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El presenteinforme se emite en gercicio delasfuncioneslegal-
mente atribuidas a Cuerpo de Letrados de las Cortes Generales (entre
otras, € «asesoramiento juridicoy técnico alaPresidenciay alaMesade
cadaCamara, alasComisionesy sus6rganos, alas Subcomisionesy alas
Ponencias» —articul o 8 Estatuto de Personal delas Cortes Generdles-) y,
en concreto, delafuncién de asesoramiento alas Comisiones, que obliga
aredactar con ocasion de cada proposicion o proyecto de ley, antes de
lainiciacion delafase de Ponencia, uninforme queincluyaed «andlisis
juridico del contenido del proyecto o proposicion, confrontando € texto
con € conjunto del ordenamiento y, en particular, con los principios
constitucionalesy con ladoctrinadel Tribuna Constitucional» (Norma
cuarta de las del régimen de asesoramiento alas Comisiones de ambas
Camaras, aprobadas por las Mesas del Congreso delos Diputadosy del
Senado € 26 de junio de 1989).

I. ANTECEDENTES

1. Con fecha 6 de septiembre de 2024 tuvo entradaen €l Regis-
tro del Congreso delos Diputadosla Proposicion de Ley Organica por
la que se modifica la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora
del Derecho de Asociacion, presentada por el Grupo Parlamentario
Socialista. Dicha proposicion fue admitida a tramite por laMesa de
aquella Camara, en su reunion del dia 10 de septiembre de 2024, y
tomada en consideracion por € Pleno del Congreso delos Diputados,
en su sesion del dia 8 de octubre de 2024, por 314 votos a favor (de
diputados de los Grupos Parlamentarios Mixto —que incluye de un
diputado de Coalicién Canaria, un diputado de BNG, un diputado
de UPN, cuatro diputados de SUMAR, y un diputado del PSOE—,
Vasco (EAJ-PNV), EH-BILDU, JXCAT, REPUBLICANO, SUMAR,
SOCIALISTA y POPULAR) y 33 en contra (diputados del Grupo
Parlamentario VOX).

En su primerareunién posterior, €l dia 15 de octubre de 2024,
laMesadel Congreso delos Diputados acordd encomendar dictamen
sobre la proposicion de ley a la Comision Constitucional y abrir plazo
parala presentacion de enmiendas hasta el 6 de noviembre de 2024,
objeto de unaampliacion hastael 13 de noviembre de 2024, y de otras
ampliaciones ulteriores para las enmiendas a articulado hasta el 11
de diciembre de 2024.
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Presentada una enmienda a la totalidad por e Grupo Parla-
mentario de VOX, se celebro el correspondiente debate de totalidad
el dia 28 de noviembre de 2024, siendo rechazada.

Se presentaron diez enmiendas al articulado: enmienda nimero
2 del Diputado Catalan Higueras (GMx —UPN-); enmiendas niimeros
3 a 6 del Diputado Rego Candamil (GMx —BNG-); enmienda niimero
7 del Grupo Vasco (EAJ-PNV); enmienda nimero 8 de la Diputada
Belarra Urteaga (GMx —SUMAR-); y enmiendas nimeros 9 a 11 del
Grupo Popular.

La Ponencia constituida en €l seno de la Comision Consti-
tucional para informar la proposicion de ley se reunié e dia 19 de
marzo de 2025, emitiendo el correspondiente informe, que propone
la aceptacion de una enmienda transaccional, sobre la base de las
enmiendas nimero 4 del Sr. Rego y numero 7 del Grupo Vasco (EAJ-
PNV), y el rechazo del resto de enmiendas, constando la retirada por el
ultimo grupo parlamentario de su enmienda numero 7. El expediente
de estetexto |legidativo incluye unanotasobre esta proposicion deley
organica, del letrado de la referida Comision, Sr. Gutiérrez Vicén, de
fecha, en el registro de la Direccion de Comisiones, de 17 de marzo
de 2025, nota que plantea determinadas dudas sobre la constitucio-
nalidad del contenido de las enmiendas numeros 3, 5 y 6 —del Sr.
Rego Candamil-y destaca, de la enmienda niimero 7 —Grupo Vasco
(EAJ-PNV)—, e cuestionamiento que suponiadelaconformidad ala
Constitucion del objeto principal de la proposicién de ley organica,
justificado en la propia enmienda, en la consideracién de que «el
derecho fundamental de asociacion (...) no tiene otro limite que la
ley penal o las directamente prohibidas por |la CE por ser secretas o
paramilitares».

La Comision Constitucional deliber6 el dia 25 de marzo de
2025 y aprobd su Dictamen, que fue de conformidad con el Informe
delaPonencia. Defecha, en € registro delaDireccion de Comisiones,
de 7 de abril de 2025, esel informe del letrado delamismaComision,
Sr. Fernandez-Fontecha Torres, sobre el dictamen pendiente de debate
en el Pleno de estaproposicion deley organica, informe que cuestiona
la conformidad a la Constitucion de la proposicion de ley organica,
considerandola en particular contraria a los articulos 16 y 22 de la
Constitucion.
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El Pleno del Congreso de los Diputados debatio, en su sesion
celebrada el dia 10 de abril de 2025, €l dictamen junto con las en-
miendas mantenidas para su discusion en dicho érgano, aprobando sin
modificaciones el texto de aquel (con la unica sustitucion del término
«Exposicion de Motivos» por € de «Preambulo») y efectuandose
asimismo la votacion de conjunto por tener la iniciativa caracter
organico, obteniéndose la mayoria requerida, con 178 votos a favor
(diputados de los Grupos Parlamentarios Mixto —que incluye de un
diputado de Coalicion Canaria, un diputado de BNG, un diputa-
do de UPN y cuatro diputados de SUMAR—, VASCO (EAJPNV),
EH-BILDU, XCAT, REPUBLICANO, SUMAR y SOCIALISTA),
33 votos en contra (diputados de Grupo Parlamentario VOX) y 137
abstenciones (diputados del Grupo Parlamentario POPULAR).

2. Remitido el texto aprobado por el Congreso de los Di-
putados a Senado, donde tuvo entrada el 15 de abril de 2025, fue
publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Senado, XV
Legislatura, nam. 245, de la misma fecha, ordendndose su remision
a la Comision Constitucional y abriéndose un plazo para la presen-
tacion de enmiendas'y propuestas de veto hasta el dia 29 de abril. La
Mesa de la Camara, en su reunion del dia 22 de abril de 2025, tomo
conocimiento de la tramitacion asi iniciada, asi como del informe
de la Secretaria General del Senado sobre la referida proposicion de
ley organica, de fecha 21 de abril de 2025, que advierte de las dudas
sobre la constitucionalidad de la misma

Ampliado el plazo de presentacion de propuestas de veto
y enmiendas hasta € dia 7 de mayo, se han presentado dentro del
mismo una propuesta de veto (formulada por |os senadores del Grupo
Parlamentario Mixto, Sr. Carbonell Tatay, Sra. Gomez Enriquez y Sr.
Gordillo Moreno) y diez enmiendas, a saber nimero 1 de la senadora
Caballero Martinez (GPMx); numeros 2 a 4 de la senadora da Silva
Méndez (GPPLU); y nimeros 5 a 10 del Grupo Parlamentario Popular
(GPP).

II. ARTICULADO DE LA PROPOSICION DE LEY

3. Laestructura de la proposicion de ley es muy simple pues
se compone de un articulo unico, limitado a su vez a una determinada
modificacion de la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora
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del Derecho de Asociacion, consistente en la adicion a dicha Ley
de una nueva disposicion adicional (disposicion adicional quinta)
(apartado 1 del articulo tinico), y en la modificacion correlativa del
apartado 1 de la disposicion final primera de dicha Ley, para incluir
la nueva disposicion adicional entre los preceptos de la misma con
rango de Ley Orgénica (apartado 2 del articulo Uinico).

Completa la estructura de la Ley una disposicion final, relativa
alaentradaen vigor.

