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. INTRODUCCION

1. El problema de la distribucion territorial de competencias en materia
de asociaciones tiene su germen en la ausencia de una prevision constitucio-
nal especifica en los preceptos que se ocupan de dibujar € mapa de las
competencias exclusivas del Estado y las Comunidades Auténomas, esto es,
en los articulos 148 y 149 del texto constitucional. Esta omisién degié la
puerta abierta para que, ampardndose en las previsiones del articulo 149.3
CE, determinados Estatutos de Autonomia establecieran una competencia

(1) A pesar de ser relativamente reciente, esta sentencia ha sido objeto de diversos
comentarios doctrindes. Vid. GERPE LANDIN, M.; FERNANDEZ DE FRUTOS, M.; MATEU Y
VILASECA, M.; RODRIGUEZ SANTAMARIA, M2 J,, y VALLES VIVES, F., «La delimitaci6 de la
capacitat normativa autondmica en materia d'associacions (Comentan de la STC 173/
1998, sobre la llei basca d'associacions)», en RIC, 1999, nim. 2, pags. 125 y sigs,;
VIVANCOS COMES, M., «Nota sobre la sentencia de la Ley Vasca de Asociaciones (A
propdsito de la sentencia constitucional 173/1998, de 23 dejulio)», en RGD, 1999, junio,
pags. 7165 y dgs; TORRES MURO, I., «Ley autonémica y derecho de asociacion», en
REDC, 1999, nim. 55, pags. 263 y sigs.; LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, E., Igualdad y
au;gnc&mia. Las competencias sobre asociaciones en la jurisprudencia constitucional,
Madrid, 1999.
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exclusiva sobre «asociaciones de carécter docente, cultural, artistico, benéfi-
co, asistencial y similares». Esta pretendida exclusividad, sin embargo, no
podia impedir que €l desarrollo del derecho fundamental de asociacion pro-
clamado en €l articulo 22 CE quede reservado, ex articulo 81.1 CE, al am-
bito material de la Ley Organicay por tanto a Estado, a margen de que
quepa unaregulacion del derecho mediante Ley ordinaria estatal o autonomi-
ca. Ademas, esta eventual Ley autondmica debera respetar las competencias
reservadas a Estado por los articulos 149.1.1 y 149.1.8 CE (2).

En consecuencia, € sistema de fuentes de regulacion del derecho de aso-
ciacion ha de vertebrarse mediante una interpretacién armonica de los articu-
los 81.1, 149.1.1 y 149.1.8 CE que otorgan titulos al Estado con las atribu-
ciones de competencias que los Estatutos hacen a las Comunidades
Auténomas.

2. En € status quaestionis sobre este conjunto de problemas, es posible
identificar dos posturas doctrinales extremas:

a) La primera, que cabria calificar de maximalista desde la perspectiva
del Estado, considera que las Comunidades Auténomas tan sdlo pue-
den asumir competencias referidas a los aspectos administrativos de
las asociaciones, circunscritas a la gecucion de la legislacién del
Estado y, todo lo mas, a la normacion (reglamentaria) de aquellos
aspectos puramente organizativos (registros, competencias de orga-
nos, etc.) y de aquellos otros relativos a favorecimiento, impulso o
fortalecimiento del hecho asociativo (3).

(2) Vid. sobre d reparto competencial en materia de asociaciones con anterioridad
ala sentencia que comentamos, en general, MONFORT FERRERO, M2 J, y SERRA RODRIGUEZ,
A., «El panorama normativo de las asociaciones en Espafia», en RGD, 1996, pags. 1289
y sgs; FERNANDEZ FARRERES, G., Asociaciones y Constitucion (Estudlo especifico del
art. 22 de la Constitucion), Madrid, 1987 pags. 137 y dgs; LOPEZ NIETO Y MALLO, F.,
La ordenacion legal de las asociaciones, Madrid, 1995, pags. 37 y sigs. LUCAS MURILLO
DE LA CUEVA, E., El derecho de asociacion, Madrid, 1996, pags. 258 y sigs. Del mismo
autor, «Algunas consideraciones sobre la Ley Vasca de Asociaciones», en RESE, 1998,
nim. 8, pags. 81 y sigs ANGOITIA GOROSTIAGA, V., «Breves consideraciones en torno a
la personalidad juridica, responsabilidad, utilidad pablicay disolucion de las asociaciones
en la Ley Vasca 3/1988, de 12 de febrero», en REDC, 1996, nim. 9, pags. 9 y sigs.
MARIN LOPEZ, J. J., «Sobre la Ley vasca de Asociaciones: reparto competencia y princi-
pios generdes», en RJCLM,, 1992, pags. 495 y sigs. De mismo autor, «Comentario a
articulo 20» en la obra colectiva dirigida por BERCOVITZ, R, y SALAS, J, Comentarios a
la Ley General parala Defensa de los Consumidoresy Usuarlos Madrid, 1992, pags. 495
y sgs. MARTIN MERCHAN, D., «El derecho de asociacion y las Comunidades Autonomas»,
en DA, 1982, nim. 195, pags. 217 y dgs; HUALDE SANCHEZ, J. J, «Competencias de la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco en materia de asociaciones. La Ley 3/1988, de 12
de febrero, de Asociaciones», VII Jornades juridiques, Entitats Associatives en e Dret
Civil Catala, Lleida, 12-13 de diciembre de 1991, pags. 101 y sigs.
(3) Vid. FERNANDEZ FARRERES, G., Asociaciones y Constitucion, op. cit., pags. 137
y sgs. De forma un tanto més restrictiva, LOPEZ NIETO Y MALLO, F., La ordenacion legal
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b) La segunda, que denominaremos minimalista, sostiene que el Unico
[imite a la intervencién autondémica es el derecho de asociacion, tal
y como aparece declarado en €l articulo 22 CE (4). Parajustificar su
postura, esta tesis tiene que afirmar, en primer lugar, que la reserva
de Ley Organica no es un titulo competencia y que las cuestiones de
articulacion entre la legislacion estatal y la legislacion autonémica
han de resolverse teniendo en cuenta, solamente, los preceptos cons-
titucionales que se ocupan de la distribucion de competencias
(arts. 148y 149 CE). Es decir, para esta postura doctrinal, un precep-
to ordenador del sistema de fuentes —art. 81 CE— carece de rele-
vancia en el ambito del reparto competencial entre el Estado y las
Comunidades Auténomas. Ademas, afiaden, aun cuando pudiera acep-
tarse la relevancia competencial de la reserva de Ley Organica, la
inexistencia de la misma obliga a considerar como materia reservada
adichaley, exclusivamente, e contenido declarado en €l articulo 22
CE. Naturalmente, tal afirmacion obliga a estos autores a afirmar que
respetando el articulo 22 CE, las Comunidades Auténomas estarian
respetando, simultdneamente, el desarrollo del derecho de asociacion
y las condiciones bésicas garantizadoras de la igualdad en su gjerci-
cio (5).

de las asociaciones, op. cit., pags. 37 y sigs., airma este autor que, aun con esas escasas
competencias normativas y con las funciones de gecucion de la legislacion del Estado,
las Administraciones autonémicas disponen de los resortes adecuados para que se puedan
producir sustanciales divergencias en los distintos territorios de Espafia, con la consi-
guiente fata de igualdad para todos los espafioles en materia de asociaciones.

(4) En este sentido se manifiesta expresamente la Exposicion de Motivos de la Ley
vasca sometida ajuicio de constitucionalidad, al afirmar que «...La Ley de 24 de diciem-
bre de 1964, en lo que sigue en vigor, Nno es un instrumento que dignamente pueda
pervivir en un sistema democrético que propugna, como valores superiores de su ordena
miento juridico, la libertad lajusticia, laigualdad y el pluralismo politico... y en ausencia
de una hipotética Ley Organica que regulara el desarrollo directo del derecho fundamental
de asociacion, una Ley como la presente, reguladora de los distintos tipos asociativos para
los que es competente la Comunidad Autonoma del Pais Vasco (art. 10.13 EA Pais
Vasco) no puede eludir el tomar como referencia la propia regulacion constitucional
(art. 22 CE) para establecer los parametros generales de regulacion subsiguiente...». La
cursiva es nuestra.

