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1. INTRODUCCION

Asumiendo, como en tantos otros casos, una evolucién inevitable-
mente ajena, la Constitucién de 1978 ha venido a incorporar a los
partidos politicos en su mjsmo texto y a esbozar sobre ellos una re-
gulacién juridica bésica encaminada en lo fundamental a lograr la
integracién, dificil, entre dos exigencias cruciales en nuestra norma
fundamental: la que reconoce al pluralismo politico entre los «valo-
res superiores del ordenamiento» (art. 1.° 1) y la que requiere de
todos los ciudadanos y poderes publicos sujeciéon a la Constitucion
misma y al resto del ordenamiento juridicol‘(art. 9.°, 1). En otra oca-
sibn —con mas distancia y desde la ciencia politica— habra que pre-
guntarse por la eficacia de esta opcién de los constituyentes en situar-
se en. la fase que Trieper (1) llamara de Inkorporierung de los parti-

(1) Die Staatsverfassung und die politischen Parteien, Berlin, 1028, p. 12. Al-
gunas consideraciones de interés sobre la incidencia de la incorporacion —y del
control— de los partidos en los sistemas politicos contempordneos pueden verse
en A. NEcrl: Lag forma Stato. Per la critica dell’economia politica della Costi-
tuzione, Milan, 1877, pp. 117 y ss.
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dos politicos en los textos constitucionales. Por el momento —y al
hilo de la sentencia del Tribunal Constitucional en recurso de amparo
numero 98/80, dictada el 2 de febrero de 1981 (2)— procede examinar
algunos problemas de interpretacién que suscita la normativa cons-
titucional en la materia, en si misma y con relacién a la vigente
Ley 54/1978, de 4 de diciembre, sobre partidos politicos. Como vere-
mos, la citada sentencia puede ser el punto de partida para la clari-
ficacién jurisprudencial —a la espera de un mas coherente desarrollo
legislativo— de determinados puntos controvertidos en el sistema per-
filado por los articulos 6.° y 22 de la Constitucién y complicado, cuan-
do menos, por la Ley 54/1978. Aun cuando el Tribunal Constitucional
se cifie, por congruencia con el petitum de los recurrentes, a varias
cuestiones concretas que no agotan la vasta problematica de un tema
confuso, si existen, entre los fundamentos juridicos que preceden al
fallo, elementos de interpretacion bastantes para iniciar una reorde-
nacién sistematica en este campo y a la que quieren encaminarse las
lineas que siguen.

El recurso de amparo que llega hasta el Tribunal trae su causa
de la denegacién de inscripcién por el Ministerio del Interior en el
Registro de él dependiente, del acta notarial en que se contenian los
estatutos del Partido Comunista de Espafia (Marxista-Leninista). De-
positados por los recurrentes dichos estatutos con fecha 8 de enero
de 1979, el Ministerio del Interior, en base al articulo 3°, 1, de la
Ley 54/1978, procedidé a dar traslado de los mismos al Ministerio Fis-
cal con vistas a determinar posibles indicios racionales de ilicitud
penal que pudiesen fundamentar una demanda, ante la «atitoridad
judicial competente» (art. 3.°, 2, de la Ley 54/1978), para la declaracién
de ilegalidad del partido en cuestién. Ejercitada la accion por el
Ministerio Fiscal el 31 de enero de 1979 ante el Juzgado de Primera
Instancia numero 18 de Madrid, el Ministerio del Interior entiende
que se ha producido el supuesto habilitante previsto en el articu-
lo 32, 3, de la citada Ley para la no inscripciéon del partido «en tanto
no recaiga resolucién judicial» y ello a pesar de que, a causa de la
irréegular actuacion de la Administracion en este caso, habia quedado
incumplida la exigencia impuesta por el apartado 1 del mismo pre-
cepto de que la eventual remisién al Ministerio Fiscal de los docu-
mentos oportunos se realizase en el plazo de quince dias, a conté.r,
indudablemente, desde el momento mismo del depdsito de los esta-

(2) Sala Primera del Tribunal Constitucional. La sentencia ha sido publicada
en el BOE de 24 de febrero de 1981.
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tutos en el Registro. No quince, sino veintiuno, fueron los dias que
mediaron aqui entre aquel depodsito y el traslado de la documentacién
a la Fiscalifa General del Estado el 29 de enero de 1979, con lo que,
ademas de violarse el referido mandato de la ley, se producia para-
déjicamente la adquisiciéon ex lege de personalidad juridica del PCE
{M-L), toda vez que el plazo de veinte dias a tal efecto sehalado por
el articulo 2° 1, de la Ley quedaba suspendido, de acuerdo con lo
dispuesto por el articulo 3.°, 3, por el ejercicio de la accién por parte
del Ministerio Fiscal y no meramente por el traslado a éste de los
estatutos presuntamente incursos en ilegalidad. Que entre los articu-
dos 2°, 1, y 3° 2, de la Ley 54/1978 exista una patente contradiccién
no es argumento, en nuestra opinion, para contrariar tal adquisicién
de personalidad juridica una vez transcurrido el plazo establecido en
el primero de ambos preceptos y con independencia del comportamien-
to irregular o negligente en que pueda incurrir la Administracion.

Entablada en todo caso la demanda y desestimandose la misma por
el Juzgado —no sin antes dejar constancia el propio juez de la dis-
cutible atipicidad del procedimiento previsto para estos casos por la
accién combinada de la Ley 54/1978 y de los articulos 11 y siguientes
de la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, sobre proteccién jurisdiccional
de los derechos fundamentales (3)— en sentencia de 10 de mayo de
1979, quedaba legalmente eliminado todo obstaculo para la regular
inscripcién del partido, a tenor de lo dispuesto por el repetido articu-
lo 32, 3, de la Ley 54/1978. Tal inscripcion, sin embargo, no se produ-
ce, alegando la Administracion, ante el requerimiento de los intere-
sados para que se diese ejecucién a la sentencia, la existencia de «de-
ficiencias» no precisadas y el presunto deber de los promotores, en
consecuencia, de proceder a una reelaboracion de los estatutos bajo
apercibimiento de que en la materia eran, en todo caso, aplicables
los articulos 71 y 89 de la Ley de Procedimiento Administrativo, en
los que se prevé el archivo y caducidad de los expedientes cuyas de-
ficiencias no hubiesen sido subsanadas por los interesados tras del
requerimiento en tal sentido vor la Administracién. Presentados nue-
vos estatutos el 2 de julio de 1979, y renovadas por el jefe del Registro
las ambiguas referencias a sus carencias formales, el 13 de noviem-

(3) «Considerando que, en estricto acatamiento a las leyes, se tramité el
oportuno procedimiento, respecto del que hay que seflalar su naturaleza juridica
anémala ¢ hibrida, dado que, si se pretende la declaracién de ilicitud penal,
parcce légico que la competencia se atribuyese a los tribunales de tal parcela
jurisdiccional (...}; y si lo que se somete a examen es la actuacién de la auto-
ridad gubernativa, los 6rganos adecuados debieran ser los contenciosos admi-
nistrativos.»
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bre de 1979 se comunicaria a los promotores el archivo de las actua-
ciones y la caducidad del expediente, sin que se atendiese tampoco al
posterior requerimiento del Juzgado que conocié del asunto para que
se procediese a la necesaria inscripcién «bajo conminacion de incu-
rrir en desobediencia».

