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La regulacion de los partidos politicos, y muy especialmente el imprescindible establecimiento de
un sistema de disolucién e ilegalizacion del partido que, amparandose formalmente en su condicion de tal,
colabore con el terrorismo, hubieran sido merecedores de un informe que el Pleno del Consejo aprobara
por la maxima mayoria, idealmente la unanimidad, signo prometedor de haber alcanzado un instrumento
legislativo valido para la vida de los partidos, y sobre todo valido para la erradicaciéon de la lacra
terrorista.

Desgraciadamente, las llamadas mayoria y minoria del Consejo, y singularmente los coponentes
nombrados en su representacion, en ningin momento han recabado el parecer de este Vocal,
intercambiado con él analisis y propuestas, e interesado por sus eventuales aportaciones, y ademas han
sido incapaces de concordar un solo informe susceptible de amplio apoyo.

Es por ello que, tras lamentar de nuevo una falta de unidad que puede resultar nociva en una materia
como ésta, no tengo otra opcion que, tras votar en blanco un informe que es en parte valido, lo que
desaconseja el voto negativo, proceder a emitir mi propio informe como Vocal, que contiene como voto
particular los analisis y argumentos que no pude aportar al proceso comin de elaboracién del informe
aprobado, pues no lo ha habido, y colaborar asi en la finalidad insoslayable de establecer un marco
normativo que cohoneste las exigencias de una eficaz lucha antiterrorista con los derechos y libertades
ciudadanas, conquista del Estado Democratico de Derecho y fundamento de nuestro orden constitucional.

1. Antecedentes legislativos

El actual marco normativo en materia de partidos politicos lo configuran la Ley 54/1978, de 4 de
diciembre, de Partidos Politicos, y la Ley Organica 3/1987, de 2 de julio, de Financiacién de los Partidos
Politicos. En estos momentos, estas son, por tanto, las dos normas basicas que desarrollan el articulo 6 de
la Constitucion y el resto de preceptos constitucionales sobre Asociaciones (Articulo 22) y participacion
politica (Articulo 23), en la medida en que también afectan a los partidos politicos.

Un aspecto que interesa destacar de la vigente Ley de Partidos Politicos es el caracter
especialmente abierto de su regulacion. La Ley consta sdlo de seis articulos en los cuales se configura un
régimen de maxima libertad para la creacion de partidos politicos, establecido a partir de los siguientes
principios:

a) Elde libertad de creacién de partidos politicos

b) La inscripcion reglada en el Registro publico correspondiente, sin trdmite autorizatorio propiamente
dicho



c) La obligacion de los partidos de ajustar a los principios democraticos su organizacién interna y
funcionamiento

d) La limitacién de los supuestos de suspension y disolucion de los partidos en caso de que puedan ser
considerados como una asociacion ilicita segun el Codigo Penal, o bien cuando su organizacién o
actividad fueran contrarias a los principios democraticos

Por lo que se refiere a esta Gltima cuestion, que es la que aqui nos interesa especialmente, es
preciso poner de manifiesto el caracter preciso y restrictivo de los supuestos de disolucion, plenamente
coherente con el principio de libertad de creacion de partidos politicos reconocido por la Constitucion y
con el papel basico que desarrollan como instrumentos de participacion politica.

Esta regulacion contrasta notablemente con el Anteproyecto de Ley de Partidos Politicos objeto
de informe por el Consejo General del Poder Judicial, que hoy impulsa el Gobierno. Un anélisis
sistematico de su contenido denota una especial preocupacion por regular de forma mucho mas amplia y
extensa los elementos necesarios para la constitucién e inscripcion de partidos politicos y, de manera muy
especial, todo lo que se refiere a su actividad y causas de disolucién y suspension. En este sentido, el
proyecto presenta una regulacion mucho mas exhaustiva de estos aspectos, con el punto fundamental que
implica recoger en el articulo 8 un catalogo particularmente amplio de causas de disolucion.

Asi pues, de una lectura meramente comparativa entre la Ley vigente y el Anteproyecto, se
desprende de forma clara que la razon de fondo del nuevo texto legal no es la de revisar y actualizar el
régimen general de los partidos politicos, sino esencialmente la de regular de forma mucho mas precisa el
régimen de su ilegalizacién y disolucion, tanto por lo que respecta a los supuestos que lo permitirian,
como al refuerzo de los instrumentos y procedimientos para llevarlo a cabo.