El objeto principal de la disposicion adicional quinta que la
iniciativa pretende afiadir ala Ley Organicareguladoradel Derecho
de Asociacion (y objeto, ala postre, de la proposicion de ley como
tal), es crear, en su apartado 1, una especifica causa de disolucion de
las asociaciones en |os siguientes términos:

1. Con independencia de los fines y actividades sociales recogidos
en los estatutos, y de suinscripcion registral, serd causade disolucion
de las asociaciones, mediante resolucion judicial, la realizacion de
actividades que constituyan apologia del franquismo, bien ensalzando
el golpe de Estado de 1936 o ladictaduraposterior o bien enalteciendo
a sus dirigentes, cuando concurra menosprecio y humillacion de la
dignidad de las victimas del golpe de estado de 1936, de la guerra
de Espafia o del franquismo, o incitacion directao indirectaa odio o
violencia contralas mismas por su condicion de tales.

Los apartados 2 y 3 de la nueva disposicion adicional se refie-
ren alos aspectos procesal es atinentes ala citada causa de disol ucion,
determinando el orden jurisdiccional competente pararesolver sobre
lamismay lalegitimacion para el gercicio de la accidn, haciéndolo
como sigue:

2. El orden jurisdicciona civil sera competente en relacion con
ladisolucién de las asociaciones por la causa previstaen el apartado
anterior, siendo de aplicacion lo previsto en € articulo 38.3 de la
presente ley orgéanica.

3. Correspondera a Ministerio Fiscal el gercicio de la accion
en este tipo de procesos. En todo caso, €l Ministerio Fiscal valorara
el gercicio de laaccion penal de disolucion por delitos relativos al
gjercicio de derechos fundamentales, especialmente en lo relativo
al delito de asociacion ilicita, cuando concurran los supuestos de
incitacion a odio o alaviolencia descritos en el primer apartado.
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Asimismo se reconoce | egitimacion activa en estamaterias alas
asociaciones, entidades o personas juridicas que tengan como fines
ladefensa de lamemoria democréticay delas victimas del golpe de
Estado de 1936 y de ladictadura.

4. Laformulacion de esta causa de disol ucion del as asociacio-
nes supone un régimen singular, en el sentido de estar concebida en
relacion con unas concretas asociaciones, aquellas cuyas actividades
(«con independencia de sus fines estatutarios y de su inscripcion
registral») constituyan «apologia del franquismo (...) cuando con-
curra menosprecio y humillacién de la dignidad de las victimas del
golpe de estado de 1936, de la guerra de Espaiia o del franquismo,
o incitacion directa o indirectaa odio o violencia contralas mismas
por su condicién de tales».

La exposicion de motivos justifica este régimen en la nece-
sidad de dar cumplimiento al mandato contenido en la disposicién
adicional séptimade laLey 20/2022, de 19 de octubre, de Memoria
Democrética, que dice asi:

En el plazo de un ao a partir de la entrada en vigor de la presente
ley, se promovera la modificacion de la Ley Orgénica 1/2002, de 22
de marzo, reguladora del Derecho de Asociacion, con el objeto de
incluir como causa de disolucion de las asociaciones la realizacion
publica de apologia del franquismo que ensalce el golpe de Estado
y la dictadura o enaltezcan a sus dirigentes, con menosprecio y
humillacion de la dignidad de las victimas del golpe de Estado, de
laguerrao del franquismo, o incitacion directao indirectaa odio o
violencia contralas mismas por su condicién de tales.

Lasingularidad del régimen (que técnicamente trasluce en la
opcion por incorporarlo en la Ley Orgéanicareguladora del Derecho
de Asociacion através de una disposicion adicional y no en el arti-
culado de esta que disciplina la disolucion de las asociaciones —en
particular, € articulo 38-) no equivale per se a ley singular, en el
sentido juridico-constitucional con que se utiliza este concepto. Este
ultimo, elaborado a raiz del caso RUMASA, se refiere a los preceptos
con valor de ley dictados «para supuestos unicos o sujetos concretos»
(STC 166/1986, de 19 de diciembre, FJ 10), habiendo € referido
Tribunal, en su jurisprudencia posterior, identificado tres categorias
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(tipologia que sistematiza en la sentencia 134/2019, FJ 5): a) laley de
«caso unico» o de «estructura singular en atencion a los destinatarios
alosquevadirigida»; b) laley autoaplicativa, «término éste que hace
alusion alasleyes que contienen unaactividad tipicamente gjecutiva,
de aplicacion de la norma al caso concretoy; y, finalmente, c) el tipo
de ley singular representado por «aquellas dictadas en atencién a
un supuesto de hecho concreto y singular, que agotan su contenido
y eficacia en la adopcion y ejecucion de la medida tomada por el
legislador ante ese supuesto de hecho, aislado en laley singular y no
comunicable con ningun otroy.

En todo caso, laley singular, cuyo uso, en cualquiera de los
tipos sefialados, ha de ser excepcional, esta sujeta atres limites, que
integran €l canon de constitucionalidad de lamisma, arquetipicamente
designados por el alto tribunal a través de los conceptos de «razona-
bilidad, proporcion y adecuacion», que remiten, respectivamente, al
principio de igualdad, que «exige que laley singular responda a una
situacion excepcionalmente singular», alaexigenciade que estas le-
yes se circunscriban a «casos excepcionales que, por su extraordinaria
trascendenciay complejidad no son remediables por losinstrumentos
normales de que dispone laAdministracion», y alaimposibilidad de
«condicionar o impedir por unaley singular el gercicio de derechos
fundamentales que son materia reservada a leyes generales» (SS
166/1986, de 19 dediciembre, FJ 11, y 129/2013, de 4 dejunio, FJ4).

A este respecto, ya por las alusiones 'y su eco en los medios
de comunicacion publicos, de algunos diputados de formaciones
politicas que han apoyado |a proposicion deley, durante latramitacion
delamismaen &l Congreso delos Diputados, en €l sentido de apuntar
a la ilegalizacion de una determinada entidad (Diario de Sesiones,
Congreso delos Diputados, Pleno y Diputacion Permanente, sesiones
de 8 de octubre de 2024, nim. 67 —pp. 28 y 29—, de 28 de noviembre
de 2024, num. 85, p. 7 y de 10 de abril de 2025, nam. 106, p. 62), ya
por anudarse la causa de disolucion descrita a una categoria concreta
de destinatarios (asociaciones que hagan apologia del franquismo),
podriallegar acuestionarse, en sedejurisdiccional, laconformidad de
laley resultante de la aprobacion de esta proposi cion con la Constitu-
cion, desde la Optica del principio de interdiccion de la arbitrariedad
de los poderes publicos (articulo 9.3 de la Constitucion) en relacion
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con ladoctrinadelaley singular y de lanecesaria superacion del test
de «razonabilidad, proporcion y adecuacion» que la misma implica.

Dicho test habriadetener en cuentalaestrecharelacion, desta
cadapor ladoctrinay lajurisprudencianaciona y foranea, entrelali-
bertad de expresion, €l derecho dereuniony el derecho de asociacion,
como manifestacidn, dicho sea parafraseando aun tratadista aleman,
delas diferentes fases del proceso através del cual losindividuos de
una masa atomizada se integran en la sociedad democratica.

Lavinculacién entre las libertades de expresion y asociacion,
de la que € constitucionalismo de los Estados Unidos ofrece un
gjemplo paradigmético, por derivar la segunda de su reconocimiento
jurisprudencial como instrumento colectivo para el gjercicio de las
libertades de expresion, reunion y peticion tuteladasen lal enmienda,
es patente también en el constitucionalismo europeo y en el sistema
del Convenio parala Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales, hecho en Roma el 4 de noviembre de
1950 (en adelante, Convenio de Roma), que ofrece un tratamiento
sistematico correlativo de lalibertad de expresion (articulo 10) y de
las de reunion y asociacion (plasmadas unitariamente en el articulo
11). Este tltimo establece lo siguiente:

1. Toda persona tiene derecho a la libertad de reunion pacifica y
alalibertad de asociacion, incluido el derecho de fundar, con otras,
sindicatos y de afiliarse a los mismos para la defensa de sus intereses.