El 31 de julio de 1980, en fin, los promotores del PCE (M-L) inter-
ponen recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional, solicitando
la declaracién de nulidad de los acuerdos del Ministerio del Interior
por los que se habia denegado le inscripcion del partido asi como «¢l
restablecimiento de los recurrentes en la integridad de su derecho de
asociacion».

v

2. LA SENTENCIA DE AMPARO. PRONUNCIAMIENTOS BASICOS °

Una actuacion administrativa notoriamente irregular —sobre la base
de una normativa legal que dificilmente, como veremos, puede pre-
‘sentarse como desarrollo del articulo 8.° de la Constitucién— es, pues,
lo que constituye el objeto del recurso ante el Tribunal Constitucional.
A través de sus fundamentos juridicos, la sentencia, al tiempo que
desecha las causas de inadmisibilidad alegadas por e! fiscal general
del Estado y por la Abogacia del Estado, va a sentar algunos pronun-
ciamientos basicos .sobre la disciplina constitucional y legal de los
partidos politicos que sirven no sélo de base para el otorgamiento
final del amparo y restablecimiento de los recurrentes en la integri-
dad de su derecho (tras declarar la nulidad de la resoluciéon del Mi-
nisterio del Interior impugnada), sino también, creemos, para iniciar
—junto a un necesario desarrollo doctrinal, al que esperan contribuir
los apartados que siguen en estas notas—una reconstruccién siste-
matica de la materia de acuerdo con el trazado constitucional en los
articulos 6.° y 22 de nuestro texto fundamental.

A) En primer lugar, el Tribunal explicita —saliendo asi al paso
de las alegaciones de la Abogacia del Estado— la.relacién norma ge-
neral-norma especial de adecuacién que media entre los articulos 22
y 8.° de la Constitucién. De acuerdo con una linea de interpretacién
predominante en la doctrina (4), se afirma el caracter del primero

(4) Entre otros, cfr. L. SiANCHEz AGESTA: Sistema politico de la Constitucién
espaniola de 1978, Madrid, 1980, p. 181, y P. Lucas VEmpU: «Los partidos politicos
en el ordenamiento constitucional espaiiols, en Revista de Politica Comparada,
numero 2, p. 49, otofio de 1980. Con criterio semejante —aun sefialando las pecu-
liaridades derivadas de la <especifica funcionalidad de los partidoss—, J. SanTa-
Marfa: <Partidos polfticos y pluralismo democraticor, en La Constituzione spa-
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de ambos preceptos como disciplina general en materia de asociaciéon
y, por tanto, la imposibilidad de argilir que sus normas no afectan a
esa «forma particular de asomamén» que es el-partido politico, asi
como la plena aplicacién al derecho reconocido en el articulo 6.° del
sistema de garantias previsto en el articulo 53, 2. Hay que sehalar
que si el razonamiento del Tribunal en este extremo es impecable,
'la interpretacion de las relaciones entre la libertad genérica‘de asocia-
cién y la encaminada a la creacion de partidos politicos sigue plan-
teando —a la vista, sobre todo, de algunas de las disposiciones de
la Ley 54/1978— diversas dificultades sobre las que més adelante se
harén algunas consideraciones.

B) Otro de los motivos de inadmisibilidad alegados era el basado
en el supuesto incumplimiento de lo dispuesto en el .articulo 43, 1,
de la Ley Orgénica 2/1979, de 3 de octubre, reguladora del Tribunal
Constitucional, en orden al previo agotamiento de la via judicial pro-
cedente como requisito para acudir al amparo constitucional. En el
caso concreto que nos ocupa, tratandose de cuestién relativa al ejer-
cicio de derechos y libertades fundamentales, la via judicial previa
a la que se referfan las alegaciones del fiscal genera] del Estado ha-
bria venido dada por el procedimiento previsto en los artfculos 6.° y
siguientes de la ya citada Ley 62/1978 o, alternativamente, por el
comun ante la jurisdiccion contencioso-administrativa. La carga del re-
curso, sin embargo, no le venfa impuesta al actor en este caso toda vez
que, como se seflala por el Tribunal, el acto administrativo obstativo
del ejercicio del derecho consistia, lisa y llanamente, en una inejecu-
cién de sentencia firme de los tribunales, no recurrida en tiempo
por la Administracién. El acoger en este punto las alegaciones del
Ministerio Fiscal llevaria &' la absurda conclusién —se indica correcta-
mente en los fundamentos juridicos de la sentencia— de que la Ad-
ministracién podria indefinidamente y mediante actos reiterados de
inejecucibén, desconocer las decisiones judiciales de condena y gntor-
pecer de este modo el sistema de garantias previsto en la Constitucién
(art. 53, 2, en relacién con lo dispuesto en el art. 24, 1). Cabria afadir,
por lo demaés, que, caso de aceptar las tesis en este sentido del Minis-
terio Fiscal se llegaria en ultimo término a una situacién inaceptable
de desigualdad entre promotores de un partido cuyos estatutos hu-
biesen sido simple y arbitrariamente no inscritos por el Ministerio del

gnola nel trentennale della Costituzione italiana, Bolonia, 1978, p.. 24. En contra
de estas interpretaciones, cfr. O. Arzaca Viwraamir: La Constitucién espariola
de 1978 (comentario sistemdtico), Medrid, 1978, p. 121.
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Interior (y que encontrarian expedita la via hacia el amparo consti-
tucional una vez interpuesto el oportuno recurso ante la jurisdiccion
contenciosa) y aquellos otros para quienes la no inscripcion derivase
—como en el caso que nos ocupa— del hecho de ser la propia Admi-
nistracioén, a través del Ministerio Fiscal, la que hubiese acudido a
los Tribunales (supuesto en el que, se nos dice, los promotores sufri-
rian la carga suplementaria de otro proceso ante la jurisdiccion ordi-
naria para poder acudir al amparo constitucional) (4 bis).

C) Despejadas las alegaciones de inadmisibilidad, el Tribunal esta
yva en condiciones de situar la cuestién en sus justos términos. Se
trata, por tanto, de un caso de funcionamiento irregular del Registro
de partidos politicos en el que la Administraciéon he desoido lo dis-
puesto por el articulo 3.°, 3, de la Ley 54/1978 (obligacion de inscribir
al partido cuando, caso de haberse requerido la declaracién judicial
de ilegalidad, la sentencia hubiese sido desestimatoria de la preten-
sién). La funcién del Registro, se sefiala, es meramente la de la verifi-
cacién reglada, destinada a la constatacion tan sélo de si los docu-
mentos presentados «retinen los requisitos formales necesarios» para
su inscripcién registral. Para el caso de que existiesen defectos de
forma —ésta, como se sernald, es la motivacién del acto impugnadoé—
el Tribunal subraya que el momento para hacerlos constar a los in-
teresados es, precisamente, el del plazo de veinte dias que comienza
a correr a partir del depodsito, toda vez que, transcurrido aquél y
como indica el articulo 2. 1, de la Ley 54/1978, el partido adquirira
la personalidad juridica plena. En todo caso, la sentencia aclara que

(4 bis) En todc caso, si en cuanto al fondo la decisién del Tribunal es irrepro-
chable, no puede dejarse de apuntar aqui que la interpretacién del mencionado
articulo 43 de la LOTC suscrita, en cuanto a su aplicacién al supuesto que comen-
tamos, algunas dificultades. En efecto, la «via judicial procedente» a la que dicho
precepto remite aparece especificamente determinada ep la disposicién transitoria
segunda, 2 de la LOTC, mediante una referencia al proceso contencioso-adminis-
trativo comun y, alternativamente, al especial previsto en la seccién II de la Ley 62/
1978. Es notorio que a ninguna de estas vias judiciales se ha acudido en el caso que
nos ocupa y si, por el contrario, a la definida como sgaratia jurisdiccional civil»
en la secciéon IIl. de la Ley ultimamente citada, Dentro de la atipicidad de este
control previo sobre los partidos, no hay duda de que tal procedimiento es el
que ha de ser utilizado, pero entonces se suscita la cuestion sobre el alcance,
aparentemente general, de lo dispuesto en dicha disposicion transitoria con rela-
cion al articulo 43 de la LOTC. Puede pensarse que en la primera de estas normas
cxiste una laguna legal para el caso del control previo sobre los partidos y que
ha de ser integrada por el Tribunal mediante el reconocimiento a la via civil de
efectos andlogos a los propios de la contencioso-administrativa. Sin embargo, la
constataciéon o no de tal laguna es una cuestiéon previa de no.pequefia trascen-
dencia y que tal vez habria merecido alguna alusién en la sentencia que comen-
tamos. ' ’
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los requerimientos de la Administracién para la subsanacién de even-
tuales vicios de forma han de ser claros y determinados, sin que,
como en este caso, puedan los funcionarios escudarse en vagas alu-
siones a las «deficiencias» de la documentacion presentada.

