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RESUMEN

I. Constitucion

Art. 22.1 (Derecho de asociacién).
Il. Acto impugnado

Diversos preceptos de la Ley 3/1988, de 12 de febrero, dei Parlamento Vasco, de Aso-
ciaciones.
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III. Decisién del Tribunal Constitucional

Estimar parcialmente el recurso v, en consecuencia:

1. Declarar inconstitucionales y nulos el inciso «y se llevard a cabo con respecto al
pluralisimo v a los principios democraticos» del niimero 1 del articulo 2, el nmimero 4
del articulo 2, el numero 4 del articulo 8, el inciso «de acuerdo con el articulo 2.4, y»
del articulo 12.1, el ntmero 3 del articulo 12, el inciso «por la autoridad judicials del
articulo 13.4 y el articulo 21.

2. Declarar que el articulo 4.q) no es inconstitucional si se interpreta segiin lo esta-
blecido en el fundamento juridico 14.aj.

3. Declarar que el inciso «documento publico o privado» del primer parralo del ar-
ticulo 5.3 no es inconstitucional si se interpreta segin lo establecido en el fundamento
juridico 14.d).

4, Desestimar el recurso en todo lo demds.

Hay un voto particidlar gue formula el Magistrado don Manuel Iiménez de Parga v Cabrera,
al gue se adhieren los Magistrados don Tosé Gabalddn Lépez, don Fernando Garcia-Mon
v Gonzdlez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra v don Rafael de Mendizdibal Allende

V. Fundamentos juridicos

La Ley del Parlamentio Vasco obieto de este proceso constitucional se inicia con un
extenso predambulo en el que, tras advertir que «se aprueba en ejercicio de la competencia
exclusiva que en virtud del articulo 10.13 del Estatuto de Autonomia corresponde a la
Comunidad Auténoma en materia de Asociaciones de cardcter docente, cultural, artistico,
benéfico, asistencial y similares», afnade que su objetivo es olrecer «una regulacion inspirada
en [a defensa y promocion de ia libertad y el pluralismo asociativos» . Analiza las vicisitudes
histéricas que han vivido las asociaciones desde el antiguo régimen, advierte que la Ley
de Asociaciones de 24 de diciembre de 1964, «en lo que sigue en vigor, no es un instrumento
que dignamente pueda pervivir en un sistema democrético» y, por ultimo, expone los fun-
damenios de los que parte el nuevo texto legal y las diversas y trascendentales funciones
que en la sociedad actual desarrollan las asociaciones en general.

De acuerdo con estas premisas, el articulado de la Ley, después de acotar su obieto,
establece los principios generales de los que parte, precisa su ambito de aplicacion, regula
la constitucion, la inscripcidn registral v la disolucién de las asociaciones (arts. 5, 8, 9,
10, 11, 15, 16, 17 y 19}, determina la normativa aplicable a las mismas {arts. 4, 6, 7,
18 v Disposiciones transitorias), su organizacién vy funcionamiento interno, los derechos
y deberes de los socios (arts. 12, 13, 14 y 20) v, finalmente, regula determinados aspectos
refativos al fomento de las asociaciones, a sus relaciones con la Administracién del Pais
Vasco (arts, 21, 22, 25 y 26), a las asociaciones juveniles y docentes (art. 24 y disposicién
adicional) y a ias uniones de asociaciones (art. 23) [1].

El Presidente del Gobierno ha impugnado la mayor parte de los articulos de la Ley.
Su argumento principal radica en que en ellos se establece una regulacion general del
derecho de asociacidn reconocido en el articulo 22 C.E. vy, por ello mismo, se desbordan
las competencias de la Comunidad Auténoma al infringir la reserva de ley organica del
articulo 81.1 de la norma constitucional, «examinada conjuntamente» con la competencia
estatal del articuio 149.1.1 C.E., completada, a su vez, por el articulo 139.1 C.E. Sostiene
también que varios articulos de contenido procesal invaden la competencia exclusiva que
atribuye al Estado el articulo 149.1.6 C.E.

Los cuatro preceptos constitucionales mencionados reservarian al Estado, segin su
representante procesal, el establecimiento de los elementos generales definidores de las
asociaciones en cuanlo institucidn civil, es decir, los elementos correspondientes al género
comun de asociacién, mientras qgue el titulo competencial autondmico previsto en el ar-
ticulo 10.13 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, al referirse a tipos concretos de
asociaciones, cefiria la competencia de la Comunidad Auténoma a la regulacion concreta
de las especificidades resultantes del caréacter docente, cultural, artistico, benéfico o asis-
tencial de las asociaciones de este tipo. Partiendo de este criterio, el Abogado del Estado
concluye que corresponde al Estado dictar las reglas «relativas a los requisitos determi-
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nantes del nacimiento de una asociacion como persona juridica; a la determinacion del
régimen juridico basico por el que ha de regirse; a la fijacion de los elementos minimos
configuradores de sus drganos (determinacién, compeosicidn, reglas basicas de funciona-
miento y adopeion de acuerdos); al régimen de capacidad y responsabilidad de la asociacion
v de responsabilidad de los asociados v a las causas y efectos de la extincion de aguéllas

Por el contrario, tanio el Parlamento como el Gobierno Vascos defienden la plena cons-
titucionalidad de la Ley. Parten del cardcter exclusive de la competencia autondmica ex
articulo 10.13 del Esialuto de Autonomia del Pais Vasco y, aunque admiten la existencia
de limites constitucionales, sostienen gue el articulo 81.1 C.E. no consagra un titulo com-
petencial y que su alcance, fijado a la luz del articulo 149.1.1 C.E., debe interpretarse
de forma restrictiva, de modo que la potestad del Estado en esta materia «tinicamente
alcanza a lo esencial y basico del desarrello directo (del derecho de asociacidn) (..) no
a la determinacién de todo su contenido y limiles, sino s6lo al contenido bdsico y a los
Himites bdsicos». Rechazan la tesis de que la Comunidad Aulénoma esté habilitada sdlo
para regular los aspectos especilicos de las asociaciones a las que se refiere el Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco; e incluso la representacion del Gobierno vasco sostiene
que la relacién de asociaciones contenida en el articulo 10.13 del Estatuto no equivale
a consagrar un numerus clausus al que la Comunidad Auténoma deba limitar su com-
petencia, sino que ésta se extiende a la materia «asociaciones, genéricamente considerada,
en la que, respetando las “condiciones basicas del gjercicio del derecho” cuyo estable-
cimiento corresponde al Estado, cabe perfeclamente un desarrollo legislativo completo» [2].

Centrados asi el objeto v los términos en los gue se plantea el presente proceso cons-
titucional, para poder proceder al enjuiciamiento de los preceptos impugnados debemos
precisar, en primer lugar, el alcance de los articulos constitucionales y estatutarios traidos
al mismo por las partes, empezando con el articulo 10.13 del Estatuto de Autonomia del
Pais Vasco, va que ésle es el litulo habilitante aducido por la Comunidad Auténoma para
dictar la Ley aqui recurrida.