2. El gercicio de estos derechos no podra ser objeto de otras
restricciones que aquellas que, previstas por la ley, constituyan
medidas necesarias, en una sociedad democrética, paralaseguridad
nacional, la seguridad publica, la defensa del orden y la prevencion
del delito, la proteccién delasalud o de lamoral, o la proteccion de
los derechosy libertades ajenos. El presente articulo no prohibe que
se impongan restricciones legitimas al gercicio de estos derechos
para los miembros de las fuerzas armadas, de la policia o de la
Administracion del Estado.

Al acerbo de lajurisprudenciadel Tribunal Europeo de Dere-
chos Humanos (TEDH) pertenece ladoctrinaque cobija, al amparo de
lalibertad de expresion, «no solo lainformacion o las opiniones que
son recibidas favorablemente, consideradasinofensivas o tratadas con
indiferencia, sino también aquellas que ofenden, chocan o inquietan»
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(entre otras muchas, sentencias de 26 de septiembre de 1995, caso
Vogt v. Germany, § 52; o de 24 de febrero de 1997, caso De Haes
and Gijsels v. Belgium, § 46) o que pueden crear «desasosiego» 0
considerarse «irrespetuosas» en o para parte de la poblacién, incluso
victimas (y sus familiares) de regimenes pasados totalitarios (sen-
tenciade 8 de julio de 2008, caso Vajnai v. Hungary § 57). Doctrina
que, en el ordenamiento juridico espafiol, ha enfatizado el Tribunal
Constitucional en el marco conceptua de la exclusion del modelo
de «democracia militante», exclusion que trae causa de la decisién
politica fundamental de no identificar la Constitucion, a diferencia
de otros ordenamientos estatales, un nucleo inaccesible a los proce-
dimientos de revision (cf. sentencia 235/2007, de 7 de noviembre,
gue resolvid una cuestion de inconstitucionalidad sobre un tipo penal
relativo a la difusion de doctrinas negadoras o justificadoras del delito
de genocidio y afines, FJ 4, que remite en cuanto al entendimiento del
concepto de democracia militante a la STC 48/2003, de 12 de marzo).

Forma parte también de la jurisprudencia del TEDH la pro-
yeccion de la mencionada doctrina sobre la libertad de expresion al
derecho de asociacion (entre otras, sentencia de 6 de noviembre de
2012, caso Redfearn v. The United Kingdom, 8 56; o de 9 de julio
de 2013, caso Vona v. Hungary, § 63), considerando que medidas
radicales derestriccion de derechos fundamental es como ladisolucion
de una asociacion «deben basarse en razones relevantes y suficientesy,
dado que tales medidas «son dificiles de reconciliar con el espiritu del
Convenio, que busca garantizar la articulacion de visiones politicas
(incluso de aquellas dificiles de aceptar por las autoridades o un grupo
mayor de ciudadanos y que cuestionan €l orden establecido de la
sociedad) a través de medios pacificos y licitos, incluidas asociaciones
y reunionesy» (Ultima sentencia citada, § 58 y 63). No obstante, los
contornos del limite que de la libertad de expresion se predica (fijado
en el discurso del odio o laincitacion ala violencia), tienden a am-
pliarse en el caso del derecho de asociacion, a situarse e mismo en
la amenaza de los valores fundamentales de una sociedad democréatica
(altima sentencia citada, § 53 a 57; o de 10 de julio de 2018, caso
Zehra Foundation and Others v. Turkey, § 55-56).

Aungue € canon de constitucionalidad en un ordenamiento
estatal dado, como el espaiiol, que haincorporado al mismo el sistema

Revista de las Cortes Generales
N.© 120, Segundo semestre (2025): pp. 429-456



438 EUGENIO DE SANTOS CANALEJO

de proteccién de los derechos fundamentales del Convenio de Roma,
no es coincidente con e de enjuiciamiento del TEDH, vinculado a
dicho Convenio, el patron deanaisisdedicho Tribunal enloscasosa
€l sometidos en |os que se ha alegado vulneracion del articulo 11 del
citado instrumento (libertad de asociacion) tiene el valor interpretativo
propio de la jurisprudencia de aquél, asumido por la Constitucion
espafiolaatraveésdel apartado 2 del articulo 10 («Lasnormasrelativas
a los derechos fundamentales y a las libertades que la Constitucion
reconoce, seinterpretaran de conformidad con laDeclaracion Univer-
sal de Derechos Humanosy los tratados y acuerdos internacionales
sobre las mismas materias ratificados por Espafa.»).

Dedicho patron forman parte tres parametros: que las medidas
restrictivas de la libertad de asociacion estén «previstas por laley»,
gue persigan un objetivo legitimo entre |l os establecidos en el apartado
2 del articulo 11 del Convenio de Roma («la seguridad nacional, la
seguridad publica, la defensa del orden y la prevencion del delito, la
proteccion de lasalud o de lamoral, o la proteccion de los derechos
o libertades genos»); y que constituyan «medidas necesarias en
una sociedad democratica». Dado que €l primer pardmetro remite al
sistema de fuentes del Derecho propio del Estado afectado y que el
segundo integra un elenco de conceptos juridicos generalesen el que
no esdificil enmarcar unamedidaderestriccion, el Tribunal Europeo
de Derechos Humanos ha centrado su atencién en el tercer parametro.
Y la clave interpretativa del mismo («medidas necesarias») remite
no a cualquier tipo de necesidad (de lamedidarestrictiva) sino auna
«necesidad social imperiosa» («pressing social need»), identificada
en la sentencia de 9 de julio de 2013, caso Vonav. Hungary, con la
idea, tomada del Tribunal Supremo de Estados Unidos, de «<amenaza
real» («true threat»), y a la existencia de proporcionalidad entre la
medidarestrictivay el objetivo legitimo perseguido.

Desde el prisma de estos criterios, la casuistica en que el
TEDH ha considerado justificada la disolucion de un partido politico
o de una asociacion de otra naturaleza remite siempre a circunstancias
de gravedad notoria y dafio o amenaza inminente para la paz civil o
los valores fundamentales de una sociedad democrética: sentencias
de 31 dejulio de 2001, caso Refah Partisi (The Welfare Party) and
Others v. Turkey, o sentencia de 10 de julio de 2018, caso Zehra
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Foundation and Others v. Turkey, relativas, respectivamente, a un
partido politico y una fundacion, comprometidos unay otra con el
establecimiento de la Sharia; sentencias de 30 dejunio de 2009, caso
Herri Batasuna and Batasuna v. Spain, y de 10 de octubre de 2023,
caso Internationale Humanitare Hilfsorganisation e. V.v. Germany,
relativas, respectivamente, a los vinculos de un partido politico con
el terrorismo y a la financiacion por una asociacion de asociaciones
vinculadas a la organizacion terrorista Hamas; sentencias de 9 de julio
de 2013, caso Vonav. Hungary, o de 8 de octubre de 2020, caso Ayoub
and Others v. France, relativas, respectivamente, a una asociacion
de carécter paramilitar protagonista de marchas racistas contra la
poblacion gitana y a asociaciones también de caracter paramilitar
envueltas en actividades violentas; o sentencia de 27 de octubre de
2016, asunto Les Authentiks and SuprasAuteil 91 v. France, relativa
a una asociacion deportiva envuelta en repetidos actos de violencia
relacionados con partidos de futbol.

La vinculacion entre las libertades de expresion, reunion y
manifestacion forma parte también del sistema de derechos funda
mental es consagrado en la Constitucion espafiola, visible en el reco-
nocimiento sistematico correlativo gue de las mismas hace (articul os
20, 21y 22, respectivamente), por lo que unadisciplinalegal singular
que no cumpliera la triple exigencia de «razonabilidad, proporcion
y adecuacion» que integra el canon de constitucionalidad desde la
perspectiva de la doctrina de la ley singular, a la luz de la jurispru-
dencia del TEDH acerca de la «necesidad social imperiosa» y la
proporcionalidad parala adopcion de medidas severas de restriccion
del derecho de asociacion, quebrariad principio deigualdad —articulo
14 CE—no solo enrelacion con el gercicio de dicho derecho (articulo
22 CE) sino también en relacion con lalibertad de expresion (articulo
20 CE), que tiene en el fendmeno asociativo un cualificado cauce, asi
como con el cimiento delamisma, lalibertad ideol6gica (articulo 16
CE), vulnerando a la postre lainterdiccién de la arbitrariedad de los
poderes publicos (art. 9.3 CE).