(5) Vid. LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, E., El derecho de asociacién, op. cit.,
pags. 259 y sigs. Afirma este autor que «..La interpretacion més gustada del mismo
(art. 149.1.1 CE) a supuesto del derecho de asociacion es que se da una coincidencia
préctica entre lo esencial del ndcleo del derecho de asociacion y las condiciones béasicas
que garanticen la igualdad en su gercicio...» y «..Todo aguello que respete estos limites
infranqueables (los previstos en e art. 22 CE) admite regulacion autondémica diferencia-
da, méxime s contribuye a facilitar el gercicio del derecho...» (cfr. pags. 273 y 275);
ANGOITIA GOROSTIAGA, V., «Breves consideraciones en torno a la personalidad juridica,
responsabilidades, utilidad publica y disolucién de las asociaciones en la Ley 3/1988, de
12 de febrero», REDC, op. cit., pags. 9 y sigs.
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3. La critica. A nuestro juicio, ninguna de estas dos tesis doctrinales
extremas es correcta. La maximalista porque incurre en un «exceso de celo»
estatalista que conduce, entre otros resultados, a una interpretacion ilimitada
del concepto «desarrollo» de un derecho fundamental. La minimalista porque
vacia de contenido juridico sustantivo, sin justificacion suficiente, tres pre-
ceptos constitucionales (arts. 81.1, 149.1.1 y 149.1.8 CE).

a) En efecto, latesis maximalista vacia de contenido la atribucion esta-
tutaria y, ademas, presupone implicitamente una identificacién sus-
tancial entre el ambito material de laLey Organicay la competencia
reservada al Estado en materia de asociaciones en virtud del articu-
lo 149.1.1 CE.

b) Las objeciones alatesis minimalista no son de menor calado por dos
motivos: En primer lugar, porque para admitir el engarce directo de
la norma autonémica al texto constitucional, o bien es preciso negar
la relevancia competencial de la reserva de Ley Orgéanica, o bien hay
admitir genéricamente dicha incidencia pero desactivando su €ficacia
concreta en materia de asociaciones debido alainexistencia de desa-
rrollo orgénico del derecho. Y, en segundo lugar, porque a igual que
ocurre en la vision maximalista del problema, el engarce directo de
la norma autondmica al texto constitucional exige considerar que el
concepto de desarrollo del derecho (art. 81 CE) coincide con la re-
gulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad en €
gjercicio del derecho de asociacién (art. 149.1.1 CE). Ademés, esta
tesis no tiene en cuenta las previsiones competenciales del articu-
lo 149.1.8 CE.

4. Planteamiento y orden de la exposicién. Como puede apreciarse, €l
nicleo de las discrepancias doctrinales se encuentra en la definicion de lo que
haya de entenderse por condiciones basicas para garantizar la igualdad de
todos los espafioles en el gercicio del derecho de asociacién. Ambas posicio-
nes doctrinales identifican este &mbito de regulacion con el de desarrollo del
derecho. Puede adelantarse ya que, a nuestrojuicio —y ajuicio del Tribunal
Constitucional— tal identificacion es incorrecta: El articulo 149.1.1 CE atri-
buye a Estado competencias normativas méas amplias que las que resultan de
la reserva de Ley Organica (Infra Il). Pero, ademés, asi expuesto, a nuestro
juicio el planteamiento esta desenfocado, porque €l titulo competencial clave
del Estado en la materia no se encuentra en ninguno de los preceptos sefia
lados, sino en el articulo 149.1.8 CE que atribuye a Estado competencias
sobre las «bases de las obligaciones contractuales». Por tanto, la exclusividad
de las competencias autonémicas sobre asociaciones aparece limitada por tres
titulos competenciales del Estado: desarrollo del derecho, regulacién de las
condiciones necesarias para garantizar la igualdad en el gjercicio del derecho
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y bases de las obligaciones contractuales (Infra I11). ElI Tribunal Constitucio-
nal en la sentencia que comentamos, a no tener en cuenta este Ultimo titulo
competencial del Estado, atribuye competencias a las Comunidades Auténo-
mas que, a nuestrojuicio, deben quedar reservadas al Estado. En particular,
€l nimero de personas necesario para constituir una asociacién, la capaci-
dad para celebrar € contrato de asociacion, y € contenido minimo de los
estatutos sociales, asi como las previsiones referentes a su modificacion. Al
margen, nuestras discrepancias se extienden a lo que deben considerarse con-
diciones bésicas en el sentido del articulo 149.1.1 CE. A nuestrojuicio, y en
contra de la opinién del Tribunal, € concepto de asociacion y la definicion
del estatuto de asociado debe reservarse al Estado s queremos que quede
asegurada la igualdad de todos los ciudadanos en € gjercicio del derecho de
asociacion (Infra IV).

I[I. LA INCIDENCIA DE LA RESERVA MATERIAL DE LEY
ORGANICA EN EL REPARTO COMPETENCIAL EN MATERIA
DE ASOCIACIONES

1 PLANTEAMIENTO

Determinar de qué forma la reserva constitucional de la materia «desarro-
[lo del derecho fundamental de asociacion» a favor de la Ley Orgéanica incide
también sobre la distribucién de las competencias normativas entre €l Estado
y las Comunidades Auténomas es problemético, fundamentalmente, por dos
motivos:

a) En primer lugar, porque la relevancia competencial de las reservas
de Ley Organica previstas por la Constitucion es, en general, discu-
tible. Asi, el Tribunal Constitucional afirmé la relevancia competen-
cial de lareserva de Ley Organica en la sentencia 5/1981, pero la
nego posteriormente en la sentencia 137/1986, en la que e Tribunal
parte exclusivamente de las reglas del articulo 149.1 CE para articu-
lar las relaciones entre la legislacion estatal y la autonémica. Conse-
cuentemente, seguin la doctrina que se deduce de esta sentencia, la
interpretacion integradora correcta de ambos preceptos impide a
Estado escudarse en el dmbito material de la Ley Orgéanica para des-
bordar los limites que le marcan los articulos 148 y 149 CE que han
de funcionar, de esta forma, como una especie de «diques de conten-
cion» de la actividad normadora estatal (6).

(6) El Tribuna Congtitucional ha entendido desde su STC 6/1982, de 22 de febrero,
que lareserva de Ley Organica contenida en € articulo 81 CE se refiere a «desarrollo»



1984 DICTAMENES Y NOTAS

b) En segundo lugar, la fijacion del ambito de la reserva de Ley Orga
nica en materia de asociaciones es probleméatica porque la ausencia
de promulgacion de una Ley Organica sobre el derecho de asocia-
cion ha forzado a las Comunidades Auténomas a fijar, hipotética-
mente, 1o que quedaria englobado —si el legislador 1o hubiera nor-
mado— bajo la proteccion organica del derecho. En la resolucion de
esa determinacion hipotética caben, prima facie, dos opciones. O
bien entender —de forma claramente favorable a las pretensiones
autonémicas— que lo organico no puede ser méas que el contenido
regulativo del precepto que reconoce el derecho, o bien entender
—de forma favorable al Estado por cuanto que la Ley Orgéanica se
aprueba en Cortes Generales—, que s € legislador se hubiera puesto
a determinar la materia «organica» del derecho de asociacion, hubiera
ampliado (lato sensu) las previsiones del referido precepto constitu-
ciona (7).

directo de los derechos fundamentales. Vid. para € estudio de este concepto en relacion
con € problema del reparto competencial, entre otros, FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R, Las
Leyes Organicas y € bloque de la constitucionalidad, Madrid, 1981, pags. 51 y sigs.

* CHOFRE SIRVENT, J. F., Sgnificado yfuncion de las Leyes Organicas, op. cit., pags. 126

y sigs IMENEZ BLANCO A., «De nuevo en torno a las Leyes Organicas, las bases y la
competencia legidativa de las' Comunidades Auténomas», en REDA, 1986, pags. 120
y dgs. DE OTTO, I., «Los derechos fundamentales y la potestad normativa de las Comu-
nidades Auténomas en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional», en RVAP, 1987,
pags. 53y sigs; LINDE PANIAGUA, E., «La proteccion de los derechos fundamentaes y las
libertades publicas en la Constitucion espafiolade 1978», en RGLJ, 1981, mayo, pags. 469
y sigs; PEMAN GAVIN, J, «Las Leyes Organicas. Concepto y posicion en € sistema de
fuentes del Derecho», en AA.VV., Estudios en homenaje al profesor Eduardo Garcia de
Enterria, Vol. I, p4gs. 161 y sigs. Del mismo autor, lgualdad de los ciudadanos y
autonomias territoriales, Madrid, 1994, pags. 240y sigs. LOPEZ GUERRA, L., «Ladoctrina
del Tribuna Congtitucional en relacion con € articulo 149.1.1 CE», en AAVV., La
funcion del articulo 149.1.1 CE en € sistema de distribucion de competencias, Barcelo-
na, 1992,-pags. 9y sigs CRUZ VILLALON, P., «& legisiador de los derechos fundamen-
tales», en AAVV. (LOPEZ PINA, A, Dir), La garantia constitucional de los derechos
fundamenta]es. Alemania, Espaﬁa, Francia e ltalia, Madrid, 1991, pags. 125 y sSigs.
TUDELA ARANDA, J, Derechos constitucionales y autonomia politica, Madrid, 1994,
pags. 252 y sigs.