A tenor de este precepto corresponde a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco la
compelencia exclusiva sobre «asociaciones de cardcter docente, cultural, artistico, benéfico,
asistencial y similares, en tanto desarrollen principalmente sus [unciones en el Pais Vascon,
La Comunidad Auténoma no posee un titulo competencial para regular todas las asocia-
ciones de dereche comin, ni menos atn todas las uniones de personas que resultan del
ejercicio del derecho de asociacidn, en sus muchas manifestaciones vy modalidades
(SST.C 3/1981, fundamento juridico 1°; 67/1985, fundamento juridico 3.°, y 5/1996, fun-
damento juridico 6.°). El Estatuto de Autonomia concreta la competencia exclusiva del
Pais Vasco a un elenco de asociaciones caracierizadas por atender a unos lines y desarrollar
unas actividades especificas. La locucion «y similares» flexibiliza y amplia la enumeracién;
pero, sea cual sea en la practica el alcance final de la competencia autonémica, no la
convierte en indefinida o indeterminada [3].

Asi pues, lo primero que debemos determinar es si la Ley impugnada cifie su ambito
de aplicacion a las asociaciones objeto de la competencia autonérica o lleva a cabo una
regulacion general de todas las asociaciones que desarrollan sus funciones principalmente
en el Pais Vasco.

Pues bien, la respuesta a este interrogante se da de {orma explicita en los articulos 1
y 3 de la propia Ley. En ellos se proclama con toda claridad que «la Ley tiene por objeto
la regulacién de las Asociaciones de competencia de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, de acuerdo con el articulo 10.13 del Estatuto de Autonomiar

Debe concluirse, pues, que, por declaracidén expresa de la propia Ley, ésta se limita
a regular las asociaciones a las que se refiere el articulo 10.13 del Estatuto de Autonomia
del Pais Vasco. A esta conclusién no puede oponerse ni la riibrica, ciertamente genérica,
del titulo de la Ley ——«de Asociacioness—, ni alguna de las expresiones contenidas en
el Preambulo en las que parece hacerse referencia al fendémeno asociativo en general
Aunque quepa reprochar la introduccién de elementos de imprecisién en la Ley, es lo
cierto que, como ha reiterado este Tribunal, ni las rdbricas de los titulos de las leyes ni
los preambulos tienen valor normativo {por todas, S.T.C. 36/1981, fundamento juridico 7.%),
por lo que lo establecido en ellos no puede prevalecer sobre el articulado de la Ley [4]

Comeo gueda diche, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco tiene atribuida la com-
petencia exclusiva sobre las asociaciones mencionadas en el referido articulo de su Estatuto.
Esto signilica que le corresponde ejercer tanto la funcién legislativa como la ejecutiva,
regulando su régimen juridico y llevando a cabo la correspondiente accién administrativa.
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Mads concretamente, v a reserva de las precisiones que de inmediato vamos a realizar,
puede avanzarse que la competencia autondmica no se limita a la regulacién del régimen
juridico de lo que el Abogado del Estado denomina «potestades administrativas sobre las
misrnas, desarrollando las clasicas modalidades de accién administrativa: Policia, fomento
y sancidn». El contraste de esta competencia «sobre asociaciones» con el supuesto enjuiciado
enla 8.T.C. 157/1992, en el que si se utilizé este criterio, aunque no resuelve definitivamente
la cuestion, es, sin duda, revelador. All{ se trataba de una Comunidad Auténoma que habia
regulado las asociaciones juveniles desde una competencia sectorial {concretamente desde
el titulo de juventud) y por ello en la citada Sentencia se establecia que «a diferencia
de otros Estaiutos de Autonomia en los que se atribuye a las respectivas Comunidades
Ia competencia exclusiva en materia de “asociaciones de caridcter docente, cultural, artistico,
benéfico, asistencial y similares”», al poseer la Comuriidad de las Islas Baleares sélo com-
petencias sobre juventud, ve limitada su actuacion respecto de las asociaciones juveniles
a la posibilidad de ejercer «actividades de fomento» y a «establecer las condiciones nece-
sarias que deben poseer esas asociaciones para poder acceder a esas ayudas» {5].

Sin embargo, a pesar del cardcter exclusivo de esta competencia, debe tenerse en cuenta
que la misma se halla acotada en cuanto a la titularidad y condicionada en cuanto a su
ejercicio por los diversos preceptos constitucionales. La Constitucién conserva intacta su
fuerza normativa dominante como lex superior de todo el ordenamiento.

En primer lugar, debe tenerse en cuenta que la Comunidad Auténoma, al regular el
régimen juridico de las asociaciones sometidas a su competencia, no puede entrar a regular
el desarrollo directo de los elementos esenciales del derecho [undamental de asociacién.
Este es un dAmbito reservado al Estado ex articulo 81.1 C.E. y las normas que las Cortes
Generales pueden dictar en su ejercicio constituyen un prius del que necesariamente debe
partir la Comunidad Auténoma al regular, no el derecho de asociacién en cuanto tal, sino
el régimen de las asociaciones que surgen del ejercicio de ese derecho.

En segundo lugar, al precisar el alcance de la competencia autonémica, debe tenerse
en cuenta que en las asociaciones objeto de la competencia autondmica existen elementos
de muy diversa indole, civiles, administrativos, procesales, fiscales e incluso penales, sobre
los que el Estado tiene titulos competenciales que deben hacerse compatibles con el titulo
exclusivo atribuido a la Comunidad Auténoma.

En el supuesto aqui enjuiciado esta doble larea de delimitacién de la competencia del
articulo 10.13 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco la realizaremos, fundamentalmente,
a partir de los cuatro preceptos constitucionales aducidos por el Abogado del Estado a
los que ya hemos hecho referencia, a saber: de un lado, la reserva de ley organica del
articulo 81.1 C.E. v, de otro, el principio constitucional conforme al cual todos los espafioles
tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio espafol
{art. 139.1 C.E.), la competencia estatal para la regulacién de las condiciones bésicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cum-
plimiento de los deberes constitucionales (art. 149.1.1 C.E.), v el titulo competencial sobre
«legislacién procesal, sin perjuicio de las necesarias especialidades que en este orden se
deriven de las particularidades del derecho sustantive de las Comunidades Autdénomas»
{art. 149.1.6 C.E.) [6].

En cuanto al limite que supone la reserva de Ley Organica prevista en el articulo 81.1
C.E. para el desarrollo del derecho fundamental de asociacién del articulo 22 C.E., las
partes personadas en este proceso constitucional discrepan acerca de la naturaleza y el
alcance de esta reserva. En realidad centran sus alegaciones en el debate teérico sobre
esta cuestién. Para los representantes del Gobierno y del Parlamento Vasco, el articulo 81.1
C.E. no contiene ningun titulo competencial habilitante en favor del Estado y su contenido
debe reconducirse al de las competencias que el articulo 149.1 y 3 C.E. reserva al Estado.
Por el contrario, para el Abogado del Estado este precepto constitlucional atribuye al Estado
facultades especificas v, en este caso, en relacion con los articulos 149.1.1 y 139, le habilita
no sélo para desarrollar el derecho de asociacién, sino para establecer un régimen juridico
comtum a tadas las asociaciones.

