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VIIl. EL PROCEDIMIENTO DE CREACION
DE LOS PARTIDOS POLITICOS
LA INSCRIPCION REGISTRAL

La creacion del partido, el ejercicio del derecho a
crearlo, se sustancia en un negocio juridico privadc
en el que se conciertan libremente las voluntade:
de los fundadores sobre unos fines, una organiza
cion y unos medios plasmados en los estatigos.
Estamos, dice el Tribunal Constitucios#l,ante
algo distinto, mas complejo y amplio, que un con-
trato. La significacién institucional del partido, de
las asociaciones, en general, explica esa diferencic
Interesa, pues, conocer qué ha dispuesto el legis

113 En el caso de la incorporacién a un partido que ya existe,
se concreta en un “acto por el cual el asociado acepta los e
tatutos y se integra en la unidad no sélo juridica, sino también
moral que constituye la asociaciorCfr. STC 5/1996, f. j. 90.
Véase, también, la STC 218/1989.

114 Tanto en el supuesto de la creacion, cuanto en el de Iz
incorporacion a un partido ya existen@r. las sentencias del
Tribunal Constitucional citadas en la nota anterior.
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88 MORODO/LUCAS MURILLO DE LA CUEVA

lador sobre el modo en que se ha de producir es
acuerdo fundacional generador del partido.

La Ley 54/1978, regula la forma de ejercicio del
derecho a crear partidos politicos en su articulo 20
En particular, establece un sistema en virtud del
cual los promotores del partidohan de presentar
en el Registro de Partidos Politicos del Ministerio
del Interiot16 el acta notarial que recoja su voluntad
creadora y los estatutos por los que habra de regirs
el partido. El vigésimo primer dia posterior al de-
posito de esa documentacion, el partido adquiere
personalidad juridica si es que no la logra antes
pues la Ley, en este mismo articulo, dispone que
en el plazo de veinte dias, se efectle la inscripcior
del partido en el mencionado Registro y precisa

115 La Ley 54/1978 no precisa cuantos: habla solamente de
“los dirigentes o promotores” (articulo 2.1). Tampoco contiene
ninguna otra indicacién, salvo el plural “varias personas”, el
articulo 3.1 de la Ley 191/1964, de 24 de diciembre, de Aso-
ciaciones, a nuestro entender no derogado por la Constitucién
Por su parte, el articulo 4.1 de la Ley Orgénica 11/1985, de €
de agosto, de Libertad Sindical, utiliza la palabra “promotores”.

116 Véase las criticas que ponen de manifiesto lo inapropia-
do de la adscripcion de este Registro al Ministerio del Interior
y apuntan la conveniencia de situarlo bajo la dependencia de
la Administracion Electoral y, en particular, de la Junta Electoral
Central, en Otto y Pardo, Ignacio d@efensa de la Constitu-
cion y partidos politicgsMadrid, Centro de Estudios Consti-
tucionales, 1985, p. 124. Asimismo, Satristegui Gil-Delgado,
“La reforma legal de los partidos politico<it., p. 90.
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ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y PARTIDOS 89

que, si tiene lugar antes de dicho término, el partidc
gozara de personalidad juridica desde la fecha e
gue se produzca. Esta claro, por lo demas, que
transcurridos esos veintitin dias sin haber puesto e
marcha el procedimiento al que a continuacién alu-
dimos, la Administracion esté obligada a inscribirlo
en el mencionado Registto.

Estrechamente vinculado a este procedimiento
la Ley, en su articulo 30., disefia otro encaminadc
a provocar la declaracién judicial de ilegalidad del
partido que se quiere crear, cuando de los docu
mentos presentados en el Registro por los promo
tores se deduzcan indicios racionales de ilicitud pe-
nal. En particular, cuando se dé esta circunstancie
el Ministerio del Interior, en el plazo de quince dias
desde la presentacion del acta notarial, la pondr:
en conocimiento del Ministerio Fiscal, quien dis-
pone de veinte dias para instar de la jurisdiccion

