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El texto del Dictamen estd dividido en dos partes: una primera, destinada
a describir los antecedentes del expediente, v una segunda, que es el dicta-
men propiamente dicho.

Entre los antecedentes se incluyen:

— La Exposicion de Motivos, que recoge brevemente la justificacion de la
adopcion de la norma vy un indice del contenido de la misma

— La relacion enumerada de cada una de las partes en que se estructura:
capitulos, articulos y disposiciones finales, con indicacidn sumaria de las mate-
rias reguladas.

— La Memoria que acompafa al anteproyecto, con referencias, entre otros
temas, a la regulacion de los partidos politicos en Espana desde la Ley
21/1976, al marco y la jurisprudencia constitucionales sobre la estructura inter-
na y el funcionamiento de los partidos y al establecimiento de un procedi-
miento judicial especifico ante la Sala Especial, del articulo 61. 1 LOPJ, para
determinar «¢l ajuste a los principios democraticos del funcionamiento y de la
actividad» de aquellos.

~ El informe de la Secretaria General Técnica, que apunta «l engarce de la
norma proyectada en los articulos 6 y 22 de la CE y el necesario caricter orga-
nicor que debe revestir; y que estima «oportuno y acertado el anteproyecto v no
formula objeciones relacionadas con la adecuacion de la norma a la Constitu-
cion y al resto del ordenamiento juridicos,

— El informe del Consejo Genem! del Poder ]udacza[ que, ademids de
recoger aspectos yva mencionados en la Exposicion de Motivos y en la Memo-
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ria, contiene la jurisprudencia de los Tribunales Supremo, Constitucional y
Europeo de Derechos Humanos sobre diversas materias incluidas en el ante-
proyecte. En cuanto ai contenido, la sugerencia mas destacable es la refe-
rente a la capacidad para constituir partidos, de la que se priva a «quienes
hayan sido penaimente condenados por asociacion ilicita o por algunos de
los delitos graves previstos en los Titulos XX a XXIV del Codigo Penal-. El
informe del CGPJ apunta al respecto la conveniencia de establecer una limi-
tacion de la inhabilitacién «que atendiera a la concrecion de los tipos pena-
les, al momento de la comision del delito v 2 la necesidad de contemplar la
posible rehabilitacién del condenado, que excluiria el supuesto de incapaci-
dad.» Por lo demads, el informe valora favorablemente el anteproyecto por lo
que significa de refuerzo del Estado de Derecho y de proteccion del sistema
democritico.

El Dictamen propiamente dicho dei Consejo de Estado puede, también,
dividirse en dos partes diferenciadas, de las que la Gltima se centra en el ana-
lisis y el comentario de la estructura y el contenido del anteproyecto, vy que
serd objeto de atencion mas adelante.

En sus inicios, el dictamen alude al expediente del anteproyecto, a los
documentos de que consta y a la plena justificacion del caricter orgédnico del
anteproyecto, habida cuenta del derecho fundamental regulado. A continua-
cion, el Consejo valora positivamente la iniciativa de reguiacion de los parti-
dos, dada la insuficiencia del marco legal vigente hasta el momento y de los
esfuerzos de la jurisprudencia constituciona] y ordinaria para completarlo.

El epigrafe 1V del cuerpo del texto del Dictamen entra definitivamente en
materia subrayando la doble perspectiva que preside el anteproyecto: la de la
libertad de creacion y pertenencia a los partidos politicos, elemento central del
sistema democritico, ¥ 1a de la delimitacion de esa libertad de creacion, fun-
cionamiento y actuacion de los mismos. En lo que hace a esta Gltima, «a suje-
cién de los partidos a la Constitucion y a la ley debe entenderse como una
necesidad de la sociedad democritica, lo que, a su vez, plantea el problema de
evitar que la defensa del sistema democritico ponga en peligro las bases de
ese mismo sistema-. Para interpretar esa necesidad de preservar la democracia,
el dictamen recurre al Convenio de Roma de 1950, para la Proteccion de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, v a la lectura que ha
realizado en varias ocasiones el Tribunal Europeo, v justificar, en iltima ins-
tancia, la legitimidad del legislador democritico para establecer restricciones al
derecho de asociacion politica. Omite, sin embargo, mencionar la reciente
STEDH de 31 de julio de 2001 en la que se desestimo la pretendida violacion
del articulo 11 del Convenio! por parte del Tribunal Constitucional turco que,