La reserva de ley tiene hoy, como tuvo en su origen y en su evolucion histérica, una
naturaleza distinta de la que poseen las reglas de atribucidn de competencia. La reserva
de ley organica del articulo 81.1 C.E. no contiene, en puridad, ningin titulo competencial
habilitante a favor del Estado.

Sin embargo, siendo cierto que la reserva de Ley Organica no supone atribucién de
ningun titulo competencial, no lo es menos que, en virtud del articulo 81.1 C.E,, sélo
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el Estado puede dictar esta forma de leyes en desarrollo de los derechos fundamentales
y libertades piblicas v que las Comunidades Auténomas al ejercer sus competencias deben
respetar el contenido de las mismas so pena de incurrir en un vicio de inconstitucionalidad
por vulneracion del articulo 81.1 C.E. Por ello, en la practica, como en el fondo ponen
de manifiesto las alegaciones de las partes en este proceso, lo mas relevante para la reso-
lucién del recurso de inconstitucionalidad no radica tanto en la distincidn entre la natu-
raleza juridica de la reserva de ley y las reglas de competencia, cuanto en fa delimitacion
del alcance material de la reserva de ley orgénica y en la determinacidn de en qué medida
esta delimitacion debe hacerse o no a partir del sistema de distribucién de competencias.

Fi Tribunal Constitucional, desde la S.T.C. 5/1981, ha ido estableciendo una serie de
criterios o pautas con los que llevar a cabo esta tarea delimitadora.

Se ha afirmado que requiere ley organica tnicamente la regulacién de un derecho
fundamental o de una libertad piblica que «"desarrolle” la Constitucidn de manera directa
y en elementos esenciales para ia definicidn dei derecho fundamental, va sea en una regu-
lacidn directa, general y global del mismo o en una parcial o sectorial, pero, igualmente,
relativa a aspectos esenciales del derecho, v no por parcial, menos directa o encaminada
a contribuir a la delimitacién y definicién legal del derecho» (S.T.C. 127/1994, fundamento
juridico 3 °.bJ, en este mismo sentido pueden verse las 8S.T.C. 6/1982, fundamento juridico
6.7, 67/1985, 140/1986 y 160/1987). Precisando un poco mas esta definicién, en la ST.C
132/1989 (fundamento juridico 16), referida precisamente al derecho de asociacidn, se
afirma que lo que esta constitucionalmente reservado a la Ley Orgdnica es «la regulacidn
de determinados aspectos esenciales para la definicién del derecho, la previsién de su
ambito vy la fijacién de sus limites en relacién con otras libertades constitucionalmente
protegidass. Esta doble referencia a «aspectos esenciales» y al «establecimiento de res-
tricciones o limitess se halla también en las SST.C. 88/1995, fundamenio juridico 4.7
140/1986, fundamento juridico 5.°, y 101/1991, fundamento juridico 2.°

Se ha destacado igualmente, como pauta que debe guiar la interpretacién del articu-
lo 81.1 C.E., la idea de que en nuesiro ordenamiento constitucional la reserva de Ley
Orgénica tiene como funcién o, si se prefiere, responde a la finalidad de encomendar
a un procedimiento legislativo que exige el respaldo de una mayoria cualificada el desarrollo
normativo inmediato de la Constitucion en aquellos aspectos basicos o fundamentales del
orden constitucional que por ser complemento indispensable o necesario de la obra del
constituyente se sustraen al sistema habitual de mayorias parlamentarias simples. Asi, en
la 8. T.C. 127/1994

Mayores problemas presenta, por ultimo, la cuestion relativa a la fijacién del dmbilo
de la reserva de ley organica en funcién o no de los titulos competenciales atribuidos
al Estado por el articulo 149.1 y 3 C.E. La jurisprudencia de este Tribunal no ha sido
rectilinea en esta materia. Con todo, del conjunto de la jurisprudencia sentada en esta
cuestion pueden extraerse dos criterios de interpretacién fundamentales: de un lado, que
el dmbito de la reserva de Ley Orgdnica no es coextenso al de las campetencias atribuidas
al Estado ——asi se establece de forma implicita en la prdctica totalidad de las resoluciones
de este Tribunal que han abordado este tema- y, de otro lado, que, en aplicacién de
un elemental criterio de interpretacion sistemdtica, al fijar el alcance de la reserva de
ley organica debe cohonestarse con el contenido de los preceptos del llamado blogue de
la constitucionalidad que distribuyen las competencias entre el Estado y las Comunidades
Autdénomas.

Pues bien, uno de los criterios fundamentales que, junto a los ya mencionados, ha
orientado la realizacion de esta tarea de definicién sistemadtica ha sido la de reservar al
Estado ex articulo 81.1 C.E. la regulacion de los aspectos esenciales, el desarrollo directo
del derecho fundamental considerado en abstracto o «en cuanto tal», en tanto que se atiibuye
la regulacion de la «materias, sobre la que se proyecta el derecho al legislador ordinario,
estatal o autondmico, con competencias sectoriales sobre la misma (SS.T.C. 127/1994,
61/1997 vy, en relacién concretamente con el derecho de asociacién, SST.C. 67/1985 y
157/1992).

Ciertamente, esta pauta interpretativa no puede ser aplicada de forma mecénica, ya
que con suma frecuencia resulta dificil distringuir.

Conviene advertir, finalmente, que en el presente caso a la dificultad delimitadora que
acabamos de resefiar se une, potenciindola, otra de no menor entidad y que consiste en
que hasta la fecha no existe ninguna norma genérica de desarrollo directo del articulo 22
C.E. En electo, de un lado, el legislador postconstitucional ha optade por el momento
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por no dictar ninguna Ley Orgédnica de desarrollo del derecho de asociacion y, de otro
lado, la Ley 191/1994, de 24 de diciembre, de Asociaciones —parcialmente modificada
en su art, 4 por la Ley 30/1994, de 24 de noviembre, de Fundaciones y de Incentivos
Fiscales a la Participacién Privada en Actividades de Interés General—, a pesar de que
se encuentra parcialmente vigenie en lo que no ha sido derogada por la Constitucidn,
dado que se inspira en unos principios contrarios a lo establecido por ella, «no cumple
la funcién de desarrollar el derecho de asociacién como género, estableciendo una regu-
lacidn que haya de ser respetada por las leyes especiales que incidan en el dmbito del
derecho de asociacion reconocido por el articulo 22 C.E.», dado que se ingpira en unos
principios contrarios a los establecidos por ella (8§ T.C. 67/1985, fundamento juridico 5.°).

