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RESUMEN

La STC 173/1998, de 23 de julio («BOE» de 18 de junio de 1998) resuelve
el recurso de inconstitucionalidad (nimero 1014/1988, «<BOE» de 15 de junio
de 1988), interpuesto contra dieciocho de los veintiséis articulos de la Ley vas-
ca de Asociaciones (Ley del Parlamento vasco 3/1988, de 12 de febrero, de
Asociaciones). La sentencia se dicta con seis votos a favor y cinco en contra,
cuyo criterio discrepante se halla reflejado en un extenso Voto particular.

Los articulos 22, 81.1, 139.1, 149.1.1 y 149.1.6 de la Constitucién espafiola
fundamentaban, en opinién del Gobierno de la Nacidn, una invasién de com-
petencias legislativas estatales por parte de la Ley vasca recurrida; invasién que
era negada por la CA vasca, que alegaba como titulo competencial el articulo
10.13 EAPV («La Comunidad Aut6noma del Pafs Vasco tiene competencia
exclusiva en: ... Fundaciones y Asociaciones de cardcter docente, cultural, artis-
tico, benéfico, asistencial y similares, en tanto desarrollen principalmente sus
funciones en el Pais Vasco»).

El TC analiza el alcance de los preceptos alegados y en especial del articu-
lo 81.1 CE, del que dice en el FJ 7.° que, como reserva de Ley orgénica, «no
contiene en puridad, ningin titulo competencial habilitante en favor del
Estado», y que, «lo mds relevante para la resolucién del recurso de inconstitu-
cionalidad... radica... en la delimitaci6én del alcance material de la reserva de
Ley orgénica y en la determinacién de en qué medida esta delimitacién debe
hacerse a partir del sistema de distribucién de competencias». Pues bien, uno
de los criterios fundamentales que ha orientado esta tarea de definici6n siste-
madtica ha sido, segiin el TC el de «reservar al Estado ex articulo 81.1 CE la
regulacién de los aspectos esenciales, el desarrollo directo del derecho en abs-
tracto o en cuanto tal, en tanto que se atribuye la regulacién de la materia sobre
la que se proyecta el derecho al legislador ordinario, estatal o autonémico, con
competencias sectoriales sobre la misma (SSTC 127/1994, 61/1997 y en relacion
concretamente con el derecho de asociacién, SSTC 67/1985 y 157/1992)».
Reconoce el TC que «resulta dificil distinguir dénde acaba el desarrollo del
derecho en cuanto tal y dénde comienza la regulacién de la materia sobre la
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que éste se proyecta», de modo que «en algunos casos, la inclusién en una u
otra categoria dependerd del grado méas o menos intenso de proximidad con
uno u otro dmbito». En el FJ 8.° concluye que debe considerarse reservado a la
Ley orgénica ex articulo 81.1 CE, la regulacién de «los elementos esenciales de
la definicién del derecho de asociacién o, en otras palabras, la delimitacion de
los aspectos esenciales del contenido del derecho, en lo tocante a titularidad, a
las facultades elementales que lo integran en sus varias vertientes (STC
101/1991, FJ 2.°), al alcance del mismo en las relaciones inter privatos, a las
garantias fundamentales necesarias para preservarlo frente a las injerencias de
los poderes publicos y muy especialmente, dada su naturaleza de derecho de
libertad, corresponde en exclusiva al legislador orgdnico la precisién de los
limites, que, en atencién a otros derechos y libertades constitucionalmente
reconocidos y respetando siempre el contenido esencial, puedan establecerse
para determinar asociaciones constitucionalmente proscritas —es decir, las ile-
gales, secretas y de caricter paramilitar—, asi como los limites en relacién al
derecho de asociarse de determinados grupos de personas —militares, jueces,
etcétera—, o en relacién a la libertad de no asociarse».

En cuanto al alcance del articulo 149.1.1 CE -al que se refiere el FJ 9.~ la
regulacién que corresponde al Estado con base en este precepto constitucional,
«queda limitada a las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad, que no al
disefio completo y acabado de su régimen juridico». En otras palabras, el
Estado queda habilitado para regular «el contenido primario, las facultades
elementales y los limites esenciales en aquello que sea necesario para asegurar
una igualdad de los espaiioles en el ejercicio del derecho de asociacién». Cuédles
sean esas condiciones basicas, queda aclarado en el dltimo pérrafo de este
FJ 9.°: «la definicion del concepto legal de asociacién... aquellos aspectos con-
cretos de lo que hemos llamado régimen juridico externo de las asociaciones
(nacimiento de la personalidad, capacidad juridica y de obrar, régimen de res-
ponsabilidad y causas y efectos de la disolucidn), que resulten imprescindibles
o necesarios en orden a asegurar la igualdad de todos los espaiioles en el ejer-
cicio del derecho de asociacién y, en cuanto tales, requieren un tratamiento uni-
forme». Sin embargo, como acaba de reconocer en ese mismo FJ, «en tanto esta
legislacién estatal no se haya dictado, resultard sumamente dificil atribuir a la
legislaciéon autonémica una invasién competencial», aunque en todo caso «si el
Estado considerara necesario establecer en el futuro esas condiciones bdsicas y
al dictarlas éstas entraran en contradiccién con preceptos de leyes autonémicas
en vigor, estos iltimos quedarfan automdticamente desplazados por aquéllas,
ya que, como queda dicho, constituyen un nicleo de regulacién uniforme del
que ineludiblemente debe partir la regulacion de los distintos tipos de aso-
ciaciones».

Sobre estas premisas, y teniendo en cuenta la vigente legislacién estatal
sobre asociaciones, el TC sélo entiende que hay invasién competencial en lo
relativo a la imposicién de la organizacién democrética interna y determinadas
especialidades en el orden procesal introducidas por la Ley vasca, respecto de
las cuales, el tenor del articulo 149.1.6 CE resulta suficientemente claro, al atri-
buir al Estado la legislacion procesal. De este modo, se declaran inconstitucio-
nales y nulos el inciso «y se llevaran a cabo con respeto al pluralismo y a los
principios democraticos« del nimero 1 del articulo 2; el nimero 4 del articu-
lo 2; el niimero 4 del articulo 8; el inciso «de acuerdo con el articulo 2.4», y del
articulo 12.1; el nimero 3 del articulo 12; el inciso «por la autoridad judicial»
del articulo 13.4, y el articulo 21.

Asimismo se declara que el articulo 4 a) y el inciso «documento piiblico o
privado» del primer pérrafo del articulo 5.3 no son inconstitucionales si se
interpretan segiin lo establecido en el FJ 14 a) y 14 d), respectivamente.
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El resto de los articulos impugnados, son declarados constitucionales, pues
encuentran titulo competencial suficiente en el articulo 10.13 EAPV.
Precisamente aqui radica el enfoque erréneo de la sentencia, segiin los firman-
tes del Voto particular, pues la STC coloca «en el centro al Estatuto y en la peri-
feria a la Constitucién» (punto 2 del Voto particular). Légicamente, estos magis-
trados —entre ellos, el vicepresidente del TC—, entienden que el alcance de los
articulos 81.1 y 149.1.1 CE es mucho mayor; lo que reserva el articulo 81.1 CE
a la Ley organica es el «desarrollo» del derecho fundamental, que incluye: el
minimo de personas para constituirla, la posible restriccién a personas determi-
nadas, los fines de la asociacién y su régimen juridico, el cual incluye a su vez «el
conjunto de normas que configuran el estatuto de las asociaciones, su ser en el
Derecho... por ejemplo, la estructura de las asociaciones, sus 6rganos, los dere-
chos y obligaciones de los asociados, las modalidades de disolucién de las aso-
ciaciones, etc.», porque ahi «se estd definiendo en concreto qué es una aso-
ciacién, cudndo una asociacién deja de serlo, cudl es la posicién atribuida en su
seno a cada uno de los asociados (titulares de la vertiente individual del derecho
de asociacién) y cudles los procedimientos de formacién de la voluntad de la
asociacion en cuanto tal o el estatuto con que ésta (titular de la vertiente colec-
tiva del derecho) ha de operar en el Ordenamiento. Dificilmente puede admi-
tirse que todo esto quede al margen de la idea de desarrollo de este derecho fun-
damental» (punto 3 del Voto particular). Sin embargo, entraria en la categoria
de la «regulacién del ejercicio» del derecho de asociacién prescribir cémo se
constituye una asociacién o c6mo se procede a su inscripcién en el Registro al
que se refiere el articulo 22.3 CE; «regulacién del ejercicio», que la CE ex articu-
lo 53.1, reserva a la Ley con carécter general (no necesariamente, por tanto,
orgdnica), siempre que se respete «el contenido esencial del derecho» (ibidem).

COMENTARIO

1. Asi como las sentencias del TC sobre diversos aspectos de la libertad
positiva y negativa de asociacién van formando un cuerpo jurisprudencial de
entidad (vid. entre otras, SSTC 67/1985, 23/1987, 218/1988, 88 y 183/1989,
183/1994, 56/1995 y 5/1996), no puede decirse lo mismo, ciertamente, respecto
al punto concreto del reparto competencial entre Estado y Comunidades
Auténomas sobre materia asociativa. Aunque ha habido algunos pronuncia-
mientos sobre esta cuestion, han sido necesarios diez afios de espera para que
la STC 173/1998, de 23 de julio, abordara frontalmente, al fin, el problema.
Lapso de tiempo, por otra parte, en el que la Ley, una vez levantada la suspen-
sién de la vigencia de los preceptos recurridos (Auto TC, «<BOE» de 19 de
noviembre de 1988), se sigui6 aplicando.

Aparte de la citada demora, el hecho de que la sentencia no ha sido preci-
samente objeto de unanimidad ~se ha dictado con seis votos a favor y cinco en
contra, cuyo criterio discrepante se halla reflejado en un extenso Voto particu-
lar—, constituye prueba de la no facil solucién de este conflicto.

Esta sentencia se cifie, como corresponde al objeto del recurso, al proble-
ma competencial, eludiendo las cuestiones de fondo que plantea la materia
asociativa. No obstante, quedan apuntadas algunas, pues la delimitacién de
competencias exige, siquiera sea de modo tangencial, el andlisis de la materia
sobre la que tal competencia recae. Asi, se alude, entre otras cuestiones, al
reconocimiento a las personas juridicas tanto privadas como piiblicas, de la
posibilidad de constituir y ser miembros de las asociaciones, aun advirtiendo
«los problemas que desde la perspectiva del articulo 22 CE pudieran plantear
hipotéticas asociaciones formadas, a la vez, por personas privadas y piblicas o
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determinar si estas ultimas al constituir y ser miembros de asociaciones, estdn
ejerciendo en puridad el derecho constitucional de asociacién» (FJ 14.c); la
consideracién de que lo relativo a la adquisicién de la personalidad juridica es
un problema de legalidad y no de constitucionalidad (FJ 14.f), etc.