117 En efecto, en ese caso, en el que se esta ya ante un pg
tido politico dotado de personalidad juridica, la Ley ha optado
por franquearle todos los accesos a su actividad ordinaria, sit
perjuicio de la posibilidad de que, posteriormente, pueda sel
suspendido o disuelto por la autoridad judicial. Es decir, el le-
gislador ha considerado que no existen obstaculos al ejercicic
del derecho a crear partidos politicos. Por tanto, cabe, incluso
entender aplicable al Registro la norma del articulo 22 de la
Constitucion, segun la cual “las asociaciones ... deberan ins
cribirse en un registro a los solos efectos de publicidad”. Sobre
la obligacion administrativa de inscribir transcurridos los vein-
tiin dias,cfr. la STS (tercera sala) de 23 de mayo de 1984.
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90 MORODO/LUCAS MURILLO DE LA CUEVA

civil la declaracion de ilegalidad, si coincide en la
apreciacién administrativa sobre esos indicios. So-
lamente en el caso de que el Fiscal ejercite est
accion se suspendera, hasta que recaiga resolucic
judicial, el transcurso del plazo de veintiin dias,
previsto en el articulo 2.1 de la Ley. Igualmente,
quedard en suspenso entre tanto la obligacion mi
nisterial de inscribir el partido en el Regist®.
En torno a este mecanistrose ha producido
un intenso debate doctrinal en el que la cuestior

118 La Sentencia del Tribunal Supremo (tercera sala), de 23
de mayo de 1984, resumié las hipotesis que pueden producirs
como consecuencia de la aplicacion de las anteriores reglas
Son las siguientes: “A) Que no hallando defectos formales, ni
reparos de proyeccion ilicito penal, el Registro acuerde por
acto expreso, dentro de los veinte dias siguientes, la inscrip
cion, lo que le confiere personalidad juridica de inmediato;
B) Que no pronunciandose el Registro en ningun sentido,
transcurran los veinte dias desde la presentacion a inscripciol
del partido politico, en cuyo caso, por silencio positivo, adquie-
re personalidad juridicax lege al transcurso de esos veinte
dias con aneja obligacién de inscribirse en el Registro por parte
de la Administracion; C) Que se hallen reparos de tipo penal
en cuyo supuesto debera remitirse la documentacion al Minis-
terio Fiscal, a los fines del articulo 3.1 de la Ley 54/1978; y
D) Que por encontrarse o entender que existen defectos forma
les deniegue la Administracion su inscripcién hasta que se
subsanen, sefialando tales defectos concretamente y plazo de st
sanacion (f. j. 50., STC de 2 de febrero de 1981)".

119 Que, sin duda, trae su causa de la Ley 21/1976 y de los
problemas que, en el marco de la transicién politica, fue pre-
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ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y PARTIDOS 91

mas discutida ha sido la naturaleza de la inscripcior
registrali2o En particular, si surte efectos declara-
tivos o constitutivos de la personalidad juridica del
partido. Las consecuencias de una u otra posiciol
interesan, no solo al derecho de partidos, sino
todo el derecho de asociaciones, ya que afectan a
interpretacion del articulo 22.3 de la Constitu-
ciéni21 Esto supuesto, nos limitaremos a consignar

ciso sortear para lograr el reconocimiento de los partiios.
Linde Paniagua, “El régimen juridico de los partidos politicos
en Espafa’cit., p. 145. Otto y Parddyefensa de la Consti-
tucion y partidos politicoscit., pp. 85 y ss.

120 Aunque también han suscitado polémica otros aspectos
particulares, como el del computo de los plazos a los que st
refiere este articulo y el anteri@fr., sobre el particular, Linde
Paniagua, “El régimen juridico de los partidos politicos en Es-
pafia”,cit., pp. 144-145. Asimismo, Otto y Pardoefensa de
la Constitucion y partidos politicosit., pp. 112 y ss. A nues-
tro entender, tiene razon este Ultimo autor cuando apunta qu
la opcion mas razonable es considerar que el plazo de veint
dias que el Ministerio Fiscal tiene a su disposicion para instar
del juez la declaracion de ilegalidad (articulo 3.2) no se afiade
al de quince dias que tiene la Administracion para poner er
conocimiento de aquél la posible ilicitud penal del partido (ar-
ticulo 3.1). Por el contrario, uno y otro se integran en esos
veinte dias que el articulo 2.2 da al Ministerio del Interior para
proceder a la inscripcion.