Este hecho no impide, ciertamente, controlar el respeio de la reserva de Ley Orgénica
por parte de la Ley impugnada, pero si diliculta nuestra tarea ya que el contraste dei
contenido normativo de la Ley Vasca recurrida debe hacerse con el contenido abstracto
de la reserva de Ley Organica, pero no es posibie llevarlo a cabo con relacion al articulado
de una ley estatal, que puede concretar con mayor o menor intensidad el ambito de la
reserva, pero que en la actualidad no es mas que una posibilidad abierta a las Cortes
Generales tal y como sefaldbamos va en las 8S.T.C. 67/1985, fundamento juridico 5°,
y 132/1989, fundamento juridico 16,

Establecidas estas premisas, para precisar el Ambito reservado a la ley organica debemos
analizar las caracteristicas propias del derecho de asociacton, puesto que el resultado de
esta tarea delimiladora estd en funcidn, entre oiros extremos, del tipo de derecho fun-
damenial objeto de desarrollo [7]

Las asociaciones objeto de la Ley recurrida son asociaciones privadas con [inalidad
no lucrativa. El derecho fundamental implicado es, pues, el derecho genérico de asociacidn
reconocido y parcialmente regulado en el articulo 22 C.E. Este derecho, que en su vertiente
objetiva es uno de los elementos estructurales basicos del Estado social y democrético
de Derecho, en ianto que derecho subjetivo es, en esencia, un derecho de libertad frente
a posibles «interferencias de los poderes ptiblicos» (S T.C. 56/1995).

Partiendo del referido reconocimiento y de la regulacién parcial establecida en el citado
articulo 22 C.E., este Tribunal ha venido destacando que el contenido fundamental de
ese derecho se manifiesta en tres dimensiones o facetas complementarias: la libertad de
creacion de asociaciones y de adscripcién a las ya creadas; la libertad de no asociarse
y de dejar de pertenecer a las mismas; y, finalmente, la libertad de organizacion y fun-
cionamiento internos sin injerencias ptiblicas.

Junio a este triple contenido, el derecho de asociacion tiene también, segun se dijo
en la mencionada S T.C. 56/1995, una cuarta dimension, esta vez inter privatos, que garan-
tiza un haz de facullades a los asociados considerados individualmente [rente a las aso-
ciaciones a las que pertenecen -0, en su caso, a los particulares respecto de las asociaciones
a las que pretenden incorporarse.

A la luz de la doctrina expuesta en el fundamento juridico precedente, debe considerarse
reservado a la ley orgédnica ex articulo 81.1 C.E. la regulacion de «los elementos esenciales
de la definicidn» del derecho de asociacién o, en otras palabras, la delimitacidn de «los
aspectos esenciales del contenido del derecho» en lo tocante a la titularidad, a las facultades
elementales que lo integran en sus varias vertientes (8. T.C. 101/1991, fundamento juridico
2.7}, al alcance del mismo en tas relaciones inter privatos, a las garantias fundamentales
necesarias para preservarlo frente a las injerencias de los poderes publicos y, muy espe-
cialmente, dada su naturaleza de derecho de libertad, corresponde en exclusiva al legislador
organico la precision de los limites que, en atencién a otros derechos y libertades cons-
tilucionalmente reconocidos v respetando siempre el contenido esencial, puedan estable-
cerse para determinar las asociaciones constitucionalmente proscritas —es decir, las ile-
gales, secretas y de cardcter paramilitar—, asf como los limites en relacion al derecho
de asociarse de determinados grupos de personas —militares, jueces, elc.—, o en relacion
a la libertad de no asociarse [8].

En cuanio a la competencia estatal para establecer «la regulacidn de las condiciones
bésicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos
v en el cumplimiento de los deberes constitucionales» {art. 149.1.1 C.E.), este Tribunal
en su reciente ST.C 61/1997 ha dejado sentado, por lo que aqui interesa, que se trala
de un titulo competencial con contenido propio, no residual, que habilita al Estado para
regular «el contenido primario del derecho, las posiciones juridicas fundamentales (fa-
cultades elementales, limites esenciales, deberes fundamentales, prestaciones basicas, cier-
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tas premisas o presupuestos previos. .). Las condiciones basicas que garanticen la igualdad
se predican de los derechos v deberes constitucionales en si mismos considerados, no de
los sectores materiales en los que éstos se insertan y, en consecuencia, el articulo 149.1.1
C.E. s6lo 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 ambite y sentido del articulo 149.1.1 C.E,, que no puede operar
corno una especie de titulo horizontal, capaz de introducirse en cualguier materia o sector
del ordenamiento por el mero hecho de que pudieran ser reconducibles, siquiera sea remo-
tamente, hacia un derecho o deber constitucional».

En cualquier caso, la «regulacién» que corresponde al Estado ex articulo 149.1.1 C.E.
queda «limitada a las condiciones bésicas que garanticen la igualdad, que no el disefio
completo y acabado de su régimen juridico (...). Las condiciones bdsicas que garanticen
la igualdad, por definicién, no pueden consistir en un régimen juridico acabado y completo
de los derechos y deberes constitucionales afectados. La regulacion de esas condiciones
basicas si corresponde por entero y en exclusiva al Estado, pero con tal normacién, como
es evidente, no se determina ni se agota su entero régimen juridico» (S.1.C. 61/1997, fun-
damento juridico 7.2, b)).

Sin embargo, en tanto que esa legisiacidn estatal no se haya dictado, resuliara suma-
mente dificil atribuir a la legislacién autondmica una invasion competencial, ya que el
articulo 149.1.1 C.E., mas que delimitar un dmbito material excluyente de toda intervencién
de las Comunidades Autdénomas, lo que contiene es una habilitacién para que el Estado
condicione —mediante, precisamente, el establecimiento de unas «condiciones basicas»
uniformes— el ejercicio de esas competencias autondémicas con el objeto de garantizar
Ia igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento
de sus deberes constifucionales.

Parece luera de toda duda que, por su conexidn con el derecho de asociacién y por
su caracter de «requisitos minimos indispensables» que posibilitan su ejercicio, el legislador
estatal podra considerar «condiciones basicas» ex articulo 149.1.1 C.E., tanto lo que podria-
mos denominar la definicién del concepto legal de asociacidn, como aquellos aspectos
concretos de lo que hemos lamado régimen juridico externo de las asociaciones (nacimiento
de la personalidad, capacidad juridica y de obrar, régimen de responsabilidad y causas
y efectos de la disolucidn), que resulten «imprescindibles o necesarios» en orden a asegurar
la igualdad de todos los espaiioles en el ejercicio del derecho de asociacidn vy, en cuanto
tales, requieren un fratamiento uniforme [9]

Por tltimo, respecto de la prevision contenida en el articulo 139.1 C.E. conforme a
la cual «todos los esparioles tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte
del territorio espafiol», conviene dejar constancia, en primer lugar, de que este tipo de
preceptos «son presupuestos o limites, pero no titulos competenciales» (ST.C. 61/1997,
fundamento juridico 7.9).

Podemos avanzar ya que, en lo que esta alegacién del articulo 139.1 C.E. tiene de
auténoma respecto de los dmbitos reservados al Estado por los articulos 81.1 y 149.1.1
C.E., ninguno de los preceptos impugnados vulnera el limite material impuesto por este
principio constitucional {10].

Sentado cuanto antecede, estamos en condiciones de analizar si los articulos impug-
nados de la Ley de Asociaciones del Parlamento Vasco han invadido el ambito de la reserva
de ley orgénica relativa al desarrollo del derecho de asociacién, o las competencias estatales
traidas a este proceso constitucional.

