobre las que la norma proyectada guarda silencio -como las consecuencias, en
materia de atribucion o mantenimiento de personalidad juridica, de la creacion de coaliciones o de
federaciones, o el sometimiento de estas Gltimas a lo dispuesto en la propia norma reguladora de los
partidos politicos-.

XIIl.- El segundo parrafo dej articulo 3.1 del anteproyecto regula la denominacién de los
partidos politicos. Podria considerarse la posibilidad de incluir en la norma proyectada, alguna
regulacion de los problemas que pueden derivar de la coincidencia de siglas entre partidos, si bien no
desconoce el Consejo de Estado las dificultades que ello podria plantear -de acuerdo también con lo
que a continuacion se expone-.

El inciso inicial impide que se incluyan términos o expresiones que induzcan a error o
confusion sobre su identidad o que sean contrarias a las leyes o los derechos fundamentales de las
personas. El inciso segundo amplia la previsién, impidiendo que la denominacién pueda "coincidir,
asemejarse o identificarse, aun fonéticamente", con la de otros partidos (inscritos, declarados
ilegales, disueltos o suspendidos), con la identificacion de personas fisicas, o con la denominacién de
entidades preexistentes o marcas registradas.

Su inclusion en el anteproyecto, el contenido de la regulacion prevista, y las consecuencias
que de ello derivan merecen alguna observacion.

La inclusion de su regulacion en el anteproyecto viene justificada porque la denominacion de
los distintos instrumentos de participacion politica y electoral -partidos, coaliciones, agrupaciones-
es, segun ha sefialado el Tribunal Constitucional, "un elemento fundamental de los mismos, no sélo
porque sirve como elemento intrinseco de configuracion, sino, y sobre todo, por constituir el medio
fundamental de identificacion para el ciudadano™ (STC 103/1991). En efecto, la jurisprudencia
constitucional se ha referido al "derecho al nombre” como "un derecho de toda asociacion y muy en
particular del partido politico”, pero su relevancia especifica en relacion con los partidos politicos
-frente al resto de las asociaciones- deriva de que la denominacion de éstos “esta al servicio de una
identificacion clara y distinta de quien presente la candidatura para que la voluntad politica que los
sufragios expresen se corresponda, con la mayor fidelidad posible, a la entidad real de quien, a lo
largo de la camparia electoral, asi los recabe” (STC 69/1986).



Ahora bien, el Consejo de Estado quiere llamar la atencion sobre las dudas que puede
plantear la relativa indeterminacion de las restricciones al nombre previstas en el inciso sequndo del
sequndo parrafo del articulo 3.1 proyectado (que impide, por ejemplo, que se asemeje, aun
fonéticamente, a cualquier entidad preexistente); y ello, por la conexion del parrafo aludido con el
articulo 5.1 proyectado, que permite al Ministerio del Interior suspender el plazo de inscripcion si la
denominacion no se ajusta a lo previsto en la norma ahora proyectada. En este sentido, ha sefialado el
Tribunal Constitucional: "La tutela de los posibles derechos de terceros, incluida la de los partidos de
denominacién similar, debe corresponder al orden jurisdiccional y no a la competencia
administrativa, pues tal competencia, al operar a partir de un concepto juridico indeterminado, podria
tornarse en un verdadero control previo, en perjuicio de la libertad de constituir partidos politicos, y
forzaria a loj promotores de un partido el seguir un largo procedimiento administrativo y luego
judicial para poder ejercer su derecho constitucionalmente reconocido” (STC 85/1986).

En consecuencia, deberia reducirse al méximo la indeterminacion de las restricciones a la
denominacién de los partidos politicos que permiten al Ministerio del Interior suspender el plazo de
inscripcion de los mismos -y, con ello, la atribucién de personalidad juridica-. Se trata de una
cuestion que enlaza  directamente con la naturaleza de la inscripcion y las potestades que, en
relacion con ella, se atribuyen a la Administracién, sobre lo que a continuacion se hacen algunas
consideraciones.

XIV.- El articulo 3.2 proyectado determina la adquisicion de la personalidad juridica por la
inscripcion. El sistema difiere del previsto en la Ley, 54/1978 mas en su técnica que en sus efectos, y,
en mayor medida, del establecido en la Ley Organica 1/2002, en la que se prevé expresamente que
con el otorgamiento del acta fundacional "adquirira la asociacion su personalidad juridica (articulo
5), sin perjuicio de la necesidad de su inscripcion "a los solos efectos de publicidad"” (articulo 10).

Aparte de los problemas derivados del caracter constitutivo que en la norma proyectada se
preve, y a los que a continuacién se hace referencia, es necesario reflexionar sobre los efectos que
tendra la coexistencia de los dos sistemas previstos respectivamente en la Ley Organica reguladora
de los Partidos Politicos. Por ejemplo, si el partido politico, antes de la inscripcién, debe ser
considerado como una asociacién -que adquiere personalidad juridica desde el otorgamiento del acta
fundacional-, de forma que lo que atribuiria la inscripcion seria no tanto la personalidad juridica,
sino la condicion de partido politico a todos los efectos. Se trata de una cuestién que requiere una
detenida reconsideracion antes de adoptar una decision definitiva sobre los efectos de la inscripcion.

El Tribunal Constitucional, en su Sentencia 173/1998, ha puesto de manifiesto que el
legislador puede configurar el requisito de registro a los fines de publicidad de diversos modos,
asignandole naturaleza constitutiva, de mera publicidad o de otra indole, si bien conviene hacerlo de
modo expreso.

De acuerdo con ello, el Consejo de Estado ha sefialado que los efectos de la publicidad, a que
se refiere el articulo 22 de la Constitucion, pueden ser varios: “En primer lugar significa que ha
de poderse acceder al registro para conocimiento de la existencia y fines de la asociacion, es decir,
que debe hacerse publico el ejercicio del derecho de asociacion. En segundo lugar, puede
significar una cierta trascendencia para terceros a efectos de la responsabilidad patrimonial
universal (la regla del articulo 1911 del Codigo Civil). En tercer lugar puede suponer una forma
solemne (un requisito de forma) que cupiera exigir para el reconocimiento de la personalidad juridica
(es decir el negocio juridico fundacional puede ser solemne, o formal). Y puede tener otros (...). La
opcidn, sea cual fuere del legislador, debe ser clara y expresa™ (dictamen 1.045/01).



Ahora bien, la legitimidad constitucional de un sistema en el que la inscripcién determina la
adquisicion de personalidad juridica obliga a extremar las precauciones para evitar que la
intervencion de la Administracion con ocasion de dicha inscripcion pueda constituir un obstaculo al
libre ejercicio del derecho de asociacion politica.

En este sentido, ha sefialado el Tribunal Constitucional: "Al afirmarse que el derecho de
asociacion «se reconoce» y no se concede, se cierra el paso a la discrecionalidad administrativa en el
ejercicio del derecho de asociacion politica, y por ello, en el momento de la constitucion del partido
politico. Es a la luz de estos principios constitucionales (...) como deben resolverse las dificultades
que, tanto la jurisprudencia como la doctrina, han encontrado para integrar el régimen legal de previa
inscripcion con los principios constitucionales. Estas dificultades que so6lo pueden salvarse
reduciendo el papel del Registro y eliminando todo tipo de control o autorizacion previa en la
intervencion administrativa en este procedimiento (...). Es decir, el sistema de previa inscripcion en
un Registro publico que impone la Ley 54/1978, s6lo es constitucionalmente admisible con el
alcance de un control formal externo y de naturaleza estrictamente reglada por parte de la autoridad
administrativa" (STC 85/1986). Asi, y con referencia a un supuesto "«poder implicito» de control, no
solo formal, sobre los Estatutos de los partidos politicos, que incluiria también el de su denominacion
y la coincidencia o similitud de ésta con la de otro partido ya existente", ha sefialado el Tribunal
Constitucional que "ni tal control resulta de la Ley, ni seria compatible con la Constitucién un tipo de
verificacion que dejara un amplio margen de decision a la Administracion”.

A juicio del Consejo de Estado, lo anterior deberia llevar a reconsiderar el contenido del
articulo 5.1 proyectado, en particular, y de acuerdo con lo apuntado mas arriba, en su conexion con lo
dispuesto en el articulo 3.1 del anteproyecto, para asegurar el caréacter reglado del control del
encargado del Registro, en la linea sefialada también por el Consejo General del Poder Judicial.