2. Para entender el significado del presente pronunciamiento constitucio-
nal, conviene hacer un breve resumen de la trayectoria seguida por el TC en las
sentencias que han incidido en esta cuestién, bien porque se han referido a con-
flictos de competencias en materia asociativa entre Estado y Comunidades
Auténomas, bien porque se han ocupado del alcance y contenido de la posible
Ley orgénica de asociaciones.

Entre las sentencias que resuelven conflictos de competencias sobre aso-
ciaciones entre Estado y Comunidades Auténomas, encontramos pronuncia-
mientos en sentidos diversos.

La STC 53/1988, de 24 de marzo, responde a un conflicto de competencias
planteado precisamente por el Gobierno vasco en relacién a una Orden del
Ministerio de Sanidad y Consumo de 19 de junio de 1984. Aunque la resolucién
de este conflicto de competencias es posterior a la aprobacién de la Ley auto-
ndémica, dicho conflicto se plantea sobre la base tinicamente del precepto esta-
tutario anteriormente citado. Y con apoyo en dicho articulo 10.13 EAPV, el TC
apreci6 en esta ocasién —con criterio ciertamente discutible— una invasién com-
petencial por parte del Estado, al imponer éste un deber de informacién a las
asociaciones, consistente en el envio por parte de éstas de una serie de datos a
la Secretarfa de Sanidad y Consumo. Considera el TC que este deber de remi-
sién de informacién es encuadrable en la materia asociativa, y no en la materia
de fomento de investigaci6n cientifica y técnica (149.1.15 CE), ni en la coordi-
nacién sanitaria (149.1.16 CE), y por tanto, segtin el articulo 10.13 EAPV es la
Administraciéon de la Comunidad Auténoma la que, en su caso, ha de recabar
tal informacién, siendo, en consecuencia, inaplicable tal precepto en la
Comunidad Auténoma vasca.

En el conflicto resuelto por la STC 90/1992, de 11 de junio, es la
Comunidad Auténoma catalana quien interpone dos recursos de inconstitucio-
nalidad contra una Ley estatal (en esta ocasion, la Ley de Fomento y
Coordinacién General de la Investigacién Cientifica y Técnica, de 14 de abril
de 1986, y en concreto, la atribucién al MEC de la competencia para regular la
participacién y representacién de los cientificos espafioles agrupados en
Sociedades Cientificas en el Consejo Internacional de Uniones Cientificas),
tanto por motivos materiales como competenciales, y entre estos tltimos, por
una pretendida invasién de la competencia de la Comunidad Auténoma cata-
lana sobre «Fundaciones y asociaciones de cardcter docente, cultural, artistico,
benéfico-asistencial y similares, que desarrollen principalmente sus funciones en
Catalufia» (art. 9 EAC). En este caso, el TC incliné la balanza en favor de la
competencia estatal, fundandose en la habilitacién que el articulo 149.1.1 CE
le concede, para regular las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de
todos los espaiioles en el ejercicio de los derechos; tal autorizacién al MEC, en
expresién no excesivamente contundente del TC, no supone una indebida
reserva de una potestad ajena a la competencia estatal resultante del articu-
lo 149.1.1 de la CE (FJ 5.b).

Teniendo por protagonista a esta misma Comunidad Auténoma, la STC
133/1992, de 2 de octubre, también se muestra favorable, en cierta medida, a la
competencia del Estado, en el sentido de que, aunque reconoce, ex articu-
lo 12.1.5 EAC, la competencia «exclusiva» de dicha Comunidad sobre
Asociaciones de consumidores y usuarios radicadas en Cataluiia (FJ 4), entien-
de que el Estado es competente para exigir, como condicién previa para el dis-
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frute de ciertos beneficios, la inscripcién de las asociaciones en el censo lleva-
do por el INC, pues tiene plena cobertura en «las competencias que el Estado
ostenta en materia de asociaciones» (FJ 6.b). Queda en el aire, no obstante, la
delimitacion concreta de tales competencias estatales.

Por tltimo, ha de citarse la STC 157/1992, de 22 de octubre, que puede con-
siderarse el antecedente més cercano de la sentencia objeto de este comenta-
rio; es citada en varias ocasiones (FFJJ 3, 5y 7) por la misma y cuenta como
ponente en ambos casos con Carles Viver i Pi Sunyer. Dictada en resolucién de
un conflicto de competencias entre el Estado y la Comunidad Auténoma
Balear, planteado por aquél en referencia al Decreto del Gobierno de las Islas
Baleares 29/1985, de 18 de abril, de constitucién y funcionamiento de las aso-
ciaciones juveniles, adopta un criterio restrictivo respecto a las competencias
autonémicas; haciendo suyo el criterio del Abogado del Estado, circunscribe la
competencia «sobre asociaciones» a lo que denomina «potestades administra-
tivas sobre las mismas, desarrollando las cldsicas modalidades de accién admi-
nistrativa: policia, fomento y sancién». Anula, en consecuencia, el citado
Decreto, que entre otras cuestiones, otorgaba cardcter constitutivo a la inscrip-
cién registral, dado que su regulacién «no puede incidir en el desarrollo del
derecho de asociacién, ni establecer el régimen juridico general de las aso-
ciaciones juveniles radicadas en Baleares« (FJ 2).

No obstante, el propio TC es consciente de que en esta sentencia no resuel-
ve definitivamente la cuestién. Aparte de que elude abordar cuestiones de fon-
do como la del cardcter constitutivo de la inscripcién, no queda claro en esta
sentencia, si esta restriccién que pesa sobre la competencia autonémica se basa
en la ausencia —en el caso concreto de la Comunidad Auténoma de Baleares-
de una atribucién de competencia exclusiva en materia de «asociaciones de
cardcter docente, cultural, artistico, benéfico, asistencial y similares», en cuyo
caso, las otras Comunidades Auténomas cuyos Estatutos de Autonomia la han
asumido, tendrian competencias mucho mas amplias que las de Baleares, o
bien se basa en un motivo més de fondo: que los articulos recurridos y decla-
rados inconstitucionales constituyen un «desarrollo» del derecho fundamental;
desarrollo que en virtud del articulo 81.1 CE -articulo que no es citado expre-
samente en la sentencia— corresponde al Estado. Como en su momento apun-
té6 Marin Lépez, parece que esta segunda es la razén ditima que movié al TC1.
Advertia el autor que apurar este argumento hasta sus Gitimas consecuencias,
supondria un vaciamiento del contenido de la competencia legislativa de las
Comunidades Auténomas, ya que a éstas les quedaria entonces prohibida la
regulacién de todos los aspectos que el TC declara contrarios al sistema del
reparto competencial disefiado en esta sentencia. Estado de incertidumbre que
se causa porque el TC evita el apoyo explicito en el articulo 81.1 CE (aunque
diga que al Estado corresponde el «desarrollo» de los derechos fundamentales)
y en el articulo 149.1.1 CE, a pesar de que como vimos anteriormente, ya habia
hecho uso del mismo en otras ocasiones, y a su vez, era alegado por el Abogado
del Estado, al que, en definitiva, el TC da la razén.

Pues bien, la STC 173/1998, aun adoptando una postura que puede ser dis-
cutible, aborda por fin el alcance y apoyo que para la competencia estatal supo-
nen los preceptos constitucionales citados, aclarando, a un tiempo, el sentido de
la STC 157/1992.

De entre las sentencias que se han ocupado del alcance y contenido de la Ley
orgdnica en materia de asociaciones, cabe citar la STC 67/1985, de 24 de mayo,

' MARIN L6PEZ, «Sobre la Ley vasca de asociaciones: reparto competencial y
principios generales», Revista Juridica de Castilla-La Mancha, ntimero 16, diciembre
1992, p. 140.
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que resuelve la cuestién de inconstitucionalidad sobre determinados articulos
de la Ley 13/1980, de 31 de marzo, General de Cultura Fisica y Deporte, y en con-
creto, respecto a las asociaciones deportivas, realiza una interesante distincién
entre género y especies asociativas, en el sentido de que «el derecho de aso-
ciacién que regula este precepto (art. 22 CE) se refiere a un género -la
asociacién—, dentro del cual caben modalidades especificas, como resulta de los
articulos 6 y 7 de la CE, que contienen normas especiales respecto de asociacio-
nes de relevancia constitucional, como partidos politicos, sindicatos y asocia-
ciones empresariales». A los efectos que nos interesan ahora, establece la doctri-
na de que la reserva de la Ley orgdnica del articulo 81.1 CE «se refiere en este
caso a la Ley que desarrolle el derecho fundamental de asociacién en cuanto tal,
pero no excluye la posibilidad de que las leyes ordinarias incidan en la regulacién
de tipos especificos de asociaciones, siempre que respeten el desarrollo efectua-
do en la Ley organica» (FJ 3). En sentido parecido se pronunci6 la STC 244/1991,
de 16 de diciembre. Esta distincion género-especie fue alegada por los recurren-
tes de la sentencia que analizamos, como pauta segura para definir las relaciones
entre Ley orgédnica y Ley ordinaria, de modo que esta dltima (uno de cuyos ejem-
plos, es precisamente la Ley vasca) sélo puede regular determinados aspectos
derivados de las especificidades de las asociaciones que aparecen en el articulo
10.13 EAPV. Muy otra es la interpretacion de esta doctrina por parte de los
redactores de la Ley vasca y de parte de la doctrina 2, puesto que las asociacio-
nes a las que se refiere el precepto estatutario no estdn enumeradas de forma
exhaustiva, sino meramente indicativa; se trata de una clasificacién de las aso-
ciaciones, finalista, de indudable amplitud, que practicamente coincide con la
prevista en la Ley de Asociaciones de 1964. De hecho, el problema que se sus-
tancia en la STC 67/1985, no es exactamente el mismo que el de la cuestién sobre
la Ley vasca, y por ello, la solucién adoptada en dicha sentencia, no es exacta-
mente trasladable al caso que estamos analizando. La STC 67/1985 no dirime un
conflicto competencial entre Estado y Comunidades Auténomas y se centra en
las lamadas «asociaciones de configuracién legal», dotadas de un régimen pecu-
liar, en atencidn a las funciones publicas que se les encomiendan. El objeto de 1a
STC 173/1998 es afin, pero diverso, ya que no se trata de asociaciones «especia-
les» por sus funciones puiblicas, con su consiguiente especial configuracion, sino
que el enunciado de determinados tipos de asociaciones que hace la Ley vasca
es, como antes decia, simplemente indicativo del cardcter no lucrativo de las aso-
ciaciones que entran en su dmbito de aplicacion.