5. La economia del articulo 11 del Convenio de Romay la
jurisprudencia del TEDH relativa a mismo conforman un minimo
comun europeo en el reconocimiento del derecho de asociacion (como
sucede con todos | os derechos fundamental es), de inesquivable obser-
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vancia en e ordenamiento juridico espariol, pero tal reconocimiento
puede ser ampliado por |os ordenamientos nacionales, como hace en
concreto la Constitucion espafiola en el articulo 22 con el referido
derecho, que delimita su gjercicio en términos de mayor amplitud
gue los consagrados en el Convenio de Roma. Asi se puede deducir
con facilidad de lalectura de dicho precepto:

Articulo 22

1. Sereconoce €l derecho de asociacion.

2. Las asociaciones que persigan fines o utilicen medios
tipificados como delitos son ilegales.

3. Las asociaciones constituidas al amparo de este articulo
deberan inscribirse en un registro alos solos efectos de publicidad.

4. Las asociaciones solo podran ser disueltas o suspendidas en
sus actividades en virtud de resolucion judicial motivada.

5. Se prohiben las asociaciones secretas y las de caracter
paramilitar.

Cuaquier andlisisdeladeimitacion congtitucional del derecho
de asociacion, paravalorar € acance delaactuacion del legislador en
relacién con el mismo, ha de partir del marco conceptual integrado,
deunlado, por lareservadeley ordinariay ley organica establecidas
por losarticulos53.1y 81.1 delaConstitucion, y de otro, por € limite
infranqueable que atodaregulacion sobre el gercicio de los derechos
fundamentales marca el primero de los articulos citados, integrado
por «el contenido esencial» de tales derechos.

Si lareserva de ley ordinaria del articulo 53.1 de la Consti-
tucion se proyecta sobre los derechos y libertades reconocidos en el
Capitulo segundo del Titulo | deaguella, ladeley organicade articulo
81.1 se circunscribe, en esta materia, a «desarrollo de los derechos
fundamentales y de las libertades publicas», siendo bien conocido
el sentido atribuible a esta expresion, segun jurisprudencia cons-
tante del Tribunal Constitucional, que la identifica con los derechos
consagrados en la Seccion 12 del Capitulo segundo del Titulo | dela
Constitucion (entre ellos, el derecho de asociacion) y que la acotaa
aguellas regulaciones que bien entrafien un «desarrollo directo» o
incidan sobre «aspectos consustanciales» del derecho (entre otras,
STC 101/1991, FJ 2).
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Es evidente que una medida de restriccion del derecho de
asociacion como la pretendida por la proposicion de ley examinada
tiene caracter organico, y a tal naturaleza se atiene la iniciativa.

No basta, sin embargo, con €l respeto de esta garantiaformal,
Sino que es preciso preguntarse si lamedidalegidativaperseguidares-
peta el «contenido esencial» del derecho, concepto cuyo significado,
segun la clésica exposicion de una temprana sentencia del Tribunal
Constitucional (STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 8) es posible obtener,
en cada caso, bien de la naturaleza juridica del derecho [«constituyen
el contenido esencial de un derecho subjetivo aquellas facultades o po-
sibilidades de actuacion necesarias paraque e derecho seareconocible
como pertinente al tipo descrito («lo que generalmente se entiende por
un derecho detal tipo») y sinlas cuales dejade pertenecer aesetipoy
tiene que pasar a quedar comprendido en otro, desnaturalizandose por
decirlo asi»], bien delaideadelosinteresesjuridicamente protegidos
(conforme alacual laesencialidad del contenido del derecho remite
«a aguella parte del contenido del derecho que es absolutamente
necesaria para gque los intereses juridicamente protegibles, que dan
vidaal derecho, resulten real, concretay efectivamente protegidos»,
desconociéndose «el contenido esencial cuando €l derecho queda
sometido a limitaciones que lo hacen impracticable, lo dificultan mas
alla de lo razonable o lo despojan de la necesaria protecciony).

El momento fundacional representado por la Constitucion
de 1978, en radical oposicion a régimen autocrético que arrumbo,
erigié un régimen de libertades publicas en linea con la concepcion
mas amplia y ortodoxa de las mismas, que, idealmente, sitiia su limite
externo, como parte del contenido esencial, en las conductas tipifi-
cadas como delito. Tal sucede con el derecho de asociacion, como la
doctrina constitucionalista y penalista destacé de modo generalizado,
por més que, con el decurso del tiempo, y por cierta equivocidad de
la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de
Asociacion, surgieraa gunaopinion que, mas por problemas de orden
practico, matizara la pureza de lineas constitucional. Ciertamente, en
el significado arquetipico del derecho de asociacion confluyen, sin
contradiccién, los canones objetivos propios de la exégesisjuridica,
como se razona en los paragrafos subsiguientes.
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6. En primer lugar, la sola expresion linguistica del articulo
22 de la Constitucioén muestra la rotundidad del reconocimiento del
derecho de asociacion, tanto en la delimitacion positiva de su ambito
material, como en su delimitacion negativa.

Positivamente, €l aserto recogido en el apartado 1 del precitado
articulo se hace sin remision genérica de ningun tipo a lo que las
leyes prevean, lo que, sin que ello descarte la posibilidad de una ley
de desarrollo del derecho (posible pero no obligada), remite a un
ejercicio del mismo por esencia libre. No deja de ser significativo
gue transcurrieran mas de dos décadas desde |la aprobacion de la
Constitucion para que viera la luz la ordenacion legislativa de esta
libertad (Ley Orgénica 1/2002, de 22 de marzo), lo que no impidi6
el desenvolvimiento del fenomeno asociativo a la luz de los nuevos
valores congtitucionales, que dejaron sinvigencialameduladelalLey
preconstitucional de Asociaciones (Ley de 24 de diciembre de 1964)
y alumbraron una jurisprudencia que organicamente fue dibujando
los trazos basicos de este derecho.

De esta jurisprudencia baste destacar en este momento la
afirmacion de que el apartado 1 del articulo 22 de la Constitucion
Espariola reconoce el mismo «sin referencia material alguna, de
modo que este derecho se proyecta sobre la totalidad del fendmeno
asociativo en sus muchas manifestaciones y modalidades (SSTC
67/1985, 23/1987 y 56/1995)» (STC 5/1996, de 16 de enero, FJ 6).
Declaracion que entrafia, por un lado, el poder de los individuos de
unirse (organizadamente y con vocacion de permanencia) en el &mbito
de la autonomia privada (con exclusién, por tanto, del ambito de
«funciones publicas de cardcter administrativo relativas a un sector
de la vida socialy»), para «todos los fines de la vida humanay» (SSTC
67/1985, de 24 de mayo, FJ 3y 115/1987, de 7 dejulio, FJ 3), y, por
otro, que el articulo 22 de la Constitucion Espafiola constituye el
régimen comun de las asociaciones (asi, ya, la temprana STC de 2
de febrero de 1981, FJ 1, afirmo¢ la proyeccion del articulo 22 sobre
los partidos politicos, compatible con & reconocimiento particular de
los mismos en €l articulo 6 de la Constitucion, «como dedica otros
articulos adistintas normas particul ares de asociacion, que adquieren
asi relevancia constitucional»). Existen asi diferentes modalidades
de asociacion reconocidas por la Constitucién, que admiten «normas
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especificas» (segun sefiala la misma sentencia), sin resultar ajenas al
sustrato comun del articulo 22 de aquella (partidos politicos —articulo
6—, sindicatos —articulos 7 y 28—, comunidades religiosas —articulo
16—, organizaciones de consumidores y usuarios —articulo 51.2—,
organizaciones profesionales —articulo 52—, sociedades cooperativas
—articulo 129.2-).