1. Dicho articulo dispone: «1. Toda persona tiene derecho a la libertad de reunion pacifi-
ca y a la libertad de asociacion, incluido el derecho de fundar, y afiliarse a, sindicatos para la
defensz de sus intereses. 2. El ejercicio de estos derechos no puede ser objeto de otras restric-
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como es sabido, acordd la disolucion del Refab Partisi —Partido de la Prosperi-
dad o del Bienestar— por considerar antidemocriticos tanto su proyecto politi-
co come sus actividades.,

El Dictamen prosigue constatando que [a norma proyectada se inscribe en
ka linea de considerar que lo mas apropiado para la regulacion de los partidos
politicos es darles un tratamiento especifico —como prescribia 1a Ley Orginica
reguladora del derecho de asociacién, 1/2002~, sin que ello signifique desde
luego que por el hecho de crear un partido se esté ejerciendo un derecho dis-
tinto del derecho de asociacion. Desde esa dptica, apunta que se debia pre-
ver la aplicacién supletoria de la Ley Orgénica citada,; sugerencia que no llegd
a tomar en consideracion el legislador, que se limitd a establecer la supleto-
riedad de la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones y del
Procedimiento Administrativo Comin en lo concerniente al procedimiento de
inscripcitn de los partidos regulado en el capitulo 111

El legislador hizo también caso omiso de la observacion del Dictamen de
incorporar al contenido del anteproyecto el articulado de la Ley 2/1987, de 2
de julio, sobre Financiacion de los Partidos Politicos, Efectivamente, el articu-
lo 13 de la Ley Orginica 6/2002 ha mantenido la misma remisién a aquélla
que se contenia en el anteproyecto.

La parte medular del Dictamen estd dedicada al andlisis razonablemente
critico de la estructura y el contenido del anteproyecto, que comienza propo-
niendo la division de la norma en cuatro capitulos: creaciéon de los partidos
politicos, estructura interna v funcionamiento, actividad y, finalmente, disolu-
cidn y suspension; division que no fue la adoptada en la redaccion definiti-
va de la norma. A partir de aqui, aparecen, a juicio del que esto suscribe, las
observaciones mis interesantes del Dictamen. La primera de ellas es la ausen-
cia en el anteproyecto de una definicion de partido politico o, al menos, de
sus caracteristicas esenciales, 1o que verdaderamente causa extrafeza, no solo
por la importancia que poseen estas entidades en la vida publica, sino por-
que su inclusion facilitaria delimitar el contenido de la ley. También se indi-
ca, a renglén seguido, la exclusion, como sujetos del derecho a la creacion
de partidos politicos, de los extranjeros residentes en Espafa, y la conve-
niencia de que el legislador no pierda de vista las obligaciones existentes
derivadas de convenios internacionales, que convendria revisar antes de
escribir el precepto.

Parece fundada, en todo caso, la inquietud que le despierta el articulo
dedicado a la capacidad de constituir partidos politicos, que exige a sus pro-

ciones que aquellas gue, previstas por la Ley, constituyan medidas necesarias, en una sociedad
democritica, para la seguridad nacional, la seguridad pablica, la defensa del orden y la preven-
cion del crimen, la proteccidn de la salud o de a moral, o la proteccidon de los derechos vy liber-
tades de los demds. El presente articulo no prohibe que se impongan restricciones legitimas al
gjercicio de estos derechos para los miembros de las Fuerzas armadas, de lu Policia o de la Admi-
nistracién del Estado.
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motores «no haber sido penalmente condenados por asociacion ilicita, o por
alguno de los delitos graves previstos en los Titulos XXI a XXIV del Cédigo
Penal®; y ello porque «a prictica perpetuidad de las consecuencias (de la
comision) de esos delitos podria plantear problemas de inconstirucionalidad
desde la perspectiva del articulo 25 de la Constitucion»?,