XV.- No parece que el articulo 4.1 -referido a la carga de los promotores del partido de
realizar las actuaciones necesarias para su inscripcion y al régimen de su responsabilidad- deba tener
caracter organico. Ello parece confirmarlo el hecho de que la regulacién de esa misma cuestién en la
Ley Orgéanica 1/2002 carece de aquel caréacter (apartados 3 y 4 del articulo 10 en relaciéon con su
disposicion final primera), sin que la especificidad constitucional de los partidos politicos justifique
en este punto un tratamiento distinto, atribuyendo al precepto en cuestion caracter organico. La
cuestion podria solucionarse, simplemente, por via de la supletoriedad de la Ley Organica 1/2002 -de
acuerdo con lo ya apuntado-, puesto que, aunque no fuera aplicable directamente lo dispuesto en los
aludidos apartados 3 y 4 dej articulo 10, no parece que ello deba plantear especiales dificultades
hermenéuticas.

En el apartado 4 del articulo 4 parece que deberia corregirse la redaccion, suprimiéndose las
Ultimas palabras de su primer inciso (... o suspendido”): la inscripcion producira efectos
indefinidamente mientras no se anote en el Registro la disolucion -del, partido-, -bien por decision
del propio partido, bien por ser declarado judicialmente ilegal y disuelto —no suspendido (sin
perjuicio de que pueda preverse también la suspension de los efectos de la inscripcion en caso de
suspension judicial del partido). Tampoco se entiende la remision que el inciso segundo del mismo
apartado hace al apartado cuarto del articulo 9: probablemente se trata de un error, debiendo referirse
la remision al apartado 5 del propio articulo 9.

XVI.- Queda abierto, en el apartado 2 del articulo 5, el delicado problema de la ilicitud penal
del partido politico. La cuestion aqui, como ha venido sefialando la doctrina, es el dificil entronque
de la ilicitud "originaria” con la ilicitud posterior derivada de la actividad efectiva y real del partido
ya constituido. Ademas, puede suscitarse la duda de si se refiere exclusivamente a las asociaciones
ilicitas tipificadas en el articulo 515 del Codigo Penal o si deben tomarse en consideracion otros



posibles ilicitos, en relacién también con lo regulado en el articulo 8 del propio anteproyecto: notese
que el apartado 3 del articulo 5 se. refiere a indicios en relacion con la ilicitud penal del partido”,
mientras que el apartado 3 se refiere a la posibilidad del Ministerio Fiscal de instar la declaracion de
ilegalidad" del partido (en realidad, mas que la declaracion de ilegalidad de un partido todavia
inexistente, lo que habria de instar el Ministerio Fiscal seria la improcedencia de la inscripcion). La
cuestion parece venir resuelta por el apartado 5.5 en relacion con los partidos que pretendan
continuar o suceder la actividad de otro ilegal y disuelto (lo que quizas tendria mejor ubicacion entre
los apartados 2 y 3 del mismo articulo 5).

En fin, el apartado 4 del articulo 5 determina la suspension del plazo para inscribir "hasta que
recaiga resolucion judicial firme", esto es, la que se pronuncie sobre la ilegalidad o no del partido
politico en cuestidn; sin embargo, ello no debe impedir que el 6rgano judicial competente acuerde,
siquiera sea con caracter cautelar o provisional, la inscripcion o la reanudacion del plazo para
inscribir, por lo que deberia reconsiderarse la redaccion del precepto en cuestion.

XVII.- El Capitulo Segundo, relativo a la organizacion, funcionamiento y actividades de los
partidos politicos, se abre con el articulo 6, que sujeta aquellas materias a los principios democraticos
y a lo dispuesto en la Constitucién y en las leyes en términos que, como ya se ha apuntado, conviene
ajustar a la Constitucion; posiblemente lo mejor seria suprimir el articulo 6 proyectado, en aras de
una mas clara separacion entre la regulacion de la estructura interna y funcionamiento y la de la de la
actividad de los partidos politicos (incluso, como se dijo, en capitulos diferentes).

A continuacidn, el articulo 7 se refiere a la organizaciéon y funcionamiento de los partidos,
recogiendo en su primer apartado la exigencia constitucional de que su estructura interna y su
funcionamiento sean democréticos.

El Tribunal Constitucional ha afirmado que la exigencia constitucional de que la estructura
interna y el funcionamiento de los partidos politicos sean democraticos se explica por la
trascendencia politica de sus funciones y el hecho de servir de cauce fundamental para la
participacion politica de sus funciones y el hecho de servir de cauce fundamental para la
participacion politica (STC 10/1983). EI cumplimiento de su finalidad como instrumento de
participacién politica ciudadana y para, asegurar una verdadera, representatividad democratica
imponen un funcionamiento de los partidos coherente con los principios democraticos que
configuran el sistema politico del que son parte esencial.

El articulo 4 de la Ley 54/1978 establece determinadas garantias para asegurar la democracia
interna y el articulo 5 prevé la disolucion de los partidos cuando su organizacion o actividades sean
contrarias a los principios democraticos. Este ultimo articulo refleja una cierta confusion, que ha sido
destacada por la doctrina, entre la estructura y funcionamiento democratico del partido politico y su
actuacion con respeto de los principios democraticos.

Como ya se ha apuntado, no debe confundirse la exigencia constitucional de democracia
interna en la organizacion y funcionamiento de los partidos con la de que su actuacion respete el
marco constitucional y legal. Esto ultimo puede significar excluir a los partidos que persigan fines o
utilicen medios contrarios al orden juridico constitucional, mientras que el mandato constitucional de
democracia interna impone que los partidos politicos estén organizados, se gobiernen y adopten sus
decisiones conforme a las reglas democraticas y, en particular, respetando el derecho de participacion
en la gestion de los partidos de sus afiliados. De ahi la necesaria conexion de la democracia interna
de los partidos politicos con la participacion de los afiliados en el proceso interno de designacion de
los érganos y de toma de decisiones, del respeto a los derechos fundamentales de los afiliados en el
seno de los partidos (expresion e i informacidon) y del control democratico sobre los dirigentes.



En esta linea, el Tribunal Constitucional ha afirmado que "el mandato constitucional
conforme al cual la organizacién y funcionamiento de los partidos politicos debe responder a los
principios democraticos constituye, en primer lugar, una carga impuesta a los partidos con la que se
pretende asegurar el efectivo cumplimiento de las funciones que éstos tienen constitucional y
legalmente encomendadas y, en ultimo término, contribuir a garantizar el funcionamiento
democratico del Estado™ (STC 56/1995).

El propio Tribunal Constitucional ha precisado que el derecho de asociacion referido a los
partidos politicos tiene una cuarta dimension respecto al contenido genérico del derecho de
asociacion, consistente en el derecho de participacion democratica interna de los afiliados, de modo
que el principio democratico se traduce fundamentalmente en la garantia de los derechos de
participacion de los afiliados que se integra en el contenido del articulo 22 de la Constitucién. En este
sentido, ha criticado la regulacién preconstitucional de esta materia al afirmar que "el legislador ha
optado por establecer unas muy parcas reglas de organizacion y funcionamiento democratico y por
reconocer unos muy escuetos derechos de los afiliados™ (STC 56/1995).

El articulo 7 del anteproyecto viene a responder a estas criticas, ampliando lo ya previsto en el
articulo 4 de la Ley 54/1978, regulando la organizacién y funcionamiento interno junto con los
derechos de los afiliados.

A juicio de este Consejo de Estado, seria conveniente una regulacion diferenciada del
sistema de organizacion interna de los partidos en cuanto a sus 6rganos, su base electiva, el régimen
de convocatoria para los 6rganos colegiados y las reglas de deliberacion y decision, asi como los
procedimientos internos de control democratico, por una parte, y de lo que cabria denominar el
estatuto de los miembros de los partidos, la regulacion de sus derechos y deberes, la separacion
voluntaria y las reglas minimas en materia de expulsion y medidas sancionadoras, por otra.
Regulacion diferenciada -y mas prolija- que si recoge la Ley Organica 1/2002, separando en
capitulos distintos: 1 funcionamiento de las asociaciones (articulos 11 y siguientes) y los derechos y
deberes de los asociados (articulos 19 y siguientes).