2. Los partidos politicos como instrumentos basicos del sistema democratico y el principio de
libertad en su creacion y actuacién

La doctrina y jurisprudencia han destacado de forma especial la importancia que desarrollan los
partidos politicos en el contexto democratico. El articulo 6 de la Constitucién lo recoge muy claramente
cuando dice que “los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la formacién y a la
manifestacion de la voluntad popular y son instrumento fundamental para la participacion politica™.

Con esta declaraciéon la Constitucién hace algo mas que dar una definicion de los partidos
politicos. Da por sentado uno de los principios esenciales del sistema democratico, como es del
pluralismo, es decir, la vertebracion de la vida politica sobre la libre concurrencia de opciones
ideoldgicas contrapuestas, con el componente dialéctico que este hecho comporta.

La jurisprudencia constitucional ha establecido, por otra parte, una estrecha relacion entre el
articulo 6 de la Constitucion y los otros dos preceptos constitucionales (el 22, relativo al derecho de
asociacion y el 23, relativo al derecho de participacién politica, mediante las elecciones), de forma que la
posicion de los partidos politicos tiene un especial relieve y proteccién constitucional.

En relacion con el articulo 22, el Tribunal Constitucional ha destacado el margen de libertad que
la Constitucion garantiza en materia asociativa, especialmente aplicable al caso de los partidos politicos,
los cuéles quedan incluidos dentro del ambito de proteccidn que otorga este precepto y no sélo por la
dimension individual del derecho a constituirlos, sino también porqué la existencia del sistema de partidos
es la base esencial para la actuacion del pluralismo politico. Y, en este sentido, el Tribunal llega a la
importante conclusion de que “la Constitucion, en su deseo de asegurar al méaximo la libertad e
independencia de los partidos, los somete al régimen privado de las asociaciones, que permite y asegura
el menor grado de control y de intervencion estatal sobre los mismos” (STC 85/1986, de 25 de junio, y
56/1995, de 6 de marzo).

Este criterio ha llevado al propio Tribunal a una interpretacion muy restrictiva de las facultades
administrativas de inscripcion en el Registro de partidos politicos, el cual solo puede tener funcion de
verificacion reglada de los requisitos formales (STC 3/1981, de 2 de febrero), que en ningln caso puede ir
mas alla de lo que prevé el articulo 22 CE.



El margen de libertad asociativa también ha dado lugar a una jurisprudencia tendencialmente
restrictiva en cuanto a la imposicién de limites a la creacién y al funcionamiento de los partidos politicos.
Segun el Tribunal Constitucional, las exigencias de sujecién al orden constitucional, el respeto a la
legalidad y a garantias sobre el funcionamiento democratico de los partidos politicos “han de centrarse
fundamentalmente en el momento de la actuacién de estos y por medio de un control judicial. Se trata
ademas vy, en todo caso, de limites marginales que parten de, y presuponen, una amplisima libertad de
constitucion y de actuacion de los partidos politicos” (STC 85/1986, de 25 de junio).

Por lo que respecta al derecho de participacion en los asuntos publicos del articulo 23 CE por
medio de representantes elegidos, la conexién con los partidos politicos es también evidente y, en este
sentido, el Tribunal ha considerado que se deduce un derecho de libertad que se concreta “en la
posibilidad constitucionalmente protegida de ofrecer a los ciudadanos, sin interferencias o intromisiones
de los poderes publicos, los andlisis de la realidad social, econémica o politica y los presupuestos para
transformarlas que consideren oportunos” (STC 136/1999, de 20 de julio). De acuerdo con esto, la
jurisprudencia considera que los valores y principios que el articulo 23 CE quiere garantizar son, entre
otros, la legitimidad democratica del sistema politico, el pluralismo politico y la formacién de la opinién
publica libre.

Como puede deducirse de lo anteriormente expuesto, la Constitucion consagra un régimen que garantiza
de forma especialmente intensa el principio de libertad en la creacién y actuacion de los partidos
politicos, que obliga a ser especialmente estrictos y cuidadosos en la regulacion de los supuestos en los
cudles se puede denegar la inscripcion de un partido politico o se puede acordar la disolucién o
suspension de sus actividades. Ciertamente no se puede afirmar que estos limites no quepan dentro de la
Constitucidon —como ya hemos visto que prevé la actual Ley de Partidos Politicos-, pero si queda claro que
estos limites no se pueden configurar con cualquier alcance por criterio del legislador y en vulneracién
del principio de libertad especialmente reforzado que se desprende de la Constitucién. El legislador s6lo
los podra establecer, pues, en base a los condicionantes establecidos o deducibles directamente de la
misma Constitucion.