D) Por ultimo —antes de concluir esta breve referencia a los as-
pectos méas destacados de la sentencia—, una breve alusion, a reserva
de lo que se dira mas adelante, acerca de una de las alegaciones del
Ministerio Fiscal para :solicitar la desestimacién del recurso en cuan-
to al fondo y de su rechazo por el Tribunal Constitucional. Se afirmo,
en efecto, en el plazo de alegaciones, que el partido promovido por
los recurrentes, a causa de la «indeterminacién de sus fines y por la
naturaleza de los medios que propugnaba», estaba «por fuera y enci-
ma de los marcos constitucionales». Con razén sefala el Tribunal que
tal cuestién es ajena por completo al objeto del recurso planteado en
la medida en que la apreciacién de la misma corresponde, a tenor
de los articulos 22, 4, de la Constitucién y 5.° de la Ley 54/1978, a
Juzgados y Tribunales integrados en la jurisdiccién ordinaria. A ma-
yor abundamiento —y aunque la consideracién que hace el Tribunal
Constitucional priva ya, por si misma, de todo fundamento a esta
alegacidon— cabria_sefialar que la impugnacién de un partido politico
en atencién a su mera «inconstitucionalidad» (es decir, no en base
a su presunta vulneracion de la ley penal) es algo que, previsto en
la Ley 54/1978 bajo la férmula de «organizacién o actividades... con-
trarias a los principios democraticos» [art. 5.°, 2, b)], no puede ha-
cerse sino para los fines contemplados en dicho precepto (suspen-
sién y disoclucion de los partidos) y en ningun caso con ocasién del
tramite previo que aqui se considera (inscripcién del partido, sélo
limitada, por el repetido articulo 3.°, 1, de la Ley, al respeto de la
ley penal). Lo anterior debe de entenderse valido, sin embargo, sélo
en la medida —discutible, en nuestra opinién— en que se sigan
considerando plenamente validos y vigentes determinados preceptos
de la Ley de Partidos Politicos, sobre los que pronto se volvera.

Como puede apreciarse, la sentencia aborda —y, dentro de los
limites del recurso, comienza & sistematizar— una materia que, a
raiz de su desdichada regulacion legislativa, puede provocar —con in-
dependencia de eventuales arbitrariedades administrativas— impor-
tantes disfunciones en lo que al control estatal sobre los partidos
peliticos se refiere. Ocurre que la Ley 54/1978, aprobada practica-
mente al término del proceso constituyente y, en consecuencia, su-
puestamente animada por una interpretacion auténtica de los articu-
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los 68.° y 22 de la Constitucién, parece, sin embargo, més tributaria
de su inmediato antecedente legislativo (el Real Decreto-ley 12/1977,
de 8 de febrero), que de la regulacién constitucional sobre el mismo
tema. Efecto de ello es la dificil integracion entre Constitucién y ley
«de desarrollo» en este caso, problema sobre el qte pasan & hacerse
algunas consideraciones.

3. EL SISTEMA CONSTITUCIONAL DE CONTROL SOBRE LOS PARTIDOS POLIiTICOS

¢Es posible hablar de sistematicidad por lo que se refiere al con-
trol, en nuestro derecho, sobre los partidos politicos? En una pri-
mera impresibn —como, en parte, hemos apuntado y de acuerdo con
lo que ahora se sefialar4&— existe una no pequefa dificultad para
interpretar armoénicamente las previsiones constitucionales en la ma-
teria (basicamente, el articulo 8.°, en relacién con las normas gene-
rales sobre la libertad de asociacién que incorpora el articulo 22) y
las vigentes «normas especificas para estas asociaciones de relevan-
cia constitucional», segin la férmula utilizada por la misma senten-
cia que comentamos. Y, sin embargo, dicha reconstruccién sistematica
debe intentarse o, 1o que es lo mismo, debe definirse.la fase en
que se encuentra nuestro Derecho en lo relativo a la intervencién
estatal sobre el pluralismo politico. Se tratara, desde luego, de inter-
pretar la Constitucién en este tema, para coordinar con ella lo dis-
puesto por la normativa ordinaria, y no de proceder a la inversa,
mediante la reconduccién forzada de los mandatos constitucionales
a unas definiciones legislativas que resultan, creemos, no sélo cro-
nolégica sino juridicamente preconstitucionales.

Es de sobra conocido que estamos ante una cuestién que, en de-
recho comparado, ha experimentado una fundamental evolucién du-
rante las ultimas décadas y que no vamos ahora, en sus términos
generales, a replantear (5). Lo importante es significar que, sea cual
sea la opcién constitucional en este tema (control meramente exte-
rior en base a pardmetros penales, fiscalizacién ideolégica de los

(5) Como referencias’ de Derecho comparado, cfr. M. Ramirez: <Los partidos
politicos en la Constitucién espaiiola de 1978-, en Revista de Estudios Politi-
cos, num. 13, enero-febrero de 188% pp. 47 y ss. También P. Lucas VERDU: <la
relativizacién constitucignal a los partidos politicose, en Teoria y prdctica de
los partidos politicos, ed. de P. b Veca, Madrid, 1977, pp. 373 y ss., y J. FERRAN-
po Bapfa: <Regulacién juridico-constitucional de. los partidos en los regimenes
de democracia clasica. Espscial consideraciéon del caso italiano», ibidem, péagi-
nas 269 y ss.
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fines, intervencién de la organizacién y funcionamiento interior, etcé-
teral), el legislador y el intérprete han de procurar que no existan
contradicciones insalvables entre las tres cuestiones basicas que es-
tan aqui implicadas y de cuyo ajuste depende el tratamiento siste-
maético de la materia: 1) instancia competente para ejercer el con-
trol (sistema administrativo o jurisdiccional y, caso de acogerse esta
ultima solucién, competencia directa de la jurisdiccién ordinaria o
de la. justicia constitucional); 2) objeto del .control (su incidencia
sobre algunos o todos de los aspectos mas arriba mencionados),
y 3) momento de intervencién del control (caracter preventivo o re-
presivo del mismo). Estas tres dimensiones del problema deben te-
nerse en cuenta pare determinar una politica legislative, y jurispru-
dencial que —en la medida en que sea constitucionalmente posible,
¥ en nuestro caso creemos que lo es—suponga un tratamiento uni-
tario y coherente de la cuestién..

En nuestro ordenamiento, semejante orientacién interpretativa ha
de resolver dos problemas previos, alguno de los cuales se presenta,
también, en otros sistemas constitucionales (8): definir, en primer
lugar, las relaciones que median entre la disciplina general del de-
recho de asociacién (art. 22) 'y las normas especificas dirigidas a los
partidos politicos (art. '6.°); determinar, a continuacién, la coheren-
cia, con dicha regulacién constitucional, de las normas legislativas
que. se presenten como. desarrollo- de aquélla.

3.1 La opcién constitucional a favor de la competencia de la juris-
diccién ordinaria ‘

En base al articulo 22, 4, de la Constitucién es a la jurisdiccién
ordinaria a quien compete pronunciarse sobre la eventual suspen-
sién o disolucién de una asociacién. En tanto que norma general,
este precepto es también aplicable ‘a los partidos politicos y no otra
és la solucién presente tanto en la citada Ley 54/1978 como en la

-—

(8) Para el caso italiano —relacién entre los articulos 18 y 48—, cfr. un plan-
teamiento general de la cuestion en P. Perra: .Le associazioni anticostituzionali
nell'ordinamento italiano», en Giurisprudenza costituzionale, afio XVIII, 1973, pa-.
ginas 687 & 738, asf como la bibliografia citada en las notas 20 y 23. Por lo que
se refiere a la regulaciéon en la Grundgesetz (arts. 8.° y 21), cfr. G. PEiseER: <L'ins-
titutionalisation des partis politiques dans la République Fédérale Allemandes,
en Revue du Droit Public et de la Science Politique, 1859, pp. 639 y ss.,, y H.'P.
SCHENEIDER: <Los partidos politicos en la .ordenacién constitucional de da Repu-
blica Federal Alemana-, en Teorie y prdctica de los partidos politicos, ob. cit.,
paginas 415 y ss,
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misma sentencia del Tribunal Constitucional que comentamos. Es
también conocido que, a lo largo de nuestro proceso constituyente,
se adelantaron enmiendas tendentes a atribuir el control sobre los
partidos politicos, de modo directo, al Tribunal Constitucional, esta-
bleciendo, asi, una forma de Parteienprivileg analoga a la presente
en el articulo 21, 2, de la Grundgesetz (7). Al no prosperar semejantes
iniciativas hay que concluir, por lo tanto, en la competencia general
y directa de la jurisdiccién ordinaria para todo lo referido al con-
trol sobre los partidos.