Por su parte, la STC 132/1989, de 18 de julio (FJ 16) —relativa al recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley de Cédmaras Profesionales Agrarias de
Cataluiia—, afirma, respecto al derecho de asociacidn, que lo que estd constitu-
cionalmente reservado a la Ley orgdnica es «la regulacién de determinados
aspectos esenciales para la definicién del derecho, la prevision de su 4mbito y
la fijacién de sus limites en relacién con otras libertades constitucionalmente
protegidas». Doble referencia a «aspectos esenciales» y al «establecimiento de
restricciones o limites», que se halla también, respecto a otros derechos, en las
SSTC 101/1991, FJ 2; 140/1986, FJ 5, y 88/1995, FJ 4.

3. Para enjuiciar la constitucionalidad de los articulos de la Ley vasca
impugnados, puesto que se trata de un proceso en clave competencial, el TC
entiende necesario precisar el alcance de los preceptos constitucionales y esta-
tutarios alegados por las partes como fundamento de sus pretensiones.

2 LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, El derecho de asociacion, Tecnos, Madrid, 1996,
pp. 276 y 277.
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En los FFJ1J 3 a 6 analiza el contenido y fuerza del titulo competencial con-
tenido en el articulo 10.13 EAPV («La Comunidad Auténoma del Pais Vasco
tiene competencia exclusiva en: ... Fundaciones y Asociaciones de cardcter
docente, cultural, artistico, benéfico, asistencial y similares, en tanto desarrollen
principalmente sus funciones en el Pais Vasco»).

Frente al pretendido caricter de generalidad que se desprende del tenor
literal de la Ley vasca, que se presenta a si misma en el Predmbulo, como «un
adecuado instrumento normativo que regule las asociaciones y que se cen-
tra(n) en lo que es su niicleo mismo», el TC, disculpando esa impetuosidad de
la Ley, y recordando que ni rdbricas ni predmbulos tienen valor normativo
(STC 36/1981, FJI 7), afirma con claridad que la Comunidad Auténoma no
posee un titulo competencial para regular todas las asociaciones de Derecho
comiin (sic), sino que la competencia exclusiva del Pais Vasco se concreta en
«un elenco de asociaciones caracterizadas por atender a unos fines y desarro-
lar unas actividades especificas. La locucién «y similares» flexibiliza y amplia
la enumeracion; pero, sea cual sea en la prictica el alcance final de la compe-
tencia autondmica, no la convierte en indefinida o indeterminada, ni la confi-
gura como una competencia genérica o residual sobre todas las asociaciones».
Lo cual no impide que la Comunidad Auténoma ostente otras competencias
sobre aquellas asociaciones cuyos fines y actividades coinciden con materias de
competencia autonémica, como ocurre con la defensa de los consumidores y
usuarios [STC 15/1989, FFJJ 4.b) y 7.b)] o con la juventud [STC 157/1992, FJ 2].

Respecto de estas asociaciones de las que la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco tiene atribuida la competencia exclusiva, le corresponde ejercer no sélo la
pretendida por el Abogado del Estado, regulacién del régimen juridico de las
aparentemente reducidas «potestades administrativas sobre las mismas, desarro-
Hando las cldsicas modalidades de accién administrativa: policia, fomento y san-
cién», sino, en definitiva, de la funcién legislativa y la ejecutiva, regulando su
régimen juridico y llevando a cabo la correspondiente accién administrativa.

Recuerda el TC el supuesto enjuiciado en la STC 157/1992, que considera
sustancialmente diferente del presente, pues alli resultaba correcta la utiliza-
cién del criterio propuesto por los actuales recurrentes, dada la ausencia de
competencia estatutaria exclusiva sobre asociaciones. Sin embargo, cuando,
como es en el caso presente, un Estatuto de Autonomia atribuye a una
Comunidad Auténoma la competencia exclusiva sobre un determinado tipo de
asociaciones, no sélo le habilita para regular los aspectos administrativos de
esas instituciones, es decir, sus relaciones de fomento, policia y sancién con los
poderes piiblicos, sino también el régimen juridico de las mismas, tanto en su
vertiente externa, es decir, la relativa a su participacién en el tréfico juridico
(constitucién, adquisicién de personalidad juridica, capacidad juridica y de
obrar, régimen de responsabilidad, extincién y disolucién), como en su ver-
tiente interna (organizacién, funcionamiento interno y derechos y deberes de
los asociados) (FJ 5).

A renglén seguido de este amplio reconocimiento en favor de las
Comunidades Auténomas con este tipo de cldusulas estatutarias, advierte el TC
que tal titularidad ha de ser objeto de una interpretacién sistemdtica dentro del
llamado «bloque de constitucionalidad», y en este sentido, son precisamente los
articulos que los recurrentes aducian como fundamento de la inconstitucionali-
dad de la Ley vasca, los que constituyen un limite a la capacidad normativa del
Parlamento vasco en estas materias. Ademads, debe tenerse en cuenta que en las
asociaciones objeto de la competencia autonémica existen elementos de muy
diversa indole, civiles, administrativos, procesales, fiscales e incluso penales,
sobre los que el Estado tiene titulos competenciales que deben hacerse compa-
tibles con el titulo exclusivo atribuido a la Comunidad Auténoma.
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4. Las anteriores consideraciones sirven de pértico al TC para el andlisis
de la naturaleza y el alcance de la reserva de Ley organica prevista en el articu-
lo 81.1 CE, aplicandolo al caso concreto del derecho fundamental de asociacién
del articulo 22 CE. Uno de los principales argumentos aducidos en contra de la
Ley recurrida era, en efecto, la vulneracién por parte de la Ley vasca, de dicha
reserva de Ley organica, al regular y desarrollar esta Ley el contenido de un
derecho fundamental como es el de asociacion.

Considera el TC que lo més relevante para la resolucién del recurso de
inconstitucionalidad radica, justamente, en la delimitacién del alcance mate-
rial de la citada reserva y en la determinacién de en qué medida esta delimi-
tacién debe hacerse a partir del sistema de distribucién de competencias,
dado que, el articulo 81.1 CE como reserva de Ley orgénica, «no contiene en
puridad, ningun titulo competencial habilitante en favor del Estado» 3. A esta
tarea dedica el FJ 7, donde recuerda que uno de los criterios fundamentales
que ha orientado esta tarea de definicién sistemadtica ha sido, el de «reservar
al Estado ex articulo 81.1 CE la regulacién de los aspectos esenciales, el desa-
rrollo directo del derecho en abstracto o en cuanto tal, en tanto que se atri-
buye la regulacién de la materia sobre la que se proyecta el derecho al legis-
lador ordinario, estatal o autonémico, con competencias sectoriales sobre la
misma (SSTC 127/1994, 61/1997 y en relacién concretamente con el derecho
de asociacién, SSTC 67/1985 y 157/1992)». Basa el TC esta delimitacién,
como puede verse, en un criterio de distincién no del todo claro, y en opinién
de los firmantes del Voto particular, falto de fundamento: la distincién entre
«desarrollo de derecho fundamental», que es lo que constituye el contenido
de la reserva de Ley orgénica, y «regulacion de la materia», que corresponde
ala Ley ordinaria. El TC admite que «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», de modo que no tiene mds remedio
que acudir a pronunciamientos tan indefinidos como: «en algunos casos, la
inclusién en una u otra categoria dependera del grado mas o menos intenso
de proximidad con uno u otro 4mbito» (FJ 7).

Distinciones como estas —o la de «desarrollo» y «regulacion del ejercicio»,
que ha tenido una mayor acogida entre la doctrina ‘-~ han sido elaboradas con
4nimo de desentraiiar el significado y contenido del mandato del articulo 81
CE respecto a los derechos fundamentales, que son una de las materias objeto
de la reserva efectuada por dicho articulo que mayores problemas plantea en
su interpretacién. La raiz del problema radica, como es sabido, en que las
Leyes orgdnicas son leyes para una reserva acotada de materias o «leyes mate-
riales», lo que supone que, como categoria material, no se adectien al preva-
lente cardcter formal del resto del sistema de legalidad, y sobre todo, plantean
el problema de la precision y el rigor con que hayan sido delimitadas las mate-
rias que la Constitucién reserva a dicha categoria, pues una ley definida en fun-
cién de la materia, cuyos supuestos sustantivos no estan después bien delimita-

3 En opinién de Pemdn Gavin, la reserva de Ley orgénica si que opera en algunos
casos, como titulo competencial estatal; vid. PEMAN GAVIN, Igualdad de los ciudadanos y
Autonomias Territoriales, Civitas-Prensas Universitarias de Zaragoza, 1992, p. 226.

4 Vid. por todos, DE OTTO, Derecho constitucional. Sistema de fuentes, Ariel,
Barcelona, 1987, p. 117, y GARCiA DE ENTERRIA-FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de
Derecho Administrativo, 1, Civitas, Madrid, 1997, pp. 124 y 125. En el voto particular, se
advierte que no es la «regulacién de la materia» lo que est4 reservado a Ley ordinaria,
sino la «regulacién del derecho», respetando, en todo caso, el contenido esencial, tal y
como ordena el articulo 53.1 CE. «Regulacién del derecho» que tiene un contenido
mucho menor que el propuesto para la «regulacién de la materia» por el TC, de modo
que, seglin veremos, el contenido de la posible Ley ordinaria es mucho més restringido.
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dos, es una figura impropia, que introduce confusién en el sistema juridico en
el que se inserta 5. Un claro ejemplo de esta ambigiiedad es, como decia, la fér-
mula «desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades publicas».
Resulta pricticamente imposible determinar cudl es su contenido preciso, aun-
que la doctrina y la jurisprudencia se hayan esforzado en elaborar técnicas para
reducir esta imprecisién. En concreto, ha tenido acogida la citada distincién
entre «desarrollo» y «regulacién del ejercicio», de modo que no cabe atribuir a
Ley orgéanica todo lo que afecte al derecho, ni siquiera todo que se pueda con-
siderar regulacién del ejercicio 6. Entiende la doctrina que «desarrolio» equi-
vale a aseguramiento de las condiciones generales de expresién y funciona-
miento de cada uno de los derechos fundamentales y libertades piiblicas
contenidos en el articulo 81.1 CE, o dicho de otro modo, a la regulacién fron-
tal directamente orientada a complementar la normacién bésica que establece
la propia Constitucién; «regulacién del ejercicio», equivale a regulacién que
atafia de cualquier manera, al ejercicio de los derechos fundamentales» 7; para
Chofre Sirvent, el desarrollo, es la primera y basica determinacién constitucio-
nal para que pueda tener operatividad la formula del articulo 81.1 CE, de modo
que a la ley ordinaria corresponde lo que no es «complemento indispensable»:
lo relativo al ejercicio de un derecho fundamental 8. Como es fécil observar, no
se logra eludir el empleo de conceptos juridicos indeterminados y, a la postre,
lo decisivo serd su determinacién ad casum.