Dejando al margen la equivocidad del término -federacion-, empleado
por el anteproyecto, que preocupaba al Consejo de Estado por la doble refe-
rencia contenida en la Ley Orgéanica 1/2002 y en la Ley 21/1976, v que ha
desaparecido por haber sido derogada esta dltima por la Ley Orgdnica de
Partidos aprobada, la siguiente cuestion sobre la que Illama la atencion el
Dictamen es la de la denominacion de los partidos. Se plantean aqui varios
problemas. E] primero es la indeterminacion de las restricciones a la deno-
minacion de los partidos? en relacion con examen de los requisitos para la
inscripcion, que permite al Ministerio del Interior, como encargado del regis-
tro de partidos, suspender el plazo de inscripcion por defectos formales y
aplazar, por lo tanto, la adquisicidon de la personalidad juridica. El segundo,
consecuencia de aquél, es que este sistema de adquisicion de la personali-
dad juridica difiere del previsto en la Ley Orginica 1/2002 de Asociaciones,
donde se establece que bastard con el otorgamiento del acta fundacional
(art. 5.2). Para el Consejo <a legitimidad constitucional de un sistema en el
que la inscripcidn determina la adquisicidn de la personalidad juridica obli-
ga a extremar las precauciones para evitar que la intervencion de la Admi-
nistracién con ocasion de dicha inscripcidn, pueda constituir un ohsticulo
al libre ejercicio del dereche de asociacion politicar, De ahf que recomien-
de, de acuerdo con las pautas marcadas por el Tribunal Constitucional (5TC
85/1980), se asegure «cl cardcter reglado del control del encargado del
Registro».

No esti justificado, a juicio del Dictamen, el cardcter orgdnico del articu-
lo que encarga a los promotores la tarea de realizar las gestiones necesarias
para la inscripcion del partido y que establece el régimen de su responsabili-
dad. La razén es de pura coherencia, ya que esta misma materia no tiene natu-
raleza orginica en la Ley Orginica de Asociaciones 1/2002 (arts. 10.3 y 4).

En cuanto a la dicitud penal del partido politico que recoge el articulo
5 del anteproyecto, el dictamen se pregunta si aquella se refiere solamente

2. Esos Tiwlos comprenden los «Delitos contra la Constituciéne, «Delitos contra el orden
publico-, -Delitos de traicién v contra la paz o la independencia del Estado, y relativos a la defen-
sa nacional- y «Delitos contra la Comunidad Internacional.»

3, Se refiere, es de suponer, al apartado 2 del aniculo 25 que establece que:-Las penas pri-
vativas de libertad y las medidas de seguridad estardn orientadas hacia la reeducacion y reinser-
cion social {...]-.

4. Fl texto decia que la denominacion no podra 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 denominacion de entidades preexistentes o mar-
cas registradas.



EXTRACTO COMENTADO DEL JNFORME DEL CONSEJO DE ESTADO SOBRE KL ANTEPROYECTD .. 723

a las asociaciones ilicitas tipificada en el articulo 515 del Codigo Penal’ o si
deben tomarse en consideracion otros posibles ilicitos en relacién con los
regulados en el art. 8 del anteproyecto (que son los del actual articulo ¢ de
la Ley).

La exigencia de democracia interna en la organizacion y funciona-
miento de los partidos es objeto del Capitule Segundo del anteproyecto
(articulos 6 a 8), relativo a la organizacidn, funcionamiento y actividades de
los partidos. El Dictamen aconseja separar ia regulacion de la exigencia de
que la estructura y funcionamiento y la necesidad de que los partidos sean
democriticos (en el sentido expuesto por el Tribunal Constitucional en sus
sentencias 10/1983 y 56/199%), de la actividad de los mismos, que debe res-
petar el marco constitucional y legal. Asimismo, indica la conveniencia de
una «regulacion diferenciada, v mas detenida, del sisiema de organizacion
interna de Jos partidos en cuanto a sus drganos [...], por una parte, y de lo
gque cabria denominar el estatuto de sus miembros [..\}, por otra., como lo
hizo la LO 1/2002. Sugerencias, ambas, que parecen haber sido atendidas
en el texto definitivo de la LO 6/2002 (dentro del Capitulo 11, donde los
articulos 7 y 8 contemplan la organizacién v funcionamiento de los partidos
v los derechos y deberes de los afiliados, y el articulo 9, la actividad de los
partidos).