3. Los limites constitucionales sobre la creacién y la actuacién de los partidos politicos

La Constitucion establece unos limites muy precisos sobre la libertad de creacion de los partidos
politicos y su funcionamiento. Es el caso el supuesto de ilicito penal (asociaciones que busquen
finalidades o se sirvan de medios tipificados como delito -articulo 22.5 CE-), o de aquellos partidos que
no respeten el principio democratico en su estructura y funcionamiento interno (articulo 6 CE).

Pero, méas alla de estos supuestos, se puede plantear la hipotesis de otros limites que podrian
afectar la actuacion de los partidos politicos, especialmente cuando el articulo 6 de la Constitucion
determina que deben ejercer su actividad “dentro del respeto a la Constitucion y a la ley”.

La doctrina ha considerado esta referencia como una reiteracion del principio general de sujecion
a la legalidad que establece para todos el articulo 9.1 CE. Los partidos politicos estarian sujetos a la
Constitucidn y al resto del ordenamiento juridico, en el sentido de que sus normas los vinculan y estan
obligados a su cumplimiento y observacién. Pero, mas alla de esta vinculacién formal, se plantea el
problema de fondo de si es legitimo introducir un control de constitucionalidad sobre los fines y las
actuaciones de los partidos mas alla de los supuestos especificos de prohibicién antes mencionados.

En este punto, la doctrina ya no es unanime y se aprecia una divergencia entre autores que
niegan esta posibilidad y los que la consideran posible si se dan determinadas condiciones de garantia,
entre ellas, como es ldgico, la intervencidn judicial.

Aun asi, es importante destacar que para este Gltimo sector doctrinal, este control no seria nunca
ilimitado y dependiente de lo que considerase oportuno el legislador. El respeto a la Constitucidn, que
seria el punto de referencia para establecerlo, s6lo legitimaria para establecer una férmula que obligase a
un cierto grado de sintonia o de coincidencia entre la ideologia del partido y la que expresa el texto
constitucional, pero con la condicién de que esta sintonia no puede ir mas alla de un minimo
constitucional, ya que ningun principio autorizaria a exigir una coincidencia in totum o de forma
mayoritaria con los preceptos de la Constitucion.



Por tanto, el control de constitucionalidad de los fines, sobretodo de cara a justificar una posible
disolucién de los partidos que derivase de su actividad, deberia fundamentarse en todo caso en el respeto
a los principios basicos deducibles de la Constitucion, idea que puede entenderse que hoy expresa de
forma genérica el articulo 5.1.b) de la Ley de Partidos Politicos vigente, cuando prevé la suspensién o
disolucién por decision judicial cuando las actividades del partido “sean contrarias a los principios
democraticos”.

Ciertamente, parece que debe reconocerse la posibilidad de que esta referencia tan genérica
pueda precisarse mas, pero no podemos olvidar la dificultad de hacerlo derivada de la libertad de creacion
y actuacion de los partidos politicos que establece la Constitucion y de la libre manifestacion ideoldgica
que esto comporta.

Por otra parte, no se puede caer en el error de considerar la Constitucion como una referencia de
obligado acatamiento en el plano politico. La Constitucidn reconoce la libertad de expresién y admite su
propia reforma; por otro lado, muchos de sus preceptos son susceptibles de aplicaciones diversas en
funcion de las diferentes opciones politicas posibles. En este sentido, si se impusiera por ley un principio
absoluto de respeto al actual texto constitucional, se podria llegar a disolver un partido que promoviera el
cambio de la forma politica del Estado, que tuviera en su ideario la autodeterminacion o la independencia
territorial, o que plantease modificaciones en la actual configuracion de los derechos y libertades
fundamentales.

No debe olvidarse en este sentido, que el principio democréatico y el valor de pluralismo y de
participacién que tienen los partidos politicos se opone a una interpretacion de este tipo, que limitaria el
margen de actuacion de los partidos al acatamiento del marco constitucional vigente.