Ciertamente la libertad de asociacion no es ilimitada. Pero
sus limites (delimitacion negativa) estan trazados en la Constitucion
en |os términos estrictos de sus apartados 2 («Las asociaciones que
persigan fines o utilicen medios tipificados como delito son ilegalesy)
y 5 («Se prohiben | as asociaciones secretas y las de carécter paramili-
tar»). Taleslimites se han reputado generalmente como absol utos, es
decir, que fuera de la garantia constitucional de esta libertad quedan
solo el supuesto de la ilicitud penal de los fines perseguidos o medios
utilizados por una asociacion y el de las asociaciones secretas y
paramilitares.

Tal conclusion se extrae sin dificultad de la formulacion literal
del articulo 22 de la Constitucion. Pero se ve avalada por €l resto de
criterios que guian lainterpretacion de la norma fundamental.

7. Es bien conocida la tardia incorporacion de la libertad
de asociacion a las tablas constitucionales de derechos, debido a
la concepcion individualista de la sociedad del primer liberalismo.
Aunque €l proceso democratico que se desarrollaalo largo del siglo
x1x va abriendo paso a su refrendo constitucional (en Espana, la
consagrala Constitucion de 1869, con unaférmularepetidaluego por
la Constitucién de 1876, como derecho de los espafioles a asociarse
«para los fines de la vida humanay), y dando cauce legal al fenémeno
asociativo (ley espafiola de 30 de junio de 1987 o ley francesa de
1901), su pleno reconocimiento no se producirahastael constituciona-
lismo de lasegunda postguerray el aval delostextosinternacionales
sobre derechos humanos. Este resultado esinescindible de unanueva
concepcion de la sociedad, en la que la autonomia individual se
complementa con la accion concertada de los individuos a traves de
grupos sociales, notoria en los textos constitucionales («La Republica
reconoce y garantiza los derechos inviolables del hombre, ya sea
como individuo yaseaen las formaciones sociales donde desenvuelve
su personaidad (...)»—articulo 2 delaConstitucionitalianade 1947-)
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y en una nueva nocion de la libertad de asociacion no limitada a su
vertiente de derecho subjetivo sino integradatambién por su vertiente
estructuradora de la democracia

Este contexto del constitucionalismo europeo, unido a la
reaccion frente a control ideoldgico que imperaba en el régimen
autocratico franquista, control del que en materia de asociacionismo
era mero trasunto la Ley de Asociaciones de 1967, explican que la
garantiadel derecho de asociacion no fueraobjeto de controversiaen
el proceso de elaboracion de la Constitucion de 1978.

Desde sus primeros compases este derecho es objeto de afir-
macion tajante. Solo hay dos cambios significativos en el paso de
la redaccion del Anteproyecto de Constitucion a la del Informe de
la Ponencia en el Congreso de los Diputados, como puede verse en
rapida comparacion de ambas:

— Anteproyecto de Constitucion (articulo 22):

1. Sereconoce €l derecho de asociacion.

2. Sereconoce el derecho defundacion con arreglo alaley.

3. Las asociaciones y fundaciones que atenten a ordena-
miento constitucional o intenten fines tipificados como
delito son ilegales.

4. Lasasociaciones constituidas al amparo de este articulo
deberén inscribirse en un registro alos solos efectos de
publicidad.

5. Lasasociacionesy fundaciones no podran ser disueltas
ni suspendidas en sus actividades si no es en virtud de
resolucion judicial motivada.

6. Se prohiben en todo caso las asociaciones secretasy las
de caracter paramilitar.

— Informe de la Ponencia del Congreso de los Diputados

(articulo 21):

1. Sereconoce €l derecho de asociacion.

2. Las asociaciones que intenten fines o utilicen medios
tipificados como delito son ilegales.

3. Lasasociaciones constituidas al amparo de este articulo
deberan inscribirse en un registro alos solos efectos de
publicidad.
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4. Las asociaciones solo podran ser disueltas o suspendi-
das en sus actividades en virtud de resolucion judicial
motivada.

5. Se prohiben las asociaciones secretas y las de caracter
paramilitar.

L asegundaredaccion desggj 6 lasreferencias alas fundaciones,
con las que articul6 un precepto nuevo (articulo 22 —futuro articulo
34—, que declarara aplicable a estas entidades o dispuesto para las
asociaciones en los apartados 2 y 4 del articulo 21 —definitivo articulo
22-), y acot6 las asociacionesilegales del apartado 3 de laredaccion
original (que se convertiriaen el apartado 2) al supuesto de las «que
intenten fines o utilicen medios tipificados como delitos», eliminando
deladrbitadelailicitud las asociaciones «que atenten a ordenamien-
to constitucional». Por lo demés el Informe de la Ponenciadio alos
apartados 5 y 6 de la redaccion del Anteproyecto (nuevos apartados
4 y 5) su version definitiva. El texto del Informe se mantendria
inalterado en el Dictamen delaComision deAsuntos Constitucionales
y Libertades Publicas del Congreso de los Diputados, que se limitd
a cambiar el verbo «intenten» por «persigan» en el apartado 2, sin
experimentar desde entonces ningun cambio la redaccion del precepto
(salvo e de lanumeracion del articulo, que paso del 21 al 22).

Bien puede decirse desde una perspectiva comparada, que el
influjo de la Ley Fundamental de Bonn (que prohibe «las asociaciones
cuyos fines o cuya actividad sean contrarios a las leyes penales o que
vayan dirigidas contra el orden constitucional o contralosidealesde
entendimiento entre los pueblos» —articulo 9.2-) cedié alaimpronta
de mayor amplitud en la garantia de esta libertad procedente de la
Constitucion de Italia (que consagra €l derecho de los ciudadanos a
«asociarse libremente, sin necesidad de autorizacion, para aquellos
fines que no estén prohibidos por las leyes penales» y que prohibe
«las asociaciones secretas y aguellas que persigan, aungue seaindi-
rectamente, finalidades politicas mediante organizaciones de caracter
paramilitar» —articulo 18—). Es opinion comun en la doctrina de
este Ultimo pais, en concordancia con la posicion favorable a las
«formaciones socia es» plasmadaen e frontispicio de su Constitucién
(articulo 2), que el derecho de asociacion se reconoce sin mas limite
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que el derivado de aquellos fines prohibidos para los individuos por
las|eyes penales, quedando vedado al legislador laadicion delimites
autonomos a dicho derecho.

La investigacion histérica y comparada corrobora pues la
comprensién delaexpresion objetivadaen € texto constitucional dela
garantiade lalibertad de asociacion, en e sentido de haber acotado los
limites de tal garantiaalaestrictailicitud penal de las asociaciones,
por los fines perseguidos o los medios utilizados, asi como a la pro-
hibicién de las asociaciones secretas y de las de caracter paramilitar.
Tesis, por cierto, presente en la enmienda presentada por el Grupo
Parlamentario Vasco (EAJ-PNV) (ntim. 7), durante la tramitacion de
la proposicién de ley en cuestion en e Congreso de los Diputados,
cuya justificacion («el derecho fundamental de asociacion (...) no
tieneotro limite que laL ey penal o las directamente prohibidas por la
CE por ser secretas 0 paramilitares») no dejabalugar adudas, si bien
fueretiradaen el tramite de Ponencia, al proponer éstaunaenmienda
transaccional. Podria pensarse, ya en la actual fase de tramitacion en
el Senado, que lamismatesis es asumida, dado su contenido, por las
enmiendas nimeros 5 a 10 (del Grupo Parlamentario Popular), aunque
insertada en una justificacion mas amplia.

8. No hay contradiccion, ademés, de este entendimiento con
lainterpretacion sistematica del articulo 22 de la Constitucion, yase
considere éste en su relacidn con los demas articulos y principios de
lanormafundamental, yase haga en relacion con laestructurainterna
del precepto.

La necesidad de la interpretacion sistemética deriva de la
«unidad» de la propia Constitucion, reiteradamente destacada por €l
Tribunal Constitucional desde &l temprano Auto 60/1981 (CF su FJ
2), y que supone que la Constitucion «no eslasumay € agregado de
unamultiplicidad de mandatos inconexos, sino precisamente el orden
juridico fundamental de la comunidad politica, regido y orientado
a su vez por la proclamacion de su articulo 1, en su apartado 1, a
partir del cual debe resultar un sistema coherente en el que todos sus
contenidos encuentren el espacio y la eficacia que el constituyente
guiso otorgarles» (STC 206/1992, de 27 de noviembre, FJ 3).