La opcion, ciertamente, no deja de tener antecedentes en nuestro
Derecho historico (la vieja Ley liberal de 30 de junio de 1887) ni
cierta analogia con formulas presentes en el Derecho comparado (8).
Tampoco excluye, desde luego, una intervencién indirecta del Tri-
hunal Constitucional a través, precisamente, del recursoc de amparo,
y ello tanto frente a actos de la Administraciéon como frente a aqué-
llos que provengan de la actuacion de organos judiciales, siempre
que, en uno y otro caso, se derive lesién de un derecho o libertad
protegido (arts. 43 y 44 de la LOTC) (9). Hay que decir que la atri-
bucién de esta competencia a jueces y magistrados integrados en la
jurisdiccion ordinaria. -—con ser discutible y, tal vez, menos funcio-
nal que la alternativa en favor del Tribunal Constitucional— no pre-
juzga, en Si misma, la coherencia del sistema en 5u conjunto. Se esté
o no de acuerdo con la decisién de los constituyentes en este extre-
mo, es lo cierto que las dificultades provienen no tanto de la defi-
nicion constitucional cuanto de su implicaciéon con las disposiciones

(7} Sobrc el tema, R. Monropo: <«Parlidos y democracia: 1los partidos politicos
c¢n la Constitucion espanola», en el libro colectivo Los partidos politicos en Es-
pana, Madrid, 1879, pp. 13 y ss. Las enmiendas a favor de una explicita atri-
bucién al Tribunal Constitucional de competencias en esta materia fueron defen-
didas en e! Congreso y en el Senado por los profesores Morodo y Ollero, respec-
tivamente.

(8) Para un analisis dcl sistema dec la Ley de 1887, cfr. B. Orias pe LimMa: La
libertad de asociacion cen Espania (1868-1974), Madrid, 1977, pp. 250 y ss. También
cn los sistemas francés e italiano el control es ejercido por la jurisdiccién ordi-
naria; en Francia, sin embargo, es también posible un control administrativo
(frente al que cabe, desde luego, recurso ante el Consejo de Estado) en base a
la Ley de 10 de encro dec 1936, que viene a excepcionar el sistema judicial pre-
visto cn la Ley de 1 de julio de 19¢1. Cfr. J. MoranGe: La liberté d’association
en Droit public francais, Paris, 1971, pp. 128 y ss.

(9) 'Y que concurran los demas requisitos exigidos por estos articulos. Dadas
cstas condiciones, no se entiende cuales puedan ser los casos en que la cues-
tion no dcsemboque ante el Tribunal Constitucional a través del recurso dc
amparo (a no ser, obviamente, cuando haya inacciéon por parte de los afecta-
dos). Cfr. J. Saras: «Proteccién judicial ordinaria y recurso de amparo frente
a violaciones de libertades publicas», en Civitas. Revista Espanola de Derecho
Administrative nam, 27, octubre-noviemhre de 1980, pp. 561-562. -

-
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ordinarias en la materia, pues es en ellas, en varias de las normas
presentes en la vigente Ley 54/1978, en donde se encuentran deter-
minadas interpretaciones de los articulos 6.° y 22 de la Constitucién
que abocan —superponiendo al modelo constitucional el poco afor-
tunado del Real Decreto-ley 12/1977, de 8 de febrero— en soluciones
va si incoherentes y necesitadas, urgentemente, de reelab'ora.éién le-
gislativa o jurisprudencial. Es dificil, en efecto, conciliar con la com-
petencia judicial en la intervencién sobre el derecho de asociacion
tanto la utilizacion, como parametro en el juicio sobre suspensién
o disolucién de partidos, de formulas extrapenales (la «organizacion
o actividades... contrarias a los principios democraticos» a que alude
el articulo 5.°, 2, b, de la Ley 54/1978), como,la misma prevision de
un control previo sobre la legalidad de los partidos (art. 3.° de la
.citada Ley) mediante el que se obliga al juez civil (arts. 11 y ss. de
la Ley 62/19878 sobre protecciéon jurisdiccional de los derechos fun-
damentales) & la aplicacién del Codigo Penal para la determinacién,
no de la eventual comision de un delito, sino de la potencialidad de
su comisién futura. Ambas adiciones a lo dispuesto en los articu-
los 6.° y 22 de la Constitucién son, creemos, contradictorias con el
sistema de nuestra norma fundamental y ya han llevado a un im-
portante sector de la doctrina a criticar el mismo principio de atri-
bucion de competencias en la materia a la jurisdiccioh ordinaria (10).

Sin embargo, es se,gilramente pqsiblé una interpretaciéon alterna-
tiva de nuestra norma fundamental. Cabe, en efecto, sobre la base
de la explicita atribucién competencial del articulo 22, 3, llegar a
dos conclusiones que, plenamente coherentes’ con la Constitucién,
armonicen, también, con aquella atribucidén y eviten, por lo tanto,
algunas de las disfunciones actuales. Se tratara de sostener, en de-
finitiva, que la solucion mas acorde con nuestra Constitucion es la
que preconiza que la intervencion judicial sobre los partidos politi-
cos: 1) habra de materializarse siempre como control represivo, a pos-
teriori, y 2) no tendra otro parametro —cuando vaya encaminada a
la suspension o disolucién de un partido politico— que el que viene
dado por las normas penales.

(100 Cfr. P. Lucas VERDU: «Los partidos politicos en el ordenamiento consti-
tucional espanols, art. cit.,, p. 69. M. RamiRez, art. cit.,, p. 59. L. MoRLiNo: «Dal
pluralismo limitato al pluralismo competitivo. Partiti e sindacatis, en Una cos-
tituzione democratica per la Spagna (ed. de G. pg VERGOTTIND, Milan, 1978, p. 110.
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3.2 Control de constitucionalidad y control de legalidad

De la lectura del articulo 22 de la Constitucion no se derivan ex-
cesivas dificultades de interpretacién. De una parte, en su numero 2,
se califican como ilegales las asociaciones que «persigan fines o uti-
licen medios tipificados como delito»; de otra, el numero 4 residencia
en el Poder judicial 1a competencia para suspender o disolver las aso-
ciaciones. Ahora bien, la suspensién o disolucién ¢se refiere sélo a
las asociaciones definidas como ilegales en el mismo articulo?; dicho
de otra manera, ;es constitucionalmente posible la suspensién o diso-
lucién de una asociacién cuyos miembros no hayan incurrido, es-
trictamente, en supuestos delictivos segun la ley penal? El problema
surge, claro es, a proposito de los partidos politicos y en torno a la
eventual presencia, en el articulo 6.°, de limites especificos para los
partidos en los que puedan fundamentarse aquellas medidas. Es cono-
cida, por lo demés, la soluciéon dada a aquellos interrogantes por la
Ley 54/1978: en su-ya citado articulo 5.°, 2, b}, se prevé la disolucién
(o suspensién) de un partido politico en los casos en que, aun no
existiendo ilicito penal, «su organizacién'o actividades sean contra-
rias a los principios democraticos». Y, sin: émbargo, es dudoso que
exista base constitucional para un control que, ejercido sobre la onr
ganizacién o actividades de un partido, pueda abocar, al margen de
cualquier tipificacion penal, en las medidas a las que se refiere el ar-
ticulo aludido. Con ello, como se vera, no se quiere cuestionar la
existencib 'de limites y controles especificos en base al articulo 6.°, sino
negar meramente que’ los mismos puedan concluir en la adopcién
judicial de las medidas que el articulo 22 prevé sélo para aquellas
asociaciones cuyos miembros incurran en comportamientos delictivos.