La Memoria se refiere a una regulacion minima de lo puramente organizativo, que se centra
en el sefialamiento de algunas reglas de funcionamiento que se basan en la prevision de la existencia
de un érgano asambleario de caracter participativo general al que se reservan las competencias mas
relevantes en la vida del partido, y afirma que el instrumento esencial de la organizacion es el de los
Estatutos a los que corresponde la formulacién dé la opcién participativa y concretar los 6rganos de
direccion y sus reglas de funcionamiento, entre las que se incluye la necesidad de prever la censura
democratica de los mismos.

El Tribunal Constitucional ha afirmado que “en esta labor de desarrollo y concrecion dej
estatuto juridico de los afiliados, el legislador debera respetar, ademas naturalmente dej contenido
esencial de participacion democratica, el contenido de otros derechos con los que éste guarda intima
relacion como el derecho a la libre creacion y, muy especialmente, el derecho de autoorganizacion
dej partido, un derecho este Ultimo que tiende, precisamente, a preservar la existencia de un ambito
libre de interferencias de los poderes publicos en la organizacion y funcionamiento interno de los
partidos” (STC 56/1995). Pero en esa misma Sentencia el Tribunal afirma también que los derechos
de participacion de los miembros en la gestion de los partidos politicos es una dimension adicional
del derecho de asociacion especifico para esos partidos y para sus afiliados.

El derecho de autoorganizacion no podria justificar una desproteccion de los derechos
democraticos de los afiliados, que a juicio del Tribunal Constitucional no estaban suficientemente



desarrollados en la legislacion precedente. En relacion con ello, un elemento decisivo para asegurar
la actuacion conforme al marco legal y constitucional de los partidos politicos puede ser un
reforzamiento de los instrumentos de debate y control democrético interno; asi, el reconocimiento y
proteccion efectiva de esos derechos puede ser una formula més congruente y adecuada de reaccion
para asegurar la estructura y funcionamiento democréatico dej partido politico que la suspensién o
disolucidn judicial del partido prevista en el articulo 9.2 del anteproyecto.

En efecto, estando en juego un derecho fundamental, la disolucion del partido sélo deberia
operar como Ultima ratio, especialmente cuando la causa de la ilegalidad radica en un defecto de
democracia interna del partido. No se desconoce que la disolucion a que se refiere el articulo 9.2.b)
del anteproyecto estd prevista para los casos en que se vulnere "de forma continuada, reiterada y
grave” podria reforzarse el reconocimiento y proteccion efectiva de los derechos de participacion
democrética de los afiliados. Con ello, se haria mas sélida la proteccion de los afiliados frente al
propio partido, imponiendo a éste un funcionamiento democrético frente a sus desviaciones; por otra
parte, se podria dar una respuesta mas proporcionada a las irregularidades consistentes en —o relativas
a- los defectos de democracia en la estructura interna y funcionamiento de los partidos, las cuales
podrian corregirse y evitarse con medidas menos drasticas y plenamente respetuosa con el derecho
fundamental en juego.

XVIIIL.- Todo lo anterior llevaria a considerar que la regulacién de la estructura interna y
funcionamiento asi como la de los derechos y deberes de sus miembros o afiliados resultan
insuficientes en la norma proyectada. Ciertamente, la clausula dé supletoriedad contenida en la
disposicion final segunda de la Ley Orgéanica 1/2002 podria contribuir a mitigar lo limitado de la
regulacion prevista; sin embargo, esta posibilidad no esta exenta de algunos problemas a los que debe
darse adecuada respuesta.

En primer lugar, la remision que la norma proyectada hace a los Estatutos para la regulacion
de determinadas cuestiones atinentes tanto a la estructura interna y funcionamiento podria determinar
la no aplicacion de la Ley Orgénica 1/2002 en lo que estuviera previsto en los estatutos. Conviene
recordar que, aunque los estatutos pueden ampliar los derechos de participacion y control de sus
afiliados -respetando la regulacién legal y constitucional aplicable-, "esos derechos afiadidos seran
derechos de rango meramente estatutario, con todo lo que eso significa, como veremos, en cuanto a
los cauces procesales de garantia jurisdiccional y a los limites dentro de los que debe operar ese
control™ (STC-, 56/1995).

En segundo término, debe reiterarse aqui que el tenor de la disposicion adicional segunda de
la Ley Orgéanica 1/2002 limita el caréacter supletorio de sus preceptos a los que no tienen "rango de
Ley Orgéanica™; y si los que regulan el' funcionamiento de las asociaciones tienen carécter de ley
ordinaria, no sucede lo, mismo -como es ldgico- con los que regulan los derechos de los asociados.

En fin, a juicio del Consejo de Estado, aunque el funcionamiento de las asociaciones haya
merecido un tratamiento en forma de ley ordinaria, puede considerarse que, en el caso de los partidos
politicos, esta justificado que determinados aspectos de la estructura interna y funcionamiento sean
regulados mediante ley organica -en particular, en cuanto se trata de garantizar el principio
democratico-, dado que una de las especificidades de los partidos politicos, impuesta
constitucionalmente, radica precisamente en que su estructura interna y su funcionamiento sean
democraticos.

En definitiva, todo lo anterior lleva a afirmar la conveniencia e regulacion méas detenida tanto
de la estructura interna y funcionamiento de lo partidos politicos como de los derechos de sus
afiliados para la efectividad de aquel principio democratico.



Asi, y entre otros aspectos que requeririan una reconsideracion, puede destacarse el caracter
abierto y el grado de indefinicion de las reglas contenidas en el apartado 7.4 del anteproyecto, o la
omisién de toda referencia a la participacion y voto entre los derechos de los miembros de los
partidos (a diferencia de lo dispuesto en el articulo 21 de la Ley Orgénica 1/2002).

XIX.- El articulo 8 regula la actividad de los partidos politicos. Seguin se afirma en la
Exposicion de Motivos del anteproyecto, sus mayores novedades se contienen en sus capitulos
segundo y tercero, concretandose en el primero de ellos los criterios bésicos para garantizar el
mandato constitucional de que el funcionamiento y actividad de los partidos politicos se ajusten a lo

dispuesto en la Constitucion y en las leyes. Asi, se dice, el articulo 8 enumera con cierto
detalle las conductas que mas notoriamente conculcan los principios democraticos y el orden
constitucional, sobre la base de dos fundamentos: por una parte, se atiende no a los fines o ideas
proclamados por el partido sino al conjunto de actividad, pues los Unicos fines expresamente vedados
son los que incurren directamente en un ilicito penal; por otra, se requiere una reiteracion o
acumulaciéon de acciones que pongan de manifiesto inequivocamente toda una trayectoria de
quiebra de la democracia y de ofensa al método democratico y a los derechos de los ciudadanos.

El anteproyecto, acertadamente, no ha optado por una defensa extrema de la Constitucién que
incluya la conformidad de los partidos con el sistema constitucional en su integridad, o una defensa
activa de aquélla por parte de éstos, como es propio de la llamada democracia militante, sino que, en
la linea de la jurisprudencia constitucional (SSTC 101/1983 y 122/1983), no impone a los partidos ni
a sus afiliados una adhesion ideoldgica ni una conformidad al total contenido de la Constitucién sino
"el compromiso de respetar las reglas del juego politico y del orden juridico existente en tanto existe
y el no intentar su transformacién por medios ilegales", sin entrafiar ""una prohibicion de representar y
de perseguir ideales politicos diversos de los encarnados en la Constitucion y en el Estatuto (de
Autonomia), siempre que se respeten las reglas del juego" (STC 25/1983).

No existe en nuestra Constitucion una expresa prohibicion de determinado tipo de partidos
politicos, como tampoco existe el llamado "privilegio de partidos” que encomienda al Tribunal
Constitucional en exclusiva la tarea de declarar la inconstitucionalidad de los partidos politicos. Ello
no impide, sin embargo, que el legislador, en consideracion a esa importante funcion que
corresponde a los partidos politicos, pueda establecer especiales cautelas para su ilegalizacion en
cuanto al 6rgano al que encomiende esa funcién, ni supone que el Unico limite- que pueda
establecerse para los partidos politicos sea el incurrir en un ilicito penal. Como sefiala el Consejo
General del Poder Judicial en su informe, los partidos politicos estan Ilamados a desempefiar cierta
funcion puablica en las modernas democracias, 1o que les permite gozar legalmente determinados
“privilegios” que han de tener como 16gica contrapartida ciertas “limitaciones” no aplicables a las
asociaciones en general (cfr. STC 3/1981); el ejercicio de las aludidas funciones publicas impone a
los partidos politicos un plus de sujecion a la Constitucion (cfr. STC 101/1983 y STC 51/1985).