Desde esta perspectiva hermenéutica, se ha destacado ya que
la Constitucion, entre los derechos fundamental es reconocidos en la
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seccion primeradel capitulo segundo del Titulo | dedica correlativa-
mente los articulos 20, 21y 22 alalibertad de expresion, a derecho
dereuniony a derecho de asociacion, respectivamente, por larelacion
que estos derechos guardan entre si.

Por otro lado, tal vinculacion engarza con la superacion del
concepto clasico delalibertad de asociacion, através de su dimension
estructuradoradel Estado social y democratico de Derecho (articulos
1.1,9.2y 10.1 dela Constitucion). Asi, parael Tribunal Constitucio-
nal, «el derecho de asociacion se encuentra vinculado a la dignidad
humanay al libre desarrollo de la personalidad por cuanto protege el
valor de la sociabilidad como dimensién esencial de la persona», Y,
al tiempo, es «elemento necesario para la comunicacion publica en
una sociedad democratica» (STC 236/2007, FJ 7), deviniendo asi €l
articulo 22 dela Constitucién en «uno de los elementos estructurales
basicosdel Estado social y democrético de Derecho» (STC 173/1998,
FJ8), o, por decirlo en otras palabras, en cauce delo que un publicista
espafiol ha denominado «autoorganizacion libre de la sociedad».

Estavinculacion delalibertad de asociacion con lalibertad de
expresion (ala que precederia como un prius la libertad ideol 6gica
—articulo 16 de la Congtitucion-) y su valor estructural refrendan
incontestablemente la exclusion de la existencia de causas de ilici-
tud de fundamento autdnomo, creadas por la Ley, diferentes de las
establecidas, en términos literales estrictos, enlos apartados 2 y 5 del
articulo 22 de la norma fundamental.

Debe anadirse atn que la identificacion constitucional de los
l[imites de lalibertad de asociacion con los marcados por laley penal
(alos que se une la prohibicién de las asociaciones secretas y las de
caracter paramilitar) representa unaopcion del constituyente espafiol
plenamente coherente con las exigencias de tipicidad y taxatividad
propias del principio de legalidad penal (articulo 25.1 CE), definida
la primera como «descripcidn estereotipada de las acciones o de
las omisiones incriminadas, con indicacion de las simétricas penas
o sanciones (...)», e identificada la segunda con la prescripcion de
gue las normas penales «deben ser concretas y precisas, claras e
inteligibles sin proclividad alguna a la incertidumbre, (...), Sin que
sean admisibles formul acionestan abiertas, por suamplitud, vaguedad
o indefinicidn, que la efectividad dependa de una decision practica-
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mente libre y arbitraria del intérprete y juzgador (STC 105/1988)»
(STC 34/1996, de 11 de marzo FJ 5). En el bien entendido de que estas
exigencias, insitasal principio constitucional delegalidad en materia
penal, no agotan los limites del legislador en la misma, pues no es
ajeno a su libertad de configuracion el principio de proporcionalidad
(cf., entre otras, STC 136/1999, de 20 de julio, FJ 23 y ss.), cuyo
analisis excede empero del objeto de este informe.

9. No se ve desmentida esta interpretacion por e importante
cuerpo dedoctrinaque el Tribunal Constitucional hatenido oportuni-
dad de desarrollar sobre distintos aspectos del derecho de asociacion.
Entre ellos no se ha ocupado de la ilicitud constitucional de las
asociaciones con caracter general, pero si lo hahecho delaque puede
afectar de modo concreto a los partidos politicos. Asi lo hizo en la
importante sentencia 48/2003, de 12 de marzo, recaida en el recurso
de inconstitucionalidad promovido por el Gobierno Vasco contra la
Ley Organica6/2002, de 27 dejunio, de partidos politicos, que, entre
otras disposiciones, estableci6 un régimen especial de ilegalizacion y
disolucion delos partidos politicos (articulos 9y 10). El Alto Tribunal
desarroll6 la doctrina que ya estableciera en su temprana sentencia
3/1981, de 2 de febrero, para afirmar que, no obstante su naturaleza
asociativa, que remite a ambito material protegido por € articulo
22 de la Constitucion, los partidos politicos son a propio tiempo
agrupaciones cualificadas por la relevancia constitucional de los
cometidos que les encomienda €l articulo 6 de la Constitucién. De
esta circunstanciaderivalalegitimidad constitucional de un régimen
normativo especifico de los partidos, incluida la prevision de una
disciplina propia de ilegalizacion y disolucion, legitimidad que no
desvirtta la exclusion, asumida por nuestra norma fundamental, del
modelo de democraciamilitante, en lamedidaquelascausasdeilega-
lizacion contempladas por la Ley son «precisamente “conductas”, es
decir, supuestos de actuacion de partidos politicos que vulneran con
su actividad, y no con los fines ultimos recogidos en sus programas,
lasexigenciasdel articulo 6 CE, quelaLey vieneaconcretar» (FJ7).

10. Analizado en su estructura interna, el articulo 22 de la
Constitucion suscita algunas dudas que pueden despejarse convin-
centemente.
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Se refieren las mismas al alcance del limite de la ilicitud penal
delineado por el apartado 2 del articulo 22 y a la relacion con tal
apartado de la prohibicién de las sociedades secretasy |as de caracter
paramilitar contenida en el apartado 5.

La interpretacién maés favorable al gercicio del derecho de
asociacion es la que remite los «fines» y los «medios» delictivos de
las asociaciones a los tipos penales generales. Una interpretacion
que se asienta en el principio, comunmente aceptado en la doctrina
italiana, de que aquello que un individuo puede hacer por si mismo,
sin contravenir la norma penal, puede constituir el fin de una aso-
ciacion. Segun otra interpretacion, seria admisible una tipificacion
delictiva para las asociaciones basada en conductas inseparables
del hecho asociativo como tal. Parece que esta segunda opcion es la
acogida por el Cédigo Penal, pues el mismo considera asociaciones
ilicitas punibles, ademas de «las que tengan por objeto cometer algin
delito o, después de constituidas, promuevan su comision» (nim. 1°
del articulo 515), otros supuestos (nimeros 2°, 3° y 4° del precitado
articulo) que apuntan al carécter determinante de laentidad asociativa
en relacion con el supuesto tipificado: «Las que, aun teniendo por
objeto un fin licito, empleen medios violentos o de alteracion o control
de la personalidad para su consecucion» (nimero 2°); «Las organi-
zaciones de caracter paramilitar» (nimero 3°); y «Las que fomenten,
promuevan o inciten directa o indirectamente al odio, hostilidad,
discriminacion o violencia contra personas, grupos 0 asociaciones
por razon de su ideologia, religion o creencias, la pertenencia de sus
miembros o de alguno de ellos a una etnia, raza o nacidn, su origen
nacional, su sexo, edad, orientacion o identidad sexual o de género,
razones de género, de aporofobia o de exclusion social, situacion
familiar, enfermedad o discapaci dad».

Entre estos ultimos figuran las «organizaciones de caracter
paramilitar», con lo que € legislador hareconducido a ambito penal
este caso de asociacion prohibida por la Constitucién (no, en cambio,
el de las sociedades secretas).

Cabe sostener, no obstante, razonablemente, como hace la doc-
trinaitaliana en relacion con andloga prohibicién de la Constitucién
deeste pais, € caracter autonomo de los dos supuestos de prohibicién
incluidos en el apartado 5 del articulo 22 de la Constitucion. Segliin
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aquella doctrina & fundamento de la prohibicién de las sociedades
secretas 0 de carécter paramilitar residiria, por mas que fueran licitos
sus fines, en la inseguridad que suscita la posibilidad de que se creen
centros de poder oculto (en el caso de las sociedades secretas) 0
agrupaciones sociales de formas intimidatorias (en €l caso de las de
carécter paramilitar) que puedan comprometer launidad del Estado o
la confianza puesta en el monopolio del uso de la fuerza por el mismo.