En todo caso, la interpretacion debe dirigirse hacia dos ingisos del
articulo 6.° cuya relacion con las normas generales del articulo 22 es,
cuando menos, probleméatica. De una parte, en efecto, se sienta el
principio de libertad en cuanto a la creacién y actividades de los
partidos con el s6lo limite del «respeto a la Constitucién y a la leys;
de otra, se precisa que la estructura interna y funcionamiento de
aquéllos «deberan ser democraticos». Ambos principios constituciona-
les son los invocados —explicitamente el segundo, por la Ley de Par-
tidos— para fundamentar medidas de disolucién y suspensién en base
a la inconstitucionalidad de un partido politico.

A) ¢Cémo interpretar, el primer lugar, la férmula constitucional
de que, por lo que a los partidos politicos se refiere, el principio de
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libertad aparece limitado por el «respeto a la Constitucién y a la
_.ley»? ¢Acaso cabe sostener que, de acuerdo con este inciso, es consti-
‘tucionalmente legitimo un control sobre los fines y/o sobre la acti-
vidad de los partidos directamente ex constitutione, es decir, sin me-
diacién de ley penal? Examinaremos separadamente ambas cuestiones
—la referida a los fines y la que afecta a la actividad del partido—,
pues una y otra tienen, como es sabido, una relativa autonomia tanto
en la doctrina como en el Derecho comparado.

al) Por lo que al control sobre los fines se refiere, no hace falta
volver a plantear, en este momento, la vieja —aunque vigente— pro-
blematica acerca del sentido de la democracia pluralista y de su
compatibilidad o no con la fiscalizacién ideologica sobre los grupos
en que se organiza la sociedad civil. Limitando la cuestién a sus tér-
minos juridico-constitucionales, parece necesario sostener que tal con-
trol esta excluido en nuestro sistema constitucional, a partir del cual
no puede deducirse la.consagracién de ninguna «funcion de orden de
las asociaciones» (la Ordnungsfunktion der Verbdnde, en la doctrina
alemana), si predicable, sin embargo, respecto de otros modelos en
Derecho comparado (11). En contra, por lo tanto, de algunas tesis
favorables al control que aqui se rechaza (12), no vemos, en la refe-
rencia del articulo 6.° al respeto a la Constitucion y a la ley, base
alguna para colegir que la Constitucién pretende excluir de la lega-
lidad a los grupos animados por una idea de Derecho —o por un mo-
delo de sociedad— distintos, o aun contradictorios, con los que incor-
pora la misma norma fundamental. Que no hay, en este sentido, mas
«minimos constitucionales» que los penalmente protegidos (13) es lo
que, en nuestra opinién, se desprende de las siguientes considera-
ciones:

— En primer lugar, debe observarse que el control finalista en
materia de asociaciones implica una decision de la suficiente tras-
cendencia como para que se requiera, al respeéto, un pronunciamiento
constitucional explicito. En esta materia —a diferencia, tal vez, de lo

(11) Art. 21, 2, de la Ley Fundamental de Bonn: «Seran anticonstitucionales
los partidos que en virtud de sus objetivos... se propongan menoscabar o elimi-
nar el orden béasico demoliberal o poner en peligro la existencia de la Republica
Federal Alemana.»

(12) O. Arzaca ViruaaMmin, ob. cit.,, p. 121, J. A. SanTaMmaria, comentario al ar-
ticulo 8.° en F. GaRRipo FaLLa y otros: Comentarios a la Constitucion, Madrid,
1980, pp. 79-80.

(13) Cfr. art. 173 del Cédigo penal (introducido por Ley Organica 4/13%80, dc
. 21 de mayo), en el que se tipifica el delito de asociacién ilicita; también, articu-
los 163 y 164 del mismo cuerpo legal.
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que en otras es posible—no- cabe sino requerir posiciones inequivo-
cas del texto constitucional: ubi voluit dixit.

— Debe también sefialarse que, en ausencia de limites explicitos,
adquiere plena vigencia el principio de igualdad (art. 14) en cuanto
a-la participacion de todos los ciudadanos en los asuntos publicos
(art. 23, 1). Si los partidos son (art. 6.°) «instrumento fundamental
para la participacién politica», si sabemos que, en los sistemas poli-
ticos contemporaneos, operan como mediadores a lo largo de todo
el proceso de adopcién de la decision politica, resulta inadmisible el
que a los ciudadanos que actuan a su través se les impongan limites
adicionales, que desaparecen para quien interviene en los asuntos
publicos al margen de cualquier estructura partidaria. Como ha se-
fnalado AmorTH (14), es aqui necesario el principio de paridad de tra-
tamiento sin que pueda contra €l argiirse que son’ sujetos distintos
los que participan (los partidos en un caso, los ciudadanos «singula-
res» en otro): en ambos supuestos es s6lo el ciudadano quien actua
y la opinién contraria lleva a una entificacién supraindividualista
del partido que no se concilia con nuestro sistema constitucional (15).

— Conviene no olvidar, tampoco, que nuestra Constitucion es in-
tegramente revisable, al menos de acuerdo con el tenor literal del
articulo 168. Es cierto que —como hemos expuesto en otro lugar (18)—
esta opcién de los constituyentes plantea no pocos problemas de inter-
pretacion, si se la quiere armonizar, sobre todo con determinadas de-
cisiones basicas presentes en nuestra norma fundamental, pero no lo
es menos que posibilita un amplisimo espectro de politicas constitu-
cionales alternativas —al menos en cuanto a su direccion final— que
s6lo deberan estar limitadas por las fronteras mismas de la ley penal.

— Resulta, de otra parte, ilustrativo que las tesis que aqui se cri-
tican fuesen propuestas —y rechazadas— a lo largo del iter constitu-
yente. Asf, el inicial articulo 22, 3, del Anteproyecto de Constitucion
definia como ilegales a las asociaciones que, aun cuando no intenta-
sen fines tipificados como “delito, «atentasen al ordenamiento cons-

(149 A. AmorrH: -Garanzie democratiche di fronte all’'azione dei partitis, en
la obra colectiva I partiti politici nello Stato democratico, Roma, 1859, p. 115.

(15} En este sentido, P. ARMAROLI; «Aspetti problematici dell’'organizzazione
partitica in Italia», en la obra colectiva Indagine sul partito politico. La regu-
lazione legislativa, vol. 11, Milan, 1886, pp. 223-224.

.18} J. JiMEnez Campo: - <Algunos problemas de interpretacién en torno al tf-
tulo X de la Constituciéns, en Revista del Departamento de Derecho Politico
(UNED), otofio de 1980, num. 7, pp. 81-105.
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titucional» (17). La desaparicion de tal inciso en el texto definitivo
—Y la consiguiente identificacién entre asociaciones ilegales y delic-
tivas— creemos que es argumento no desdefiable a este objeto.