121 Cfr. Lucas Murillo de la Cueva, Enriqug| derecho de
asociacion cit., pp 173 y ss., que expone con detalle las prin-
cipales posiciones. Véanse alli, los fundamentos positivos y
jurisprudenciales en los que se han apoyado las distintas pos
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92 MORODO/LUCAS MURILLO DE LA CUEVA

los puntos sobre los que se ha de sustentar la ir
terpretacién que consideramos ajustada a las pre
misas constitucionales.

El derecho a crear partidos es un derecho de i
bertad que el Estado reconoce y no concede dis
crecionalmente. Por eso, el sistema de inscripcior
en el Registro y de adquisicion de la personalidac
juridica previsto en los articulos 20. y 30. de la
Ley ha de entenderse desde esos presupuestos. |
ahi deriva la naturaleza declarativa de la inscrip-
cion. Asi resulta, también de la interpretacion del
Tribunal Constitucional, pues, como dice el funda-
mento juridico quinto de la sentencia 3/1981.:

el Registro ... no tiene mas funciones que las de ve-
rificacion reglada, es decir, le compete exclusivamen-
te comprobar si los documentos que se le presental
corresponden a materia objeto del Registro y si reu-
nen los requisitos formales necesarios.

turas. Entre ellas, destacan las de Juan Alfonso Santamaria Pz
tor, “Comentario al articulo 60.”, en Garrido Falla, Fernando,
Comentarios a la Constituciomadrid, Civitas, 1980, pp. 78

y 289-290. Fernandez Farreres, Gernfsgciaciones y Cons-
tituciéon, Madrid, Civitas, 1987, pp. 89 y s&fr., asimismo,
Montilla Martos, José Antonio, “La inscripcion registral de
asociaciones en la ConstituciérRevista de Estudios Politi-
cos nim. 92, 1996, pp. 175 y ss.
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ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y PARTIDOS 93

Ese es el motivo por el cual si, transcurridos
veinte dias desde el depdsito de la documentacior
el Ministerio no hubiese realizado la inscripcion, el
partido adquirir4 personalidad juridioge legist22

La posibilidad, prevista en la Ley, de que el Mi-
nisterio inscriba con anterioridad a ese plazo el par:
tido en el Registro y que éste adquiera la personalida
juridica en ese mismo momento no es obstaculo
cuanto venimos sefialando. En efecto, los veinte
dias que se conceden a la Administracién para pro
ceder a la inscripcion, desde la presentacion de I:
documentacion por los promotores del partido, no
tienen otra finalidad que la de ofrecerle a aquélla
el margen de tiempo necesario para excitar la ac
cion del Ministerio Fiscal si presumiera la ilicitud
penal del partido a constituirse, pues ya sabemo

122 La jurisprudencia del Tribunal Supremo se pronuncio re-
lativamente pronto a favor de esta tesis declarativa. Véanse la
sentencias del Tribunal Constitucional (cuarta sala) de 3 de ju.
lio de 1979; 4 de noviembre de 1981; 6 de octubre de 1984
2 de noviembre de 1987. Linde Paniagua, “El régimen juridico
de los partidos politicos...tjt., p. 146., sostuvo tempranamen-
te el caracter declarativo de la inscripcion y defendié un siste-
ma de adquisicion de la personalidad juridica vinculado Unica-
mente a la presentacion de la documentacion exigida. Sanche
Moron, Miguel, “La aplicacion directa de la Constitucion en
materia de derechos fundamentales: el nuevo derecho de as
ciacion”, Revista Espafiola de Derecho Administratimdm.