L aconsecuenciade este fundamento autonomo (que lamisma
estructuradel articulo 22 avala, a separar en dos apartados distintos,
los supuestos de ilicitud penal de los de prohibicion de las asocia
ciones secretas 0 paramilitares) es que la prevencion frente a estos
dos ultimos tipos no tiene por qué ser penal, quedando deferida a la
libertad del legislador |a respuesta mas oportuna.

11. Asi trazados los limites del derecho de asociacion, puede
tambi én interpretarse cabalmente la garantiajudicial contenidaen el
apartado 4 del articulo 22 de la Constitucion: «L as asociaciones solo
podran ser disueltas o suspendidas en sus actividades en virtud de
resolucion judicial motivadax.

Esta garantia proscribe de modo absol uto que pueda atribuirse
a la Administracion potestades de tal naturaleza, ni siquiera de orden
cautelar. No se trata, sin embargo, de una garantia autbnoma cuyo
solo cumplimiento ofreciese coberturaal legislador paracrear nuevos
supuestos deilicitud o prohibicion de las asociaciones, diferentes de
los determinados en los apartados 2 y 5 del articulo 55.

A este respecto, no puede interpretarse de forma disonan-
te con la Constitucién la prevision general que sobre «suspension
y disolucion judicial» contiene € articulo 38 de la Ley Organica
reguladora del Derecho de Asociacion, que, después de reiterar la
exigenciacongtitucional de «resolucion motivadade laautoridad judi-
cial competente» paralasuspension o disolucién delas asociaciones,
«salvo los supuestos de disolucion por voluntad de los asociados»
(apartado 1), acotaladeclaracion judicial de disolucion («sblo podra
declararse») alos siguientes casos: «a) Cuando tengalacondicion de
asociacionilicita, de acuerdo con las leyes penales. b) Por las causas
previstas en leyes especiales 0 en estaley, o cuando se declare nulao
disuelta por aplicacion de lalegislacion civil» (apartado 2).
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Laremisién a «las causas previstas en leyes especiales o en
esta ley» no puede entenderse de forma auténoma respecto al conte-
nido vinculante del articulo 22 dela Constitucion. Unainterpretacion
conforme con el mismo conduce aconsiderar que los procesos en los
gue se ventile la disolucién de una asociacion (0 su suspension) no
sblo han de ser judiciales, sino que ademés han de fundarse en una
causaconstitucional o legalmente prevista, dentro de un elenco tasado
en su tipologia, a saber:

a) Causas de orden civil, derivadas fundamentalmente de la
propia autonomia de la voluntad de los asociados, plasmada en sus
estatutos sociales. Serian, por ejemplo, las especificamente referidas
en el articulo 39 del Codigo Civil (expiracion del plazo establecido
para su funcionamiento, haber realizado el fin para el que se constitu-
y6 la asociacion o la imposibilidad de aplicar a dicho fin la actividad
y medios disponibles). Dada su naturaleza, se trata de causas que, en
caso de conflicto, habran de incoarse en el proceso correspondiente,
dentro delajurisdiccion civil.

b) Causas de orden pena (apartado 2 de la Constitucién).
Ademas de las penas especificamente previstas para las distintas
modalidades delictivas de asociaciones ilicitas tipificadas en el arti-
culo 515 del Codigo Penal, este preve la disolucion de la asociacion
ilicita (articulo 520), que, por tanto, solo podrd imponerse como
consecuenciadel correspondiente juicio penal.

¢) Causas de disolucion que, autbnomamente, pueda configu-
rar el legislador en relacién con la prohibicién constitucional de las
sociedades secretas 0 las de caracter paramilitar. Ya se ha visto que
solo estas ultimas han sido objeto de consideracion legal, por la via
de la tipificacion penal.

d) Causas de disolucion previstas por una ley especial, en
virtud de un titulo constitucional especifico, como sucede, segun se
ha visto, con los partidos politicos (Ley Organica 6/2002, de 27 de
junio, de partidos politicos).

Fuera de las causas de orden civil, vinculadas a la autonomia
delavoluntad, o delas motivadas en lailicitud penal o en laprohibi-
cion constituciona auténomade | as soci edades secretas o de caréacter
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paramilitar (que podria tener su cauce procesal en la Ley Organica
reguladora del Derecho de Asociacion), la legitimidad de cualquier
otra causa de disolucion, tratandose de un derecho fundamental,
amparado en la firme garantia establecida en el articulo 22 de la
Constitucion (del que, recuérdese, se eliming, en |os primeros pasos
del debate constituyente, de la categorizacion de las asociaciones
ilegales, las que atentasen contra el ordenamiento constitucional),
requeriria de un titulo constitucional especifico, como sucede con los
partidos politicos, como consecuencia de los fines que les encomienda
el articulo 6 de la norma fundamental (STC 48/2003, de 12 de marzo).

12. Ladelimitacion del derecho de asociacion en lostérminos
razonados precedentemente formaria parte del contenido esencial del
derecho y, como tal, vinculante para el legislador. En consecuencia,
una modificacion de la Ley Orgénica reguladora del Derecho de
Asociacion como la que es objeto de esta proposicién de ley, que
introduce una nueva causa de disolucién de las asociaciones, ba-
sada en «la realizacion de actividades que constituyan apologia del
franquismo», por plausible que pueda considerarse, contravendria,
en puro andlisis juridico-constitucional, la inequivoca garantia del
derecho de asociacion establecida por € articulo 22 de la Constitu-
cion, en su contenido esencial, arrastrando en |6gica consecuencia
lalesion de otros bienes constitucionales, sefialadamente la libertad
de expresion (articulo 20 CE) y de su prius conceptual (la libertad
ideol 6gica —articulo 16 CE-), ademés de comprometer el principio
de legalidad penal (articulo 25 CE), a que ha quedado vinculada la
ilicitud constitucional de las asociaciones.

Las dos circunstancias cuya concurrencia requiere de forma
alternativala proposicion de ley para que pueda darse €l supuesto de
disolucion contemplado (existencia, enlaapologiadel franquismo, de
«menosprecio y humillacién de la dignidad de las victimas del golpe
de Estado de 1936, de la guerra de Espafia o del franquismo», o de
«incitacion directa o indirecta a odio o violencia contralas mismas
por su condicion detales») no permiten eludir lacuestion previadela
ausencia de un titulo constitucional especifico legitimador del referido
supuesto. Tdl titulo existe, como se havisto, paralos partidos politicos
(articulo 6 CE). Para e supuesto previsto en la proposicion de ley
se invoca en el preambulo el mandato contenido en la disposicién

Revista de las Cortes Generales
N.© 120, Segundo semestre (2025): pp. 429-456



INFORME JURIDICO SOBRE LA PROPOSICION DE LEY ORGANICA... 453

adicional séptimade laLey 20/2022, de 19 de octubre, de Memoria
Democrética, pero € titulo que tal mandato reclama (la memoria
democratica) careceria de sustento constitucional especifico, lo que
tiene que ver con la propia naturaleza de las asociaciones en cuyo tipo
(asociaciones comunes) se situan las destinatarias de la disposicion
objeto de la proposicion de ley, encuadradas en el régimen comun del
articulo 22 de la Constitucion.

A esterespecto, no debe ol vidarse quel asreferidas asociaciones
(las asociaciones comunes) seran merecedoras de la respuesta penal
del Estado s su actividad incurre en alguno de los tipos del delito de
asociacion ilicita contemplados en € articulo 515 del Codigo Penal.
Entre ellos se encuentra las asociaciones «gque fomenten, promuevan
o inciten directa o indirectamente a odio, hostilidad, discriminacién
o violencia contra personas, grupos o asociaciones por razon de su
ideologia, religion o creencias (...)» (nimero 4° del precitado articulo),
entre otras circunstancias, modalidad delictiva que dgja sin sentido
juridico & supuesto de disolucion de apologia del franquismo que la
proposicion de ley vinculaala «incitacion directa o indirecta al odio
o0 violencia contra las mismas (las victimas del golpe de Estado de
1936) por su condicion de tales». Quizas por ello, se aprobd durante la
tramitacion en el Congreso de los Diputados, unaenmiendaen virtud
delacua seencomiendaa Ministerio Fiscal «valorar € gerciciodela
accion pena dedisolucién por delitosrelativosal gercicio de derechos
fundamentales, especiamente en lo relativo a delito de asociacion
ilicita, cuando concurran los supuestos de incitacion a odio o ala
violenciadescritosen € primer apartado». Estaprevision, sin embargo,
es técnicamente defectuosa e innecesaria, pues ni «la accion pena de
disolucién» existe (ladisolucién es sol o una consecuenciaque habrade
imponerse previo e correspondiente juicio del orden penal en que se
establezca la responsabilidad por la comision de alguno de los delitos
integrantes del tipo de asociacionesilicitas) ni la accion pena por la
comision de tales delitos es discrecional.