Buena parte del contenido del informe estd dedicada a analizar el pre-
cepto (articulo 8.° del anteproyecto, que serd el 9.° de Ia Ley) que regula la
actividad de los partidos politicos, que aparece presidido por el principio de
la libertad en su doble proyeccién: negativa y positiva. El anteproyecto «no
impone [...] una adhesion ideologica ni una conformidad al total contenido
de la Constitucidn sino «el compromiso de respetar las reglas del juego poli-
tico y del orden juridico existente en tanto existe y €l no intentar su trans-
formacion por medios ilegales». Por otro lado, «el articulo 8 enumera con cier-
to detalle las conductas que mds notoriamente conculcan los principios
democriticos v el orden constitucional, sobre la base de dos fundamentos:
(a) «se atiende no a los fines o ideas proclamados por el partido, sino al con-
junto de actividad- [...]); (y) {b) «se requiere una reiteracion o acumulacion de
acciones que pongan de manifiesto inequivocamente toda una trayectoria de
quiebra de la democracia y de ofensa al método democritico y a los dere-
chos de los ciudadanos..

5. El art. 515 del C. Penal dice: «Son punibles las asociaciones ilicitas, teniendo tal consi-
deracion: 1.° Las que tengan por objete cometer algin delito o, después de constituidas, pro-
muevan su comision. 2.° Las bandas armadas, organizaciones o grupos terroristas. 3.° Las que,
aun teniendo un fin licito, empleen medios violentos o de alteracion o contrel de la personalidad
para su consecucion. 4.° Las organizaciones de caricter paramilitar. 5.° Las que promuevan la dis-
criminacion, el odio o la violencia contra personas, grupos o asociaciones por razdn de su ideo-
logia, religion o creencias, la pentenencia de sus miembros o de alguno de €llos a una einia, raza,
o nacion, su sexo, orientacion sexual, situacion familiar, enfermedad o minusvalia, o inciten 2 ello.
6.° Las que promuevan el trifico ilegal de personas.»
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Aun asi, la preocupacién por evitar que se establezcan limitaciones al
ejercicio de un derecho fundamental mds alla de o estrictamente necesarios,
lleva al Dictamen a puntualizar la importancia que dentro de un régimen
general de libertad tienen los principios de seguridad juridica, que obliga a
que se delimiten con precision Jas conductas que pueden desencadenar el
proceso de ilegalizacion de un partido, y de proporcionalidad, entre esas
conductas y «el caricter traumdtico que la declaracion de ilegalidad de un
partido puede tener en un sistema democritico». En esta tesitura, se invocan
por el Dictamen el articulo 11 del Convenio de Roma ya mencionado y, tam-
bién, el 10, sobre la libertad de expresién, para concluir que las libertades
deben ser interpretadas y ejercerse de forma compatible con el modelo
sociedad democririca y que es licito tratar de impedir que se pretenda invo-
car la libertad expresién para amparar determinadas actuaciones de los par-
tidos politicos.

La valoracion del articulo 8 del anteproyecto finaliza repitiendo, con
mayor concrecion, las observaciones ya realizadas con anterioridad: 1.%) la
conveniencia de introducir en el comienzo el principio de libertad en la acti-
vidad de partidos politicos; 2.°) el juicio favorable que le merece la declara-
cion de la ilegalidad de un partido en la forma en que lo establece el ante-
proyecto cuando se trata de defender el sistema democritico; 3) la necesidad
de describir con mds precisidn las conductas determinantes de la puesta en
marcha del procedimiente de ilegalizacion. Por dltimo, a la hora de apreciar
la existencia de las actividades cuya realizacion determina que deban enten-
derse concurrentes las circunstancias expresadas en la regla que define cuan-
do un partide debe ser declarado ilegal, «introducir la posibilidad de incorpo-
rar, junto a las actuaciones que determinan la ilegalidad de los panidos, otras
actuaciones ‘intermedias’ que sin llegar a provocar la ilegalizacion de los par-
tidos si puedan dar lugar a otras consecuencias menos traurniticas.»