Como conclusion de todo ello, debe entenderse que los limites derivados de la Constitucion que
podrian justificar la disolucién o suspension de actividades de un partido politico se han de establecer con
mucha cautela y no excederse nunca de aquellos valores conocidos doctrinalmente como “limites
implicitos” de la reforma constitucional misma y que se pueden sintetizar en la idea de salvaguarda del
sistema de democracia mismo y del respeto de los derechos y libertades inalienables de la persona,
garantizados con carécter universal por los tratados sobre derechos humanos.

No es éste el caso, en parte, del presente Anteproyecto, como examinaré en relacion a sus
concretos preceptos.

4. El Anteproyecto.

Articulo 1.- Libertad de creacion y afiliacion.

La restriccién de la capacidad de crear partidos politicos a s6lo los espafioles se compadece mal con
el principio de no discriminacion entre ciudadanos de la Unién Europea, maxime cuando la reforma de la
Constitucidn para poder reconocerles legalmente el sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales
(art. 13.2) condujo al reconocimiento legal de este su derecho, y a la posibilidad de presentarse y ser
elegido en las elecciones al Parlamento Europeo, en el que hay diputados no ciudadanos del Estado en
cuya circunscripcion han sido elegidos, entre ellos el nuestro. Cierto es que el art. 23 de la Constitucion
no les es aplicable, pero lo es también que su inclusion en el censo electoral en las citadas elecciones les
permite formar agrupaciones de electores y presentar candidaturas, ademas de votar y ser elegidos, por lo
que, siendo un partido una asociacion y teniendo todas las personas, nacionales o no (arts. 2.1y 3 de la
Ley Organica reguladora del Derecho de Asociacidn) capacidad para constituir asociaciones, la exclusion
de los no nacionales del derecho a crear partidos politicos no tiene un claro fundamento, y puede
entenderse contrario a su derecho a concurrir a las elecciones municipales y europeas, por carecer de
igualdad de condiciones con los nacionales concurrentes.

Parece, por el contrario, que todas las personas pueden afiliarse a un partido politico, por la falta
de diccion contraria en el Anteproyecto y por su admision en términos generales en las asociaciones,
como antes se ha indicado, pero convendria aclarar este punto y, en su caso, justificar que los ciudadanos
europeos puedan fundar y afiliarse a asociaciones, votar y ser elegidos en elecciones municipales y



europeas, constituir agrupaciones de electores y presentar candidaturas, y afiliarse a partidos politicos,
pero no constituirlos, y si esta exclusién no atenta a su derecho reconocido legalmente de concurrir a las
elecciones en igualdad de condiciones, a la luz de lo dispuesto en el art. 9.2 de la Constitucién.

Articulo 2.- Capacidad para constituir.

Es principio fundamental del derecho penal y sancionador ilustrado, desde Beccaria, “nulla poena
sine lege previa scripta stricta”, y en tal sentido la Constitucion establece en su art. 25.1: “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.” Afiade el art. 9.3
la garantia constitucional del principio de legalidad, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras
no favorables o restrictivas de derechos individuales, y de la seguridad juridica. A la luz de estos
preceptos, no parece constitucionalmente admisible que una persona que fue condenada por un delito que
en el momento de su comisién no llevaba aparejada la nueva sancién de no poder promover un partido
politico se vea privada de este derecho por aplicacion de la nueva ley (si en ello se convierte el actual
Anteproyecto), imponiéndole automaticamente una pena a que no fue en su momento condenado, y por
tanto s6lo seria constitucionalmente legitimo aplicar la nueva incapacidad a los condenados tras la entrada
en vigor de la nueva ley, cuya aplicacion retroactiva esté constitucionalmente vedada. No sélo la decencia
veda incapacitar a los condenados politicos durante la Dictadura, la Constitucion veda incapacitar
retroactivamente.