Cuestion de menor rango que la expuesta es, en fin, encomen-
dar el supuesto de disolucion contemplado en la proposicion de ley
(supuesto, ha de insistirse, autbnomo, gque no seria conforme con la
Constitucién) al orden jurisdiccional civil, €l cual tiene encomendado
pretensiones de naturaleza juridico-privada, como serian para las
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asociaciones las causas de disolucion basadas en la autonomia de la
voluntad, siendo extrafios a su naturaleza otros supuestos diferentes.

III. RECAPITULACION

13. Considerando el contexto del debate habido durante
la tramitacion de la proposicion de ley organica examinada en el
Congreso de los Diputados, y € objeto de esta iniciativa, podria
[legar a cuestionarse, en sede jurisdiccional, la conformidad de la
ley resultante de la aprobacion de aquella con la Constitucion, por
vulneracion del principio de igualdad (articulo 14 CE) no solo en
relacion con € gercicio del derecho de asociacion (articulo 22 CE),
sino también, por el estrecho vinculo con €llas, en relacion con la
libertad de expresion (articulo 20 CE) y con el cimiento delamisma,
lalibertad ideol6gica (articulo 16 CE), contraviniendo ala postre la
interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (articulo 9.3
CE). Todo €llo, tal y como se desarrolla en el paragrafo 4 de este
informe, desde la oOptica de la triple exigencia de «razonabilidad,
proporcion y adecuacion» queintegrael canon de constitucionalidad
en la perspectiva de la doctrina de la ley singular, y a la luz de la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos acerca
de la «necesidad social imperiosa» y la proporcionalidad para la
adopcion de medidas severas de restriccion del derecho de asociacion.

Ahora bien, como se expone en €l paragrafo 5 de este in-
forme, siendo la garantia del derecho de asociacion plasmada en
el articulo 11 del Convenio de Romayy la jurisprudenciarelativa a
mismo un minimo comun europeo, de obligada observancia en el
ordenamiento juridico espafiol, |a Constitucién espafioladelimitacon
mayor amplitud, en el articulo 22, €l gercicio del referido derecho.
Toda regulacion del mismo, ademas de observar la garantia formal
constituida por la reserva de ley, necesariamente organica (articulo
81.1 de la Constitucion) para € desarrollo del derecho o para sus
aspectos consustanciales, y atal garantia se atiene la proposicion de
ley, debera respetar su contenido esencial, del que forma parte el trazo
de los limites del derecho en los términos estrictos de los apartados
2 («Las asociaciones que persigan fines o utilicen medios tipifica-
dos como delitos son ilegales») y 5 («Se prohiben las asociaciones
secretas y las de caracter paramilitar») del articulo 22, reputéandose
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generalmente tales limites como absolutos. Todo ello como se razona
en los paragrafos 6 a 8 de este informe.

Como se sefidla en € parégrafo 9 del informe, tampoco se ve
desmentidalacomprension deloslimites del derecho de asociacion por
laexistenciade un régimen legal especial delos partidos politicos, que
incluye una disciplina propia de ilegalizacion y disolucion (articulos 9 'y
10 delaLey Organica6/2002, de 27 dejunio), dadalaexistenciade un
titulo constitucional especifico, representado por los cometidos que les
encomiendaalos partidos politicos € articulo 6 delanormafundamen-
tal (STC 48/2003, de 12 de marzo). Cabe sostener, no obstante, como
seargumentaen € paragrafo 10 de esteinforme, el fundamento propio
de la prohibicion referida a las sociedades secretas y las de carécter
paramilitar (apartado 5 del articulo 22 CE), con la consecuencia de
gue la prevencion frente a tal es tipos de asociaciones no tiene por qué
ser penal, quedando deferida al legisador |arespuesta més oportuna.

En este sentido, laremision, contenida en el articulo 38 dela
Ley Orgéanica reguladora del Derecho de Asociacion, a «las causas
(de disolucion) previstas en leyes especiales 0 en estaley» no puede
entenderse de forma auténoma respecto a contenido vinculante del
articulo 22 dela Constitucién. Antes bien, unainterpretacion confor-
me con el mismo conduce aconsiderar que los procesos en los que se
ventileladisolucion de unaasociacion (necesariamente judiciales, en
virtud de lagarantia consagrada en el apartado 4 del mismo precepto
constitucional —«as asociaciones sélo podran ser disueltas o suspen-
didas en sus actividades en virtud de resolucion judicial motivada»—)
han de fundarse, como se expone en el parégrafo 11 de este informe,
bien en causas de orden civil, vinculadas a la autonomia de la vo-
luntad, bien en las motivadas en lailicitud penal o en la prohibicion
constitucional de las sociedades secretas o de caracter paramilitar
(que podria tener su cauce procesal independiente del orden penal
enlaL ey Organicareguladoradel Derecho de Asociacion), bien, por
ultimo, en un titulo constitucional especifico, como sucede con los
partidos politicos, como consecuencia de los fines que les encomienda
el articulo 6 de la norma fundamental.

Como se sefidlaen el parégrafo 12 del informe, paralanueva
causa de disolucién de las asociaciones que es objeto de esta propo-
sicion de ley seinvoca en e preambulo el mandato contenido en la
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disposicion adicional séptima de la Ley 20/2022, de 19 de octubre,
de Memoria Democratica, pero €l titulo que tal mandato reclama (la
memoria democratica) careceria de sustento constitucional especifico.

En consecuencia, una modificacion de la Ley Organica regula-
doradel Derecho de Asociacion como lapretendida, por plausible que
pueda considerarse, contravendria, en puro analisisjuridico-constitu-
cional, lainequivoca garantia del derecho de asociacion establecida
por €l articulo 22 de la Constitucion, en su contenido esencial, arras-
trando en |6gica consecuencialalesion de otros bienes constituciona-
les, sefialadamente la libertad de expresién (articulo 20 CE) y de su
prius conceptua (lalibertad ideol 6gica—articulo 16 CE-), ademéasde
comprometer e principio delegalidad penal (articulo 25.1 CE), al que
ha quedado vinculada lailicitud constitucional de |las asociaciones.

Por lo demés, en un orden menor de consideraciones, ha de
tenerse presente que el supuesto de disolucién, de «apol ogia de fran-
guismo», que la proposicion de ley hace depender de la «incitacién
directaoindirectaal odio o violencia contralas mismas (lasvictimas
del golpe de estado de 1936) por su condicion detales» seve privado
de sentido juridico por € hecho de que entre las modalidades del
delito de asociacion ilicita tipificadas en el articulo 515 del Codigo
Penal se encuentrala de |as asociaciones «que fomenten, promuevan
o inciten directao indirectamente a odio, hostilidad, discriminacion
o violencia contra personas, grupos o asociaciones por razén de su
ideologia, religion o creencias (...)» (nimero 4° del referido articu-
lo). En todo caso, la prevision que encomienda a Ministerio Fiscal
«valorar el gercicio delaaccion penal de disolucion» en € referido
caso es técnicamente defectuosa e innecesaria, como se apunta en €l
parégrafo 12 de este informe. Del mismo modo, atribuir el supuesto
de disolucién contemplado en la proposicion de ley (supuesto, hade
insistirse, autbnomo, no fundamentado en un titulo constitucional
especifico y que, por tanto, no seria conforme con la Constitucion) al
orden jurisdiccional civil es extrafio a la naturaleza de dicho orden,
el cual tiene atribuido pretensiones de naturaleza juridico-privada,
como serian, paralas asociaciones, las causas de disolucion basadas
en la autonomia de la voluntad.
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