La disolucion o suspensicn fudicial de los partidos politicos, que se
aborda en el Capitulo III del anteproyecto, en tanto medida que puede
adoptarse por la autoridad judicial, presenta como una de sus «principales
novedades- la del organo competente para decidir tan espinosa cuestion. En
el caso de que el partido incurra en los supuesios de asociacion ilicita tipi-
ficados por el Codigo Penal, seguira, desde luego, siendo la jurisdiccién
penal, pero cuando se trate de la vulneracion de la exigencia de una estruc-
tura v un funcionamiento democraticos o la actividad del partido vulnere
los principios democraticos, serd la Sala Especial del Tribunal Supremo, pre-
vista en el articulo 61.1 de la Ley Orginica del Poder Judicial. La atribucién
de la competencia al Tribunal Supremo esta justificada, a 1os ojos del Con-
sejo de Estado, porque «es el drgano jurisdiccional superior en todos los
érdeness, porque «la propia Constitucién recurre al Tribunal supremo cuan-
do se trata de estrablecer un foro privilegiado que pueda ofrecer especiales
garantias-, porque «la decisién Gltima sobre este punto corresponde al legis-
lador» y porque -el Tribunal Constitucional ha venido afirmando la compe-
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tencia de los Organos judiciales para la declaracion de ilegalidad de los par-
tidos 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 articu-
lo 22.4 de la Constitucions.

El Dictamen no entra a rebatir los argumentos udlizados normalmente en
favor del otorgamiento de una competencia de esta indole al Tribunal Consti-
tucional, vy no lo hace porque, aun reconociendo que los partidos politicos
deben ser objeto de un tratamiento especifico, ha asumido que su régimen
general debe ser el de las asociaciones, como lo evidencia las veces que pro-
pugna —en los epigrafes VI, VII y XXII1, la aplicabilidad con cardcter supleto-
rio de la Ley Organica 1/2002 de Asociaciones.

En lo que hace al procedimiento para que se declare la ilegalidad de un
partido politico, el Dictamen considera plenamente constitucional la legitima-
cién conferida al Ministerio fiscal, al Gobierno, a cincuenta diputados y a cin-
cuernta senadores, e incluso apunta la posibilidad de afadir al Defensor del
Pueblo. La razon es que -la atribucién de legitimacion ha de ser examinada a
partir de del bien juridico que se protege, el principio democratico, los valo-
res constitucionales, el régimen de libertades [..]». Ademis, aconseja remitir la
regulacion de este procedimiento a la Ley de Enjuiciamiento civil y que se cali-
fique de preferente su tramitacidn.

Al examinar los efectos de la disolucion judicial del partido, contempla-
dos en el articulo 11 del anteproyecto, que incluia normas para evitar que
un partido ilegalizado y disuelto los eluda, constituyendo uno nueve con
denominacion distinta, el Dictamen estima deberia modificarse la redaccidon
dada a los elementos que hay que considerar para establecer la conexidn
entre los dos partidos, porque da similitud sustancial de ambos proyectos
politicos, de estructuras, organizacién v funcionamientor —segiin rezaba el
texto— [...], no es suficiente [.. ], en la medida en que no hayan sido tales ele-
mentos los determinantes de la ilegalizacidn del partido anterior-. En fin, /a
liguidacion patrimonial prevista, como consecuencia de la disolucién judi-
cial, lleva al Consejo a decir que lo razonable es que el patrimonio neto del
partido disuelto se destine por el Tesoro Publico a actividades de interés
social ¢ humanitario.

i dejamos a un lado la referencia a la financiacién de los partidos politi-
cos, cuya regulacion deberia integrarse en el texto del anteproyecto, segin
vimos mas arriba, la ultima recomendacion concreta del Dictamen afecta al
contenido de la disposicion transitoria. En virtud de esta, los partidos politicos
inscritos en el Registro del Ministerio del Interior a la entrada en vigor de la
Ley Orgdnica estaran sujetos a la misma. A los efectos de ilegalizar un partido
politico, no deberian, sin embargo, tenerse en cuenta las actividades y con-
ductas anteriores a la entrada en vigor de la norma; «pero no es esto lo que
se desprende del apartado 2 de la citada disposicion; de ahi que deba ser revi-
sado para evitar una lectura retroactiva de la Ley Organica proyectadas.
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El Dictamen pone de manifiesto, para concluir, la urgencia con que se ha
realizado, la prudencia y cuidado que exige la regulacion de la materia, dadas
su complejidad y trascendencia y la valoracidn positiva que le merece al Con-
sejo de Estado el anteproyecto de Ley Organica reguladora de los Partidos
Politicos.