Antes de entrar en el contenido concreto del «desarrollo» del derecho de
asociacién que propone esta sentencia, ha de decirse que la ratio iuris del articu-
lo 81 CE no es, desde luego, la fijacién de un criterio delimitador de competen-
cias estatales y autonémicas, sino el establecimiento de un sistema de garantia
adicional para la funcién de las Cortes Generales como «constituyente perma-
nente» (SSTC 6/1982, 160/1987 y 127/1994), al realizar el desarrollo normativo
inmediato de la CE en aquellos aspectos basicos o fundamentales del orden cons-
titucional que, por ser complemento indispensable o necesario de la obra del
constituyente, se sustraen al sistema habitual de mayorias parlamentarias sim-
ples. Asi, en la STC 127/1994 (FJ 3.b) se dice que «puede (...} razonarse que cuan-
do las Cortes Generales en Ley Orgénica desarrollan un derecho fundamental
estdn, en realidad, desarrollando y concretando la norma constitucional recono-
cedora del derecho —a menudo dotada de considerables dosis de abstraccién— en
sus espacios abiertos a la libertad de configuracién normativa del legislador de
los derechos fundamentales». Esta funcién de «constituyente permanente» fue
objeto de critica por parte de la doctrina °. Sin llegar a extremos de critica total a
dicha funci6n, en lo que la doctrina y jurisprudencia se muestran undnimes, €s en
que debe evitarse una extensién desmesurada del contenido de las Leyes orga-
nicas, de modo que la interpretacién del alcance y extension de este tipo de leyes
ha de ser restrictiva, pues lo contrario harfa que las mismas ocuparan la mayoria
del ordenamiento juridico; en efecto, es dificil concebir una norma que no tenga
conexién de un modo u otro, con un derecho fundamental. El propio TC, tem-
pranamente, destacé el cardcter excepcional de las mismas, y asi, en la STC
5/1981, de 13 de febrero, hablaba de «petrificacién abusiva» a la que podrian dar

5 CHOFRE SIRVENT, Significado y funcién de las Leyes orgdnicas, Tecnos, Madrid,
1994, p. 302.

¢ DE Or10, Derecho constitucional, cit., p. 117.

7 GARCiA DE ENTERRIA-FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho
Administrativo, cit., pp. 124 y 125.

8 CHOFRE SIRVENT, op. cit., pp. 166 a 168.

9  Entre otros, GARRIDO FALLA, Comentarios a la Constitucion, Civitas, Madrid,
1985, p. 1218, y més recientemente, respecto a su configuracién como «ley material»,
CHOFRE SIRVENT, op. cit.



1262 Anuario de Derecho Civil

lugar. En el mismo sentido, se pronuncian las SSTC 76/1983 y 160/1987, entre
otras. La STC 101/1991, FJ 2, explica que la funcién de garantia adicional de este
tipo de leyes conduce a reducir su aplicacién a las normas que «establecen res-
tricciones de esos derechos o libertades o las desarrollan de modo directo, en
cuanto regulan aspectos consustanciales a los mismos, excluyendo por tanto
aquellas otras que simplemente afectan a elementos no necesarios sin incidir
directamente sobre su dmbito y limites». Todo ello ha sido objeto de valoracién
positiva por la mayoria de la doctrina 1°.

Sentadas estas premisas respecto a las lineas generales del contenido de las
Leyes orgénicas sobre derechos fundamentales, podemos ver cudl es la postu-
ra que el TC adopta en lo relativo al derecho de asociacién. Vimos que la STC
132/1989 afirmaba que lo que estd constitucionalmente reservado a la Ley
Orgénica es «la regulacién de determinados aspectos esenciales para la defini-
cién del derecho, la previsién de su 4mbito y la fijacién de sus limites en rela-
ci6én con otras libertades constitucionalmente protegidas». ;Cuél es el criterio
que sigue la STC 173/1998? En esta ocasidn, el TC se muestra mds explicito y,
aplicando las consecuencias del criterio de delimitacién propuesto al caso de
las asociaciones sin 4nimo de lucro, concluye en el FJ 8 que debe considerarse
reservado a la Ley orgénica ex articulo 81.1 CE, la regulacién de «los elemen-
tos esenciales de la definicién del derecho de asociacidn o, en otras palabras, la
delimitacién de los aspectos esenciales del contenido del derecho, en lo tocan-
te a titularidad, a las facultades elementales que lo integran en sus varias ver-
tientes (STC 101/1991, FJ 2.°), al alcance del mismo en las relaciones inter pri-
vatos, a las garantfas fundamentales necesarias para preservarlo frente a las
injerencias de los poderes piiblicos y muy especialmente, dada su naturaleza de
derecho de libertad, corresponde en exclusiva al legislador orgdnico la preci-
si6n de los limites, que, en atencién a otros derechos y libertades constitucio-
nalmente reconocidos y respetando siempre el contenido esencial, puedan
establecerse para determinar asociaciones constitucionalmente proscritas —s
decir, las ilegales, secretas y de caracter paramilitar—, asi como los limites en
relacién al derecho de asociarse de determinados grupos de personas —milita-
res, jueces, etc.—, o en relacién a la libertad de no asociarse».

Se observa una importante referencia a los limites del derecho fundamen-
tal: en concreto, los limites han de respetar, en todo caso, €l contenido esencial
del derecho, su fijacién corresponde en exclusiva al legislador orgénico, y su
razon de ser estriba en su relacion con otros derechos y libertades constitucio-
nalmente protegidos. Y mds adelante, en el FJ 14.c), al referirse a la extension
de la titularidad del derecho de asociacién a las personas juridicas, la sentencia
reitera que «la precisién de las limitaciones constitucionalmente impuestas a
determinados grupos de personas, deben considerarse incluidas en el ambito de
la reserva de ley orgénica».

La cuestién acerca de los limites de los derechos fundamentales ha dado
lugar a una doctrina de importantes proporciones, especialmente en Alemania,
en torno al articulo 19 de la Ley Fundamental de Bonn y en Espaiia, respecto
a su correlativo articulo 53.1 CE !'. Como digo, la cuestion es de un calado que

10 En este sentido, MARTIN-RETORTILLO BAQUER, en «Régimen constitucional de
los derechos fundamentales», Derechos fundamentales y Constitucion, op. cit., p. 68, y
GARCIA DE ENTERRIA-FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso..., op. cit, p. 125, quien piensa
incluso, respecto al articulo 22.3 CE, en lo relativo al Registro de asociaciones, que el com-
plemento requerido por la Constitucién para su plena operatividad es de caricter sim-
plemente instrumental y organizativo, lo que hace innecesario el aparato legislativo; mds
lejos llega Ferndndez Farreres, que cree innecesario el desarrollo por Ley orgénica de
dicho articulo; vid. Asociaciones y Constitucién, Civitas, Madrid, 1987, pp. 29 y 30.

1 Sobre este punto, vid. por todos, DE OTTO, «La regulacién del ejercicio de los
derechos y libertades. La garantia de su contenido esencial en el articulo 53.1 de la
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sobrepasa el objetivo del presente comentario, pero si pueden hacerse ahora
algunas observaciones.

Como premisa previa, cabe decir con de De Otto, que los problemas trata-
dos como limitacién de derechos para proteger otros bienes constitucionales
~el TC dice que los limites estdn impuestos «en atencién a otros derechos y
libertades constitucionalmente reconocidos»—, no son tanto problemas de
«limitacién», sino de interpretacion sistemadtica y unitaria de la Constitucidn 2.

La sentencia enumera como «limites», diversas circunstancias de indole
muy diversa; algunas ya estdn precisadas en ¢l propio articulo 22 CE —como la
prohibicién de asociaciones ilegales, secretas y de cardcter paramilitar— y por
ello, en rigor, no requerirfan necesariamente una explicitaciéon posterior
mediante Ley orgdnica, dado que el precepto constitucional es suficientemen-
te claro y permite su aplicacién directa. Caso distinto son las limitaciones al
derecho de asociarse de «militares, jueces, etc.»: aunque no existe en el articu-
lo 22 CE un pronunciamiento andlogo al del articulo 28 CE, que establece una
«reserva de Ley respecto a la limitacién del derecho de sindicacién de las
Fuerzas o Institutos Armados o a los demds Cuerpos sometidos a disciplina
militar», el articulo 127 CE establece una reserva de Ley respecto al sistema y
modalidades de asociacién profesional de los Jueces, Magistrados y Fiscales;
asf, la regulacién de las asociaciones profesionales de Jueces y Magistrados se
hace en la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, y las de Fiscales, en la Ley
50/1981, de 30 de diciembre.

Queda clara la reserva de Ley. Lo que ya no queda tan claro, a la vista de
las leyes citadas, es que necesariamente sea de Ley orgénica. Cierto es que la
regulacion que se establece por Ley ordinaria en el caso de las asociaciones de
fiscales, no es limitativa sino que simplemente introduce algunas modaliza-
ciones, como la necesaria apertura a cualquier miembro de la carrera fiscal
(art. 53.4), o la inscripcién constitutiva (art. 54.4). Esto es, parece ser que si lo
que se quisiera verdaderamente es «limitar» en sentido estricto el derecho, si
que se requeriria Ley orgdnica 13.

A la duda planteada se afiade que en el caso de la limitacién de «la liber-
tad de no asociarse» —en otras palabras, la colegiacién o afiliacién obligatoria—,
el TC no parece exigir tampoco Ley orgdnica, sino solamente Ley. En efecto,
al referirse a la colegiacién obligatoria, el TC ha sefialado que dado que la
Constitucién ni la prohibe ni la impone, es al legislador ordinario a quien
corresponde definirla, y que «.. al cumplirse por los Colegios Profesionales
otros fines especificos, determinados por la profesién titulada, de indudable
interés publico (disciplina, recursos procesales, etc.), ello justifica innegable-
mente la opcién diferida al legislador para regular aquellos colegios y para con-
figurarlos como hace la Ley 2/1974... que en nada vulneran el contenido de la
norma constitucional (art. 36) habilitante, ni tampoco el articulo 22... Entre
aquellas reglas configurativas, ciertamente peculiar, est4 la de la adscripcién
forzosa al colegio profesional. La colegiacién obligatoria, como requisito exigi-
do por la Ley para el ejercicio de la profesién no constituye, pues, una vulne-

Constitucién», en Derechos fundamentales y Constitucion, Civitas, Madrid, 1988, y
GAVARA DE CARA, Derechos fundamentales y desarrollo legislativo, La garantia del con-
tenido esencial de los derechos fundamentales en la Ley Fundamental de Bonn, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1994.

12 DE OtT0, «La regulacién del ejercicio...», cit., p. 143.

13 Aunque lo que se regula por la Ley Orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad del Estado, son las asociaciones sindicales en este 4mbito, lo mis-
mo puede decirse de las modalizaciones en el asociacionismo militar.
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racién del principio y derecho de libertad asociativa, activa o pasiva... Pudo
por tanto, dicho legislador establecerla licitamente, en razén de los intereses
publicos, vinculados al ejercicio de determinadas profesiones...» (STC 88/1989,
de 11 de mayo ) 4.