(7) Laausencia de desarrollo legidativo del gercicio del derecho de asociacion ha
sido una congtante en la historia de nuestro constitucionalismo. No en vano, hasta la Ley
de 24 de diciembre de 1964, estuvo vigente en nuestro Derecho la Ley de 30 dejunio de
1887 —cuyo anclaje constitucional deriva del art. 17 de la Constitucion de 1869—, con
las trascendenteles modificaciones operadas a la misma por e Decreto de 25 de enero de
1941. Vid. GONZALEZ CASANOVA, J. A., «Libertad de asociacion», en RIC, 1974, nim. 2,
péags. 7y sigs. OLIAS LIMA DE GETE, B., La libertad de asociacién en Espafia (1868-
1974), Madrid, 1977, especiamente pags. 207 y d9gs SANCHEZ DE FRUTOS R. G, «Ley
de 24 de diciembre de 1964», en RCDI, 1965, nim. 448-449, pags. 115y sigs. SERRERA
CONTRERAS, P. L., «Algunas dudas sobrelalegislaci()n de asoci aciones», en RCDI, 1971,
enero-febrero, pags. 9y sigs LASARTE ALVAREZ, C, «Notas sobre e derecho de asocia
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2. INTERPRETACION OFRECIDA POR LA SENTENCIA

a) Sobre laprimera de dichas cuestiones, es posible encontrar en la sen-
tencia dos grupos de ideas, (i) Por un lado, la sentencia afirma que la técnica
de la reserva de Ley tiene una naturaleza distinta de la que poseen las reglas
de atribucion de competencias, porque € contenido y la finalidad de ambas
figuras han sido y son sustancialmente diversos. Por ello, «Lareserva de Ley
Organica del articulo 81.1 CE no contiene, en puridad, ningin titulo compe-
tencial habilitante a favor del Estado», y «como bien dice la STC 137/1986,
«ni la unidad de la CE toleraria que una de sus disposiciones (art. 149) se
desvirtuase integramente por lo establecido en otra (art. 81.1 CE) ni, de otra
parte, un precepto ordenador del sistema de fuentes puede sobreponerse a la
norma que busca articular |os ambitos materiales», (ii) Por otro lado, la senten-
cia afirma que «siendo cierto que lareserva de Ley Orgéanica no supone atri-
bucién de ningdn titulo competencial, no lo es menos que, en virtud del ar-
ticulo 81 CE, sdlo el Estado puede dictar estaformade Leyes en desarrollo de
los derechos fundamentales y que, las Comunidades Auténomas a ejercer sus
competencias deben respetar el contenido de las mismas, so penade incurrir en
un vicio de inconstitucionalidad por vulneracion del citado preceptos.

b) Sobre la determinacidn hipotética de la materia orgéanica del derecho
de asociacion, la sentencia afirmatres grupos de ideas: (b.I) En primer lugar,
la sentencia advierte que la inexistencia de Ley Orgénica de desarrollo del
articulo 22 CE no impide al Tribunal controlar el respeto de lareservade Ley
Organica por parte de la Ley impugnada, pero dificulta la tarea, «ya que €
contraste del contenido normativo de la Ley vasca debe hacerse con el con-
tenido abstracto de la reserva de Ley Organica, pero no es posible llevarlo a
cabo con relacion a articulado de una Ley estatal (preconstitucional) que
puede concretar con mayor o menor intensidad el &mbito de la reserva, pero
gue en la actualidad no es més que una posibilidad abierta a las Cortes ge-
nerales». (b.2) En segundo lugar, la sentencia afirma que uno de los criterios
fundamentales que ha orientado la definicién del contenido de la reserva de
Ley Organica en materia de asociaciones ha sido € de reservar a Estado ex
articulo 81.1, «el desarrollo directo del derecho fundamental considerado en
abstracto 0 "en cuanto tal", en tanto que se atribuye la regulacion de la
"materia sobre la que se proyecta el derecho" al legislador ordinario, estatal

cion y regulacion juridica de las asociaciones», en La Ley, 1984, vol. |, pags. 1135
y sigs. Sobre las limitaciones del reconocimiento del derecho de asociacién en la etapa
franquista, LLUIS Y NAVAS, J, Derecho de Asociaciones, Barcelona, 1967; LEOUINA VILLA,
J., «Asociaciones y policia Comentario a la sentenciade 21 de noviembre de 1974. Club
de amigos de la UNESCO», en REDA, 1975, nim. 4, pags. 111 y sgs. GARCIA PABLOS
A., Asociacionesilicitas en el Codigo Penal, Madrid, 1978; CORDOBA RODA, J., «Libertad
de asociacion y Ley penad», en RIC, 1976, nim. 4, pags. 775y Sigs.
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0 autondémico, con competencias sectoriales sobre la misma». No obstante, €l
Tribunal precisa que esta pauta interpretativa no puede ser aplicada de forma
mecanica, ya que con suma frecuencia resulta dificil distinguir dénde acaba
el desarrollo del derecho en cuanto tal y dénde comienza la regulacién de la
materia sobre la que éste se proyecta. Asi, «esta dificultad es facilmente
observable cuando se pretende delimitar la regulacion del derecho de asocia-
cién con respecto de la que es propia del régimen juridico de las asociaciones
creadas al amparo del mismo», (b.3) En tercer lugar, la sentencia afirma que
debe quedar reservado a la Ley Organica el «contenido fundamental» del
derecho de asociacion en las cuatro dimensiones o facetas que lo integran:
libertad de creacion de asociaciones y de adscripcion alas ya creadas (libertad
positiva), la libertad de no asociarse y de degjar de pertenecer a las mismas
(libertad negativa), la libertad de organizacién y funcionamiento internos sin
injerencias publicas (derecho de autoorganizacion) y, finamente, la dimen-
sion inter privalos del derecho de asociacién que garantiza un haz de facul-
tades a los asociados considerados individualmente frente a las asociaciones
alas que pertenecen —o, en su caso, alos particulares frente a las asociacio-
nes a las que pretenden incorporarse—.

3. LA CRITICA

a) A nuestro juicio, la relevancia distributiva de competencias de la
reserva de Ley Organica se produce en todos los derechos fundamentales,
aungue no en todos ellos su disefio constitucional permite que el nicleo de
desarrollo despliegue eficacia distributiva por encima de las previsiones del
articulo 149.1.1 CE (8). Asi, en el ambito de los derechos de libertad, como

(8) En sentido contrario parece pronunciarse, recientemente, LUCAS MURILLO DE LA
CUEVA, E., Igualdad y autonomia. Las competencias sobre asociaciones en la jurispruden-
cia congtitucional, op. cit., pags. 37 y 38. Afirma este autor que: «...De lareserva alas
Leyes Organicas de desarrollo de los derechos fundamentaes y las libertades publicas
(art. 81.1 CE) no se puede extraer la concluson de que tenga la funcién de distribuir
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomeas. En tal sentido, € hecho de
que este tipo de Leyes sdlo pueda emanar de las Cortes... s bien tiene una enorme
relevancia para precisar e contenido de la norma constitucional que queda indisponible
para e legisador ordinario, es geno a la mencionada distribucion. Ciertamente, en la
medida en que la Ley Orgénica supone més espacio, menos margen de actuacion quedara
para @ legidador autondmico (y para e ordinario estatal) y mas igual sera la regulacion
del derecho en todo € territorio del Estado. Ahorabien, € hecho de que se produzca esa
incidencia no debe confundir las cosas hasta € extremo de pensar que la repetida reserva
encierra una regla de reparto competencial. S se admitiera ese argumento, también habria
que caracterizar a la disciplina de la reforma constitucional o la atribucién a las Cortes
de facultades en relacion con la Corona o la formacion del Gobierno, por giemplo, como
normas distributivas de competencias...». A nuestro juicio, como veremos en e texto,
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es € de asociacion, la distribucién competencial efectuada por el ambito del
desarrollo del derecho queda absorbida dentro de lo que e Estado puede
cubrir legitimamente en virtud del articulo 149.1.1 CE. Por € contrario, en
los derechos subjetivos de contenido prestacional, como es el de educacién,
parece que €l ambito del desarrollo es mas amplio que € que el Estado puede
cubrir gjercitando su competencia para definir las condiciones bésicas garan-
tizadoras de la igualdad en su gjercicio.

Las razones que sostienen esta interpretacion son las siguientes: (a.l) En
primer lugar, la reserva de Ley organica actla o funciona como un titulo
competencial a favor del Estado en materia de derechos fundamentales por-
gue se trata de una fuente normativa que, por definicién, solo puede proceder
de las Cortes Generales y lo cubierto por ella debe ser respetado, ex articu-
lo 28.2 LOTC, por €l legislador de la Comunidad Auténoma. Consecuente-
mente, aungue parece exagerado calificar alatécnica de reservade Ley como
una técnica de distribucién competencial, en materia de derechos fundamen-
tales, el ambito organico de su desarrollo esta distribuyendo, de facto, com-
petencias normativas entre el Estado y las Comunidades Auténomas, (a.2) En
segundo lugar si, como advierte reiterada doctrina constitucional, el instru-
mento de la Ley Organica convierte a las Cortes Generales en constituyente
permanente —en €l sentido de concretar la norma constitucional en sus espa-
cios abiertos a la libertad de configuracion normativa del legislador de los
derechos fundamentales—, no parece que tenga sentido negar, sSin mas, rele-
vancia distributiva de competencias a la técnica de la reserva de Ley Orga-
nica (9). (a.3) Por ultimo, parece l6gico pensar que en esa labor de comple-
tamiento de la norma constitucional el legislador organico estara subordinado
al diferente margen de maniobra que le confiera la estructura del derecho en
cuestion. Y, en materia de asociaciones, el tenor literal del articulo 22 CE no
da pie para pensar en un desarrollo que contenga algo que no sea una con-
dicion béasica para asegurar la igualdad de todos los espafioles en el gjercicio
del derecho, porque en los derechos de libertad (frente a los poderes publicos)
la plenitud de su gjercicio descansa, precisamente, en la ausencia de un ex-

puede que sea técnicamente incorrecto calificar a la reserva de Ley Orgénica como regla
especia de reparto competencia, pero parece innegable que, a menos en materia de
desarrollo de los derechos fundamentales (no asi en otras materias), funciona como s se
tratara de una norma atributiva de competencias.