Por lo que respecta a los condenados después, los delitos a que el articulo se remite son de indole
tan variada que la incapacitacion prevista podria vulnerar el principio de proporcionalidad de las penas, a
la luz de la doctrina constitucional de la sentencia 136/1999, de 20 de julio, “que nos conduce a negar
legitimidad constitucional a las limitaciones o sanciones que incidan en el ejercicio de los derechos
fundamentales de forma poco comprensible, de acuerdo con una ponderacion razonada y proporcionada
de los mismos.” No parece claro si esta sancion la debera imponer el juez sentenciador o si se aplica
automaticamente por imperativo legal, ni si puede el juez modular su aplicacién temporal o es en todo
caso perpetua, ni si el cumplimiento de la pena y la rehabilitacion del condenado extingue o no esta pena
accesoria de incapacitacién, ni en como queda afectada por la amnistia (condenados de la Dictadura) o
por un eventual indulto. En todo caso, la previsién legal de privacion de un derecho constitucional
fundamental como el de crear partidos politicos debe ser sustancialmente aclarada y precisada so pena de
incurrir en inconstitucionalidad, por lo que supone la redaccion actual de privacion perpetua, automatica,
retroactiva y no proporcional de los derechos de asociacion (art. 22) y participacién (art. 23), maxime
cuando la propia Constitucion reconoce estos derechos fundamentales al condenado a pena de prision “a
excepcion de los que se vean expresamente limitados por el contenido del fallo condenatorio, el sentido
de la pena y la ley penitenciaria” (art. 25.2), sin referencia alguna a que la ley imponga directamente, sin
resolucién judicial, una limitacién de derechos fundamentales, crear un partido politico o cualquier otro.

Articulos 3, 4y 5.

La jurisprudencia constitucional (STC 85/1986, de 25 de junio; 3/1981, de 2 de febrero) y ordinaria
(STS de 23-mayo0-1984) y la legislacién anterior inspiran los nuevos preceptos, pero determinados
supuestos no son de facil inteligencia, pues, considerados por el Ministerio Fiscal suficientes los indicios
de ilicitud penal, nos encontramos ante una asociacion que ya tiene personalidad juridica como tal (art.
22.3 CE y su ley reguladora), pero no como partido, y es por ello mas correcto que el Ministerio Fiscal no
solo inste del 6rgano jurisdiccional competente la declaracién de ilegalidad, sino que ejercite la accién
penal por asociacion ilicita o asociacién para delinquir, y resulta pertinente establecer para ello un plazo
transcurrido el cual sin haberse instado la ilegalidad se procede a la inscripcion, como en la legislacion
vigente, pues en caso contrario la mera inaccion del Ministerio del Interior o del Ministerio Fiscal
produciria una suspensién en la actividad de la asociacion que pretende inscribirse como partido, pero no
en virtud de resolucién judicial motivada sino de actuacion u omision administrativa, posibilidad vedada
por el art. 22.4 de la Constitucion.

Cuestion también confusa es ante qué érgano judicial se recurre la no inscripcion, y qué 6rgano es el
competente para declarar la ilegalidad. Parece clara la competencia de la Sala Especial del Tribunal
Supremo o el orden jurisdiccional penal, en sus respectivos casos, cuando se trata de ilegalizar partidos ya
inscritos, pero la denegacion de inscripcion le es atribuida a dicha Sala Especial en el solo caso de la



Disposicién Transitoria, en el supuesto de partido continuador de otro ya inscrito, y nada se dice de los
demas casos. No parece claro que sea el Ministerio del Interior y el Ministerio Fiscal quienes se dirijan o
no a la Sala Especial, 0 a otro 6rgano judicial que no se especifica, en funcién de que entiendan o no que
concurre la sucesion fraudulenta, que a su vez podra ser entendida asi o no por la Sala Especial o el otro
organo jurisdiccional, con las consiguientes declaraciones de incompetencia. Es recomendable que la
previsién del art. 9, nimeros 3 y 4, se recoja también en el art. 5 en orden a fijar la competencia de cada
organo judicial en sus respectivos casos, de mantenerse la regulacién prevista y su remision a 6rganos
jurisdiccionales diferentes, opcién del legislador que, tal como se ejerce, puede resultar confusa y
perturbadora.

Articulo 6.- Principios democraticos y de legalidad.

Se aparta este articulo de la diccidn constitucional, que en su art. 6 declara libres la creacién y el
ejercicio de la actividad de los partidos, “dentro del respeto a la Constitucion y a la ley. Su estructura
interna y funcionamiento deberan ser democraticos”. Ajustarse en su actividad a “los principios
democréticos y a lo dispuesto en la Constitucion y en las leyes” podria dar a entender ilicita la actividad
de cambio de esos principios democréticos, esa Constitucion y esas leyes, lo cual seria inconstitucional
por contrario a los articulos 1, 6 , 20, 22 y 23. El citado art. 6 no impone, a diferencia de la Constitucion
alemana, una exigencia de lealtad con los principios y valores constitucionales, toda la Constitucion
puede ser derogada, reformada o sustituida (art. 168 CE), y la sujecion a la Constitucion y al resto del
ordenamiento juridico que impone el art. 9.1 CE “no supone necesariamente una adhesion ideoldgica ni
una conformidad a su total contenido” (STC 101/1983). Entender lo contrario vulneraria los arts. 6 y 20
de la Constitucidn, garantes de los derechos de libertad de actuacion politica y libertad de expresion, y al
pluralismo politico como valor superior del ordenamiento juridico que proclama el primer articulo
constitucional. La no penalizacién de la discrepancia y de las ideas y proyectos politicos es clara en la
Constitucidn, y la misma claridad hay que exigirle a la presente ley, comenzando por este articulo, en
respeto y acatamiento de “la posibilidad constitucionalmente protegida de ofrecer a los ciudadanos, sin
interferencias o intromisiones de los poderes publicos, los analisis de la realidad social, econémica o
politica y los presupuestos para transformarlas que consideren oportunos” (STC 136/1999, de 20 de
julio).