Como cabia esperar, las opiniones acerca del contenido del concepto juri-
dico «desarrollo» del derecho fundamental, han sido absolutamente encontra-
das, pues para los firmantes del Voto particular, esta categoria es necesaria-
mente diversa de la «regulacién del ejercicio del derecho fundamental», que €l
articulo 53.1 CE reserva a Ley ordinaria. Dentro del primero de los conceptos
ha de incluirse, segin esta opinién: el minimo de personas para constituir la
asociacion, la posible restriccién a personas determinadas, los fines de la aso-
ciacién y su régimen juridico, el cual incluye a su vez «el conjunto de normas
que configuran el estatuto de las asociaciones, su ser en el Derecho..., por ejem-
plo, la estructura de las asociaciones, sus 6rganos, los derechos y obligaciones
de los asociados, las modalidades de disolucion de las asociaciones, etc.», por-
que ahf «se estd definiendo in concreto qué es una asociacion, cudndo una aso-
ciacion deja de serlo, cudl es la posicién atribuida en su seno a cada uno de los
asociados (titulares de la vertiente individual del derecho de asociacién) y cua-
les los procedimientos de formacién de la voluntad de la asociacion en cuanto
tal o el estatuto con que ésta (titular de la vertiente colectiva del derecho) ha
de operar en el Ordenamiento. Dificilmente puede admitirse que todo esto
quede al margen de la idea de desarrollo de este derecho fundamental» (pun-
to 3 del Voto particular).

Como puede verse, la discusién se centra acerca de la «determinacién» que
haya de darse a estos conceptos juridicos «indeterminados»; determinacién
que necesariamente se realiza ad casum, segtin los criterios de técnica juridica
(y politica) que el TC estime mds convenientes en cada momento.

Todo lo dicho hasta ahora, se refiere al «desarrollo» del derecho funda-
mental de asociacion, considerado en términos abstractos. Tras el anélisis de lo
relativo al alcance del articulo 149.1.1 CE, que ocupa el punto siguiente, vere-
mos las aplicaciones concretas de estos pronunciamientos de la sentencia a los
diversos articulos de la Ley que son objeto del recurso.

14 Representativa sentencia que es objeto de un profundo anélisis por parte de
FaNLO LoRas, en El debate sobre los Colegios Profesionales y Cidmaras Oficiales, Civitas,
Madrid, 1992, pp. 10 y ss. En cuanto a la adscripcién obligatoria a las Camaras de
Comercio, Industria y Navegacién, la STC 179/1994 estimé derogado el régimen de ads-
cripcién obligatoria a las Cdmaras de Comercio, previsto en la Ley de 29 de junio de 1911
y el Decreto-ley de 1929, por ir en contra —en este caso, si— de la libertad negativa de aso-
ciacidn, pero en ninglin momento se hace referencia a que el instrumento formal necesa-
riamente deba ser la Ley orgédnica. La adscripcién obligatoria, en cuanto «... tratamiento
excepcional respecto del principio de libertad debe encontrar suficiente justificacién, ya
sea en las caracteristicas de los fines de interés piiblico, ... de las que resulte, cuando
menos, la dificultad de obtener tales fines sin recurrir a la adscripcién forzosa a un ente
corporativo» (FJ 8) . En el caso concreto del que se ocupa la sentencia: «A la vista de sus
funciones y del fin para cuyo cumplimiento se les atribuyen, hay que concluir que no resul-
ta que su ejercicio exija la adscripcién obligatoria de todos los comerciantes, industriales
y nautas a estas Cdmaras. Se trata de intereses sectoriales que, en principio no justifican la
obligatoriedad de pertenencia a este tipo de corporaciones. Cualquiera de las funciones
enumeradas puede encomendarse a asociaciones de tipo privado o incluso, realizarse
directamente por la propia Administracién sin necesidad de obligar a los comerciantes,
industriales y nautas a pertenecer obligatoriamente a una Corporacién de Derecho
Publico y a sostenerla con sus aportaciones» (FJ 10). A esta sentencia, y a sus efectos en
el tiempo se remiten otras posteriores, como las SSTC 284/1994, de 24 de octubre,
152/1995, de 24 de octubre, 22/1996, de 12 de febrero, y 124 y 125/1996, de 8 de julio.
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5. El articulo 149.1.1 CE, que atribuye al Estado, la competencia exclusi-
va para «la regulacién de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad, de
todos los esparioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales», es otro de los preceptos cuyo alcance es analizado
por el TC para apreciar la constitucionalidad o inconstitucionalidad de los pre-
ceptos de la Ley vasca recurridos.

La ambigua y compleja redaccién del articulo 149.1.1 CE ha suscitado
importantes problemas interpretativos, aumentados por la dificultad que de
por si acompaiia a todo lo relacionado con la distribucién competencial entre
el Estado y las Comunidades Auténomas. De hecho, su interpretacién es muy
casuistica y la jurisprudencia del TC, como advierte Tudela Aranda, no permi-
te alcanzar una teoria general. Como medida preventiva, el TC opta por pos-
tular una interpretacion restrictiva de este articulo, pero partiendo de esa pre-
misa, entiende en unas ocasiones que se trata de una simple manifestacién del
principio de igualdad en la organizacién territorial del Estado; en otras senten-
cias, considera que este articulo es un titulo competencial por el que se atribu-
yen al Estado competencias concretas; no faltan los pronunciamientos que ven
en este precepto un limite a las competencias autonémicas y un criterio her-
menéutico para todo el reparto competencial 5.

Tras estas fluctuaciones jurisprudenciales, la STC 61/1997, establece una
doctrina mds clara respecto al articulo 149.1.1, afirmando que se trata de un
titulo competencial con contenido propio, no residual, que habilita al Estado
para regular «el contenido primario del derecho, las posiciones juridicas fun-
damentales (facultades elementales, limites esenciales, deberes fundamentales,
prestaciones bdsicas, ciertas premisas o presupuestos previos...). En todo caso,
las condiciones bésicas han de ser las imprescindibles o necesarias para garan-
tizar esa igualdad, que no puede consistir en una igualdad formal absoluta»
(FJ 8) y siempre teniendo presente que «el articulo 149.1.1 CE sélo presta
cobertura a aquellas condiciones que guarden una estrecha relacién, directa e
inmediata con los derechos que la Constitucién reconoce. De lo contrario, dada
la fuerza expansiva de los derechos y la funcién fundamentadora de todo el
ordenamiento juridico (...) quedaria desbordado el 4mbito y sentido del articu-
lo 149.1.1 CE, que no puede operar como una especie de titulo horizontal, ca-
paz de introducirse en cualquier materia o sector del Ordenamiento por el mero
hecho de que pudieran ser reconducibles, siquiera sea remotamente, hacia un
derecho o deber constitucional...» (FJ 7.b). Sin embargo, segiin se afiade mds
adelante, «dentro de esas «condiciones bdsicas» cabe entender incluidos asimis-
mo aquellos criterios que guardan una relacién necesaria e inmediata con aqué-
llas, tales como el objeto o ambito material sobre el que recaen las facultades
que integran el derecho...; los deberes, requisitos o condiciones bésicas en que
ha de ejercerse un derecho...; los requisitos indispensables o el marco organiza-
tivo que posibilitan el ejercicio mismo del derecho» (FJ 8). En cualquier caso, la
«regulacién» que corresponde al Estado ex articulo 149.1.1 CE queda «limitada
a las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad, que no el disefio completo
y acabado de su régimen juridico (...) las condiciones bdsicas que garanticen la
1gualdad, por definicién, no pueden consistir en un régimen juridico acabado y
completo de los derechos y deberes constitucionales afectados».

Aplicando esta doctrina al caso de las asociaciones sin 4nimo de lucro,
entiende el TC -FJ 9- que el articulo 149.1.1 CE habilita al Estado para regular
el contenido primario, las facultades elementales y los limites esenciales en aque-
llo que sea necesario para asegurar una igualdad de los espafioles en el ejercicio
del derecho de asociacién; como tal competencia estatal, deberd ser respetada
por el legislador autonémico titular de la competencia sobre determinadas aso-

15 TUDELA ARANDA, Derechos constitucionales y autonomia Politica, Civitas-IVAP,
Madrid. 1994.
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ciaciones. Legislacién que habrd de ser tomada como prius a la hora de elaborar
la correspondiente legislacién autonémica, y que puede actuar también ex post,
desplazando ésta, si la aprobacién de la norma estatal es posterior a la autond-
mica. En efecto, afirma con fuerza la sentencia que «si el Estado considerara
necesario establecer en el futuro esas condiciones bésicas y al dictarlas éstas
entraran en contradiccién con preceptos de leyes autondmicas en vigor, €stos
dltimos quedarfan autométicamente desplazados por aquéllas, ya que, como que-
da dicho, constituyen un niicleo de regulacién uniforme del que ineludiblemente
debe partir la regulacién de los distintos tipos de asociaciones» (FJ 9).

El TC aborda la tarea de concretar cudl es ese «contenido primario, las
facultades elementales y los limites esenciales», o en definitiva esas «condicio-
nes bésicas» de las que habla el articulo citado, y asi incluye «la definicion del
concepto legal de asociacién« y «aquellos aspectos concretos de lo que hemos
llamado régimen juridico externo de las asociaciones (nacimiento de la perso-
nalidad, capacidad juridica y de obrar, régimen de responsabilidad y causas y
efectos de la disolucién), que resulten imprescindibles o necesarios en orden a
asegurar la igualdad de todos los espaifioles en el ejercicio del derecho de aso-
ciacién y, en cuanto tales, requieren un tratamiento uniforme» (FJ 9).

Y es que, entiende el TC, la solucién del problema ha de conjugar no sélo
la reserva de Ley orgdnica antes analizada, sino todo el «bloque de constitu-
cionalidad», y en especial, el binomio de los articulos 148 y 149 CE, concreta-
mente en nuestro caso, los articulos 149.1.1 y 149.1.6. Como dice el TC «el
dmbito de la reserva de Ley organica no es coextenso al de las competencias
atribuidas al Estado —asi se establece de forma implicita en la practica totalidad
de las resoluciones de este Tribunal que han abordado este tema- y, de otro
lado, que, en aplicacién de un elemental criterio de interpretaci6n sistematica,
al fijar el alcance de la reserva de Ley orgénica debe cohonestarse con el con-
tenido de los preceptos del llamado bloque de la constitucionalidad que distri-
buyen las competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas».
Alude a la doctrina sentada por la STC 137/1986, que dice que «ni la unidad de
la CE toleraria que una de sus disposiciones [art. 149 (...)] se desvirtuase inte-
gramente por lo establecido en otra (art. 81.1), ni de otra parte, un precepto
ordenador del sistema de fuentes (...) puede sobreponerse a la norma (...) que
busca articular los &mbitos materiales».