A partir de ello, el articulo 8 viene a estructurarse en tres apartados que, en lineas generales,
recogen el principio de actuacion a que deben acomodarse los partidos, cuando pueden ser
declarados ilegales, y una norma "interpretativa” o integradora que especifica una serie de conductas
cuya realizacion determina que deba entenderse que concurren las circunstancias del apartado
segundo -esto es, las circunstancias que determinan la ilegalidad del partido-.

XX.- A la vista del texto del anteproyecto, conviene llamar la atencion sobre una serie de
principios y criterios que deben ser tenidos en cuenta al regular la materia de que se trata.



En primer término, debe subrayarse que el principio constitucional en relacion con el ejercicio
de su actividad por parte de los partidos politicos es el de la libertad: "Su creacion y el ejercicio de su
actividad son libres dentro dej respeto a la Constitucion y a la ley (articulo 6 de la Constitucion).
Seria conveniente recoger el principio, tal y como lo proclama la propia Constitucion, siquiera sea
para subrayar y especificar a continuacion los limites -también constitucionalmente admitidos- de esa
libertad. En todo caso, siendo el principio la libertad, es importante cuidar la proporcionalidad entre
las conductas que se contemplen como determinantes de la ilegalidad y el caracter traumatico que la
declaracion de ilegalidad de un partido puede tener en un sistema democratico.

En segundo lugar, debe adoptarse también el punto de vista de los derechos de los afiliados a
los partidos politicos. Y ello, no s6lo desde la perspectiva de quienes incurren en las conductas que
pueden conducir a la ilegalidad del partido -que pueden lindar en algunos casos, por ejemplo, con la
libertad de expresion-, sino también desde la perspectiva de quienes, perteneciendo al partido
pretenden amparar.

Por otra parte, no deben perderse de vista otros principios que el legislador debe materializar
-como los recogidos en el articulo 9 de la  Constitucidn-, entre los que ocupa un lugar destacado el
de seguridad juridica. Es l6gico que en la norma proyectada se recoja una regla general definitoria de
cuéando un partido ha de ser declarado ilegal, y que esa regla se exprese en términos generales y con
conceptos juridicos mas o menos indeterminados o abiertos. Pero si a continuacion se recoge una
norma que especifica una serie de conductas cuya realizacion determina que deban entenderse
concurrentes las circunstancias expresadas en la regla general, es necesario, por una parte, una
vinculacion clara y razonable entre aquella regla general y su interpretacion. Por otra parte, es
necesario también, delimitar con la mayor precision posible tales conductas: en caso contrario, la
proliferacion o multiplicacién de conductas que determinan la ilegalidad de un partido, unido a los
términos imprecisos con que las mismas se recogen -en algunos casos- pueden conducir a resultados
no queridos.

En fin, directamente relacionado con todo lo anterior, debe tenerse en cuenta que el articulo
11 del Convenio de Roma de 1950, para la Proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales, delimita el derecho de asociacion, previniendo que su ejercicio "no podra ser objeto
de otras restricciones que aquellas que, previstas por la ley, constituyan medidas necesarias, en una
sociedad democrética, para la seguridad nacional, la seguridad publica, la defensa del orden y la
prevencion del delito, la proteccion de la salud o de la moral, o la proteccion de los derechos y
libertades ajenos"”.

La clausula "necesidad en una sociedad democrética”, no sélo es un limite para la restriccion
legal del ejercicio del derecho de asociacion politica también supone la posibilidad de limitar ese
derechos, restringiendo su ejercicio en cuanto sea necesario en una sociedad democratica. El Tribunal
Europeo de Derechos Humanos ha declarado que una de las principales caracteristicas de la sociedad
democratica es la posibilidad de resolver por la via del didlogo y sin recurso a la violencia los
problemas que afectan a un pais, incluso, si se trata de cuestiones espinosas, sin que una formacion
politica pueda verse perturbada por realizar un determinado debate politico pero siempre que respete
las reglas democraticas (STEDH 30 de enero de 1998, caso Partido Comunista Unificado de
Turquia). De modo que debe protegerse la libertad de partidos politicos frente a actuaciones que no
son "tolerables™ y que deben limitarse por ser contrarias a los propios principios democraticos, como
es en concreto el recurso a la violencia, que excede de los limites propios del legitimo debate
politico, ya que la libertad de debate politico tiene sus limites también en funcion de otro derechos y
bienes que justifican la limitacion del derecho: también aqui el ejercicio de los derechos conlleva
deberes y responsabilidades frente a otros.



La libertad o el derecho no pueden ejercerse en un sentido contrario al propio Convenio,
correspondiendo legitimamente al interés del Estado, limitar la libertad para evitarlo (STEDH 22 de
febrero de 1989, caso Barfod) de un modo compatible con la funcién que las libertades deben
desempefiar en dicha sociedad y respetando el principio de proporcionalidad, que impide que se
impongan restricciones mas alld de lo estrictamente necesario (STEDH 8 de julio de 1996, caso
Lingens), y que exige que se mantenga un justo equilibrio entre los intereses en presencia (STEDH 7
de julio de 1989, caso Casado Coca). Para el Tribunal tanto la necesidad de la injerencia como la
eleccion de los medios empleados y su intensidad han de estar suficientemente valorados con
relacion al posible perjuicio para el derecho en particular.

En fin, la exigencia de "necesidad en una sociedad democréatica" supone que ha de existir una
necesidad social imperiosa que justifique el limite al derecho fundamental, lo que depende de la
naturaleza del derecho en cuestion, el interés publico protegido y el grado en que éste requiera
proteccion de forma razonable, proporcionada y de buena fe en las circunstancias del caso, debiendo
actuarse ese margen de discrecionalidad. Se trata de un examen no solo (sobre si el fin de proteger la
seguridad nacional justifica en general la necesidad de una injerencia: STEDI-1 de 2 de agosto de
1984, caso Malone), sino también de caracter concreto en el contexto, caracteristicas especificas o la
situacion particular del Estado (si existen particulares circunstancias que obligan a extremar la
proteccion de esa seguridad), lo que permite justificar limitaciones de derechos requeridas por esas
particulares circunstancias, entre ellas cabria tener en cuenta la existencias de acciones terroristas.

En otros términos, las libertades fundamentales deben ser interpretadas y ejercerse de forma
compatible con el modelo de sociedad democratica inmanente al sistema del Convenio y que se
define teleoldgicamente -sociedad pluralista, tolerante y con espiritu de apertura,pero también
instrumentalmente, en funcion de los modos de alcanzar esos fines, garantizando de modo efectivo
las libertades publicas. La jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos se ha
orientado asi hacia un necesario equilibrio entre la proteccion del debate politico y la pluralidad de
opciones que esta en la propia base de la sociedad democrética y el respeto de la legalidad y las reglas
de juego democraticas y el aseguramiento de otros bienes y derechos protegidos por el Convenio.

En consecuencia, debe cuidarse que las circunstancias y actuaciones que pueden determinar la
ilegalizacion de un partido queden, en todo caso, enmarcadas dentro de los aludidos limites. Se trata
de una cuestion a la que ya se ha hecho referencia como consideracion de caracter_ general en relacion
con el contenido y con la doble perspectiva acogida en el anteproyecto.

XXI.- En lo que se refiere en concreto a la necesaria proteccion de la libertad de expresion,
tanto la jurisprudencia del Tribunal Constitucional como la del Tribunal Supremo han puesto de
manifiesto la dificultad de deslindar la apologia delictiva de la libertad de expresion. Asi, el Tribunal
Constitucional se ha referido a la "posicion preferencial del derecho fundamental reconocido en el
articulo 20.1d) de la Constitucion™, el cual "ademas de consagrar el derecho a la libertad de expresion
y a comunicar o recibir libremente informacion veraz, garantiza un interés constitucional: la
formacion y existencia de una opinion publica libre, ya que, al ser una condicion previa y necesaria
para el ejercicio de otros derechos inherentes al funcionamiento de un sistema democratico, se
convierte, a su vez, en uno de los pilares de una sociedad libre y democratica” (STC 15911986).