(9) Asi, como recoge la sentencia que comentamos, «...en la STC 127/1994 se dice
que "puede (...) razonarse que cuando las Cortes Generales en la Ley Organica desarrollan
un derecho fundamental estén, en redlidad, desarrollando y concretando la norma cons-
titucional reconocedora del derecho —a menudo dotada de considerables dosis de abstrac-
cion— en sus espacios abiertos a la libertad de configuracion normativa del legisiador de
los derechos fundamentales’. El instrumento de la Ley Orgénica, dice la STC 6/1982,
F.J. 6y reiteran las SSTC 160/1987 y 127/1994, "convierten a las Cortes Generales en
constituyente permanente”...» (F.J. 7).
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Cesivo intervencionismo normativo, ergo en esta clase de derechos, € desa
rrollo del derecho coincide con la competencia del Estado para definir las
condiciones bésicas garantizadoras de laigualdad en €l gjercicio del derecho,

b) Sobre la determinacién abstracta del contenido de la reserva de Ley
Organica, €l Tribunal Constitucional parece rechazar que el Unico nicleo de
regulacién indisponible para las Comunidades Auténomas sea €l propio pre-
cepto constitucional que declara el derecho. A nuestrojuicio, este es el plan-
teamiento correcto porque aunque €l legislador autondmico no tenga que
esperar a que las Cortes Generales desarrollen el derecho para entrar a legislar
eso no significa que pueda suplantarlo. Ahora bien, para definir el eventua
contenido de Ley Orgénica, segln la sentencia, € «punto de partida inexcu-
sable» consiste en atribuir el «desarrollo del derecho en cuanto tal» (en el que
incluye «la regulacién del derecho») al legislador organico y «la regulacion
de la materia sobre la que se proyecta € derecho» (en € que incluye «el
régimen juridico de las asociaciones» creadas al amparo del mismo) al legis-
lador ordinario con competencias en estas materias.

A nuestro juicio, no parece muy acertado enfrentar como espacios de
regulacién independientes el desarrollo del derecho fundamental y el régimen
juridico de las asociaciones creadas al amparo del mismo y larazén consiste
en que € desarrollo del derecho y € régimen juridico del producto de su
gjercicio no son, en realidad, cosas distintas (10). En efecto, €l concepto de

(10) En este sentido, @ Voto Particular formulado a la sentencia que andizamos
afirma que «...La sentencia de la mayoria excluye € régimen juridico de las asociaciones
de lareserva del articulo 81.1 CE. Ta exclusion es discutible. S por "régimen juridico”
(categoria que la sentencia no define) se entiende € conjunto de normas que configuran
e estatuto de las asociaciones, su "ser" en d mundo del Derecho, es evidente que su
establecimiento queda comprendido en € ambito de "desarrollo”. Al definir, por gemplo,
la estructura de las asociaciones, sus érganos, los derechos y obligaciones de los asocia
dos, las modalidades de disolucidn de las asociaciones, etc., se esta definiendo in con-
creto qué es una asociacion, cuando una asociacion dga de serlo, cud es la posicion
atribuida en su seno a cada uno de los asociados (titulares de la vertiente individual del
derecho de asociacion) y cudes los procedimientos de formacion de la voluntad de la
asociacion en cuanto tal o € estatuto con € que ésta (titular de la vertiente colectiva del
derecho) ha de operar en d Ordenamiento. Dificilmente puede admitirse que todo esto
quede a margen de la idea de desarrollo del derecho fundamenta. En definitiva, la
sentencia de la que estamos discrepando no dedlinda con precision los conceptos de
"desarrollo” y "regulacion del gjercicio” (que confunde con algo tan oscuro como “la
regulacion de la materia sobre la que se proyecta € derecho”, cuando de lo que se trata
es, precisamente, de regular e derecho antes de que éste se proyecte sobre todos los
ambitos —no sobre materias— del ordenamiento). Excluye ademas, del concepto de
"desarrollo” todo aquello que sirve a la concrecion del concepto abstracto de "asocia
cién": quién puede asociarse, cOMo se estructura una asociacion, qué derechos y obliga
ciones tienen los asociados, como actlia la asociacion interna 'y externamente, cuando
desaparece una asociacion, como se disuelve, etc.; en suma, su régimen juridico. Régimen
que la Congtitucién no prevé, pero que, por su transcendencia para la definicion del
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régimenjuridico, en su acepcién habitual, es un concepto genérico. Por tanto,
debe afirmarse que parte del régimen juridico de las asociaciones se incluye
dentro del &mbito del desarrollo del derecho, ya que es materialmente impo-
sible desarrollar un derecho sin establecer, a tiempo, € régimen juridico de
la institucion en la que se concreta su gercicio. A contrario, no todo €
régimen juridico de las asociaciones puede incluirse dentro del desarrollo del
derecho. Consecuentemente, a nuestro juicio, no se trata de una cuestiéon de
delimitacion de «zonas independientes». Resulta, por lo tanto, que el desarro-
llo del derecho fundamental de asociacién debe comprender, a menos, la
articulacion juridica de su contenido esencial y esta articulacion juridica su-
pone definir, en mayor o menor medida, €l régimenjuridico de las asociacio-
nes, pero el legislador autonémico todavia tendra que respetar la legislacion
estatal ordinaria tendente a garantizar la uniformidad de las bases de las
obligaciones contractuales y las condiciones basicas de igualdad de todos los
espafioles en el gercicio del derecho de asociacion (11).

[1l. ANALISIS DE LOS ARTICULOS 149.1.1 Y 149.1.8 CE
EN MATERIA DE ASOCIACIONES

1. PLANTEAMIENTO

En opinion de un sector de la doctrina, € titulo competencial estatal
mas importante en materia de asociaciones es e previsto en el articu-
lo 149.1.8 CE que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre la
legislacién civil y, en todo caso, sobre las bases de las obligaciones con-

derecho fundamenta requiere de un "desarrollo” (una concrecion) que € articulo 81.1
CE hareservado a la Ley Organica.» =~

(11) Vid. en @ mismo sentido, MARIN LOPEZ, J. J, «Sobre la Ley vasca de Asocia
ciones», en RICM,, op. cit., pag. 134. Este autor afirma que «..No sdlo € "desarrollo”
del derecho fundamental de asociacion que lleve a cabo e Estado se impone atodas las
Comunidades Auténomas —incluidas las que asumieron competencia "exclusiva' en
materia de asociaciones—, sino que, ademas, las normas dictadas por e Estado con animo
de garantizar laigualdad de todos los espafioles en € gercicio de ese derecho fundamen-
tal no pueden ser reputadas lesivas de las competencias autondmicas en la materia aso-
ciativa. S0lo s € Estado dicta normas que no son estrictamente precisas para salvaguar-
dar esa igualdad cabe hablar de invasidn de las competencias autondmicas...». Y mas
reci entemente, GERPE LANDIN, M.; FERNANDEZ DE FRUTOS, M.; MATEU VILASECA, M.; RODRI-
GUEZ SANTAMARIA, M .2 J,, y VALLES VIVES, F., «La delimitacié de la capacitat normativa
autondmica en materia d'associacions», en RIC, op. cit., pags. 143 y sigs.

(12) Vid. MARIN LOPEZ, J. J., «Comentario d articulo 20», en BERCOVITZ, R., y SALAS,
J, Comentarios a la Ley General de Defensa de los Consumidoresy Usuarios, Madrid,
1992, pags. 510y sigs. Afirma este autor que es en € articulo 149.1.8 en relacidn con
el agpartado 1 del mismo precepto «..donde esta contemplado € titulo competencia
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tractuales (12). A nuestro juicio, este planteamiento es correcto pero la
argumentacion que lo sostiene no reside en el carécter instrumental del
articulo 149.1.1 CE. Como &firma la sentencia objeto del presente comen-
tario, el articulo 149.1.1 es un titulo competencia con contenido propio
—no residual— que habilita a Estado para regular «el contenido primario
del derecho, las posiciones juridicas fundamentales (facultades elementales,
limites esenciales, deberes fundamentales, prestaciones bésicas, ciertas pre-
Misas O presupuestos previos)», porque «este precepto no puede operar
como una especie de «titulo horizontal», capaz de introducirse en cualquier
materia o sector del ordenamiento juridico por el mero hecho de que pudie-
ran ser reconducibles, siquiera sea remotamente, hacia un derecho o deber
congtitucional» (13). La razdn que, a nuestro juicio, justifica por qué €
Tribunal Constitucional deberia haber utilizado primordialmente el articu-
lo 149.1.8 CE, a la hora de abordar € reparto de poderes normativos en
materia de asociaciones entre e Estado y las Comunidades Autonomas,
reside en € hecho de que las asociaciones objeto de la Ley sometida a
recurso de inconstitucionalidad son asociaciones privadas con finalidad no
lucrativa —esto es, entes privados sometidos a Derecho privado—, lo que
declara acertadamente la sentencia en su fundamento juridico octavo (14).

exclusivo de mayor entidad que € Estado ostenta para la intervencidn legidativa en
materia de asociaciones...», pero este autor argumenta este planteamiento en una compre-
S6n del articulo 149.1.1 CE como titulo instrumental que no tiene un cometido propio.
Referencias a esta regla atributiva de competencias tras la sentencia que comentamos se
encuentran también en los trabgjos de LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, E., lgualdad y auto-
nomia. Las competencias sobre asociaciones en la jurisprudencia constitucional, op. cit.,
pags. 142y sigs., y GERPE LANDIN, M.; FERNANDEZ DE FRUTOS, M.; MATEU | VILASECA, M ;
RODRIGUEZ SANTAMARIA, M.2 J.,, y VALLES VIVES, F., «La delimitacié de la capacitat nor-
mativa autondmica en materia d'associacions», en RIC, op. cit., pags. 462 y 463.