En la STC 137/1986, de 6 de noviembre —sentencia relativa al derecho a la
educacidn, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra
la Ley del Parlamento vasco 15/1983, de 27 de julio, por la que se crea el
Instituto Vasco de Ikastolas—, el TC parte exclusivamente de las reglas del
articulo 149.1 para articular las relaciones entre legislacion estatal y autonémi-
cay prescinde de la reserva de Ley orgénica para el desarrollo de los derechos
fundamentales, lo cual le permite obviar los problemas derivados de la con-
fluencia de los conceptos de «desarrollo» de los derechos fundamentales, y
«normas bdsicas» en el sentido del articulo 149.1 CE. En efecto, a la divisién de
materias entre la Ley organica y la Ley ordinaria que anteriormente vimos, hay
que sumar, en ocasiones como esta, la distribucién de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas ex articulos 148 y 149, lo cual produce
casos complejos, como sucede con el citado derecho a la educacién, en el que
la Ley organica, determina la legislacion bdsica (necesariamente estatal) y la de
desarrollo del derecho, y las Leyes autondmicas, estan llamadas por su parte, a
integrar y completar esas normas bdsicas en el 4mbito de las competencias asu-
midas por las Comunidades Auténomas a través de sus respectivos Estatutos.

Sin embargo, no es este el problema objeto de la sentencia que analiza-
mos 6, pues la materia en cuestién (asociaciones sin animo de lucro) ni

16 No es el problema principal, aunque si aparece, justamente, cuando se analiza la
constitucionalidad de la DA de la Ley, que dice: «Las Asociaciones de Alumnos y de
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siquiera aparece en el listado ni del articulo 148 ni del articulo 149 CE, y des-
de luego, desde el prisma del EAPYV, no es precisamente una materia com-
partida, como pueda ser la educacion, sino exclusiva de la Comunidad
Auténoma. Por este motivo, la STC 173/1998 utiliza en su argumentacién
ambos articulos: el 81.1 y el 149.1, si bien de este dltimo, un niimero de alcan-
ce general, como es el 1.°, dado que como ha quedado dicho, no hay una com-
petencia concreta referida a asociaciones.

Sin embargo, y con independencia de la interpretacién que se dé al citado
articulo 149.1.1 CE, es claro que no se puede alegar como titulo para fundamen-
tar la invasion, puesto que el Estado, como reconoce el FJ 9, no ha hecho atin uso
expreso de esa habilitacién en el campo de las asociaciones sin dnimo de lucro.
No obstante, el TC afirma que no cabe descartar de entrada que de alguno de los
preceptos hoy vigentes de la Ley de Asociaciones de 1964, del Cédigo Civil o de
otras disposiciones pre y postconstitucionales relativas a tipos concretos de aso-
ciacién pueda inferirse alguna pauta que pueda considerarse condicién bdésica
garantizadora de la igualdad de los espaiioles en el ejercicio del derecho, y de
hecho predica esta cualidad de los articulos 35 a 39 del Cédigo Civil, que la Ley
vasca, segin el TC, respeta en todo momento. En todo caso, respecto al futuro,
es una «amenaza» que planea sobre la legislacién autonémica, cuyos efectos de
desplazamiento en su caso respecto a ésta, deja bien claros el TC.

La labor del resto de los fundamentos juridicos se reduce a ver qué aspec-
tos de los preceptos recurridos pueden considerarse «desarrollo» del derecho
fundamental, y cudles pueden quedar desplazados en el futuro por la legisla-
cién estatal dictada ex articulo 149.1.1 CE. Para su andlisis, el TC agrupa los
distintos preceptos de la Ley vasca segtin el orden l6gico que impone su enjui-
ciamiento desde la perspectiva constitucional, sin atenerse a una correlacién
puramente numérica. En el FJ 13, aborda los preceptos que contienen los prin-
cipios generales de la Ley; en el FJ 14, lo referente a la asociacién como sujeto
del tréfico juridico; en el FJ 15, el régimen juridico interno de la asociacién, y
en el FJ 16, lo referente a aspectos procesales.

6. Asi como el articulo 149.1.1 CE constituye un titulo competencial con-
creto, el articulo 139.1, «todos los esparioles tienen los mismos derechos y obli-
gaciones en cualguier parte del territorio espafiol», también alegado por los
recurrentes, constituye en opinién del TC tan sélo un limite a la competencia
autondémica, pero no un titulo competencial en favor del Estado. Y, por supues-
to, la igualdad no equivale en modo alguno a la rigurosa y monolitica unifor-
midad de las legislaciones autonémicas (FJ 10).

7. Comparando las materias que la sentencia considera que entran en uno
y otro dmbito, —«desarrollo del derecho fundamental» (art. 81.1 CE) y «condi-
ciones bdsicas» (art. 149.1.1 CE)- se observa que se da una mayor amplitud en
las materias que entran en el segundo de ellos, de modo que la posible restric-
ci6n para las Comunidades Auténomas va a venir —si es que viene—no tanto de
la amplitud que se dé a la futura Ley orgénica, sino a la legislacion que se dic-
te con base en ese titulo competencial.

Padres de Alumnos previstas y reguladas en la legislacién educativa, se regirdn en sus
aspectos generales por las norrnas contenidas en esta Ley». Defiende la sentencia la com-
petencia autondémica en este punto, tanto desde el propio articulo 10.13 EAPV, como
desde el articulo 16 de dicho Estatuto, por el que se asume competencia exclusiva sobre
«la ensefianza en toda su extensién», siempre que la regulacién auténomica respete las
disposiciones que el Estado pueda dictar ex articulo 149.1.1 y 149.1.30 CE y no invada el
ambito reservado a Ley organica; la DA citada es totalmente compatible con las compe-
tencias estatales (FJ 15.h).
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En efecto, de los miiltiples puntos recurridos de la Ley, el TC sélo entien-
de de uno de ellos —el requisito de la democracia interna- que puede incluirse
en el concepto «desarrollo» del derecho fundamental ex articulo 81.1 CE.

El TC elude expresamente pronunciarse sobre la cuestién de fondo -a
saber, si tal imperativo que la Constitucién impone solamente a ciertas moda-
lidades asociativas respeta o no el contenido esencial del derecho de asociacién
en su vertiente de libertad de organizacién y funcionamiento internos, es decir
si puede extenderse con cardcter general a todas las asociaciones sin d4nimo de
lucro- pero lo que si dice, es que, de imponer esta condicién genérica de demo-
cracia interna, ello constituiria un «desarrollo directo» de un elemento esencial
para definir la libertad de autoorganizacion de las asociaciones, y por ello s6lo
las Cortes Generales, mediante Ley organica, podrian hacerlo (FJ 13.5). Por
esta razén, se declaran inconstitucionales y nulos el inciso «y se llevardn a cabo
con respeto al pluralismo y a los principios democrdticos« del nimero 1 del
articulo 2; el nimero 4 del articulo 2: «La organizacién y funcionamiento de las
Asociaciones serd democritico»; el inciso «de acuerdo con el articulo 2.4», y del
articulo 12.1.

La cuestién de fondo, como he dicho, dista de quedar zanjada, pues en la
actualidad, la tesis de quienes piensan que no es un requisito exigible a todas
las asociaciones y que el articulo 22 CE no lo impone, tiene numerosos valedo-
res 7. No obstante, desde el momento en que el TC remite a Ley orgdnica este
punto, parece aceptar implicitamente que sf que podrd tomarse una determi-
nacién de este tipo, con tal de que sea mediante la aprobacién de una norma
de ese tipo.

De muchas de las materias restantes dice el TC que «al ejercer esta com-
petencia deberd respetar las condiciones bdsicas dictadas por el Estado ex
articulo 149.1.1 CE, para asegurar la igualdad de todos los espaiioles en el ejer-
cicio del derecho de asociacién».

¢ Qué entiende el TC en concreto que son esas «condiciones basicas»? En
primer lugar, el concepto legal de asociacion. En el FJ 14, en el que el TC agru-
pa ¢l andlisis de aspectos relativos a la actividad de la asociacién como sujeto
del tréfico juridico, sefiala que uno de los aspectos que puede establecer el
legislador estatal con base en ese titulo competencial y que, por tanto, deberd
ser respetado por la legislacién autonémica, es la formulacién del concepto
legal de asociacién, en sus rasgos esenciales. Hace esta afirmacidn al hilo del
analisis de la correccién del reconocimiento a las personas juridicas de la titu-
laridad del derecho de asociacidn, que obra el parrafo b) del articulo 52 de la
Ley vasca. Como ya ha quedado dicho, €l TC no se pronuncia tampoco sobre
el fondo de esta cuestién: aunque por una parte recuerda que la jurisprudencia
ya ha admitido esta posibilidad (STC 64/1988, obiter dictum) y ha reinterpreta-
do el «varias personas naturales» del articulo 3 de la Ley de 1964, no deja de
advertir algunos de los problemas que se puedan derivar de este recono-
cimiento. En todo caso, y desde el punto de vista competencial, afirma que,
puesto de que lo que se trata es de extender la titularidad y no restringirla —en
cuyo caso, si que seria necesaria Ley orgénica—, basta con una Ley ordinaria
—en este caso autondmica- sin perjuicio de que, en su momento el legislador
estatal pueda disponer otra cosa cuando configure, con base en el titulo que le
otorga el articulo 149.1.1 CE, el concepto legal de asociacién. En todo caso,
entiende el TC, que la definicién de asociacién que contiene el articulo 5.1 de
la Ley vasca, «aunque por su generalidad pudiera hacer pensar que con ella se

17 Sobre el estado actual de la doctrina, puede verse una recopilacién de las distin-
tas posturas en mi monografia, Las asociaciones sin dnimo de lucro en el Derecho espa-
fiol (en prensa).
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pretende consagrar un genérico concepto de asociacion... se refiere exclusiva-
mente a las asociaciones docentes, culturales, artisticas, benéficas y asistenciales
que son de la competencia del Pais vasco» (FJ 14.b). Parece olvidar el TC, sin
embargo, que el articulo 3.1 de la Ley vasca que define el 4mbito de aplicacién,
concluye con la expresién «y similares», que, ciertamente, puede hacer que
dicho ambito —y en consecuencia, el concepto general de asociacién— sean prac-
ticamente ilimitados. Pero esto, quiz4 sea volver al problema de fondo y ahora
nos estamos cifiendo a las aplicaciones que la sentencia hace de la competen-
cia estatal en virtud del articulo 149.1.1 CE. Por otra parte, la exigencia de un
namero minimo de tres personas para constituir una asociacion que impone el
articulo 5.1 de la Ley vasca, también respeta las condiciones bdsicas que pue-
den deducirse del concepto de asociacién utilizado por el legislador estatal,
pues nada dice la legislacién estatal y el citado nimero de tres, no puede con-
siderarse excesivo.