22, 1979, pp. 442 y ss., defendid esta interpretacion respect
del derecho de asociacion.
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94 MORODO/LUCAS MURILLO DE LA CUEVA

que este derecho subjetivo a crear partidos esta d
limitado por el respeto a la Constituciéon y a la ley.
La intervencién administrativa puede configurar-
se como un instrumento de control preventio,
aunque desprovisto en si mismo de eficacia par:
suspender el proceso de adquisicion de la persone
lidad juridica, pues tal resultado solamente se de:
rivara de la solicitud de declaracién de ilegalidad
que presente al juez el Ministerio Fiscal. En otras
palabras, no estamos ante una actividad de la Ad
ministracion de autorizacion o dirigida, en cual-
quier modo, a establecer limitaciones a un derechc
subjetivo, sino ante el primero de los mecanismos
previstos para comprobar —en este caso, en un ple
no meramente formal, segin ha dicho el Tribunal

123 “Presupuesto para el eventual control del partido, pero
no la ocasién para el mismo”, segln la STC 85/1986, de 25
de junio, f. j. 30., que, por lo demas, reitera la posiciéon de la
STC 3/1981, sefialando que “el sistema de la previa inscripcior
en un Registro pablico que impone la Ley 54/1978, sé6lo es
constitucionalmente admisible con el alcance de control formal
externo y de naturaleza estrictamente reglada por parte de |
autoridad administrativa”. Esta interpretacién hace imposible
toda tentacion de utilizar el trdmite previsto en la Ley como
un sustitutivo de la autorizacion administrativa previa y relati-
viza, cuando no disipa, las imputaciones de inconstitucionali-
dad dirigidas contra el articulo 3o. de la Ley. Sobre ésfias,
Jiménez Campo, “La intervencion estatal del pluralisned”,
pp. 179 y ss.; Otto y PardDefensa de la Constitucién y par-
tidos politicoscit., pp. 99 y ss.
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Constitucional— que la pretensién de crear un par-
tido politico se ajusta a las exigencias establecida
por la Constitucion y la les4

Asi, pues, si se inscribe el partido antes que
transcurra el término sefialado es porque no ha
dudas sobre su respeto al ordenamiento juridico
Por eso, no es preciso esperar al vigésimo prime
dia, ya que la finalidad cautelar que se persegui

124 Santamaria Pastor, “Comentario al articulo 60it’, p.

78, se refiere a la decision del Consejo Constitucional francés
de 16 de julio de 1971 que declaré inconstitucional un pro-
yecto de ley que pretendia establecer, en modificacion de I
Ley de 1 de julio de 1902, un mecanismo semejante al previstc
por nuestra Ley de Partidos Politicos. El Consejo aprecié que
se pretendia someter el ejercicio del derecho de asociacion
una autorizacion previa, lo que juzgé inconstitucional con in-
dependencia de si correspondia concederla a la Administracio
o al juez.Cfr. esa decisidon y su comentario en Favoreau, Louis
y Philip, Loic,Les grandes décisions du Conseil Constitution-
nel, 5a. ed., Paris, Sirey, 1989, pp. 231 y ss. No obstante, no
parece que, al margen de la mayor o menor fortuna con la qu
ha sido disefiado el sistema de la Ley 54/1978, tras su inter
pretacién por el Tribunal Constitucional, no conduce tampoco
a la autorizacién previa judicial del partido politico. El juez,
llegado el caso, no autoriza. Lo Unico que esta a su alcance ¢
prohibir. Que es lo que sucede cuando declara ilegal una ini-
ciativa de creacion de un partido. En ese supuesto se limita
hacer efectiva una prohibicion que tiene fundamento en la
Constitucion y concrecion en el Cédigo Penal y en la Ley de
Partidos Politicos.
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al fijar ese plazo ha sido cumplida por la mayor
diligencia administrativa.

La posibilidad de que pueda adquirirse la per-
sonalidad juridica como consecuencia de la sole
manifestacion de voluntad de varias personas y e
gue la inscripcion registral tenga un alcance mera-
mente declarativo, esto es, se produzca, como quie
re el articulo 22.3 de la Constitucion, a los solos
efectos de publicidad, no debe causar alaemias
la solucibn mas coherente con este precepto. Ob