Como se decia en el dictamen 3.068/2000, sobre el juego entre este derecho fundamental y el
delito de apologia, el Tribunal Supremo ha desarrollado una doctrina (cfr. STS de 4 de julio de 1994)
que distingue entre la licita "apologia de la ideologia” y la ilicita "apologia del delito o del
delincuente”, entendiendo por la primera una coincidencia genérica con un ideario y por la segunda la
justificacion y exaltacion de unos hechos criminales concretos o de sus autores.



Pues bien, en el anteproyecto se recogen unas actuaciones que, en cuanto determinan la
ilegalidad de un partido politico, pueden suponer nuevos limites a la libertad de expresion que hasta
ahora no estaban recogidos —al menos expresamente- en la Ley. No obstante, debe subrayarse tanto la
posibilidad genérica del establecimiento de restricciones al ejercicio de tal derecho, como la especial
consideracion que merece el hecho de que, en determinados casos, la libertad de expresion se
encauce a través de la actuacion de los partidos politicos -con lo que, al menos en algunos casos, mas
que de restricciones al ejercicio de la libertad de expresion, se trataria de impedir que se pretenda
invocar esta Ultima para amparar actuaciones de los partidos politicos, en atencién a la especial
funcidn que éstos cumplen en el sistema democratico-.

En relacion con ello, puede subrayarse, en primer lugar, que el propio Convenio de Roma de
1950, contempla en su articulo 10 la libertad de expresion, expresando en su apartado 2 la posibilidad
de que su ejercicio esté sometido a ciertas formalidades, condiciones, restricciones 0 sanciones
previstas por la ley, que constituyan medidas necesarias, en una sociedad democrética, para la
seguridad nacional, la integridad territorial, o la seguridad publica, la defensa del orden y la
prevencion del delito, la proteccion de la salud o de la moral, la proteccién de la reputacién o de los
derechos ajenos, para impedir la divulgacion de informaciones confidenciales o para garantizar la
autoridad y la imparcialidad del poder judicial.

Por otra parte, y en relacién con la via por la que se encauza esa libertad de expresion -los
partidos politicos- en los supuestos a que se refiere el anteproyecto, cabe recordar lo que decia el
Tribunal Constitucional en su Sentencia 56/1995: "Lo protegido por la libertad de expresion del
articulo 20.1.a) CE, en supuestos como el aqui analizado [adopcién de acuerdos en el seno del
partido], es la posibilidad de comunicar esas ideas y opiniones durante el proceso de adopcién de la
decision, y, aunque en esta fase no puede excluirse la existencia de limites a la libre expresion de
opiniones, pensamientos e ideas, la situacion cambia de raiz en el momento en el que esas opiniones
se transforman en decisiones (...). En estos casos, esas decisiones no pueden pretender gozar de una
inmunidad frente a todo control en atencién a que en su origen hay una opinién o una idea que la
decision transmite o expresa". Y se concluye: “El canon de enjuiciamiento no es ya la libre expresion
de ideas, opiniones o pensamientos, sino la conformidad o no con las disposiciones legales -0
estatutarias- que regulan las decisiones adoptadas".

XXII.- A partir de todo lo anterior, pueden hacerse unas observaciones de caracter méas
concreto en relacion con el articulo proyectado (que, como se apuntd, podria dividirse en distintos
articulos).

En el apartado 1, seria conveniente introducir el principio de libertad en la actividad de
partidos politicos, incluso en los mismos terminos en que se expresa la Constitucion, recogiendo a
continuacion el desarrollo de aquel principio, lo que puede hacerse en los terminos del actual
apartado 1 del anteproyecto.

El apartado 2 esta orientado a declarar ilegal el partido politico que no ajuste su actividad, de
forma reiterada y grave, a lo dispuesto en el apartado anterior; en la medida en que el inciso final no
parece querer recoger otra regla distinta de actuacion -en cuyo caso, tendria mejor cabida en el
apartado 1-, seria conveniente no introducir ese inciso con la disyuntiva “o0” (por ejemplo, podria
decirse «... en el apartado anterior, y, en particular, cuando persiga...»). Por lo demas, y de acuerdo
con cuanto se ha expuesto, la defensa del sistema democratico justifica la posibilidad de declarar la
ilegalidad de un partido, por lo que la prevision merece una valoracion positiva, también en cuanto
exige la reiteracion y gravedad, de acuerdo con lo que impone el principio de proporcionalidad.



El apartado 3 plantea algunos problemas generales —maés alla de la concreta redaccion que
finalmente se dé a las conductas que en él se contemplan-.

Segun el péarrafo inicial del actual articulo 8.3, las actuaciones que determinan la ilegalidad
del partido pueden ser desarrolladas bien por el propio partido o bien por “las personas vinculadas
con el mismo que se detallan en el apartado cuarto”. Notese que el apartado 4 se refiere a sus
dirigentes, cargos electos, candidatos y afiliados. En consecuencia, segin la redaccién actual, el
simple desarrollo de "alguna de las actuaciones™ del articulo 8.3 por parte de personas afiliadas a un
partido determinaria la ilegalidad de éste. Ciertamente, ello no parece ajustado al espiritu de la norma
proyectada, pero debe buscarse la coincidencia entre éste y su literalidad. En este mismo pérrafo
inicial seria conveniente hacer también referencia al caracter reiterado y grave que tales conductas
deben tener para que deba entenderse que el partido esta incurso en causa de ilegalidad.

En cuanto a las conductas contempladas en el citado apartado 8.3, sin entrar en un analisis
detallado de su literalidad -teniendo en cuenta también la pendencia de la tramitacion parlamentaria-,
debe subrayarse la necesidad de una detenida reflexion de la misma a la luz de los principios y
criterios a que mas arriba se ha hecho referencia. Si se quiere insistir ahora en la necesidad de buscar
la mayor precision en la definicién de cada una de las conductas. En fin, seria conveniente aclarar, en
su caso, el carécter abierto de actuaciones del articulo 8.3: en principio, parece que lo que determina
que un partido haya de ser declarado ilegal es el hecho de estar incurso en lo dispuesto en el apartado
2, con independencia de que su actuacion pueda ser subsumida en alguna de las contempladas en el
apartado 3 (aunque en la mayoria de los casos pudiera ser subsumida en las conductas previstas en
este Gltimo apartado, cabria imaginar otras actuaciones que, sin ser subsumibles en ellas, si
persiguieran deteriorar o destruir el régimen de libertades 'o imposibilitar o eliminar el sistema
democrético).

En cuanto al apartado 4 del mismo articulo 8, ya se ha hecho referencia a los problemas que
plantea su conexion subjetiva con el primer parrafo del apartado 3. Otras cuestiones que suscita este
apartado se refieren a la perpetuacién de los efectos de las sanciones penales y administrativas que
parece desprenderse de su parrafo segundo, y al alcance de su primer pérrafo.

Este primer parrafo parece que debe ser tenido en cuenta sélo para apreciar y valorar la
existencia de las actividades a que se refiere el apartado 3: esto es para ampliar el alcance del
apartado 3 y no para restringirlo. En relacion con ello, habria de considerarse si resulta necesario
aclarar los efectos de la adopcién, por parte del partido politico, de medidas encaminadas a
desvincularse de las personas que hayan realizado las conductas previstas en el apartado 3 (o, en su
caso, de las mismas actuaciones que determinarian su incursién en causa de ilegalidad). Ello
supondria afiadir a la perspectiva més traumatica de la ilegalizacion, la orientada a conseguir
encauzar la actuacion de todos los partidos politicos por la via del respeto de los principios
democraticos y los valores constitucionales. En esa misma linea, podria considerarse la posibilidad
de incorporar, junto a las actuaciones que determinan la ilegalidad de los partidos, otras actuaciones
“intermedias” que sin llegar a provocar la ilegalizacién de los partidos si puedan dar lugar a otras
consecuencias menos traumaticas.