(13) Vid. sobre @ acance del articulo 149.1.1 CE, en general, TUDELA ARANDA, J,
Derechos congtitucionales y autonomia politica, op. cit., pags. 268y sigs. PEMAN GAVIN,
J., lgualdad de los ciudadanos y autonomias territoriales, op. cit., pags. 228 y sigs.
Sobre lainfluencia dd articulo 149.1.1 CE, en relacion con & derecho de asociacion, tras
la sentencia que comentamos, vid. TORRES MURO, |., «Ley autonémica y derecho de
asociacion», en REDC, 1999, nim. 55, pags. 270 y sigs, GERPE LANDIN, M.; FERNANDEZ
DE FRUTOS, M.; MATEU Y VILASECA, M.; RODRIGUEZ SANTAMARIA, M2 J, y VALLES VIVES,
F., «La delimitacio de la capacitat normativa autondmica en materia d'associacions», en
RIC, 1999, nim. 2, pags. 143 y sigs. Dentro de las referencias a este precepto en la
doctrina anterior @ pronunciamiento constitucional, nos parecen especialmente destaca-
bleslas de MARIN LOPEZ, J. J., «SobreIaLQ/ VascadeAsomaoonem en RICM, op. cit.,
pags. 121 y sigs; MONFORT FERRERO M2 J, y SERRA RODRIGUEZ, A., «El panorama nor-
mativo de las asociaciones en Espafia», en RGD, op. cit., pégs. 1289 y sgs MARTIN
MERCHAN, D., «El derecho de asociacion y las Comunidades Auténomas», en DA, op. cit.,
espemalmente pags. 218-220.

(14) La ddimitacién objetiva de la Ley de 1964 a las asociaciones sin finalidad
lucrativa recoge la tradicion de la Ley francesa de 1901 que, guiada por una findidad
politica de policia, cifrala distincién conceptual entre asociacion y sociedad en la dife-
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Cabe preguntarse, en consecuencia, por qué el Tribunal Constitucional no
utiliza este precepto constitucional cuando se esta dirimiendo el alcance de
la competencia estatal en materia de Derecho privado. No obstante, las
consecuencias practicas de esta omisién pueden no ser, en principio, dema-
siado graves, porque de la lectura de la sentencia se desprende que todo
lo que se podria haber atribuido al Estado por la via del articulo 149.1.8
CE parece quedar reservado, de facto, al mismo por la via del articu-
lo 149.1.1 CE que asume, de esta forma, una cierta funcién omnicompren-
siva de toda competencia estatal en la materia (15). El problema funda-
mental de esta solucion adoptada por la sentencia va a plantearse, a nuestro
juicio, siempre que sea posible aislar o identificar agun aspecto de la
regulacion de las asociaciones subsumible en la materia de legislacion civil
que escape de las condiciones basicas garantizadoras de la igualdad en €l

rente indole materia del fin que persiguen una 'y otra. Este criterio causal de diferencia-
Cion ha sido discutido por un sector de la doctrina que, utilizando un criterio de naturaleza
estructural de origen germano, estima que las asociaciones stricto sensu (las denominadas
corporaciones) son aguellas organizaciones poseedoras de una estructura corporativa. Por
el contrario, bgjo € concepto de sociedad (asociaciones en sentido amplio) quedan en-
globadas todas las asociaciones con estructura persondlista. Vid. GIRON TENA, J,, Derecho
de Sociedades, Tomo |. Parte General, Sociedades colectivas y comandltarlas Madrid,
1976, pégs. 25 y sgs FERNANDEZ DE LA GANDARA, L., La atipicidad en Derecho de
Sociedades, Zaragoza, 1977, pégs. 300y sigs. NICOLAS MARTI J., «El contrato de socie-
dad en d Derecho codificado espafiol con especid referencia d Codlgo Civil (reflexiones
en torno a su delimitacién conceptua y funciona)», en RDM, 1989, nim. 193 y 194,
pags. 679 y sigs. PAZ-ARES, C, «Comentario de los articulos 1.665 y sigs. del Cadigo
Civil», en PAZ-ARES, C; DIEZ-PICAZO, L.; BERCOVITZ, R., y SALVADOR CODERCH, P., Comen-
tario del Cdédigo Civil, Madrid, 1991, pags. 1327 y sigs. Del mismo autor, «Animo de
lucro y concepto de sociedad», en Derecho Mercantil de la Comunidad Econdémica
Europea. Estudios en homenaje a José Giron Tena, Madrid, 1991, pdgs. 729 y sigs.
PANTALEON PRIETO, F., «Asociacion y sociedad (a propésito de una errata en € Codigo
Civil)», en ADC, 1993, enero-marzo, pags. 5y sigs. DE SALASMURILLO, S., «Notas sobre
el nuevo régimen de las asociaciones de utilidad publica», en Derecho Privado y Cons-
titucion, 1994, nim. 9, pags. 95 y sigs.

(15) Como afirma SANCHEZ GONZALEZ, M. P., «Breves reflexiones sobre la doctrina
congtitucional relativa a las "bases de las obligaciones contractuales'», en Derecho Pri-
vado y Constitucidon, 1993, nim. 1, pag. 152, existen grandes dificultades para cdificar
de forma nitida a una materia como «base de las obligaciones contractuaes», «..lo que
hace que € Tribuna Constitucional eluda tal calificacion s puede conseguir € mismo
objetivo (reservar la materia en cuestion a la competencia exclusiva del Estado) por
expedientes distintos (normamente mediante su consideracion como legislacion mercantil
que es competencia exclusiva del Estado sin excepcion alguna)...». En efecto, aunque €
articulo 149.1.8 CE solo reserva exclusivamente a Estado las bases del derecho de con-
tratos (por lo que parece que € desarrollo quedaria como competencia autonémica), la
doctrina constitucional no ha distinguido nitidamente entre bases del Derecho de contra
tos y desarrollo de aguéllas, de manera que toda norma de Derecho de contratos es, a
menos en principio, de competencia estatal. Vid., ampliamente, MARTINEZ VAZQUEZ DE
CASTRO, L., Pluralidad de Derechos civiles &panolei el articulo 149.1, regla 8 de la
Constitucic')n, Madrid, 1997, pags. 181 y sigs.
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giercicio del derecho, lo que ciertamente es observable en el andlisis del
contenido sustantivo de determinados preceptos objeto de recurso (16).

2. EL ANALISIS DE CONSTITUCIONALIDAD SEGUN LA INTERPRETACION OFRECIDA
POR LA SENTENCIA

a) En e Fundamento Juridico decimotercero, e Tribunal andliza la
constitucionalidad del articulo 2 de la Ley vasca recurrida. Este precepto,
bajo la rubrica de principios generales, enuncia los principios de libertad,
pluralismo, democracia y no discriminacion que deben regir la constitu-
cion, el ingreso y la permanencia en las asociaciones incluidas en e am-
bito de aplicacion de la Ley, asi como € principio democratico que debe
presidir la organizacion y funcionamiento de las mismas. Desde una pers-
pectiva exclusivamente competencial, el Tribunal Constitucional determina
que los dos primeros apartados de dicho precepto —en virtud de los cuales
«la constitucion de asociaciones es libre y voluntaria» y «nadie puede ser
obligado a ingresar en una asociacion 0 a permanecer en su Seno»— no Sson
inconstitucionales por cuanto que se limitan a enunciar el contenido del
derecho de asociacion sin afiadirle ningin contenido normativo propio.
Asimismo, el Tribunal determina que el apartado 3 tampoco es inconstitu-
cional porque se limita a pormenorizar la interdiccion de la discriminacion
por parte de los poderes plblicos en €l contexto asociativo. En cambio, la
prevision general de que «la organizacion y funcionamiento de las asocia
ciones serd democratica» del nimero cuarto de dicho precepto excede la
competencia del legislador autondémico porque invade la reserva materia de
Ley Orgénica para desarrollar €l derecho fundamental.