Articulo 8. Actividad.

No hay duda sobre la importante incidencia que tendria la ilegalizacién de un partido sobre la
libertad de crearlo y de actuacion que garantiza la Constitucion. Esta medida afectaria directamente al
nicleo de este derecho y, por tal razén, seria siempre exigible que la Ley estableciese de forma clara e
inequivoca su supuesto de aplicacién. El principio de legalidad entendido como necesidad de que la Ley
establezca un supuesto de hecho estrictamente determinado (lex certa) y el principio de seguridad
juridica entendido como una expectativa razonable del destinatario de la Ley sobre cual seré la actuacion
del poder publico en la aplicacion de la misma, devienen pardmetros fundamentales de constitucionalidad
€en un caso como éste.

Estos dos principios obligan al legislador a una labor de determinacion precisa y concreta del
supuesto que podria dar lugar a la ilegalizacion y disolucion de un partido, de forma que no lo cumpliria
una clausula establecida de forma tan abierta que su aplicacidn o inaplicacion dependiera de una decision
absolutamente libre y discrecional de los Jueces o Tribunales. Como ha reconocido reiteradamente el
Tribunal Constitucional en el &mbito sancionador —supuesto que podria aplicarse analégicamente en este
caso- el sacrificio del derecho fundamental debe basarse en el principio de determinacion normativa de
los supuestos que lo pueden causar, excluyendo ademas la posibilidad de interpretacion extensiva de los
mismos (STC 105/1988, de 8 de junio).

Este principio conecta con la idea de seguridad juridica reconocida en el articulo 9.3 CE al que
antes haciamos referencia, que prohibe la incertidumbre juridica de la aplicacion de las normas
limitadoras o desfavorables.

La aplicacion de estos principios en el presente caso se encuentra especialmente avalada por la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) que, en relaciéon con el articulo 10.2
del Convenio Europeo de Derechos Humanos, ha declarado que cualquier restriccion de la libertad de



expresién, sea 0 no de naturaleza penal, debe estar necesariamente prevista en la Ley con la suficiente
exactitud como para permitir a las personas destinatarias prever de forma razonable las consecuencias que
pueden derivarse de sus actos. En definitiva, como ha sefialado el TEDH en diversas sentencias (25 de
agosto de 1998, asunto Hertel; 25 de noviembre de 1996, asunto Wingrove; o 13 de julio de 1995, asunto
Miloslavsky), es preciso admitir un cierto margen de apreciacién al Juez para considerar la concurrencia
del supuesto, pero siempre a condicion de que el ejercicio de este poder de apreciacion esté establecido
con suficiente nitidez como para poder evitar arbitrariedad en su aplicacion.

Debe también considerarse en este apartado, la exigencia de proporcionalidad entre la medida y su
efecto, que el Tribunal Constitucional ha aplicado en materia de partidos politicos juntamente con otros
principios ya mencionados. En la sentencia 136/1999, de 20 de julio (asunto Herri Batasuna), el Tribunal
recuerda la jurisprudencia ya establecida en la Sentencia 37/1989, segun la cual debe aplicarse en los
supuestos de limitacion de un derecho fundamental la regla de proporcionalidad de sacrificios, regla “que
nos conduce a negar legitimidad constitucional a las limitaciones o sanciones que incidan en el ejercicio
de los derechos fundamentales de forma poco comprensible, de acuerdo con una ponderacion razonada y
proporcionada de los mismos”. En base a este criterio, el Tribunal declar6 en la Sentencia 136/1999 que
el articulo 174 bis a) del Codigo Penal era inconstitucional por no haber previsto una modulacién de la
sancién penal en atencion a los diferentes grados que podian presentar los actos de colaboracion con
bandas armadas.