125 Incluso, el Tribunal Constitucional, bien es verdad que
de modo incidental, no cuestiona que asi sea, cuando, en |
STC 85/1986, f. j. 40., dice, en un caso en el que se dilucidaba
las facultades del Registro para dirimir un litigio por la deno-
minacion de un partido: “En consecuencia, en esta fase de re
gistro, la Administracion carece de los amplios poderes de veri-
ficacion que ha pretendido ejercer en el presente supuesto y, €
funcién de ello, del poder de denegar la inscripcion solicitada.
Tiene razon la Audiencia Nacional cuando afirma que, trans-
curridos los veinte dias de la presentacion de los Estatutos er
el Registro, debe entenderse no solo adquirida la personali-
dad, sino obligada la inscripciéc.n.) con el nombre propues-
to y relegados a su ulterior discusién o impugnacioén por la via
procedente los eventuales intereses o derechos de terceros re
pecto del nombre”. Por su parte, Otto y Paiefensa de la
Constitucion y partidos politicosit., p. 105, aln no conside-
rando conveniente la interpretacion que se defiende en el textc
reconoce que no es contraria al articulo 22.3 de la Constitucior
una normativa que permita la adquisicion de personalidad juridi-
ca sin inscripciéon en el Registro, tal como ocurre con las so-
ciedades civiles.
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sérvese que establece imperativamente que “la
asociaciones deberan inscribirse”. Es decir, ya exis
ten en el momento de la inscripcion. Su formacion
no depende de ella. Por otra parte, si de la mism:
solamente se deriva la publicidad, es claro que nc
produce otro efecto que el de dar a conocer lo qu
ya se ha creado. No se puede dar publicidad a I
que no existe, ni confundirla con un acto generadol
de la personalidad. Es verdad que esta interprete
cion se adhiere a un entendimiento literal de la
Constitucién, pero también es cierto que resulta
mas favorable al derecho reconocido. Cualquier
otra interpretacion tiene que buscar explicaciones
adicionales que no resultan del tenor del articulo
22 y que pueden suponer requisitos afiadidos e in
justificados al ejercicio del derecho, en la medida
en gque descansan en exigencias que no parecen |
ner el mismo estatuto preferente del que goza ur
derecho fundamental.

La tesis declarativa tiene a su favor otros argu-
mentos. Sobre todo desde el momento en que S
admite que la creacion del partido o de la asocia:
cion deriva exclusivamente del pacto fundacional,
cosa dificil de negar, a la vista del articulo 22 y
de la naturaleza del derecho de asociacion, inclus
por quienes entienden que la personalidad sea u
afiadido que solamente puede ser consecuencia
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un acto administrative?é Esta bien que se justifi-
que tal posiciébn aduciendo argumentos de seguri
dad juridica relacionados con la proteccién de ter-
ceros que se satisfarian a través de una inscripcié
constitutiva. Ahora bien, ademas de lo que se he
dicho sobre la dificultad de encajarla en el articulo
22.3 de la Constitucion, resulta que esa pretendid
barrera protectora de los demdas en que se convertir
la personalidad ex Registro no parece tan impor-
tante desde el momento en que el derecho privad
contempla las figuras de la sociedad civil personi-
ficada}?” de las asociaciones de hecho no recono-
cidagzs y existen entes sin personalidad pero con
capacidad juridica.

126 Cfr. Fernandez Farrereg\sociaciones y Constitucign
cit., pp. 106 y ss. La Ultima afirmacion de esta tesis constitutiva
en el momento de escribirse estas lineas, es la realizada p
Satrustegui Gil-Delgado, “La reforma legal de los partidos po-
liticos”, cit., pp. 89-90.

127 Que puede constituirse de cualquier forma, salvo que se
aporten a ella inmuebles o derechos reales, en cuyo caso ¢
precisa la escritura publica (articulo 1667 Cdédigo Civil), y que
goza de personalidad juridica (articulo 1669 Cédigo Cavil,
contrario).

128 Cfr., al respecto, Rescigno, PietRgrsona e Comunita
Padua, Cedam, 1987, pp. 247 y ss. De acuerdo con la doc
trina de la Corte de Casacion, afirma que “Le associazioni
non riconosciute ... sono ‘entita sociali... con caratteri este-
riori simili, per multipli aspetti, a quelli delle orgamazioni
riconosciute, cioe dotate di personalita’. Vi si scorge una ‘unita
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Asi, pues, una asociacién no inscrita puede re:
lacionarse con otros sujetos a través de quienes |
representen e, incluso, disfrutar de derechos funda
mentales, entre ellos el de asociacion, toda vez qu

el presupuesto imprescindible para ser titular del de-
recho de asociacion no es la individualidad fisica de
la persona, sino la subjetividad juridica. No la verda-
dera personalidad juridica ... sino esa reducida subje
tividad que la unanime jurisprudencia admite para las
asociaciones no reconocidas.