XXIIL.- El Capitulo Tercero se refiere a la disolucién o suspension judicial de los partidos
politicos estableciendo, segun Exposicion de Motivos, las garantias jurisdiccionales para la defensa
de los derechos y principios constitucionales frente a la actuacion de los partidos, asignando a la
autoridad judicial la competencia para controlar la legalidad de sus actuaciones o para declarar, ante
violaciones repetidas y graves, la disolucion o suspension del propio partido politico.



El enfoque del anteproyecto en este capitulo se centra exclusivamente en la posible
suspension y disolucion de los partidos politicos, dejando al margen otras garantias jurisdiccionales
que deben acompafar al derecho de asociacion politica regulado en la propia Ley Orgénica, siendo
asi que en la préactica se han planteado problemas de la via jurisdiccional adecuada para la garantia de
esos derechos, ya sea del propio partido ya de sus miembros. También aqui la solucion ha de venir, a
falta de una regulacion especifica en materia de partidos -que seria conveniente-, por la via de la
supletoriedad a que ya se han hecho repetidas referencias a lo largo del dictamen.

XXIV.- El articulo 9 del anteproyecto se refiere a la disolucidon o suspension judicial de un
partido politico. Determina que esa medida ha de ser acordada por la autoridad judicial competente,
cudles son los casos en que habra de acordarse, y cual es el érgano competente para adoptar la
medida. En lineas generales, el articulo 9 sigue la pauta del articulo 5.2 b) de la Ley 54/1978, aunque
ahora se distingue, acertadamente, entre la vulneracion de la exigencia de estructura interna y
funcionamiento democréaticos -con remision al articulo 7-, y las actividades que no respeten los
principios democraticos y los valores constitucionales -con remision al articulo 8-.

Una de las principales novedades que introduce el anteproyecto radica en la determinacion del
6rgano judicial competente para decidir sobre la disolucién o suspension del partido politico, que
sigue siendo el juez penal cuando esa disolucion tenga lugar por incurrir el partido en los supuestos
tipificados en el Codigo Penal como asociacion ilicita y que en los otros dos supuestos -organizacion
y funcionamiento no democraticos y actuacion ilicita serd la Sala Especial del Tribunal Supremo
prevista en el articulo 61.1 de la Ley Orgéanica del Poder Judicial, formada por el Presidente del
Tribunal Supremo, los Presidentes de Sala y el Magistrado mas antiguo y mas moderno de cada una
de ellas. Precisamente por ello la disposicion adicional primera del anteproyecto incorpora un nuevo
namero 6 al apartado 1° del citado articulo 61 para incluir en la competencia de esa Sala los procesos
de declaracion de ilegalidad y, consecuente disolucion de los partidos politicos.

Segun afirma la Memoria explicativa, la atribucién competencial a este drgano. jurisdiccional
es consecuencia de la importancia y relevancia constitucional de los partidos politicos y de las
decisiones que afectan a su declaracion de ilegalidad o que fundan su disolucién, lo que justifica un
unico fuero jurisdiccional para todos los procesos relacionados con la constitucién y funcionamiento
de los mismos.

El disefio legal de esta cuestion parece inspirada en el procedimiento para la declaracion de
inconstitucionalidad de los partidos politicos regulado en los articulos 43 y siguientes de la Ley del
Tribunal Constitucional Federal aleman; también alli existen especialidades en materia de
legitimacion -en la linea que después recoge el anteproyecto-, y se atribuyen la decisién de
inconstitucionalidad y la consecuente disolucion del partido a un foro Unico, en ese caso la estricta
competencia del Tribunal Constitucional. EIl propio Tribunal Constitucional Federal aleman ha
venido afirmando que la inconstitucionalidad de un partido solo puede ser hecha valer tras una
decision del 6rgano de justicia constitucional.

Nuestro sistema constitucional no prevé, como garantia o privilegio del partido politico frente
a su disolucidn, esa intervencion directa del 6rgano de justicia constitucional, si bien se trata de una
cuestion que fue debatida con ocasion de la elaboracion de la Constitucion y, posteriormente, al
redactarse la Ley Organica del Tribunal Constitucional.

Sin embargo, el propio Tribunal Constitucional ha venido afirmando la competencia de los
organos judiciales para la declaracion de ilegalidad de los partidos politicos, y ha dejado claro que en
nuestro sistema constitucional no existe un fuero jurisdiccional especifico para la suspension o
disolucion de los partidos politicos, teniendo en cuenta también lo dispuesto en el articulo 22.4 de la



Constitucion, aplicable a los partidos politicos, segin el cual las asociaciones s6lo podran ser
disueltas o suspendidas en virtud de resolucién judicial motivada. Al Poder Judicial y sélo a éste
encomienda la Constitucion la funcion de conocer y decidir sobre la legalidad de un partido politico,
y la apelacion al Poder Judicial constituye el medio con que cuenta el Estado para su defensa en el
caso de que sea atacado por medio de un partido que, por su actuacion, atente contra su seguridad
(STC 3/1981). Con ello, aunque no se ha puesto fin al debate doctrinal sobre la materia -teniendo en
cuenta que esa jurisprudencia se basaba también en la regulacién que ahora se viene a derogar-, si es
cierto que aquél ha pasado a un segundo plano-.

En todo caso, al afectar la declaracion de ilegalidad y su disolucion al derecho reconocido en
el articulo 22 de la Constitucion, la sentencia judicial puede ser objeto, en su caso, de recurso de
amparo ante el Tribunal Constitucional, como preve el propio articulo 10 proyectado; y ello sin
perjuicio de si ejecutividad desde el momento de su notificacion (articulo 10.7) como también de que
el propio Tribunal Constitucional pueda decidir la suspencion cautelar de la efectividad de la
sentencia.

Excluida en los términos apuntados la competencia del Tribunal Constitucional para declarar
la ilegalidad de los partidos politicos, si es necesario buscar la méxima garantia de decidir el érgano
del Poder Judicial que habra de conocer de los procesos de referencia. A juicio del consejo de Estado,
resulta justificado encomendar el conocimiento de los asuntos de que se trata al Tribunal Supremo:
por otra parte, en cuanto, como sefiala el articulo 123 de la Constitucion, es el “6rgano jurisdiccional
superior en todos los 6rdenes”; por otra parte, porque la propia Constitucién recurre al Tribunal
Supremo cuando se trata de establecer un foro privilegiado que pueda ofrecer unas especiales
garantias.

Sentado lo anterior, es necesario decidir a qué Sala se le atribuye la competencia entre las
distintas de que consta el Tribunal Supremo. El anteproyecto opta, en este punto, por la Sala Especial
a que se refiere el articulo 61 de la Ley Organica del Poder Judicial.

Frente a ello, podria haberse optado por atribuir el conocimiento de esta materia a otras Salas
(como pudiera ser a la Sala de lo Civil del propio Tribunal Supremo), con miras a aplicar las reglas
generales de atribucion de competencia, teniendo en cuenta no solo la materia que es propia del
orden jurisdiccional civil, sino también el caracter “residual” del mismo. No obstante, esta solucion
tampoco estaria exenta de dudas, directamente relacionadas con la peculiar naturaleza de los partidos
politicos (sobre la cual se han formulado multiples tesis, dentro y fuera de nuestras fronteras, entre
las privatistas y las publicistas), y con la singularidad de las circunstancias que determinan la
ilegalidad de un partido politico (méas en lo que se refiere a su actividad que en los relativo a su
estructura interna y su funcionamiento).

Ello explica que el anteproyecto encomiende el conocimiento de estos asuntos a una Sala que,
por su composicion, simboliza al Pleno del Tribunal Supremo, como pleno “reducido”, que goza de
un "estatus™ de supremacia respecto a las Salas ordinarias, segun ha afirmado el propio Tribunal
Supremo.

Ciertamente, no cabe desconocer que la materia tiene poco en comuin con el resto de
cuestiones que el citado articulo 61 de la Ley Organica del Poder Judicial atribuye a esta Sala
Especial (relativas a recursos de revision y declaraciones de error judicial, asi como a incidentes de
recusacion, demandas de responsabilidad civil e instruccion y enjuiciamiento de causas, todo ello
cuando se refiera a Presidentes de Sala o una pluralidad de Magistrados de una misma Sala del
Tribunal Supremo). No obstante, se trata de una cuestion que puede ser abordada y resuelta en el



sentido que se hace por medio de la proyectada Ley Organica, sin que por tanto, deba ser objetado
desde el punto de vista juridico.