— Frente a estas consideraciones —y sin olvidar el criterio del fa-
vor libertatis, presente en toda la materia de derechos y libertades—
no es decisivo, por si sélo, el argumento econémico (hip6tesis del legis-
lador no redundente). No creemos que sea posible, en efecto, sostener
que la referencia del articulo 6.° a la Constitucion y a la ley tiene que
significar algo mas y distinto de lo previsto con caracter general en
el articulo 9., 1, si con ello pretende argumentarse una sujecién extra-
penal de los partidos. PERELMAN (18) ha sefialado, correctamente, que
aquel criterio es irrelevante cuando nos encontramos ante una norma
especifica de aplicacién de un principio general. El que el articu-
lo 6.° reitere, para los partidos politicos, la norma presente en el ar-
ticulo 9.°, 1, est4a sobradamente justificado, creemos, «por la impor-
tancia decisiva —en palabras de la sentencia que comentamos— que
esas organizaciones tienen en las modernas democracias pluralistas».

b) También el articulo 6.° somete a la Constitucion y a la ley «el
ejercicio de la actividad» de los partidos y, en este caso, a diferencia
del anterior, si existe una cierta «traduccién» legislativa del mandato
constitucional en la Ley 54/1978. Su tan repetido articulo 5.°, 2, bJ, en
efecto, prevé la posibilidad de disolver o suspender un partido cuando
«su organizacién o actividades sean contrarias a los principios de-
mocraticos». Dejando al margen, por el momento, la cuestion de la
«democraticidad» de la organizacién, hay que sefialar lo siguiente por
lo que se refiere a la aplicacion“de aquellas medidas en base ala
eventual vulneracién de «los principios democraticos» por las «activi-
dades» desarrolladas por los partidos:

— Ante todo, cabe replantear aqui todas las consideraciones que
se acaban de hacer a prop6sito de los aventuales limites a la creacién
de partidos y de la imposibilidad de contrariar, mediante ellos, el
sistema general previsto en los numeros 2 y 4 del articulo 22.

— Pero es que, ademas, el articulo 5.°, 2, b), de la Ley 54/1978 ha
operado una interpretacién arbitraria del mismo articulo 6.° A partir
del ultimo inciso de este precepto —«su estructura interna y funcio-

(17 Cfr., también, la enmienda numero 779 al Anteproyecto (UCD), en la
que sc matizaba el texto de éste, manteniendo, sin embargo, el inciso al que nos
hemos referido.

(18) Ch. PEmreiMan: La l6gica juridica y la nueva retérica (trad. de L. Diez-
Picazo), Madrid, 1879, p. 83.
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namiento deberan ser democraticos»—la Ley de Partidos ha reelabo-
rado la férmula constitucional a través de una. improcedente identi-
ficaciébn entre «funcionamiento» —sin duda interior, a tenor tanto de
la sistematica del mismo articulo 6.° como de los datos del proceso
constituyente (19)—y «actividades», término éste que permite afectar
también, al margen de la prevision constitucional, al desenvolvimiento
exterior del partido. Parece, de este modo, que la Ley —atendiendo
mas al Derecho comparado que al propio— ha querido introducir una
exigencia analoga a la recogida en el articulo 49 de la Constitucién
italiana («Todos los ciudadanos tendran derecho a asociarse libremen-
te en partidos para concurrir con procedimientos democraticos a la
determinacién de la politica nacionals), con la poco feliz peculiaridad
de que en este caso-—a diferencia de la posicién practicamente uné-
nime en la doctrina italiana (20)—se pretenden sacar consecuencias
radicales del eventual incumplimiento. La cuestién, como se ve, tiene
un alcance no pequefno: en base al articulo 6.° resulta que la accién
exterior del partido politico.es, de una parte, libre, sin mas limita-
ciones que las ya vistas («su creacién y el ejercicio de su actividad
son libres dentro del respeto a la Constitucién y a la ley»} y, de otra,
por la rechazable interpretacion de la ‘Ley 54/1978, se ve sometida,
ademds, al respeto de los «principios democraticos». Y no cabe argu-
mentar —para salvar la opcién de la norma «de desarrollo» en este
caso— que la referencia a la Constitucién y a la ley del articulo 8.° per-
mite al legislador incorporar el limite presente en el ultimo inciso

(19) Como ‘ha sefialado E. Gomez-REIN0 —<Las libertades. publicas en la Cons-
titucién», en Lecturas sobre la Constitucién espanola, vol. I, p. 53, Madrid, 1879—, es
clara la disposicién sistematica del articulo 8.° al abordar, separadamente, los aspec-
tos externo e interno de la vida del partido politico. Abunda en ello —y clari-
fica, por lo tanto, el sentido de la expresién <funcionamiento», que aparece en
su ultimo inciso— el dato de que su adicién fue motivada (en enmienda nume-
ro 457 del Grupo Parlamentario Mixto) en la conveniencia de <constitucionalizar
la democracia interna» al partido politico; también en la defensa de la misma
cnmienda en Comisién se volverfa a subrayar que su sentido no era otro que el de
oxigir «que los partidos politicos tengan una estructura democraticas (cfr. inter-
vencién de E. TierNo GaLvAN en DSCD, 18 de mayo de 1978, nam. 87, p. 2368),

(200 Cfr., por todos, M. Basite: L’intervento dei giudici nelle asociazioni,
Milan, 1975, pp. 195-196. También la Corte constitucional italiana ha venido a
identificar la exigencia de «procedimientos democréaticoss (art. 48) con el respeto
a los limites indicados por el articulo 18 (ley penal y prohibicién, por lo que
aqui interesa, de las organizaciones de caracter militar) en su sentencia nume-
ro 114, de 12 de julio de 1887: «... en un Estado de libertad, como el fundado
sobre nuestra Constitucién, estd permitida la actividad de asociaciones que se
propongan, incluso, el cambio del ordenamiento politico existente, siempre que este
propésito sea perseguido con método democritico, mediante el libre debate y sin.
recurso, directo o indirecto, a la violencia.»
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de este articulo («democraticidad») a la regulacion integra de la vida
del partido: el principio a contrario tiene aqui una aplicacién evi-
dente, y la alusiéon a la ley ha de entenderse —a reserva de lo que
se dird en cuanto al tema de organizacién interna— como reenvio
al articulo 22, 2.

— ¢Qué es lo que, en definitiva, representa la discutible norma
presente en el articulo 5.°, 2, b}, de la Ley de Partidos? No es otra
cosa, en nuestra opinidén, que una peligrosa legalizacidén, al margen
de la Constitucion, de la clausula de abuso de derecho como prin-
cipio auténomo —no meramente interpretativo—en tema de libertad
‘de asociacién. A diferencia de otros ordenamientos (véase el articu-
lo 18 de la Grundgesetz), el nuestro no incorpora semejante limita-
cién general en el ejercicio de los derechos fundamentales (véase,
sin embargo, el art. 7.°, 2, del Cédigo Civil), lo que, desde luego, no
significa que la misma no pueda hacerse valer, a la hora de inter-
pretar la ley, posibilidad siempre abierta y mas aun a la vista de
lo dispuesto en el articulo 10, 2, de la Constitucién (21), pero si,
indudablemente, el que dicho principio de interpretacién carece de
juego auténomo en nuestro ordenamiento de las libertades publicas, al
margen y més alla de las limitaciones establecidas por la ley penal.
Una solucién distinta no sélo serd extra constitutionem, sino introduc-
tora, también, de una quiebra importante a la seguridad juridica.

¢Supone todo lo anterior que no juega, para los partidos, el prin-
cipio ‘general del articulo 9.°, 1, ni su especificacién en el mismo
articulo 8.°? Indudablemente no. La ley penal puede ser un instru-
mento eficaz —lo es quiza ya (22)— para garantizar e] respeto a unos
«minimos constitucionales» irrenunciables y de cuyo mantenimiento,
para la defensa de las instituciones y de la vida democratica, es
garante el Estado, dentro siempre, por supuesto, de los limites cons-
titucionalmente previstos (en especial, arts. 53 y 55). Hacia donde
si se dirigen las observaciones anteriores es a la disminucién de los
margenes de incertidumbre juridica y a la vista, entre otros datos,
de la inexistencia, en nuestro ordenamiento, del Parteienprivileg.

(21) La clausula de proteccién frente al abuso de derecho esta recogida en
diversos textos internacionales; entre otros, en el articulo 17 de la Convencion
europea para la proteccion de los derechos humanos y de las libertades funda-
mcntales, de 4 de noviembre de 1950 - (suscrito por el Estado espanol el 24 de
noviembre de 1977). Por efecto de lo dispuesto en el articulo 19, 2, de nuestra
Constitucién, aquella norma habra de ser tenida en cuenta a la hora de inter-
pretar toda la materia de derechos y libertades fundamentales.