(16) El otro gran problema que plantea esta solucién se encuentra, obviamente, en
que de esta forma se prima la vertiente administrativa de la regulacion de las asociacio-
nes. A nuestro juicio, parece indudable que las finaidades de interés genera que estén
llamadas a cumplir ciertas asociaciones, legitiman una regulacion administrativa en la
materia. Vid., por todos, SANTAMARIA PASTOR, J. A., «XII. Asociaciones (apartado 19)», en
AAVV., Comentarios al Estatuto de Autonomia de Navarra, Madrid, 1992, pégs. 400
y dgs. Pero creamos con MARIN LOPEZ, J. J, Legislacion sobre asociaciones, Madrid,
1994, pag. 34, que «..Para @ privatista la consagracion absoluta de la libertad de aso-
ciacion supone que la condtitucion de la asociacion queda reconducida a los esquemas
negociales més puros. Al igual que para el resto de los contratos, € contrato de asociacion
es valido y eficaz cuando en é concurren los requisitos propios de todo contrato
(art. 1261 del Cdodigo Civil), sin intermediacion administrativa de ningiin género. Cuan-
do hay consentimiento, objeto y causa—elementos que aqui presentan particularidades en
Cuyo examen no es posible entrar— hay asociacion; quiza sin personaidad juridica, pero
asociacion...». Cuestion distinta es, obviamente, que a igua que ocurre en € contrato de
sociedad, después de haber «dado la vida» ala asociacion, € contrato desaparezcay dge
paso a la organizacion (en cuanto personajuridica) resultante del contrato.
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b) En el Fundamento Juridico decimocuarto €l Tribunal se ocupa de la
constitucionalidad de determinados preceptos relacionados con la constitu-
cién de las asociaciones, los efectos de la inscripcion registral, € régimen de
responsabilidad —tanto de las asociaciones inscritas como de las no inscri-
tas—, las facultades reconocidas a las asociaciones para llevar a cabo sus
finesy las causasy efectos de su disolucién. Dejando al margen la exposicion
del andlisis de la constitucionalidad de otros preceptos, vamos a centrarnos en
las consideraciones vertidas sobre la constitucionalidad del articulo 5 de la
Ley vasca, (i) Este precepto establece, en su primer apartado, que las asocia-
ciones se constituyen mediante el acuerdo de tres 0 mas personas por el que
se crea una entidad organizada para la consecucién de fines mutuos o gene-
rales, comprometiéndose para €llo a poner en comin sus conocimientos, su
actividad o sus recursos econdmicos con caracter permanente, con arreglo a
unos Estatutos aprobados por ellos y ofreciendo a otras personas su ingreso
voluntario en dicha organizacion asociativa. ElI Tribunal Constitucional de-
termina que el legislador autonémico puede definir las asociaciones objeto de
su regulacion siempre que respete el concepto legal de asociacién y también
puede, en atencion alos fines 0 alas caracteristicas especificas de las diversas
asociaciones, exigir un nimero minimo de personas para poder constituir un
tipo concreto de asociacion, (i) El parafo 2 del articulo 5 de la Ley vasca
detala los tipos de personas que pueden constituir y ser miembros de las
asociaciones de competencia del Pais Vasco. El Tribunal Constitucional afir-
ma que la determinacion de los elementos esenciales relativos a la titularidad
del derecho de asociacion deben considerarse incluidos en el ambito de la Ley
Organica. Sin embargo, esto no impide que los legisladores no organicos
puedan concretar o extender esa titularidad al regular €l régimen juridico de
las asociaciones concretas, respetando lo establecido por el legislador organi-
coy, en € caso del legislador autonémico, lo establecido por € Estado ex
articulo 149.1.1 CE. Ademas, la sentencia afirma que, en ausencia de Ley
Organica, la regulacion genérica de la titularidad del derecho de asociacién se
halla en e articulo 3 de la Ley preconstitucional de Asociaciones de 1964
gue la atribuye Unicamente a las personas naturales. Esta determinacion, sin
embargo, a la luz de la Constitucion, no puede considerarse excluyente de
otros posibles titulares del derecho. Por otro lado, la sentencia afirma que €
reconocimiento de que las personas juridicas puedan constituir y ser miem-
bros de las asociaciones objeto de la Ley analizada tampoco contradice el
concepto legal de asociacion que ex articulo 149.1.1 CE corresponde deter-
minar en sus rasgos esenciales a legislador estatal.

c) Por su parte, en e fundamento juridico decimoquinto € Tribunal
analiza, principalmente, la constitucionalidad de determinados preceptos re-
lativos al régimen interno de las asociaciones, los estatutos y |os derechosy
deberes de los socios. Por lo que se refiere a los articulos que regulan la
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organizacién y funcionamiento de las asociaciones vascas, € Tribunal Cons-
titucional determina que la regulacién de los aspectos concretos de la estruc-
tura interna de las asociaciones compete a la Comunidad vasca que debe
gjercerla respetando la libertad de organizacion de las asociaciones, extremo
este Ultimo que no ha sido controvertido. Finalmente, el Tribuna Constitucio-
nal afirma la constitucionalidad de los articulos 13, 14 y 20 de laLey vasca
gue enuncian unos derechos y deberes minimos de los socios porque dichos
preceptos no rebasan la competencia de la Comunidad Auténoma para esta-
blecer el régimen juridico de las asociaciones.

3. EL ANALISIS DE CONSTITUCIONALIDAD SEGUN LA INTERPRETACION PROPUESTA

En las paginas que siguen pretendemos demostrar que si en los Funda-
mentos Juridicos decimotercero (infra a), decimocuarto (infra b) y decimo-
quinto (infra c), e Tribuna Constitucional hubiese tenido en cuenta el ar-
ticulo 149.1.8 CE —como titulo competencial més importante del Estado en
materia de asociaciones—, hubiera sido distinto €l juicio de constitucionali-
dad que merecen los preceptos de la Ley vasca que se ocupan de regular el
nimero minimo de personas necesario para constituir una asociacion, € tipo
de personas (fisicas o juridicas) que pueden congtituir y ser miembros del
ente asociativo, la definicidn de los estatutos sociales, su contenido necesario
y las previsiones en cuanto a su modificacién. Por otro lado, nos ocuparemos
de analizar por qué es necesario considerar que € concepto de asociacion y
el estatuto minimo de asociado quedan cubiertos por la competencia del
Estado para garantizar la igualdad de todos los espafioles en el gercicio del
derecho de asociacion.

a) Por lo que se refiere @ Fundamento Juridico decimotercero, es posi-
ble afirmar tres grupos de ideas, (a.l) A nuestrojuicio, lareproduccién de la
libertad y voluntariedad de la constitucion de asociaciones y la libertad de
asociacion en su dimension negativa en una Ley autonémica no constituye
una técnica legislativa acertada aunque no pensamos que dicha reproduccion
sea inconstitucional, a menos, desde una perspectiva material. Las razones
gue sostienen esta interpretacion son las siguientes: A nuestrojuicio, en prin-
cipio, la reproducciéon de un precepto legal estatal en una Ley autondmica
carece de significacién juridica (no da a la Comunidad Auténoma mas de lo
gue yatiene), en la medida en que ni la reproduccién es necesaria para que
se aplique dicho precepto en territorio autonémico, ni significa que € legis-
lador autonémico tenga competencia para disponer de esa regulacién como
tenga por conveniente. Al margen, esta técnica legislativa puede suscitar gra-
ves problemas de seguridad juridica cuando lo reproducido por la legislacion
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autonémica pierde vigencia para €l Estado (¢hay que entender, entonces, que
se produce la inconstitucionalidad sobrevenida de la disposicién autonémi-
ca?). Cuando lo que € legislador autonémico reproduce es el contenido de un
precepto constitucional, como ocurre en la Ley objeto de recurso, parece
obvio que el peligro parala seguridad juridica es casi inexistente (en lamedida
en que no es razonable pensar en una modificacion constitucional en sentido
distinto), no obstante, desde la perspectiva formal del principio de competen-
Cia, esta técnica ha de cdlificarse como lesiva del sistema de reparto de po-
deres porque lo que importa no es tanto lo que €l legislador autonémico dice,
como lo que al legislar sobre esa materia se supone que puede decir (17).
(a2) Las mismas consideraciones son predicables respecto del parrafo 3
del articulo 2 de la Ley vasca, conforme a cual, «la condicién de miembro
de una determinada asociacion no puede suponer motivo de discriminacion,
favor o ventgja, por parte de los poderes publicos que forman parte de la
Comunidad Auténoma o se encuentran sometidos a sus leyes». A nuestro
juicio, la prohibicion de discriminacién ex articulo 14 CE que €l referido
precepto pormenoriza en el ambito de los diversos tipos de asociaciones de
competencia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, no es en absoluto
necesaria, ya que constituye una reiteracion de la prohibicion de discrimina-
cién que es posible inferir del contenido esencial del derecho fundamental de
asociacion ex articulo 22 CE en correlacion con lo dispuesto por € articu-
lo 14 del mismo cuerpo normativo. En efecto, parece obvio —por elementa-
les exigencias de la l6gica y sin necesidad de que ningun texto legal 1o
declare— que no se trata de que la condicion de miembro de una asociacion
no de derecho a discriminar a los poderes publicos vascos por expresa con-
cesién de la Ley reguladora de sus asociaciones, es que la adquisicion del
estatuto de asociado no da derecho a discriminar, per se, a ningun poder
publico, sea autonémico, estatal 0 municipal. Por lo tanto, aunque en puridad
nada innova porque parece obvio que el legislador estatal hunca podria otor-
gar rango organico a una prevision de signo contrario sin caer en el absurdo
mas evidente, creemos que lareiteracion de la referida prohibicion en la Ley
autondémica constituye una invasion de las competencias estatales y lesiona,
al menos formalmente, €l sistema constitucional de distribucién de poderes.