Para efectuar ese analisis, vamos a agrupar los distintos preceptos de la Ley vasca
segin el orden 16gico que impone su enjuiciamiento desde la perspectiva constitucional,
sin atenernos a una correlacion puramente numérica [12].

Bajo la rabrica «principios generales» el articulo 2 enuncia los principios de libertad,
pluralismo, democracia y no discriminacién que deben de regir la constitucién, el ingreso
y la permanencia en las asociaciones incluidas en el ambito de aplicacién de la Ley, asi
como el principio democrético que debe presidir la organizacién y funcionamiento de las
mismas.

Desde el punto de vista competencial, el precepto contiene una pluralidad de 1eglas
que merecen un juicio de constitucionalidad dispar.

a) La proclamacién efectuada en el primer inciso del apartado primero segiin la cual
«la constitucién de Asociaciones es libre y voluntaria», al igual que la contenida en el
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apartado segundo —«nadie puede ser obligado a ingresar en una Asociacién o a permanecer
en su seno»— no hacen mas que enunciar el contenido de! derecho de asociacion reconocido
en el articulo 22 C.E., sin anadir a ese derecho constitucional de libertad ningiin contenido
normativo propio, es decir, sin entrar a «desarrollar» ese derecho precisando facultades,
estableciendo limites o previendo garantias. En consecuencia, ninguna tacha de incons-
titucionalidad puede oponerse, desde la perspectiva competencial aqui enjuiciada, a los
incisos analizados del articulo 2.

b) A la misma conclusion desestimatoria debe llegarse respecto de la previsién con-
tenida en el articulo 2.3 conforme a la cual Ia condicién de miembro de una determinada
asociacion no puede suponer motivo de discriminacién, favor o ventaja por parte de los
poderes publicos, locucién esta ultima reflerida, naturalmente, a los poderes que forman
parte de la Comunidad Auténoma o se encuentran sometidos a sus leyes.

¢) En cambio, la prevision general de que «la organizacion y funcionamiento de las
Asaciaciones serd democralicas contenida en el mimero 4 de este articulo excede la com-
petencia del legislador autonémico.

No es preciso pronunciarse ahora acerca de si ese imperativo, que la Constitucién
impone solamente a ciertas modalidades asociativas como, por ejemplo, los partidos poli-
ticos, respeta o no el contenido esencial del derecho de asociacién en su vertiente de libertad
de organizacién y funcionamiento interno sin interferencias de los poderes piblicos (art. 6
C.E., S8 T.C 3/1981, fundamento juridico 1., y 56/1995, [undamento juridico 3.°). Basta
con advertir que esta imposicién, como condicién genérica de constitucién y reconocimiento
legal de una asociacidn, constituye un desarrollo directo de un elemento esencial para
definir Ja libertad de autoorganizacion de las asociaciones, por 1o que solamente las Cortes
Generales mediante Ley Organica tienen competencia para pronunciarse sobre si las aso-
ciaciones deben organizarse y funcionar democraticamente o, por el contrario, los estaiuios
de la asociacion pueden establecer libremente otros modos de organizacién y funciona-
miento. Por consiguiente, el nimero 4 del articulo 2 de la Ley impugnada debe ser declarado
inconstitucional y nulo, asf como el inciso «de acuerdo con el articule 2.4, y» que encabeza
el articulo 12.1

Por motivos similares, a igual conclusién debe llegarse respecto del inciso final del
numero 1 de este articulo 2, que establece que la constitucién de Asociaciones «(y) se
llevard a cabo con respeto al pluralismo y a los principios democraticos» [13].

Un segundo grupo de preceptos es el [ormado por los articulos 4.4/, 5, 8, 9, 11, 16,
17 y 19 que se refieren a diversos aspectos relacionados con la constitucién de las aso-
ciaciones, los electos de la inscripcién registral, el régimen de responsabilidad tanto de
las asociaciones inscritas como de las no inscritas, las facullades reconocidas a las aso-
ciaciones para llevar a cabo sus fines y, por ultimo, las causas y efectos de su disolucion.

a) El articulo 4.a) enuncia la normativa aplicable a la constitucién e inscripcién de
las asociaciones sobre las que la Comunidad Autdnoma ejerce competencias. Esta normativa
es la propia Ley 3/1988 y los Reglamentos dictados «en su desarrollo y/o ejecucionn».

Ninguna extralimitacién competencial cabe advertir desde el punto de vista de titu-
laridad.

La falta de referencia a la normativa estatal no merece tacha de inconstitucionalidad
si se interpreta que ese silencio no es sindnimo de una exclusion.

Como afirma nuestra jurisprudencia, «el orden de fuenties en un ordenamiento com-
puesto es el establecido por el bloque de la constitucionalidad»: ni el legislador estatal,
ni el legislador autondmico, pueden imponer al otro una prelacién de las distintas dis-
posiciones legales que confluyen en la regulacién de una materia (S.T.C. 214/1989, fun-
damento juridico 5.°). Asi interpretado este precepto no es inconstitucional,

b} El ariiculo 3, bajo la ribrica «constitucion de las asociaciones» establece en su
primer apartado que éstas se constituyen mediante el acuerdo de tres o mas personas
por el que se crea una entidad organizada para la consecucién de fines mutuos o generales,
comprometiéndose para ello a poner en comiin sus conocimientos, su actividad o sus recur-
sos econdmicos con caricter permanente, con arreglo a unos Estatutos aprobados por
ellos y ofreciendo a otras personas su ingreso voluntario en dicha organizacién asociativa.

El legislador autonémico puede, sin duda, definir las asociaciones objeto de su regu-
lacién siempre que respete el concepto legal de asociacion. Tampoco cabe negar la posi-
bilidad de que, en atencién a los fines o a las caracteristicas especificas de las diversas
asociaciones, exija un numero minimo de personas para poder constituir un tipo concreto
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de asociacién, siempre que ello responda a bienes o intereses relevantes y la solucidn
adoptada sea razonable y proporcional a esa finalidad.

En el supuesto aqui enjuiciado, la definicién adoptada no se aparta de las condiciones
basicas que pueden deducirse del concepto de asociacion utilizado por ef legislador estatal
y, aunque por su generalidad pudiera hacer pensar que con ella se pretende consagrar
un genérico concepto de asociacion, lo establecido al regular el objeto y el dmbito de
aplicacién de la ley obliga a entender que la delinicion contenida en este preceplo se
refiere exclusivamente a las asociaciones docentes, culturales, artisticas, benéficas v asis-
tenciales que son de la competencia del Pais Vasco.

¢) El articulo 5.2 detalla los tipos de personas que pueden constituir y ser miembros
de las asociaciones de competencia del Pais Vasco. En sus parrafos a) v ¢) se limita a
establecer condiciones de ejercicio de derecho de asociacion respecto de quienes la legis-
lacion estatal ha reconocido previamente la titularidad de este derecho. En consecuencia
ningtin reproche cabe formular desde el punto de vista competencial a esta regulacion.

El inciso enjuiciado no regula ninguna limitacién constitucional del derecho de aso-
ciacién, ni entra en contradiccién con ninguna prevision que haya pretendido establecer
con cardcter excluyente quiénes son los titulares de ese derecho o con el concepto legal
de asociacién actualmente reconocido en nuestro ordenamiento.