(22) Cfr. nota 13. Véanse, también, los articulos 592, 593, 596 y 600 del pro-
yecto de Ley Organica de Co6digo Penal (Boletin Oficial de las Cortes Genera-
les, 17 de enero de 1980).
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B) Por lo demés —como ya, en parte, se ha apuntado— el ultimo
inciso del articulo-6.° sienta el principio de la democraticidad ne-
cesariee de la orgenizaciéon de partido, tanto en: su dimensién es-
tructural como en su aspecto funcional. Los constituyentes -espaiioles
se han vinculado asi al precedente alemén (art. 21 de la Grundgesetz)
y han resuelto, al tiempo, un problema que sigue despertando en
Italia amplie polémica (23). Es notorio que se busca —al margen de
que este empefio pueda caracterizarse como una «ficcion constitu-
cional» més (24)— impedir «una dictadura interna del partido» (25).
Ahora bien, ¢(cudl es el alcance juridico de esta norma?

— Por lo que se refiere a su aspecto estructural —estatutario—,
el articulo 8.° in fine habilita a la Ley de Partidos para la previsién
de un estatuto-tipo (véase el art. 4.° de 1la Ley 54/1978), al que habran
de adecuarse las normas organizativas internas de la asociacién que
pretende registrarse como partido politico. Con diversos precedentés
en_el Derecho comparado (26), la disposicién constitucional capacita,
también, al funcionario del Registro —mediante decisién natural-
mente recurrible y, en ultima instancia, impugnable en amparo ante
el Tribunal Constitucional— para no admitir a depésito aquellos es-
tatutos que, formalmente y en materia de organizacién, contradigan
lo dispuesto a tal efecto en la ley. Creemos que esta ultima posibi-
lidad no contraviene al principio de libertad en la creacién de par-
tidos y que se concilia, de otra parte, con la funcién de verificacion
reglada qﬁe la sentencia que comentamos atribuye al Registro.

— Maés discutijble es la incidencia de la misma norma por lo que
se refiere a la dimensién funcional de la. organizacién. En el caso

(23} La afirmacién de que el articulo 49 de la Constitucién italiana no im-
pone, implicitamente, un deber de democracia interna a los partidos es, con todo,
la mayoritaria entre los autores. Cfr., en este sentido’ A. PreEbier1: .l partiti poli-
tici», en Commentario sistematico alla Costituzione italiana, vol. 11, Florencia, 1950,
pégina 204. La posicién contraria ha estado representada, sobre todo, por C. Es-
posTo {cfr. <l partiti nella Costituzione italianas, en Studi di Diritto costituzio-
nale in memoria di Luigi Rossi, Milan, 1952, pp. 153-154). .,

(24) J. pe Esteman y L. Lépez GUERRA, con la colaboracidn de P. Parez TreMps
¥ J. Garcia MoriLLo: El régimen constitucional espafiol, vol. I, Barcelona, 1080, p. 79.

(25) 1. M. pe LosEnpro: <Algunos problemas gque plantea la constitucionaliza-
cién de los partidos politicoss, en Teoria y prdactica de los partidos politicos, ob. cit.,
pagina 361.

(26) Cfr. el capftulo II de la Ley alemana de Partidos Politicos de 24 de julio
de 1887. En el sistema francés —y para las asociaciones, ya reconocidas, que soli-
citen ser calificadas de cutilidad publica», al amparo de la Ley de 1801—, los
estatutos-tipc son elaborados por el Consejo de Estado. Cfr., sobre el tema, J. M.
GARRIGOU-LAGRANDE: Recherches sur les rapports des associations avec les pou-
voirs publics, Paris, 1970, p. 246.
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de que —salvada la democraticidad en los estatutos— actos especifi-
cos, en el seno de la organizacién, menoscaben la plena participacién
y los derechos de los afiliados, cabria preguntarse si cabe —y en qué
medide— un control jurisdiccional de tales comportamientos. El tema
no deja de ser una aplicacién del mas general acerca de la <eficacia
frente a terceros de los derechos fundamentales» que, obviamente,
no puede ser abordado aqui. Apuntemos, no obstante, que, frente a
la comprensible prevencién ante una eventual intervencién judicial
al respecto, es posible apuntar la existencia de ciertas lineas juris-
prudenciales favorables —aunque no concluyentes, desde luego—en
otros ordenamientos (27).

— Lo que si debe subrayarse es que la exigencia de una orga-
nizacién democréatica —requerida también para otros tipos asociati-
vos (véanse arts. 7.°, 36 y 52)— se configura juridicamente como carga
y no como obligacién para la asociacién. En otras palabras: la aso-
ciacién que pretenda acceder al «trato especial» que para los par-
tidos politicos prevé el ordenamiento habra de configurar sus esta-
tutos y actuar «democraticamente»; de otro modo, el grupo asocia-
tivo se vera privado de los beneficios (en materia electoral, de acceso
a los medios de, comunicacion, etc), legalmente previstos. Se deriva
de ello que la eventual sancién que pueda disponer el ordenamiento
para un partido que incumpla continuadamente aquella carga —sin
incurrir, claro es, en comportamientos delictivos—, no habra de con-
sistir, como quiere el articulo 5° 2, b}, de la Ley 54/1978, en su
suspensién o disolucién judicial, sino, meramente, para el caso de
que asi esté legalmente dispuesto, en la cancelacion de su inscrip-
cién como partido, siendo posible su subsistencia en tanto que-aso-
ciaciéon comun (28).

33 La funcién del Registro y la inconstitucionalidad de un control
previo sobre los partidos

El articulo 22,3 de la Constitucién impone a las asociaciones su
inscripcién registral «a los solos efectos de publicidad-. De esta nor-

(27) Cfr. una exposicibn y comentario de esta doctrina jurisprudencial —en
los Estados Unidos y, en menor medida, en el Reino Unido y en Italia— en M. Ba-
sie: L’intervento dei giudici..., ob. cit., pp. 53 ¥ ss. )

(28) De acuerdo con esta tesis, S. BasiLE: <Los ‘''valores superiores', los
principios fundamentales y los derechos y libertades publicas», en La Constitu-
cién espaiola de 1978. Estudio sistemdtico, dirigido por los profesores A. PREDIERI
y E. Garcia pe ENTERRiA, p. 304, Madrid, 2.* ed., 1081.
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ma —aplicable también a los partidos politicos, en tanto que derecho
comun— extrae el Tribunal Constitucional, para el objeto de su sen-
tencia, la, conclusioén, plenaments correcta, de que al encargado del
Begistro «le compete exclusivamente comprobar si los documentos
que se le presentan corresponden a materia objeto del Registro y si
reunen los requisitos formales necesarios». La observacién, si se
adecua a la condicion meramente declarativa del Registro que ha
configurado le, Constitucién, no deja de suscitar serias dudas sobre
la legitimidad constitucional del sistema de control previo instrumen-
tado por el articulo 3.° de la Ley 54/1978. Es éste otro de los puntos
en que la citada norma desarrolla, mas que la Constifucidén, algunos
principios que, dificilmente conciliables con ella, estaban ya presen-
tes en las disposiciones anteriores sobre el derecho de asociacién po-
litica (art. 1°, apartados 2 y 3, del Real Decreto-ley 12/1877).

Al comentar las incidencias a que dio lugar la aplicacion del
Real Decreto-ley 12/1977 ya se criticd, en la doctrina, la «extrana
decision conjunta de la Administracion y de la autoridad judi-
cial» (28) que aquella norma instrumenté como tramite de control
previo. No cabe aqui decir sinoc que la Ley 54/1978 sigue, en lo fun-
damental, el mismo sistema, sin méas novedad que la de propiciar
un confusionismo algo mayor por lo que & la jurisdiccion compe-
tente se refiere. Y hay que sefialar que se trata de un sistema alta-
mente disfuncional. No sé6lo exige la previsién, como se vio, de un
procedimiento —del que lo menos que cabe predicar es la atipicidad—
en el que se lleva al juez civil a aplicar el Cédigo Penal sobre com-
portamientos no delictivos, sino que también, en nuestra opinién, se
contradice cleramente el carécter de la inscripcién registral segun
el articulo 22, 3.