(17) Como afirma la profesora SANCHEZ GONZALEZ, M. P., «Breves reflexiones sobre
la doctrina congtitucional relativa a las "bases de las obligaciones contractuales'», en
Derecho Privado y Constitucion, op. cit., pags. 168 y 169, lafinalidad perseguida con la
reproduccion de legidacién estatd por parte del legislador autondmico no es estrictamen-
te juridica sino, més bien politica o ideolégica: la reafirmacién de la conciencia autono-
mista. Como recuerda esta autora, ademas, esta técnica legidativa plantea problemas
parecidos a los que suscita la técnica legidativa de las remisiones estéticas cuando la
norma estatal reproducida por la Comunidad Auténoma pierde su vigencia. Vid. por
todos, SALVADOR CODERCH, P., «La Disposicion Fina tercera de la Compilacion Catdana
y la técnica legidativa de las remisiones estéticas», en ADC, 1984, pags. 975 y €igs.
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(a3) Por ultimo, por lo que respecta a parafo 4 de dicho articulo 2,
compartimos la consideracion de que, desde € punto de vista competencial,
invade la reserva de Ley Organica porque la imposicién de un tipo global de
organizacion interna a las asociaciones, como condicién genérica de consti-
tucion y reconocimiento legal de las mismas, constituye un «desarrollo direc-
to» de un elemento esencial para definir la libertad de autoorganizacion de las
asociaciones, por lo que solamente las Cortes Generales mediante Ley Orga-
nica tienen competencia para pronunciarse sobre si las asociaciones (todas en
general o sélo algunos tipos), deben organizarse y funcionar democréticamen-
te (18). La sentencia, no obstante, renuncia a pronunciarse sobre si la inclu-
sion de este requisito en una futura Ley Orgénica respetaria o no el contenido
esencial del derecho de asociacion en su vertiente de organizacién y funcio-
namiento interno sin interferencias de los poderes pablicos. A nuestrojuicio,
la exigencia de una organizacién democratica no puede imponerse a todas las
asociaciones sin distincion, con independencia de cua sea su relevancia o
interés publico. Como sostiene la doctrina que consideramos més atendible,
las reglas y valores democraticos (principio mayoritario, sufragio universal,
renovacion periddica de dirigentes, derechos de las minorias, participacion y
control de los 6rganos de direccién) constituyen un principio politico de or-
denacion propio del Estado —como estructura de poder— que no pueden
trasladarse, sin més, a todas las actividades y organizaciones sociales cual-

(18) El Tribunal Congtitucional viene declarando desde su STC 218/1988, de 22 de
noviembre, que «...el derecho de asociacién reconocido en € articulo 22 de la Constitu-
cion, comprende no sdlo e derecho a asociarse, sino también € de establecer la propia
organizacion del ente creado por € pacto asociativo dentro del marco de la Congtitucién
y de las Leyes que, respetando e contenido esencial de tal derecho, lo desarrollen o
regulen (art. 53.1 CE)...». Dentro del problema de los limites a derecho de autoorgani-
zacion, se encuentra € tema de los limites a la intervencion judicial en los conflictos
endoasociativos. Para una vison del status quaestionis, ampliamente, ALFARO AGUILA-
REAL, J, «Autonomia privada y derechos fundamentales», en ADC, 1994, abril-junio,
pags. 218 y sgs. BILBAO UBILLOS, J. M., «Las garantias de los articulos 24 y 25 de la
Condtitucion en los_procedimientos disciplinarios privados. Un andlisis de su posible
gplicacion alas sanciones impuestas por los 6rganos de gobierno de las aspciaciones», en
Derecho Privado y Constitucion, 1996, nim. 9, pags. 45y sigs.; MARIN LOPEZ, J. J, «La
intervencion judicia en los conflictos endoasociaiivos. € caso de la expulsion de asocia-
dos (Comentario a la STC 218/1988, de 22 de noviembre), en PJ, 1989, nim. 14,
pags. 151 y sigs. De mismo autor, «El control judicial del poder disciplinario en los
grupos privados», en AA.VV., Asociaciones, fundacionesy cooperativas, Madrid, 1995,
pags. 32y sSigs; GUTIERREZ GILSANZ A., «En torno a las asociaciones y la exdlusion de
socios (STS de 2 de febrero de 1996)», en RdS 1997, nim. 8, pags. 325y sigs. Dentro
de la doctrina itdiana, BASILE, M., L'intervento dei giudici neIIe associazioni, Milano,
1975; VICENZI AMATO, Associazioni y tutela dei singoli, Napoli, 1984. Del mismo autor,
«Tutela dei singoli, euglienza e liberta associativa in una recente sentenza della Corte
Suprema degli Stati Uniti», en Giur. Const, 1989, nim. 2, pags. 691y sigs. PINALLI, C,
«Posbilita e limiti di intervento dei giudici nelle controversie interne a partini nella
recente esperienza italiana», en Giur. Const, 1991, nim. 4, pags. 2995 y sigs.
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quiera que sea su fin (19). En Ultima instancia, esa exigencia de democracia
interna indiscriminada seria en si misma, paraddjicamente, contraria a los
valores que integran €l concepto de pluralismo, a aniquilar de raiz la libertad
individual singularmente considerada (20).

De lo expuesto se deduce que, a nuestro juicio, para sostener la tacha de
inconstitucionalidad de los preceptos que acabamos de analizar, la alegacion
del articulo 149.1.8 CE hubiese servido de poco porque hubiese bastado, a
tales fines, con una aplicacion adecuada de la relevancia distributiva de com-
petencias de la reserva de Ley Organica.

b) En & Fundamento Juridico decimocuarto, por lo que se refiere a la
constitucion de asociaciones, el Tribunal salva la constitucionalidad del con-
cepto de asociacion adoptado por el legislador autonémico afirmando que,
dado que se trata de una definicion aplicable a tipos concretos de asociaciones
y no de un concepto general de asociacion, no se aparta de las condiciones
basicas que pueden deducirse del concepto de asociacion utilizado por €l
legislador estatal. A nuestro juicio, la definicién de asociacion contenida en
la Ley vasca no solo invade las competencias del Estado ex articulo 149.1.1
CE sino que, en determinados aspectos, también lesiona la competencia del
Estado para regular la materia reservada a Ley Organica y para legislar en
materia de legislacion civil. Las razones que sostienen esta interpretacion son
las siguientes: (b.l) En primer lugar, anuestrojuicio, el andlisis del concepto
de asociacién bgjo el prisma del articulo 149.1.1 CE permite entender que
dicho precepto exige que la definicion genérica de asociacion sea idéntica en
todo €l territorio nacional, porque no parece muy razonable pensar que lo que
es asociacion en una Comunidad Autonoma puede dgjar de serlo en otra

(19) Vid. BILBAO UBILLOS, J. M., Libertad de asociacion y derechos de los socios,
Valladolid, 1997, pags. 12 y sigs.

(20) Vid., en este sentido, SALVADOR CODERCH, P., en VON MUNCH, I., FERRER Y RIBA,
J. (SALVADOR CODERCH, P., Coord.), Asociaciones, derechosfundamentalesy autonomia
privada, Madrid, 1997, pags. 14 y 15. Afirma que «..Las asociaciones ...como regla
basta que sean libres. Exigir ademas que todas €llas, absolutamente todas, se articulen de
forma democrética, es un dislate, pues la pretension de totalidad pervierte € sentido de
la democracia, que no es sdlo gobierno de la mayoria, sino también respeto a las minorias,
y alapostre, alalibertad individua de los ciudadanos, comprendida, naturalmente, la de
asociarse y organizarse a su gusto, pero no a de la mayoaria...», y, en genera, MURILLO
DE LA CUEVA, E., El derecho de asociacion, op. cit., pags. 204 y 215-217; GALLARDO
MOLLA, R., «Derecho de asociacion y exigencia de democracia interna de los partidos
politicos (Comentario a la STC 56/1995, de 6 de marzo)», en Derecho Privado y Cons-
titucion, 1996, nim. 8, pags. 237-250; SATRUSTEGUI GIL-DELGADO, M., «Lareformalegd
de los partidos politicos», en REDC, 1996, nim. 46, pags. 81 y sigs. Dentro de la doc-
trina italiana, por todos, Le formazioni sociali nella constituzione italiana, Padova, 1989,
pags. 156 y Sigs.
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(b.2) En segundo lugar, pensamos que €l legislador vasco no ha preten-
dido dar una definicién aplicable alas particularidades de tipos concretos de
asociaciones de forma que, fuera de dichas particularidades, se aplique la
legislacion estatal. A nuestrojuicio, el legislador vasco ha querido que laLey
objeto de recurso sea una Ley genera que regula de forma completa la Aso-
ciacién, como institucion, en el territorio del Pais Vasco. La razén que sos-
tiene esta afirmacién consiste en que, en el fondo, carece de cualquier sentido
circunscribir el concepto autondmico alas caracteristicas especificas de tipos
concretos de asociaciones (de caracter docente, cultural, artistico, benéfico,
asistencial o similares), cuando éstos abarcan la practica totalidad del género.
Y s esto es asi, la Ley autonémica no es una ley complementaria que regule
cuestiones particulares (dejando la regulacion de las cuestiones generales al
legislador estatal) sino que es una ley general de asociaciones que, préactica-
mente, degja reducido a la nada el papel de legislador estatal (21). Este plan-
teamiento tiene importantes-consecuencias porque si se admite que lo que el
legislador autondmico ha pretendido es ser autosuficiente (sin necesidad de
una regulacién adicional), se esta alterando por su base el sistema de concu-
rrencia normativa estatutariamente previsto a desplazar (anulando) el papel
del Estado.