En definitiva, si bien ninguna solucién estd absolutamente exenta de dudas o de posibles
objeciones, desde uno u otro punto de vista, corresponde al legislador la decision Gltima sobre este
punto, estimandose correcta la opcidn recogida en el anteproyecto.

Por lo demas, en relacion con el mismo articulo 9 del anteproyecto, y en cuanto a los efectos
de la disolucién acordada judicialmente, debe coordinarse el apartado 1 de dicho articulo con el 10.7
y con el 1 1.1.a) del propio anteproyecto.

XXV.- El articulo 10 del anteproyecto, relativo al procedimiento orientado a la declaracion de
ilegalidad de un partido politico, se refiere, en su primer apartado, a la cuestion de la legitimacion.
Concebida la legitimacion como la especial consideracion en que tiene la ley a las personas que se
hallan en una determinada relacién con el objeto de un litigio determinado, es lacro que la Ley
Orgénica proyectada puede decidir qué personas o grupos merecen tal consideracion. En otras
palabras, se trata de una relacion especial entre una persona —0 grupo- y la situacién juridica en
litigio, siendo la ley la que debe dicidir acerca de cudndo se debe considerar que existe esa “relacion
especial”.

En la legislacion vigente no existe una prevision especifica de legitimacion, que esta sometida
a las reglas generales de la Ley de Enjuiciamiento Civil. Respecto a la situacién vigente, el articulo
10.1 del anteproyecto podria entenderse como una restriccion de legitimacion, en relacion con la
pretension especifica de la ilegalizacion del partido politico, restriccion de limitacion que se conecta
con la competencia también limitada del 6rgano que conoce del asunto. En relaciéon con ello, no
parece que la restriccién de esa legitimacion, que puede entenderse como privilegio del partido
politico, plantee problemas de inconstitucionalidad, en la medida en que la regla no impide que los
afectados en una lesion de derechos e intereses legitimos por la actuacion de un partido politico
puedan reaccionar frente a ella, siendo aplicables las reglas generales sobre legitimacion y
competencia previstas en la Ley de Enjuiciamiento Civil, salvo cuando quieran solicitar y obtener la
ilegalizacion del partido. A tal efecto, podria sugerirse la previsiéon de que, cuando un 6rgano judicial
conozca de una actuacion ilicita de un partido politico que pueda llevar a su ilegalizacion, diera parte
al Ministerio Fiscal.

Por otro lado, la propia Ley de Enjuiciamiento Civil ha previsto la posibilidad de reglas
especiales de legitimacion en su articulo 10 y que la ley pueda atribuir legitimacién "a persona
distinta del titular.

En el presente caso, la atribucion de legitimacion prevista por el anteproyecto ha de ser
examinada a partir del bien juridico que se protege, el principio democratico, los valores
constitucionales, el régimen de libertades del sistema democratico, cuyo ataque o0 puesta en peligro es
la base de la posible declaracion de ilegalidad del partido. En definitiva, un reconocimiento legal
especifico, de legitimacion para instar la jlegalizacion de un partido politico debe orientarse a reflejar
las personas, 6rganos o grupos que tienen encomendada la proteccion frente a ataques a los valores
constitucionales, el régimen de libertades y el sistema democratico, como tales.

De acuerdo con ello, esta plenamente justificada la legitimacion atribuida en el articulo 10.1
al Ministerio Fiscal de conformidad con las funciones que la propia Constitucion le atribuye. En
segundo lugar, se reconoce legitimacion al Gobierno, lo_que también se explica por las funciones que
tiene constitucionalmente atribuidos. En fin, se reconoce legitimacion a cincuenta diputados y a
cincuenta senadores, lo que se ha puesto en conexion con la legitimacion que la misma Constitucion



les atribuye en relacion con el recurso de inconstitucionalidad (en el que tiene una finalidad de
proteccién de las minorias frente a las mayorias). EI Consejo General del Poder Judicial lo pone en
conexion con un proceso de ampliacion del requisito procesal de referencia, reconociendo el interés
legitimo que tienen los representantes populares en la defensa del sistema democratico. En esta linea,
ante la posibilidad de reconocer legitimacién a cualquier grupo con representacion parlamentaria o a
las Camaras, se opta por una solucion intermedia. Ello podria plantear problemas en cuanto al riesgo
de que esa legitimacion se utilizara para llevar la lucha de partidos a un terreno distinto del que le es
propio. En cualquier caso, la opcion no puede ser objetada desde el punto de vista de su
cosntitucionalidad, y corresponderd al oOrgano judicial evitar cualquier uso desviado de esa
legitimacion. En fin, aunque la cuestion no estd exenta de dudas, puede sugerirse la posibilidad de
que se afiada a los supuestos previstos en el anteproyecto la legitimacion del Defensor del Pueblo,
teniendo en cuenta también las funciones que tiene constitucionalmente atribuida y los bienes
juridicos que el partido ilegal ataca.

XXVI.- En lo que se refiere al procedimiento especial regulado en el mismo articulo 10,
convendria considerar la posibilidad de remitir su regulacion a la Ley de Enjuiciamiento Civil
(incorporando, en su caso, las modificaciones de ésta que se considerasen necesarias). Tal propuesta
se basa, por una parte, en la consideraciéon de las cuestiones meramente procesales como materia
propia de ley ordinaria y no de Ley Organica -como es el anteproyecto-; en segundo término, porque
lo que probablemente sera la fase principal, la de prueba (tal y como pone de manifiesto la
jurisprudencia mas reciente del Tribunal Europeo de Derechos Humanos), esta ya remitida a las
reglas de la Ley de Enjuiciamiento Civil (apartado 1.0.5 del anteproyecto); en lo que se refiere a las
especialidades referidas a los plazos, la experiencia pone de manifiesto que un acortamiento de los
previstos legalmente no siempre determina una mayor celeridad del proceso (puesto que los retrasos
responden a otras causas), por lo que seria mas conveniente, en linea con lo que sugiere el Consejo
General del Poder Judicial, atribuir caracter preferente a la tramitacion del procedimiento. En fin, no
debe olvidarse que la vocacién codificadora de una Ley de Enjuiciamiento Civil todavia reciente
aconseja evitar, en la medida de lo posible, la mayor dispersion normativa en la regulacién de los
procesos judiciales.

Por altimo, y como cuestiones menores en relacion con el articulo 10 del anteproyecto, se
propone que se lleve el ultimo parrafo de su apartado 1 a un apartado independiente y un cambio de
redaccion en el apartado 3 (llevando la referencia al auto de inadmision de su primer péarrafo al final
del altimo). También cabe sugerir —aunque ello requeriria un andlisis mas detallado- que se
considere la posibilidad de prever otros posibles pronunciamientos de la sentencia que recaiga (aparte
de la disolucion o la desestimacion de la demanda), tales como la imposicion al partido de
determinadas medidas, la suspensién del mismo —o de la inscripcion- hasta que el partido lleve a
cabo alguna actuacion concreta, o la prevision de medidas relativas a la financiacion: ello podria
permitir una resolucion proporcionada a las circusntacncias concurrentes en cada caso. Con ello, la
norma proyectada podria orientarse mas al control de los partidos y de su actuacion (de su adecuacion
al régimen y los valores constitucionales) que a la ilegalizacion de los mismos.

XXVII.- Los efectos de la disolucion judicial se regulan en el articulo 11 del anteproyecto,
que incluye reglas para evitar que un partido ilegalizado y disuelto eluda tales efectos constituyendo
con nombre distinto un nuevo partido continuador del anterior.

No obstante, cabe sugerir que se reonsidere la redaccion del apartado 3, en cuanto se refiere a
los elementos que han de ser tenidos en cuenta par determinar la conexién entre un partido politico
ilegal y disuelto y otro que pretenda continuarle o sucederle en su actividad Entre tales elementos
figuran, en primer lugar, “la similitud sustancial de ambos proyectos politicos, de estructuras,
organizacion y funcionamiento”; ahora bien, la identidad de tales elementos no puede bastar para que



se considere que el partido de nueva creacion sucede o continla la actividad del declarado ilegal, en
la medida en que no hayan sido tales elementos los determinantes de la ilegalizacion del partido
anterior. No obstante, y aunque no esté de mas algin cambio aclaratorio en la redaccién, se trata de
una cuestiéon que puede dejarse a la interpretacion y aplicacion del precepto.