Que, de acuerdo con el articulo 3.° de la Ley 54/1978, estamos
ante un tramite de autorizaciéon previa, por méas que ésta sea judi-
cial, no parece dudoso. Tampoco !> es que dicha fiscalizacién —la
ejerza quien la ejerza— carece de base constitucional y contradice
tanto el principio de libertad en materia de creacién de partidos
(articulo 6.°) como, sobre todo, lo dispuesto en el articulo 22, 3, en
cuanto a los fines meramente de publicidad a los que sirve el Registro.

(20) F. Ruslo y M. ARacON: <La legalizacién del PCE y su incidencia en el
Estatuto juridico de los partidos politicos en Espanas, en Teoria y prdctica de
los partidos politicos, ob. cit.,, p. 29. También sobre el Real Decreto-ley 12/1977,
cfr. M. ARAGON:. «La sentencia del Tribunal Supremo sobre la legalizaciéon de PCE
(un caso de control judicial de la constitucionalidad de las leyes)s, en Civitas.
Revista Espafiola de Derecho Administrativo» num. 14, julio-septiembre de 1977,
paginas 507 a 523. i
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Puede afirmarse —y creemos que ésta es la solucién correcta (30)—
que el Registro al que se remite el articulo 22, 3 (el de Partidos tam-
bién, por lo tanto) atribuye personalidad juridica plena a la asociacion
que en él se inscribe. Antes de su inscripcion, la asociaciéon —sin que
pueda identificarsela, sin maés, con las secretas a las que se refiere
el articulo 22, 5 (31)—se nos presenta como formacién social espon-
tanea, como «asociacién de hecho», si se quiere (32). El Registro per-
sonifica juridicamente este hecho social primario, sin intervenirlo maés
allé de lo que permite la constatacién de las condiciones formales de
su constitucion (no otro es el sentido de la expresiéon constitucional
«a los solos efectos de publicidad»). La operacién de registro, en una
palabra, es el presupuesto para el eventual control (posterior) del
partido, pero no la ocasién para el mismo: si se advierten en los es-
tatutos indicios de criminalidad nada impide a la Administracién, una
vez inscrito el partido, acudir al Ministerio Fiscal para el eventual
ejercicio de las oportunas acciones penales. Y no puede decirse que

————

(30) Sin embargo, la sentencia de 3 de julio de 1979 de la Sala IV del Tri-
bunal Supremo mantiene la tesis de que «la personalidad juridica de la asociacién
se produce antes de la inscripciéns (cfr. un comentario a esta sentencia, por
parte de E. LinbE Paniacua, en Revista del Departamento de Derecho Politico nu-
mero 6, primavera de 1980, p. 246). En el mismo sentido, F. Lopez Niero: <Derecho
de asociacién y Constitucién», en Documentacion Administrativa numero 183,
julio-septiembre de 1979, p. 85. Comparto la opinién de L. AGuiar pe Luque (Co-
mentario al articulo 22, p. 23; original no publicado para unos comentarios, de
préxima aparicién, sobre la Constitucién espafiola) en orden a que el derecho
de asociacién no implica, necesariamente, que del pacto asociativo se derive,
sin més condiciones, la plena personalidad jurfdica. En mi opinién, hay aqui
una confusién entre dos planos asociativos —el momento de la autonomia y el
de la representaciéon orgdnica— que se corresponden con la situacién de la aso-
ciacién antes y después de su inscripcién registral. La salvedad del articulo 22, 3,
va dirigida a salvaguardar la primera dimensién del fenémeno asociativo (que
los efectos del Registro sean meramente «de publicidad~. significa que sera in-
constitucional cualquier tipo de fiscalizacién —salvo la referida, como sabemos,
a los aspectos formales— con ocasién de la inscripcién), pero no implica la atri-
bucién de personalidad a la asociacién ab origine, Sobre este problema, cfr. A. pE
Cossto: Instituciones de Derecho civil, vol. I, Madrid, 1977, pp. 127 y ss.

(31) Esta conveniente diferenciacién entre asociaciones no inscritas y asocia-
ciones secretas es hoy posible, ademas, por la nueva redaccién del articulo 173
del Cédigo penal! (introducida por Ley Orgénica 4/1980, de 21 de mayo), segun
la cual (num. 3) «son asociaciones ilfcitas,,, las organizaciones clandestinas». La
nocién de clandestinidad —mediante la que se interpreta el concepto de secreto
que utiliza el artfculo 22, 5, de la Constituclén— incorpora, indudablemente, unas
connotaciones de dolo que no pueden predicarse, en todo caso y con caracter
general, respecto de la asociacién que ha incumplido la carga de su inscripcién.
De este modo, el legislador espafiol habria dado al tema una solucién préxima
a la que ha recibido en Italia la andloga prohibicién presente en el articulo 18
(cfr., sobre esta cuestién, A. Pizzorusso: Lezioni di Diritto costituzionale, Roma,
1978, pp. 148 y 150).

(32) L. SANCHEZ AGESTA, ob. cit., p. 148.
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el tema carezca de relevancia; como la experiencia propia y ajena
demuestra (33), los sistemas de control previo pueden facilmente de-
cantarse hacia su configuraciéon como filtros ideolégicos para los que
el razonamiento juridico sea mera cobertura formal.

4. CONCLUSIONES

Al iniciar estas notas comentabamos que la mejor orientacién para
interpretar como- sistema las normas constitucionales referidas a la
eventual intervencién estatal sobre los partidos politicos, era el con-
siderar aquéllas como elementos en interdependencia, de cuyo ajuste
dependia la funcionalidad del mecanismo previsto por los constitu-
yentes. A través de estas paginas hemos intentado resaltar dicha sis-
tematicidad y evidenciar que la misma es constitucionalmente posible,
aunque aparezca también contradicha, en aspectos fundamentales,
por la legislacién ordinaria. En suma, los aspectos que creemos rele-
vantes para un correcto planteamiento del tema son, recordandolos
sumariamente, los siguientes:

— Mera competencia de verificacion reglada para la Administra-
cién en la operacién registral (en este sentido es terminante
la sentencia que se ha comentado, profundizando en una doc-
trine, ya apuntada por el Tribunal Supremo; véase, sobre todo,
sentencia de 3 de julio de. 1979, Sala IV).

— Atribucién a la jurisdiccién ordinaria de la competencia gene-
ral y directa para el control sobre los partidos politicos. Even-
tual intervencioén posterior del Tribunal Constitucional a través
‘del recurso de amparo.

.— En cuanto a los fines y a la actividad exterior de los partidos
—Y con vistas a su eventual suspension o disolucién— el unico
parametro posible de control viene dado por la ley penal, de
acuerdo con la prevision general del articulo 22, apartados
2 y 4. Una politica legislativa adecuada en este tema es capaz
—manteniendo la necesaria seguridad juridica y al margen, por

(33) Cfr. las observaciones de C. A.. CorLiarD —Libertés publiques, 4.® ed., Pa-
ris, 1072, p. 618— acerca del frustrado proyecto de Ley del Gobierno francsés,
presentado a la Asamblea Nacional el 24 de junio de 1971, para la instrumenta-
cién de un tramite de autorizacién judicial previo al ejercicio del derecho de
asociacién (como es sabido, el Conseil Constitutionnel se pronunciara por la
inconstitucionalidad de esta iniciativa),
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supuesto, las limitaciones inherentes a la accién normativa so-
bre su entorno social— de garantizar eficazmente los «minimos
constitucionales» que impone una convivencia democratica. En
su caso —y con las reservas apuntadas en el texto— sera posible
una intervencién de la jurisdiccién civil en garantia de la de-
mocracia interna del partido, sin que la misma pueda deter-
minar, en ninguan caso, la suspensiéon o disolucién del partido.
El control serid siempre de caracter represivo. La tnica inter-
vencién que debiera existir con ocasién de la operacién regis-
tral es la que podria suscitarse, ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa, para el caso de que la Administracién denegase
la inscripcién —o no aceptase el depoésito de los estatutos— ale-
gando vicios formales en la documentacion presentada.
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