(b.3) Por otro lado, en tercer lugar, pensamos que dentro del concepto
de asociacion, la determinacion de qué nimero y tipos de personas son pre-
cisos para la valida constitucién de una asociacién tiene su sede més natural
y adecuada en €l ambito de las obligaciones contractuales ex articulo 149.1.8
CE. Las razones que justifican por qué estos extremos deberian haber sido
analizados primordialmente desde esta prevision competencial, son dos. En
primer lugar, parece razonable pensar que la determinacién de los requisitos
(subjetivos de capacidad) que el ordenamiento juridico considera necesarios

(21) En este sentido, la sentencia considera en su F.J. 3° que «..La Comunidad
Autonoma no posee un titulo competencial pararegular todas las asociaciones de Derecho
Comun, ni menos aun todas |as uniones de personas que resultan del gercicio del derecho
de asociacion... El Estatuto de Autonomia concreta la competencia exclusiva del Pais
Vasco a un elenco de asociaciones caracterizadas por atender a unos fines y desarrollar
unas actividades especificas. La locucion "y similares* flexibilizay amplia la enumera
cion; pero sea cuad sea en la préctica @ dcance finad de la competencia autonémica, no
la convierte en indefinida o indeterminada, ni la configura como una competencia gené-
rica o residua sobre todas las asociaciones. Lo cua no impide que la Comunidad Auté-
noma ostente otras competencias sobre aquellas asociaciones cuyos fines y actividades
coinciden con materias de competencia autondmica...». A nuestro juicio, como se dice
acertadamente en € Voto Particular, |o que la Ley objeto de recurso pretende ser es una
Ley General de asociaciones, esto es, «...lo que € legislador vasco pretende es regular las
Asociaciones (escritas con mayuscula) en cuanto "instituciones definitorias de la estruc-
tura basica de una sociedad democrética’. No se limita € legidador vasco a establecer
unas normas complementarias para aquellas asociaciones concretas respecto a las que
posee competencia...».
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para la valida celebracion del contrato de asociacion tienen su ubicacion mas
precisa en el dmbito de las bases contractuales, porque si 1os requisitos mi-
nimos necesarios para determinar la validez de la celebracion de un contrato
(de cualquier contrato) no pertenecen a las bases del Derecho de contratos
esta categoria queda, por fuerza, vacia de contenido. En segundo lugar, pen-
samos que €l articulo 149.1.8 CE es la sede competencial correcta porque en
comparacién con el contrato de sociedad, cuyo régimen juridico es aplicable
anal6gicamente al contrato asociacion, es evidente que nadie ha cuestionado
nunca que el nimero de personas necesario o €l tipo de personas posible para
considerar que existe juridicamente sociedad solo puede ser fijado por €
Estado (ex art. 149.1.8 CE y art. 149.1.6 CE).

(b.4) Al margen de estos motivos de discrepancia, a nuestro juicio, a
determinar que las personas juridicas de toda indole (tanto publicas como
privadas) pueden constituir y ser miembros de las asociaciones de competen-
cia del Pais Vasco, € legislador autonémico no solo se estd entrometiendo
injustificadamente en la competencia exclusiva del Estado para determinar los
requisitos de capacidad necesarios para celebrar validamente un contrato, es
gue ademas, de esta forma, €l legislador autonémico esta extendiendo la
capacidad de todas las personasjuridicas en general (esta diciendo, por gjem-
plo, que una asociacion riojana puede ser miembro de una asociacion vasca).
No acertamos a comprender, en consecuencia, como puede justificarse la
aptitud de una Ley autondmica para afectar a la extension de la capacidad de
todas las personas juridicas en todo €l territorio nacional.

(b.5) En dltimo término, a nuestro juicio, imponer como condicion ge-
nérica de constitucion de las asociaciones que éstas ofrezcan su ingreso vo-
luntario a otras personas es inconstitucional porque solamente mediante Ley
Orgénica puede determinarse si todas las asociaciones (0 s6lo agunos tipos)
han de organizarse de forma abierta. La razn consiste en que determinar las
posibilidades de admisién de nuevos miembros constituye un limite a laliber-
tad de autoorganizacién de las asociaciones; y, en consecuencia, una futura
Ley organica reguladora del derecho de asociacion que impusiera como con-
dicion de constitucién la exigencia de una estructura abierta (o exclusivamen-
te cerrada) lesionaria el contenido esencial del derecho fundamental por im-
poner una limitacién injustificada a la autonomia asociativa.

c) Finalmente, en relacién con el Fundamento Juridico decimoquinto, a
nuestrojuicio, la definicion de los estatutos de las asociaciones, su contenido
necesario y las previsiones en cuanto a su modificacién, constituyen extre-
mos que se engloban en la competencia exclusiva del Estado en materia de
bases de las obligaciones contractuales y, dentro del contenido necesario de
los estatutos, el haz de derechos y deberes minimos de los asociados ha de
reservarse al Estado si se quiere garantizar laigualdad de todos los espafioles
en el gercicio del derecho de asociacion. Las razones que sostienen esta
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interpretacion son las siguientes: (el) Por un lado, si como parece, es indu-
dable €l caracter negocial o contractual del derecho estatutario (su fuerza de
obligar reside en la voluntad), no tiene mucho sentido desalojar su concepto,
su contenido necesario y las previsiones en cuanto a su modificacién del
ambito de las bases de las obligaciones contractuales de la competencia ex-
clusiva del Estado. Por lo demés, a nuestro juicio, si se admite que estos
extremos no integran el contenido de las bases del Derecho contractual se esta4
dejando al margen que la asociacién es, por encima de todo y antes que nada,
el producto o resultado de un contrato, con caracteristicas especificas en
cuanto a sus elementos, eso si, pero contrato a finy a cabo, (c.2) Por otro
lado, parece razonable pensar que el estatuto minimo de asociado en el que
se concretan los derechos y deberes basicos que, en definitiva, facilitan o
permiten el gercicio Ultimo del derecho de asociacion ha de gozar de una
cierta uniformidad en todo € territorio nacional, porque si se admite que los
rasgos basicos de la posicion juridica de asociado no quedan cubiertos por la
competencia estatal para definir las condiciones basicas del igualdad en €l
gjercicio del derecho de asociacion, entonces simplemente, no acertamos a
imaginar qué es capaz de llenarlas de contenido.

IV. CONCLUSIONES

Del andlisis precedente podemos deducir las siguientes conclusiones ge-
nerales sobre el reparto de poderes normativos en materia de asociaciones:

1. El reparto de competencias entre € Estado y las Comunidades Auté-
nomas en materia de asociaciones ha de vertebrarse mediante una interpreta-
cion arménica de la reserva material de Ley Organica (art. 81.1 CE), la
competencia exclusiva del Estado para fijar las condiciones bésicas garanti-
zadoras de la igualdad en el gercicio del derecho (art. 149.1.1 CE) y la
competencia exclusiva del Estado sobre las bases de las obligaciones contrac-
tuales (art. 149.1.8 CE).

2. El titulo estatal més importante en materia de asociaciones es €l re-
lativo a las bases de las obligaciones contractuales (art. 149.1.8 CE), que
enmarca todo e «sistema de fuentes de regulacién» del derecho de asocia
cion. Desde esta previsién normativa, a nuestro juicio, el Estado tiene la
competencia exclusiva para determinar qué nimero de personas son necesa-
rias para congtituir una asociacion, qué tipos de personas tienen capacidad
para celebrar € contrato de asociacion, el contenido necesario de los esta-
tutos sociales y las previsiones en cuanto a su modificacion.

3. El circulo concéntrico menor del sistema de fuentes de este derecho
comprende € ambito de su desarrollo que, al tener e derecho de asociacion
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una estructura de libertad, queda absorbido dentro de lo que e Estado puede
cubrir gercitando su competencia exclusiva para determinar las condiciones
basicas garantizadoras de la igualdad en € gjercicio del derecho.

4. A nuestrojuicio, en el desarrollo del derecho de asociacion se inser-
tan las declaraciones de libertad y voluntariedad de la constitucién de aso-
ciaciones, asi como las previsiones tendentes a concretar o especificar su
régimen de organizacion y funcionamiento interno.

5. Desde la competencia para definir condiciones basicas del gercicio
del derecho, el Estado ha de ser, a nuestro juicio, €l ente territorial compe-
tente para fijar €l concepto de asociacion y € estatuto minimo de asociado si
se quiere que quede asegurada la igualdad de todos los ciudadanos en el
gercicio del derecho de asociacion.

SUSANA PEREZ ESCALONA