Convine también destacar que, tal y como menciona la misma STC 136/1999, la aplicacién de
los principios anteriores —legalidad, seguridad juridica y proporcionalidad- ha sido hecha con especial
rigor por el TEDH en el caso de actuaciones que afectan a los partidos politicos, sefialando el “plus” que
debe darse a la libertad de expresion cuando se trata de los partidos politicos y de sus miembros y
enfatizando el control especialmente estricto de las “interferencias” que legalmente se puedan establecer
sobre esta libertad.

Las consideraciones que acabamos de hacer obligan, por tanto, a tener especial cuidado en la
determinacion técnica de los motivos que pueden dar lugar a la ilegalizacion y disolucién de un partido
politico. No sélo se debe partir del principio de libertad de creacién y de una aplicacion razonable y
ponderada de los valores constitucionales como antes se ha dicho, sino que también sera preciso que la
Ley determine estos limites de forma clara y precisa y también que pondere la proporcionalidad entre el
valor a garantizar y el efecto limitador o sancionador previsto en la Ley.

Sin lugar a dudas, el articulo 8 del Anteproyecto es el precepto clave de la nueva regulacion, ya
gue establece los supuestos en que puede ser declarado ilegal un partido politico con la correspondiente
disolucién por decision judicial.

Tras una primera lectura sorprende su extensidon y grado de casuismo. Como deciamos al
principio, el contraste con la actual regulacion de este tema es extraordinario. El limite genérico que
actualmente recoge la letra b) del articulo 5.2 de la Ley 54/1978 cuando habla de actividades contrarias a
los principios democréticos, se transforma ahora en un catalogo largo y pesado de supuestos de diversa
indole. Ciertamente, la mayoria de los mismos se pueden considerar referidos a valores nucleares del
sistema democratico y de los derechos humanos, pero no siempre el redactado permite tener una
comprension clara de su alcance ni garantizar su incidencia en cuestiones propias de la libertad ideoldgica
a la que antes nos hemos referido.

A titulo de ejemplo podemos citar diversos supuestos. De acuerdo con la letra a) del apartado 3,
seria causa de ilegalizacion promover o defender genéricamente la vulneracion de las “libertades y
derechos fundamentales” reconocidos por la Constitucion. Segiin como se interprete esta clausula,
podrian considerarse incluidos programas o idearios que planteen y determinen modificaciones del actual
régimen de los derechos constitucionales en cualquiera de sus aspectos actualmente vigentes.

La letra b) del mismo apartado considera como causa de ilegalizacion fomentar o propiciar “la
confrontacién social”, concepto que es demasiado genérico y que permitiria incluir cualquier programa
que generase riesgo de crispacion social.

Dentro de la misma letra, también se incluye el uso de los procedimientos democraticos para
contribuir a su “deslegitimacion”. Una lectura amplia de este supuesto podria plantear problemas para
aquellos partidos que eventualmente dieran apoyo a movimientos alternativos.



En relacién mas concreta con el apoyo a organizaciones terroristas, la letra ¢) del mismo
precepto también presenta algunos interrogantes a tener en cuenta cuando, por ejemplo, habla de obtener
“beneficio politico” de la actuacion de la red terrorista, dar “apoyo” tacito al terrorismo o mantener un
numero “significativo” de sus afiliados doble militancia en organizaciones o entidades “vinculadas” a un
grupo terrorista.

Sin perjuicio de un analisis mas preciso y detallado de todos los supuestos descritos en el articulo
8 del Anteproyecto, los ejemplos que acabamos de citar ponen de relieve la existencia de aspectos que
pueden ser problematicos desde el punto de vista de constitucionalidad en una triple dimension: la
excesiva amplitud de los motivos de ilegalizacion; la consideracion igual al efecto de ilegalizacion de
supuestos no asimilables en gravedad, en perjuicio del principio de proporcionalidad; y la definicién a
menudo ambigua y poco precisa de los supuestos, en perjuicio del principio de legalidad y seguridad
juridica.