Fn efecto, en ausencia de Ley Organica, la regulacién genérica de la titularidad del
derecho de asociacion se halla en el articulo 3 de la Ley preconstitucional de Asociaciones
de 1964 que la atribuye tlinicamente a las «personas naturaless Esta determinacion, sin
embargo, a la luz de la Constitucién de 1978 no puede considerarse excluyente de otros
posibles titulares del derecho, como ya advirtié este Tribunal en un obiter dictum en la
ST.C 64/1988

Por otro lado, el reconocimiento de que las personas juridicas, tanto privadas como
piiblicas, puedan constituir y ser miembros de las asociaciones objeto de la Ley analizada
tampoco contradice, como queda dicho, el concepto legal de asociacidn, que ex articu-
lo 149.1.1 C.E. corresponde determinar en sus rasgos esenciales al legislador estatal. Debe
sefialarse al respecto que el referido legislador ha reconocido ya esa posibilidad tanto a
las personas juridicas privadas (por ejemplo, en el art. 12 de la Ley 10/1990, del Deporte,
de 15 de octubre, o, indirectamente, en el art. 21 de la Ley 26/1984, general para la defensa
de los consumidores y usuarios), sino también a las personas juridicas ptiblicas (puede
traerse a colacion, aunque se trate de asociaciones dotadas de caracteristicas particulares,
la Disposicién adicional quinta de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases de Régimen
Local Esta previsién se ha incorporado a diversas leyes de régimen local autondmicas),

d} El primer péarrafo del apartado 3 de este articulo 5, que regula la formalizacién
documental del acuerdo asociativo plantea también problemas de orden competencial ya
que la actividad de determinar los supuestos en los que es necesaria escritura publica
debe considerarse incluida en la competencia estalal exclusiva para la ordenacién de los
instrumentos publicos (art. 149.1.8) (SS.T.C. 72/1983, fundamento juridico 8.9, y 156/1993,
fundamento juridico 5.9) No obstante, el tenor del precepto permite entender que la opcién
entre «documento ptblico o privado» para plasmar el acta de constitucién y los estatutos
ha de interpretarse, no como una facultad libre de optar por uno o por otro, sino como
una remisién a las normas estatales que detallan los supuestos en que es necesaria la
escritura pablica. Asi interpretado, este inciso no es inconstitucional.

e) Elrecurso de inconstitucionalidad no se dirige contra el establecimiento y regulacion
del Registro de Asociaciones creado por la Ley Vasca, en su articulo 10 (y disposicion
transitoria segunda} La prelension anulatoria se orienta contra las disposiciones que regu-
lan la inscripcion de las asociaciones sujetas a la Ley en dicho Registro, asi como los
efectos de dicha inscripeién (arts. 8, 9, 11, 17, 19.3). La impugnacion debe ser sustan-
cialmente desestimada.

No cabe duda alguna acerca de la competencia de la Comunidad Auténoma para ase-
gurar la inscripcién registral «a los solos efectos de publicidad» de las asociaciones com-
prendidas en su ambito de competencias, facilitando el pleno ejercicio de la libertad de
asociacion en los términos previstos por el articulo 22.3 C.E. (8 T.C. 251/1993, fundamento
juridico 2.°). La posibilidad de que mediante ley ordinaria se regulasen aspectos relativos
a la inscripcién registral y a los efectos de la misma ya fue reconocida en la S T.C. 67/1985,
fundamentos juridicos 2.° y 5. Las normas que contiene el articulo 8 de la Ley no sobre-
pasan el ambito propio de dicha competencia, ya que se limitan a dar pautas relativas
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al procedimiento de inscripcién de las asociaciones en el Registro administrativo corres-
pondiente en {érminos que no menoscaban las competencias estatales.

S6lo se aprecia una excepcién. El apartado cuarto de este articulo 8 que, al establecer
un cauce procesal especifico (el de la proteccién de los derechos fundamentales de las
persenas) para reaccionar frente al incumplimiento del plazo de inscripcién y frente a
la denegacién de la misma, invade la competencia estatal exclusiva sobre legislacién pro-
cesal (art. 149.1.6 C.E.), por lo que dicho inciso debe ser declarado inconstitucional y
nulo.

f} Los articulos 9 y 11 detallan los efectos legales de la inscripcién y, en particular,
el régimen de responsabilidad de las asociaciones {rente a sus obligaciones. Por su parte,
el articulo 17 regula ese régimen respecto de las asociaciones que no han accedido al
Regislro creado por la Ley Vasca.

Ya ha quedado dicho que el Estado puede establecer ex articulo 149.1.1 C.E. «con-
diciones basicas» sobre aquellos aspectos relativos al nacimiento de la personalidad juridica
gque resullan imprescindibles para garantizar el ejercicio en condiciones de igualdad del
derecho de asociacién. Entre estos aspectos [igura, sin duda, el de los efectos que puedan
atribuirse a la inscripcion registral en relacién con la adquisicion o no de esa personalidad.

En tanto las Cortes Generales, ex articulo 149.1.1 C.E., no precisen lo que crean con-
veniente al respecto, ninguna tacha puede formularse a la previsién del articulo 9 de la
Ley 3/1988 que, bajo la rabrica «efectos de la inscripcidn», se limita a proclamar, de forma
plenamente compatible con el referido articulo 35.1 del Codige Civil, que «la inscripcion
registral hace piiblica la constitucién y los Estatutos de las Asociaciones y es garantia
tanto para los terceros que con ella se relacionan como para sus propios miembross.

Lo mismo cabe decir respecto del régimen de responsabilidad previsto en los articulos 1}
y17.

Reconocida la constitucionalidad de estos preceptos, idéntica conclusién debe alcan-
zarse respecto de los articulos 19.3 y 18, incisos 2 v 3, que se remiten a lo dispuesto
en los mismos.

g) El articulo 16 precisa «Jas facultades» que las asociaciones de competencia auto-
némica pueden ejercer para cumplir sus fines. No cabe negar la posibilidad de que el
Estado desde su titulo ex articulo 149.1.1 C.E. establezca las condiciones basicas que definan
los aspectos de la capacidad de las personas juridicas necesarios para garantizar el ejercicio
en condiciones de igualdad del derecho de asociacién, pero respetando esas decisiones
el legislador de los diversos tipos de asociacién podré precisar las [acultades que éstas
pueden asumir. Estas condiciones se hallan en la actualidad en los articulos 36 y 37 del
Cédigo Civil y el articulo 16 de la Ley 3/1988 en nada los contradice.

h) El examen del articulo 19, sobre la disolucion de las asociaciones culturales, artis-
ticas, benéficas v similares del Pais Vasco, arroja el mismo resultado desestimatorio del
Iecurso.

El apartado I del precepto respeta la competencia estatal para regular las condiciones
basicas de la pérdida de la personalidad juridica de las asociaciones. La remisioén que
efectia al articulo 39 del Codigo Civil no puede entenderse como una regulacién ex novo
y originaria de la disolucién de las asociaciones sujetas a la competencia de la Comunidad
Auténoma.