En segundo lugar, los efectos de la inscripcion de la asociacién en el Registro,
en relacién al nacimiento de la personalidad juridica, y en particular, el régimen
de responsabilidad de las asociaciones por las obligaciones contraidas. En el
FJ 14.f), afirma sin ambages que estos aspectos son una de las «condiciones bdsi-
cas« de las que estamos hablando, no necesariamente atribuidos, por cierto, a la
Ley orgdnica, como ya dijo en su momento la STC 67/1985 (FFJJ 2y 5). Dado que
los «efectos de la inscripcién», que prevé el articulo 9 de la Ley vasca —«la ins-
cripcion registral hace publica la constitucion y los Estatutos de las Asociaciones y
es garantia tanto para los terceros que con ella se relacionan como para sus propios
miembros»—, no son sino una reproduccién del articulo 22 CE: —«Las asociaciones
constituidas al amparo de este articulo deberdn inscribirse en un registro a los solos
efectos de publicidad»—, y no se oponen al articulo 35.1 del Cédigo Civil, que se
limita a prever, de modo genérico que la personalidad juridica de las asociaciones
«empieza desde el instante mismo en que, con arreglo a derecho, hubiesen queda-
do vdlidamente constituidas»—, en tanto las Cortes Generales no precisen lo que
crean conveniente, no puede atribuirse ningiin tipo de invasién competencial al
precepto de la Ley vasca. Lo mismo cabe decir respecto al régimen de responsa-
bilidad, con la diferencia de que, en este caso -y esto no lo advierte el TC-la regu-
lacién de la Ley vasca es mucho més innovadora, ya que introduce un sistema muy
concreto: en el articulo 11 se dispone que «la falta de inscripcion de una
Asociacién en el Registro por causa imputable a la misma determinard su respon-
sabilidad y la solidaria de todos sus miembros por las obligaciones contraidas con
terceros por cualquiera de los asociados que hubiera manifestado actuar en nom-
bre de la colectividad. En todo caso, esta responsabilidad solidaria se aplicard a los
promotores o fundadores de la Asociacién y a quienes hubieran entablado cual-
quier relacion juridica con terceros atribuyéndose la representacion de la
Asociacién», y el articulo 17 afiade que: «Las Asociaciones inscritas de conformi-
dad con lo establecido en esta Ley, responden de sus obligaciones con todos sus bie-
nes presentes y futuros». No puede negarse que estos articulos suponen una expli-
cita toma de postura en el régimen juridico de las asociaciones, que «no vulneran
ninguna prevision establecida al respecto por el legislador estatal» (FJ 14.f); es
decir, de la legislacién vigente no cabe inferir un principio contrario al que inspi-
ra estos articulos 18. En todo caso, la sentencia deja abierta la puerta a que dicho
sistema quede inoperante en caso de que el legislador estatal apruebe una «con-
dicién basica» que contenga una regulacién diversa.

En tercer lugar, el Estado, desde su titulo ex articulo 149.1.1 CE, también
puede regular «condiciones bdsicas» que definan los aspectos de la capacidad

8 Para el estudio de este peculiar sistema de responsabilidad puede consultarse
MARIN LOPEZ, op. cit., y mi monografia, cit.
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de las personas juridicas (FJ 9). Entiende la sentencia que tales condiciones se
hallan en la actualidad en los articulos 36 y 37 del Cédigo Civil. La labor de la
ley ordinaria (en este caso, la autondémica) es la precision de las facultades que
las personas juridicas pueden asumir. Y esto es lo que hace el articulo 16 de la
Ley vasca, que en nada contradice a los preceptos del Cédigo Civil, por lo que
no puede considerarse tampoco inconstitucional.

Del mismo modo, el articulo 39 del Cédigo Civil contiene las «condiciones
bésicas» de la pérdida de la personalidad juridica de las asociaciones. Por esta
razén, ha de entenderse que el articulo 19.1 de la Ley vasca, también impug-
nado, efectiia un reenvio formal, no recepticio, a la normativa estatal; es decir,
a la norma estatal que se encuentre en vigor en cada momento. Afiade el pre-
cepto otras causas de disolucién que no puede considerarse que desborden el
campo de la competencia autonémica, pues una de ellas ~la disolucién por sen-
tencia judicial- es el corolario 16gico del articulo 22.4 y otra —la disolucién por
voluntad de los socios- es consecuencia de la voluntariedad de toda asociacién
(FJ 14.h).

No se vuelve a hacer referencia a este titulo competencial en el siguiente
fundamento juridico —el FJ 15- que analiza un grupo de preceptos referidos a
las cuestiones més tipicas del «régimen juridico interno», que tienen, en opi-
nién del TC, una relacién mds remota con la reserva de Ley orgdnica y no plan-
tean problemas respecto a las competencias estatales ex articulo 149.1 CE, sal-
vo, con la competencia estatal sobre legislacién procesal. Materias propias del
llamado «régimen juridico interno», como lo relativo al contenido y modifica-
cién de los Estatutos, u otros aspectos relativos a la organizacién y funciona-
miento interno de las asociaciones, que, siempre que se respete la libertad de
organizacién de las asociaciones, no se incluyen en el 4mbito propio de la Ley
orgédnica (FFJJ 15.b y 15.c). El unico punto que plantea algin problema y es
objeto de un pronunciamiento propio de una sentencia «manipulativa», es lo
referente al derecho de todos los socios a participar en los érganos de direc-
cién, de acuerdo con los Estatutos de cada asociacion y la presente Ley
(art. 13.2). Por la misma razén por la que se considera que la imposicién de
democracia interna necesitaria de Ley organica, el TC afirma que este derecho
de participacién en ningtin modo ha de entenderse en términos de igualdad
absoluta entre todos los asociados a la hora de participar en todos y cada uno
de los 6rganos de gobierno, sino que los Estatutos pueden introducir limitacio-
nes o ponderaciones.

Ha de volverse a recordar ahora que la asignacién de estas materias,
estructura de la asociacién, 6rganos, derechos y deberes de los asociados, etc.,
al llamado «régimen juridico interno» y por ende, a la posibilidad de regulacién
por Ley ordinaria, no es en absoluto pacifica, pues al ser normas que configu-
ran el «ser» de la asociacion en el Derecho, resulta duro comprender que pue-
dan quedar al margen de la idea de «desarrollo del derecho fundamental»
(punto 3 del Voto particular). Lo que segiin esta opinién entraria en el con-
cepto «regulacion del ejercicio», es lo relativo al modo de constitucién de la
asociacién o el procedimiento concreto de inscripcién en el Registro.

8. Hay otras cuestiones que el TC resuelve sin hacer referencia a los titu-
los estatales antes citados, con un pronunciamiento también del tipo de las sen-
tencias «manipulativas», es decir, declarando que tales articulos no son incons-
titucionales si se interpretan segin lo establecido en el FJ 14.a) y 14.d),
respectivamente. Asf, al enunciar el artfculo 4.a) de la Ley vasca la normativa
aplicable a la constitucién e inscripcién de las asociaciones sobre las que la
Comunidad Auténoma tiene competencias, omite toda referencia a la legisla-
cién estatal, pero la omisién de referencia no supone, en modo alguno, exclu-
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sién, ya que el «orden de fuentes en un Ordenamiento compuesto es el estable-
cido en el bloque de constitucionalidad» (FJ 14.a). El articulo 5.3 de la Ley per-
mite que la formalizacién documental del acuerdo asociativo pueda hacerse «en
documento piiblico o privado». Aunque no lo diga la Ley, evidentemente habra
de remitirse a los supuestos en que la Ley estatal, con base en la competencia
exclusiva que le atribuye el articulo 149.1.8 para la ordenacién de los instru-
mentos publicos, diga que deben constar en documento piblico o privado.

9. La invasién competencial es, sin embargo, clara, en el caso de aquellos
preceptos que introducen especialidades en materias procesales, siendo como
es ésta una competencia exclusiva del Estado, segn el articulo 149.1.6 CE. Sin
ahondar en estas cuestiones, dada la 6ptica civil de mi comentario, y la rotun-
didad y claridad, por otra parte, de la sentencia en este punto, ha de decirse,
simplemente, que el TC declara inconstitucionales aquellos preceptos que
introducen especialidades procesales tales como el ndmero 4 del articulo 8:
«Contra el incumplimiento del plazo prescrito en el numero 2, y contra la dene-
gacién de inscripcién fundada en una causa distinta a la prevista en el nimero
anterior, se podran ejercer las acciones que sobre proteccion de los derechos fun-
damentales de la persona contemplan las leyes»; o el nimero 3 del articulo 12:
«Con independencia de eventuales responsabilidades penales, los acuerdos de
los érganos de las Asociaciones podrdn ser impugnados por cualquier socio, si
los estimase contrarios a la Ley o a los Estatutos, ante la jurisdiccion civil ordi-
naria por los tramites del juicio que corresponda en aplicacién de la Ley de
Enjuiciamiento Civil. La accién caducard a los cuarenta dias naturales, contados
a partir de aquel en que el demandante hubiera conocido o tenido oportunidad
de conocer el contenido del acuerdo impugnado»; el inciso «por la autoridad
judicial» del articulo 13.4, referente a los derechos de los socios, y el articulo 21,
referente a las cuestiones suscitadas en via administrativa y jurisdiccional: «En
todas las cuestiones que en via administrativa se susciten sobre el régimen de
Asociaciones serd aplicable la Ley de Procedimiento Administrativo y, en su
caso, la reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa. En todas las
demds cuestiones en que no sea parte la Administracion, serd competente la
jurisdiccién ordinaria, con aplicacién, en su caso, de la Ley reguladora de la pro-
teccién jurisdiccional de los derechos fundamentales de la persona».

10. Como se ha ido viendo, la fuerza que, en definitiva, se otorga al EAPV,
es mucho mayor de lo que cabria deducir tras la lectura de los FFJJ 3 a 6. Quiz4
no deba llegarse a decir que la STC coloca «en el centro al Estatuto y en la peri-
feria a la Constitucién» (punto 2 del Voto particular), dado que en teoria, exis-
te la amenaza de que el titulo competencial del articulo 149.1.1 CE despliegue
sus efectos y deje sin efecto buena parte de la legislacién autonémica; pero
dado que esto no tiene muchos visos de producirse y ciertamente, el 4mbito del
«desarrollo» del derecho fundamental que se reconoce en este caso €s muy
reducido, el precepto del Estatuto de Autonomia viene a legitimar una regula-
cién muy amplia.

11. Por iltimo, ha de constatarse que, sorprendentemente, el TC no alude
a un articulo que bien pudiera haber tenido un peso importante en la argumen-
tacion: el articulo 149.1.8, relativo a la competencia sobre legislacion civil 1. Pero
es que también sorprendentemente, la parte recurrente elude este articulo,
pues aunque entiende que «el tronco comin de la institucién civil de la aso-
ciacién esta incluido en la competencia estatal, regulada en cuanto persona

19 Si que lo hace al referirse a los «instrumentos piblicos», pero no respecto a la
cuestién principal de atribucién de competencias al Estado.
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juridica por la legislacion civil (capitulo 11 del titulo II del Cédigo Civil y la Ley
191/1964, de 24 de diciembre)» (Antecedentes 2.b), en ningtin momento lo cita
como articulo vulnerado por parte de la Ley vasca.