No deja de Ilamar la atencién que esta enumeracién extremadamente casuistica, trabajosa y vaga,
técnicamente desajustada y de dificil manejo jurisdiccional, se aproxime a los peligrosos limites de
penalizar ideas, como en 8.3.c).3, que exige a los condenados por delitos de terrorismo rechazar
publicamente “los fines y los medios terroristas”, fines que podran ser compartidos por muchas personas
que legitimamente los suscriben e intentan llevarlos a la practica por medios pacificos, legales y
constitucionales, y cuya pretendida defensa por los terroristas no los convierte en ilegales mientras no
sean objeto de tipificacion penal.

No menos desafortunada resulta la diccion en 8.3.¢).7, que constituye un delito de colaboracién
con banda armada por la que dichas entidades y sus responsables deberian ser juzgados y condenados,
pero cuya expresion final, en ausencia de condena penal, en su imprecision se acerca peligrosamente a la
penalizacion de las ideas, como también lo hace el nimero siguiente, pues también su vaga descripcién o
constituye delito o penaliza ideas, y si no es constitutivo de delito aqui ademas vulnera el autogobierno
constitucional de Comunidades Auténomas y ayuntamientos.

En todo caso, la aplicacion de la presente ley a hechos acaecidos antes de su entrada en vigor, en
cuanto determinan sanciones, incurre en la prohibicidn constitucional de retroactividad de disposiciones
sancionadoras, antes referida y a la que me remito.

Avrticulo 9. Disolucion o suspension judicial.

De nuevo la retroactividad es el limite constitucional a la atribuciéon a la Sala Especial del
Tribunal Supremo de esta nueva competencia, pues su enjuiciamiento de hechos acaecidos antes de la
entrada en vigor de esta ley podria vulnerar el derecho constitucional al Juez ordinario predeterminado
por la ley establecido en el art. 24.2.

Articulo 10. Procedimiento.

Nunca antes se habia atribuido a los miembros de las cdmaras legislativas la potestad de instar
judicialmente el cumplimiento de las leyes, y ello no aparece en el art. 66 de la Constitucion como
competencia de las Cortes, ni estd entre sus competencias reconocidas, limitadas a “las demas
competencias que les atribuya la Constitucion”. La atribucion legal de esta nueva competencia no es a las
Cortes pero si a sus componentes, y, a diferencia del recurso de inconstitucionalidad, que refuerza el
control de la mayoria por la minoria, es ejercicio entre concurrentes para expulsar de la pluralidad politica
a un competidor, con refuerzo de los grandes frente a los pequefios y riesgo de uso tactico en la lucha
politica y electoral. La defensa del pluralismo y de la separacion de poderes vela la constitucionalidad de
una atribucién al autor de la ley de la facultad de instar a pronunciarse a un érgano jurisdiccional, siendo
el mismo autor quien ha atribuido al 6rgano jurisdiccional la facultad de resolucion.

La adopcién de la medida cautelar de suspension provisional del partido hasta que se dicte
sentencia, por las razones intensas que juegan a favor del principio “pro libertate”, es de escasa cobertura
constitucional, ya que dejaria sin actividad a un partido sin que se haya dictado sentencia firme, con sus
graves y desproporcionadas consecuencias, especialmente en periodo electoral, maxime si la sentencia



desestima finalmente la accion de ilegalizacion. Este mismo problema afecta a la ejecutividad inmediata
de la sentencia, pendiente un eventual recurso de amparo.

Articulo 11. Efectos de la disolucion judicial.

La presuncién de fraude debe limitarse a la sucesion de la actividad de un partido declarado
ilegal y disuelto cuando se trate de la actividad por la que ha sido ilegalizado, no por la sucesion en
actividad no declarada ilegal y cuya penalizacion por privanza de sucesion adolece de penalizar ideas.

Es también problematica la incautacion patrimonial que lleva aparejada la disolucion judicial de
un partido politico, pues no se trata de una pena accesoria sino de una expropiacion total, sin que se haya
apreciado la concurrencia de causa justificada de utilidad publica o interés social ni establecido la
correspondiente indemnizacion, contra lo dispuesto en el art. 33.3 de la Constitucién.

Disposicién Transitoria.

La constitucion de un partido politico en cualquier fecha anterior a la de la ley en que resulte este
Anteproyecto, sea 0 no inmediata, se rige por la ley vigente en el momento de su constitucién, que no es
el presente Anteproyecto, y es por ello inconstitucional aplicarle retroactivamente disposiciones
sancionadoras (arts. 9.3 y 25.1).

Madrid, a 16 de abril de 2002.

Alfons L6pez Tena
Vocal del Consejo General del Poder Judicial.