Elarticulo 19.1 de la Ley Vasca ha de entenderse como un reenvio formal, no recepticio,
y por tanto, efectuado a la norma estatal que se encuentre en vigor en cualquier momento,
y no al contenido preciso del precepto del Codigo que menciona.

La explicacién de que la disolucién puede ser debida a Sentencia judicial, corolario
légico del ariiculo 22.4 C.E., o a la voluntad de los socios, consecuencia de la voluntariedad
de toda asociacion, no desborda el campo de la competencia autonémica para legislar
sobre las asociaciones de su competencia. Lo mismo cabe decir de las prescripciones que
adopta sobre la forma de manifestar la voluntad social de disolucién y la intervencién
de la Administracidon avtondmica en ta aplicacién de los bienes de la asociacion disuelta [14].

Un tercer grupo de preceptos es el relativo a la normativa aplicable al régimen interno
de las asociaciones (art. 4.5)), los estatutos (arts. 6, 7 y 18), Ia organizacién y funcionamiento
(art. 12), los derechos y deberes de los socios (arts. 13 v 14), cuestiones suscitadas en
la via administrativa y jurisdiccional {(art. 21}, las uniones de asociaciones (art. 23) y la
aplicacion de la Ley a las asociaciones de alumnos (Disposicion adicional) vy el régimen
transitorio (Disposicion transitoria primera),
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El contenido de estos preceptos se refiere a las cuestiones mas tipicas del régimen

juridico interno de las asociaciones. Tienen una relacion mas remota con la reserva de

ley orgénica y, como veremos, no plantean problemas respecto de las competencias estatales
ex articulo 149.1 C.E., salvo, en algunos casos, con la competencia estatal sobre legislacién
procesal.

a) El articulo 4.5} determina la normativa aplicable al «régimen interno» de las aso-
ciaciones obieto de esta Ley. La Comunidad Auténoma es, sin lugar a dudas, compeiente
para determinar la normativa aplicable a la organizacién y funcionamiento internos de
las asociaciones docentes, culturales, artisticas y similares que realizan sus actividades
principalmente en el Pais Vasco, aunque, evidentemente, al ejercer esta competencia debera
respetar la libertad de organizacion y funcionamiento de las asociaciones constitucional-
mente reconocidas y las garantias que el legislador organico pueda establecer para ase-
gurarla.

Con todo, este precepto de la Ley 3/1988, no ha sido impugnado desde el punto de
vista material, sino s6lo competencial, y, por otra parte, prima facie, ningin indicio se
desprende de su literalidad que pueda llevar a una conclusion contraria a la constitu-
cionalidad del mismo, puesto que se limita a atribuir el caracter de norma aplicable a
la propia Ley de Asociaciones, a los respectivos Estatutos, a los acuerdos adoptados por
Jos érganos de gobierno de las asociaciones y a las disposiciones reglamentarias que pueda
dictar el Gobierno «en tanto no estén en contradiccién con la autonomia de la voluntad
manifestada a través de los Estatutos y acuerdos».

b) Lo mismo debe decirse respecto de los articulos relativos a los estatutos, a su con-
tenido y a su modificacién. No rebasan la competencia legislativa que la Comunidad Auté-
noma posee sobre las asociaciones del articulo 10.13 del Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco. Clertamente, al ejercer esta competencia el legislador debe tener presente el limite
que supone la libertad de autoorganizacion de las asociaciones, pero, como hemos reiterado,
en este proceso ningun reproche se ha formulado desde esta perspectiva al precepto aqui
enjuiciado.

¢) Las previsiones del articulo 18 sobre meodificacion de los estatutos son de diversa
naturaleza. El primer inciso se limita a complementar lo dispuesto por los articulos 6
y 7, por lo que merecen idéntico fallo de constitucionalidad que tales preceptos. Los res-
tantes, sobre la inscripcion y la falta de inscripcién, se remiten a los articulos 8 y 11
de la Ley por lo que también aqui hemos de remitir nuestro juicio a lo que respecto de
estos dos tiltimos preceptos ya se ha dicho en el fundamento 14.¢) y f).

d) En cuanto a los articulos que regulan la organizacion y el funcionamiento de las
asociaciones vascas, una vez anulado el inciso inicial del articulo 12.1 («De acuerdo con
el articulo 2.4, y»), como consecuencia de la declaracién de nulidad del precepto al que
se refiere, nada hay en esta disposicién que exceda la competencia autondmica sobre aso-
ciaciones enumeradas por el articulo 10.13 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.
Regular aspectos concretos de la estructura interna de las asociaciones compete, sin duda,
a la Comunidad Auténoma vasca, que, sin embargo, como hemos reiterado, debe ejercerla
respetando la libertad de organizacién de las asociaciones, extremo éste aqui no contro-
vertido.

e) Lo mismo cabe concluir acerca del articulo 12 2, cuyo contenido es, ademas, pura-
mente permisivo. La referencia que en él se efectia al «marco de esta Ley» no puede
interpretarse en un sentido excluyente de la legislacion estatal que pudiera resultar de
aplicacién, como es obvio. Més problemas plantea el apartado 3 de este articulo 12. Sin
embargo, al tratarse de cuestiones que afectan a la competencia estatal relativa a la legis-
lacién procesal, su andlisis lo abordaremos en el préximo fundamento juridico conjun-
tamente con el de los articulos 13.4 y 21 que suscitan esta misma problemdtica cons-
titucional.

f) No podemos, en cambio, compartir las impugnaciones dirigidas contra los articu-
los 13, 14 y 20 de la Ley Vasca 3/1988, que enuncian unos derechos y deberes minimos
de los socios en términos que no rebasan la competencia de la Comunidad Auténoma
para establecer el régimen juridico de las asociaciones de su competencia.

Con todo, el apartado 2 del articulo 13 merece especial atencion. El derecho de todos
los socios a participar en los érganos de direccidon, «de acuerdo con los estatutos de cada
Asociacién y la presente Ley», puede ser interpretado en varios sentidos. Una interpretacion
extremna vendria a conferir a todos los miembros de la asociacién, sin distinciones, el dere-
cho a participar en términos de absoluta igualdad en todos y cada uno de los érganos
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de gobierno de la asociacidn, sin que los estatutos pudieran introducir limitaciones o pon-
deraciones. Fsta interpretacion, sobre cuya constitucionalidad material no es procedente
pronunciarse ahora, desbordaria la competencia legistativa de la Comunidad Auténoma,
por la misma razén por la que el articulo 2.4 de la Ley ha sido declarado inconstitucional.
Sin embargo, la anulacién de este ultimo precepto permite excluir esa interpretacion del
articulo 13.2, lo que elimina el riesgo de extralimitacién competencial, que no puede pender
de la interpretacion del precepto legal sometido a enjuiciamiento

g) Ninguna de las pretensiones anulatorias relativas a las uniones de asociaciones
(lederaciones y confederaciones: art. 23), y a las asociaciones de alumnos y de padres
de alumnos (Disposicidén adicional) puede prosperar.

Las disposiciones que incorpora no desbordan, en modo alguno, la competencia del
Parlamento Vasco para establecer el régimen juridico de ias asociaciones de competencia
autonodmica.