XXVIIL.- En el apartado 11.1.a) M anteproyecto se regula la liquidacion patrimonial como
efecto de la disolucién judicial. El proceso de liquidacién sera llevado a cabo por tres liquidadores
designados por la Sala sentenciadora, estableciéndose que el patrimonio neto resultante se destinara
por el Tesoro a actividades de interés social 0 humanitario.

En relacion con ello, sefiala el Consejo General M Poder Judicial en su informe que no puede
entenderse, en ningun caso, que la liquidacion del patrimonio de un partido politico declarado ilegal
sea una medida confiscatoria, dado que "constituye la Unica solucién posible de disponibilidad del
patrimonio de un partido ilegal excluida la entrega a una asociacion declarada jlicita o a los
integrantes de la misma cuyos comportamientos han contribuido a la propia declaracion de ilegalidad
del partido politico".

En realidad, por estar incurso un partido politico en causa de ilegalidad, y tramitado el
proceso correspondiente, el érgano judicial competente acordara la disolucion judicial del partido;
disuelto éste, debe preverse el destino que habrd de darse a su patrimonio, puesto que el partido,
como tal, habré quedado extinguido.

Para determinar cual deba ser tal destino una vez disuelto el partido, puede recordarse lo que
en relacién con esta cuestion decia el Consejo de Estado en su dictamen 1.045/01 ya citado. Se decia
entonces -en relacion con el Anteproyecto de Ley Orgénica reguladora del Derecho de Asociacion-,
que "el destino ha de ser en todo caso conforme a los fines de la asociacion o los similares que las
Administraciones Publicas competentes puedan asignar’; esta prevision debiera establecerse
"precisamente para el [caso] de no cumplimiento del fin u otro andlogo”. Y se afiadia: "La asociacion
tiene un patrimonio, pero no es duefia plena y autdnoma del mismo; el fin de la asociacion es quien
debe dirigirlo”, por lo que “habria que afiadir que la liquidacion de los bienes no puede suponer el
reparto entre los asociados ni desvirtuar la prohibicion de fines lucrativos”.

A partir de ello, puede analizarse la cuestion en el caso de los partidos politicos. Aungue el
anteproyecto no recoge expresamente cuales sean los fines de éstos (sin perjuicio de que en la
redaccion definitiva se opte por incluir los rasgos esenciales del concepto, segln se apunt6), si cabe
sefialar que, de acuerdo con el articulo 6 de la Constitucién, deben referirse a ser expresion del
pluralismo politico, a concurrir a la formacién y manifestacién de la voluntad popular y a servir de
instrumento para la participacion politica, todo ello, en los término y de acuerdo con lo dispuesto en
la ley (y, en particular, en la norma ahora proyectada). Ello le permite percibir no s6lo unos fondos
privados, sino también unos fondos publicos, segun lo establecido en la Ley Organica 3/1987. De 2
de julio. En consecuencia, si un partido politico incumple lo dispuesto en la ley, incurriendo en causa
de ilegalidad, puede concluirse que se esta produciendo un incumplimiento del fin; o, dicho en otros
términos, que se esta utilizando el patrimonio del partido para servir de soporte a un fin distinto del
permitido legalmente.

Lo anterior llevaria a considerar que el patrimonio del partido disuelto habria de destinarse a
un fin permitido legalmente y analogo al que es propio de los partidos politicos, esto es, expresar el
pluralismo politico, concurrir a la formacion y manifestacion de la voluntad popular, y servir a la
participacion politica. En la medida en que existen unos fondos publicos que, periédicamente se
destinan a tales fines, segin unas reglas preestablecidas que tienen en cuenta diversos factores (como
el numero de escafios o de votos obtenidos en las elecciones), la existencia de unos fondos



adicionales para destinar a tales fines —el patrimonio del partido disuelto- podria generar
desequilibrios, reajustes, y, en general, problemas en su distribucién que no seria adecuado que
fueran decididos por los liquidadores nombrados judicialmente, puesto que podrian desvirtuar las
normas reguladoras del sistema de financiacion de los partidos.

En consecuencia, y teniendo también en cuenta que ya existen unos fondos publicos
destinados ordinaria y periédicamente a aquellos fines, parece razonable que la Ley Organica
reguladora de los partidos politicos disponga que el patrimonio neto de un partido politico disuelto se
destine por el Tesoro a actividades de interés social 0 humanitario.

XXIX.- Més arriba se ha hecho referencia a algunas consideraciones acerca dej Capitulo
Cuarto, referido a la financiacién de los partidos politicos, sugiriéndose la integracion de la
regulacion. vigente de la materia en el texto del anteproyecto y, en caso contrario, su traslado a una
disposicion adicional.

También deberia incorporarse a una disposicion adicional la segunda parte de la actual
disposicion final primera del anteproyecto -esto es, lo referente a la aplicacion de la Ley 3011992 al
procedimientos de inscripcion de partidos-.

En fin, la disposicion transitoria determinada que los partidos politicos inscritos en el
Registro del Ministerio del Interior a la entrada en vigor de la Ley Organica proyectada estaran
sujetos a la misma. Es claro que las actividades, actuaciones o conductas recogidas en el articulo 8
del proyecto que se realicen después de dicha entrada en vigor servirdn de fundamento para la
declaracion de ilegalidad del partido politico que las realice; como también lo es que no deben
tenerse en cuenta, a efectos de su ilegalizacion, las actividades conductas y actuaciones realizadas por
los partidos o por sus miembros antes de la entrada en vigor de dicha norma. Téngase en cuenta, al
respecto, el principio de seguridad juridica y lo que dispone el articulo 25.1 de la Constitucion en
relacion con las sanciones penales y administrativas (“Nadie puede ser condenado o sancionado por
acciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccion
administrativa, segun la legislacion vigente en aquel momento”). Sin embargo, no es eso lo que se
desprende del apartado 2 de la disposicion transitoria —antes lo contrario-, cuyo contenido, en
consecuencia, debe ser revisado, para evitar una lectura retroactiva de la Ley Orgéanica proyectada
(que permitiera interpretar la aplicabilidad de la norma a hechos ocurridos antes de su entrada en
vigor).

XXX.- En definitiva, las consideraciones que anteceden, formuladas con carécter urgente,
ponen de manifiesto la complejidad de la materia que el anteproyecto sometido a consulta viene a
regular; complejidad ligada a su peculiar naturaleza juridica, vinculada, por una parte, al derecho
fundamental de asociacion recogido en el articulo 22 de la Constitucion; por otra, a las especiales
funciones que la Norma Fundamental atribuye a los partidos politicos, y que hacen de ellos uno de
los pilares béasicos de nuestro sistema politico.

La iniciativa de abordar de forma global una regulacion de los partidos politicos, colmando
algunas de las lagunas que la evolucion de nuestro sistema ha puesto de manifiesto, merece una
valoracion positiva. Con el examen realizado, se ha tratado de llamar la atencion sobre algunas
cuestiones que pueden suscitar problemas de una u otra indole, impidiendo que la norma proyectada
cumpla su funcion como marco de actuacion de los partidos politicos o generando efectos distintos
de los que le son propios.

La importancia de la materia —en los términos apuntados- y en el ambito en el que esta
destinada a aplicarse, aconsejan extremar las precauciones para evitar dejar flancos abiertos o
cuestiones dudosas en relacion con el estricto respeto del derecho fundamental en cuestion. En todo



caso el debate ultimo sobre la materia debe realizarse en el Parlamento con vistas a dotar del mejor
contenido a una norma tan relevante para las libertades publicas y la propia esencia de la sociedad
politica.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado es de dictamen:

Que, una vez consideradas las observaciones formuladas en el cuerpo del presente dictamen,
puede elevarse el Anteproyecto de Ley Orgénica reguladora de los Partidos Politicos al Consejo de Ministros
para su aprobacién como Proyecto de Ley Orgénica.”

V.E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.

Madrid, 18 de abril de 2002
EL SECRETARIO GENERAL,

EL PRESIDENTE,

EXCMO. SR. MINISTRO DE JUSTICIA.