Por otra parte, la personalidad juridica no limita
la responsabilidad patrimonial a los bienes y dere-
chos de ese ente moral: puede alcanzar a sus C
rectivosiso Ademas, se ha empezado a levantar el

autonoma patrimoniale’ che opera nei rapporti esterni, e prin-
cipalmente nel processo dove si ammette ‘il complesso dei soc
a stare in giudizio come un corpo organico™”. Ademas, Galga-
no, Francesco, “Delle associazioni non risconociute e dei co-
mitati (arts. 36 a 42)"Commentario del Codice Civjla cargo
de Scialoja, Antonio y Branca, Giuseppe, Bolonia-Roma, Ni-
cola Zanichelli. Societa editrice del Foro ltaliano, 1976. En Ita-
lia, los partidos y los sindicatos han adoptado esta forma juri-
dica para evitar que el Estado, siquiera sea a través de un
inscripcion como la prevista en nuestro articulo 22.3, pueda
condicionar o interferir su libre formacion.

129 PaceProblematica delle liberta..., cjtp. 362.

130 Pantaledn Prieto, Fernando, “Asociacion y sociedad (a
propésito de una errata del Cadigo CivilRnuario de Dere-
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velo de la personalidad juridica para combatir las
maniobras tendentes a buscar en ella amparo a a
tividades claramente fraudulentas o evasivas de lo
administradores de sociedades. En tales condicio

cho Civil, 1993, pp. 47 y ss., sefiala los rasgos distintivos del
régimen juridico de las asociaciones no inscritas. Son los
siguientes:a) tienen capacidad de obrar y un patrimonio se-
parado, es decir, son personas juriditgssus relaciones in-
ternas y representativas se regiran por idénticas normas aplice
bles a las asociaciones reconocidas y lo mismo sucede con le
causas de disolucion y del destino del patrimonio comun, sin
gue se les pueda aplicar a las no inscritas el régimen de la cc
munidad de bienes o de la sociedad cijillos asociados no
responden personal e ilimitadamente por las deudas de est
asociacion. Sefala este autor que siendo patente que, en
campo de las asociaciones, el privilegio de la responsabilidac
limitada no esta vinculado a una disciplina del capital social
como la propia de las corporaciones juridico-privadas y que el
trdmite de reconocimiento no implica ningun control sobre la
suficiencia del patrimonio, no hay razén para no tratar igual a
las asociaciones reconocidas y a las no reconoajiéss di-
rectivos o administradores de las asociaciones no inscritas ac
quieren responsabilidad personal y solidaria con ellas por los
contratos que celebren en nombre de la entidath misma
regla se aplicara en algunos tipos asociativos —como los par
tidos politicos, asociaciones religiosas y sindicatos— cuyas
normas reguladoras hacen depender la adquisicion de la pers
nalidad juridica de distintos requisitos extrinsecos (depdsito de
los estatutos, inscripcién) pues hasta que concurran dichos re
quisitos, la personalidad juridica de esas asociaciones no sel
plena o perfecta, ya que responderan personalmente los que a
tden en su nombre.
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nes, como no se trata de extender a los partido
politicos un régimen de limitaciébn de responsabi-
lidad y, ademas, concurren las restantes circunstar
cias que se acaban de sefalar, puede convenirse g
la naturaleza de la inscripcion de un partido politico
o de una asociacion no tiene el significado que pue
de revestir para una sociedad por acciasieBor
tanto, la interpretacion del articulo 22.3 de la Cons-
titucién y del articulo 20. de la Ley 54/1978 que
se ha defendido no supone una ruptura o cambi
radical de los planteamientos existentes sobre lo:
sujetos de derechos, ni introduce ninguna quiebre
en las exigencias de la seguridad juridica.

131 Tal vez, las posturas partidarias de la denominada tesis
constitutiva estén influidas, ademéas de por un entendimientc
en exceso apegado a doctrinas surgidas en un contexto en
gue los derechos fundamentales no habian adquirido la posi
cion preferente de la que hoy disfrutan, por los criterios for-
mados a partir del régimen juridico de las sociedades ané
nimas.
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