Sabido es que el derecho de asociacién, en el 4mbito estatal, es objeto de
un tratamiento juridico complejo, en el sentido de que se encuentra en varios
lugares: aparte de en la propia CE, en el Cédigo Civil (arts. 35a 40), y enla Ley
de Asociaciones de 24 de diciembre de 1964. La opinién hoy dominante sitiia
el régimen juridico general de las personas juridicas, de las organizaciones que
gozan de personalidad juridica, como algo propio de los Cédigos Civiles; asf,
De Castro expone los condicionamientos que originaron el desplazamiento
desde el Derecho publico al Derecho civil de la teoria referente a la personas
juridicas 2. En esta linea de encuadramiento de la asociacién en la disciplina
civil, apunta Capilla Roncero que «atribuir personalidad implica dotar de la
aptitud de que las organizaciones sociales sean titulares de derechos y deberes,
de relaciones juridicas como si de personas individuales se tratara. Y la defini-
cién de las condiciones para ser sujeto del trafico juridico privado es compe-
tencia de los Cédigos Civiles» 2. Lacruz Berdejo, parte de que, ciertamente la
persona juridica no es un concepto de mero Derecho privado, «sino de
Derecho civil en sentido histérico, es decir, del Derecho, sin més especificacio-
nes. Pero el civilista, sin necesidad de competir con los especialistas en lo que
sea materia de puro Derecho piiblico, no podia ignorar estos conceptos gene-
rales cuyo estudio le compete en alguna mayor medida que a los cultivadores
de parcelas mas modernas. Por otra parte, la intervencién de la Administracion
no implica la reconduccién de la materia intervenida al campo del Derecho
ptiblico, de igual modo que un sistema de tutela administrativa de los menores e
incapacitados no arrebataria el estudio de la tutela al Derecho civil, ..., el civilis-
ta, hoy ha de hacerse cargo de estos problemas como algo propio, so pena de una
divisién dentro de cada instituto que desarticula argumentos y soluciones» 2. Los

2 DE CASTRO Y BRAVO, «Formacién y deformacién del concepto de persona juri-
dica», pp. 35 y ss., en Centenario de la Ley del Notariado, seccién 111, vol. 1.°, que actual-
mente se halla incluido junto con otros articulos del insigne autor sobre el mismo tema
en La persona juridica, Ed. Civitas, Madrid, 1991 (reimpresi6én de la 2.* ed.). Es la opi-
nién dominante, como digo; no han faltado, a lo largo de estos Gltimos afios, posturas dis-
crepantes: Puig i Ferriol, en PUIG BRUTAU, Fundamentos de Derecho civil, 1-1, Barcelona,
1979, p. 647, consideraba de dudosa oportunidad pensar que €l Derecho civil fuera la dis-
ciplina adecuada para estudiar con carécter general la compleja problemética de las per-
sonas juridicas, porque las personas juridicas reguladas por el Derecho civil, tienen segtin
el autor «... en la préctica, una importancia mas bien menguada; y con la circunstancia
ademds de que estas personas juridicas civiles vienen casi siempre sujetas a un cierto con-
trol administrativo, de mayor trascendencia en los tiempos actuales de gran expansién
del Derecho Piblico». Actualmente no mantiene idénticas afirmaciones, aunque con
menor rotundidad, sigue en esa linea, cuando dice que la perspectiva del Derecho civil
sobre las personas juridicas «... inevitablemente supondréd dar una visién parcial, de las
mismas por cuanto lo referente a las personas juridicas afecta practicamente a todas las
ramas del ordenamiento juridico»; vid. PuiG 1 FERRIOL, Manual de Derecho Civil, |, Pons,
Barcelona, 1995, p. 367.

21 Capilla Roncero, en LOPEZ Y MONTES, coord., Derecho Civil. Parte General, Ed.
Tirant lo Blanc, Valencia, 1992, p. 465. Ademis de que como hace ver en la fundamental
obra La persona juridica: funciones y disfunciones, Tecnos, Madrid, 1984, p. 28, «el con-
cepto de la personalidad juridica ha sido obra fundamentalmente de juristas consagrados
al estudio de lo que hoy llamamos Derecho privado...». Lo que ocurre es que como el
autor expone mds adelante, «... (d)el ulterior desenvolvimiento de la cuesti6én en el 4mbi-
to del Derecho ptiblico, por ser cuestiéon que escapa a la visién iusprivatista, tal cual se
desprende de la normativa del Cédigo Civil, que solamente ha de entenderse referida a
las llamadas personas juridicas privadas».

2 LACRUZ BERDEIO en Elementos de Derecho civil, 1-2, Bosch, Barcelona, 1990,
p- 250.
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autores que se han ocupado del tema de las asociaciones sin 4nimo de lucro,
provienen tanto del campo del Derecho privado, como del piiblico, y 1a mayo-
ria de ellos se han pronunciado abiertamente sobre la sedes materie de esta
figura. Lluis i Navas reconoce una concurrencia de normas civiles y adminis-
trativas en esta materia porque el Derecho de asociaciones —entendido como
conjunto de normas, como Derecho objetivo—, regula una relacién civil some-
tida a policia administrativa 2. En esta etapa preconstitucional de fuerte inter-
vencionismo administrativo en materia de asociaciones, ya habia autores como
Carpio Mateos, que defendian un tratamiento totalmente civil de la asociacién.
Independientemente de otras consideraciones del fenémeno asociativo desde
los dngulos del Derecho Constitucional o del Administrativo (aspecto de poli-
cia de asociaciones, reconocimiento, registros, sanciones, etc.), «el enclave
correcto es el Derecho Civil de las personas juridicas» y més adelante, «la sedes
materice de la asociacién es indudablemente el Derecho privado o civil». Es
mds, para este autor, la asociacion constituye «un ejemplo de autonomia de los
sujetos privados, no solamente en cuanto que el Derecho objetivo deja a su
poder y a su eleccién la facultad de erigir y crear esas personas juridicas, sino
porque, ademds, les autoriza, todo ello dentro de ciertos limites, para configu-
rar su propio régimen juridico a través de los Estatutos, verdadera lex privata
de la asociacién» 4.

La libertad de asociacién proclamada en la Constitucién espafiola de 1978
elimina la «autorizacién administrativa», y disminuye muy considerablemente
la llamada «policfa administrativa», en el sentido de que entrega en manos de
los jueces la posibilidad de suspensién y disolucién como medidas sancionato-
rias; de la interpretacién del precepto constitucional se deriva la eliminacién de
algunas manifestaciones de esa ingerencia estatal como, v. gr, la autorizacién
para recibir donaciones, etc. A causa de esto, el tema, se centra progresiva-
mente més en el 4mbito del Derecho civil que en el administrativo. No por eilo
se desconoce la indudable importancia practica de todo lo relativo al Registro
de Asociaciones, las cuestiones fiscales, e incluso laborales que se relacionan
con esta figura. Expuesto de modo simple, el Derecho civil regula el ejercicio
real del derecho de asociacién, como afirma Lépez-Nieto 25, definiendo las per-
sonas juridicas a las que aquél da origen, y regulando su vida interna y las rela-
ciones entre sus miembros.

A los efectos de las competencias legislativas de las Comunidades
Auténomas en materia de asociaciones, afirma De Pablo Contreras que «la
genérica atribucién de personalidad juridica a las asociaciones (cfr. art. 35 CC),
asi como la determinacién de la capacidad de obrar de las mismas en cuanto
que personas juridicas (cfr. art. 38 CC), si que son cuestiones a encuadrar den-
tro del concepto de “legislacién civil” del articulo 149.1.8 de la norma funda-
mental, puesto que tales cuestiones, tradicionalmente reguladas por el Derecho

2 Estimo bastante clarificadoras sus palabras relativas a la entonces nueva Ley de
Asociaciones: «Por una parte advertimos las (normas) reguladoras del pacto asociativo o
de ingreso y de las relaciones derivadas del mismo, es decir, de las relaciones de los socios
entre si y con la sociedad. Este aspecto de la cuestién pertenece a la esfera de la autono-
mia de la voluntad, y por tanto, estamos ante normas de Derecho privado general, es
decir, de Derecho civil. Pero la autorizacién para constituir la asociacién y la policia
administrativa de la misma, suponen entrar en la esfera de los actos de imperio. Las nor-
mas que lo regulan son de Derecho piiblico y mds concretamente administrativo»; vid.
LLufs 1 Navas, Derecho de asociaciones, Bosch, Barcelona, 1967, p. 34.

2 CaRPIO MATEOS, «El patrimonio de la Asociacién y los derechos de los asocia-
dos», en RCDI, 1972, pp. 767,770 y 771.

2% LOPEZ-NIETO Y MALLO, La ordenacién legal de las asociaciones, Dykinson,
Madrid, 1995, p. 32.
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privado, nada tienen que ver con ninguna otra de las materias enumeradas en
la lista del articulo 149.1, ni tampoco con las del 148.1» 2. Marin Lépez apun-
taba este titulo competencial como posible via de solucién del conflicto, pues-
to que asi parece deducirse de la STC 17/1990, de 7 de febrero, que resolvid el
recurso de inconstitucionalidad contra la Ley de aguas canaria, cuando niega
que la regulacién autondémica de las «entidades de gestién del agua», compor-
te invasién de las competencias del Estado ex articulo 149.1.8 CE, dado que
tales entidades son corporaciones de Derecho piiblico y no comunidades de
Derecho privado; esto es, parece dar a entender el TC que si fueran de este
segundo tipo, el Estado tendria cierta competencia con base en ese titulo 77,

2%  DE PaBLO CONTRERAS, «Tres competencias del derecho Privado en el articulo 44
del Amejoramiento: asociaciones, fundaciones, y centros de contratacién de mercaderias
y valores», RJIN, niimero 3, 1987, p. 35. M4s adelante, y tras un anélisis de la cuestién
competencial en las Comunidades Auténomas de primer y segundo grado, el autor ana-
liza concretamente el caso de Navarra, para concluir, dadas sus especialidades normati-
vas histéricas, que: «<Dentro de dicho margen del legislador foral hay que incluir la deci-
si6n sobre el nimero de sujetos necesario para fundar la asociacién; los requisitos para
su valida constitucién —constancia en documento privado o en escritura publica, necesi-
dad o no de la inscripcién para adquirir personalidad juridica, etc.—; los requisitos que
hayan de reunir los Estatutos; cuando hayan de ser aprobados éstos por los fundadores
y su contenido minimo...; el régimen de la asociaci6n; su capacidad juridica; su autono-
mia patrimonial; sus causas de extincién y el destino que debe darse, en tal caso, a sus bie-
nes, etc.», p. 38.

2 MARIN LOPEZ, op. cit, p. 132.