Lo mismo cabe decir de la previsién acerca de las uniones de asociaciones no inscritas
que incluye el apartado 2 de este articulo 23, que no es més que mero complemento del
articulo 11, previamente juzgado conforme con el ambito de competencia de la Comunidad
Autdénoma.

h) La disposicién adicional dispone que «las Asociaciones de Alumnos y de Padres
de Alumnos previstas y reguladas en la legislacion educativa, se regirdn en sus aspectos
generales por las normas contenidas en esta Ley». Con anterioridad a la entrada en vigor
de la misma, el Gobierno Vasco habia dictado el Decreto 66/1987, de 10 de febrero, por
el que se regulan las Asociaciones de Padres de Alumnos de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco; no consta que ese Decreto haya sido recurrido.

De todo ello se deduce que nada se opone a que la Comunidad Auténoma del Pafs
Vasco regule las referidas asociaciones siempre que esa normacion respete las disposiciones
dictadas por el Estado en ejercicio de sus competencias ex articulo 149.1.1 y 149.1.30
C.E., y no invada el ambito reservado a la ley orgénica del articulo 81.1 C.E.

Pues bien, la declaracién contenida en la disposicion adicional conforme a la cual los
aspectos generales de la Ley enjuiciada serdn de aplicacion a las asociaciones de alumnos
y de padres de alumnos en nada contradice lo establecido en los mencionados articulos 5
y 7 de la Ley Orgéanica 8/1985 y, una vez depurada de los preceptos declarados incons-
titucionales por esta Sentencia, ninguna tacha puede oponérsele tampoco desde la pers-
pectiva de los articulos 8.1 y 149.1.1 C.E. [15].

Segin el Abogado del Estado, los articulos 12.3, 13.4 y 21 invaden la competencia
estatal sobre la legislacion procesal (art. 149.1.6 C.E.). Las impugnaciones han de ser
estimadas.

a} En este sentido, es claro que la norma sobre la impugnacién ante la jurisdiccion
de los acuerdos de los érganos de las asociaciones, que enuncia el articulo 12.3 de la
Ley vasca de Asociaciones, invade la competencia estatal sobre la legisiacién procesal.
Desde la S.T.C. 71/1982, fundamento juridico 20, que anulé precisamente el articulo de
una Ley vasca que regulaba la legitimacion de las asociaciones de consumidores para
ejercitar acciones judiciales, hemos sostenido que ésta es una cuestion que corresponde
en exclusiva al legislador estatal.

Del mismo modo, el segundo inciso excede de la competencia del legisiador autonémico.
Que la accién de impugnacion caduque a los cuarenta dias naturales, contados a partir
de un determinado momento, es una prescripeion que solo puede adoptar el legislador
procesal, no el legislador competente en materia de asociaciones. No se trata de [ijar el
plazo de ejercicio de un derecho creado por las leyes de la Comunidad Auténoma, como
pudiera ser un derecho de tanteo o retracto sobre determinado bien sito en su territorio
y sujeto a su competencia material (8.T.C. 156/1995, fundamentos juridicos 5.° y 6.%). Se
trata de fijar un plazo temporal que limita el acceso a los Tribunales, y por ende atane
al nucleo del derecho fundamental de acceso a la justicia (8.1.C. 37/1995), que cae de
lleno en la competencia de las Cortes Generales sobre la legislacidn procesal (art. 149.1.6
C.E.). Por consiguiente, el segundo inciso del articulo 12.3 es inconstitucional y nulo.

b) La misma conclusién hay que alcanzar respecto a la mencion que el articulo 13.4
de la Ley vasca 3/1988 efecttia a «la autoridad judicial». La Ley autondmica puede regular
los libros que deben llevar las asociaciones sometidas a su competencia; también puede
disponer que el libro registro de socios, el libro de actas y el libro de cuentas sean habilitados
por el Registro Vasco de Asociaciones. Sin embargo, la Comunidad Auténoma no puede
disponer que dicha habilitacién sea, asimismo, Hevada a cabo «por la autoridad judicials,
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pues delinir las atribuciones de los Juzgados y de los Tribunales, y asignaries funciones
en garantia de cualquier derecho, son aspectos que corresponden exclusivamente a la legis-
lacion procesal del Estado (SS.T.C. 159/1991, fundamento juridico 4.9; 146/1996, funda-
mento juridico 6.9, y 150/1998, fundamento juridico 2.9).

¢/ Finalmente, el articulo 21 discierne la competencia de los ordenes judiciales con-
tencioso-administrativo y civil para conocer de las cuestiones suscitadas sobre el régimen
de las asociaciones sujetas a la Ley vasca 3/1988.

La delimitacién de competencias entre 1a jurisdiccion contencioso-administrativa y Ia
jurisdiccion civil, para pronunciarse sobre controversias en materia de asaciaciones, cae
fuera de la competencia legislativa del Pais Vasco. Sea una mera reiteracién de la actual
divisién entre esos dos drdenes jurisdiccionales o, por el contrario, introduzca una novedad
al prescindir de si se aplican o no normas de Derecho administrative, lo cierto es que
el articulo 21 de la Ley 3/1988 es inconstitucional y nulo por proceder de un legislador
que carece de competencia para promulgarlo [16],

La disposicion transitoria primera ordena la adaptacién, en el plazo de un afo, de
los estatutos de las asociaciones de caracter docente, cultural, artistico, benélico, asistencial
y similares que desairollan principaimente sus funciones en el Pais Vasco a lo dispuesto
por la Ley. Se trata de una regla cuyo contenido se limita a regular el régimen de aplicacién
temporal de la propia Ley por lo que en si misma considerada no puede incurrir en ninguna
extralimitacion competencial. El reciuso de inconstitucionalidad debe ser rechazado en

este punto [17].

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José Ga-
baldon Lépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Ralael
de Mendizdbal Allende, don Julio Diego Gonzalez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villaldn, don Carles Viver i Pi-Sun-
yer, don Manuel Fiménez de Parga v Cabrera, don To-
maés 8. Vives Anton y don Pablo Garcia Manzano, Ma-
gistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad ndmero
1014/1988, promovido por el Presidente del Gobierno,
representado por el Abogado del Estado, contra diver-
sos preceptos de la Ley del Parlamento Vasco 3/1983,
de 12 de {ebrero, de Asociaciones. Han comparecido
el Gaobierno Vasco, representado por el Letrado deon
Iznacio Lopez Carcamo, y el Parlamento Vasco, defen-
dido por el Lelrado don Francisco Javier Blanco
Herraz. Ha sido Ponente el Magistrado don Carles Viver
i Pi-Sunver, quien expresa el parecer del Tribunal,

[. ANTECEDENTES

i Mediante escrito regisirado en este Tribunal el
| de junio de 1988, el Abogado del Estado, en ejecucidn
de lo dispuesto por el Presidente del Gobierne, inter-
puse recurso de inconstitucionalidad contra los articu-
los 2, 4,5, 6,7, 8 9, I, 12, 13, 14, 16, 17, 18, I9,
20, 21 y 23, y disposicidn adicional y disposicion tran-
sitoria primera de la Ley del Parlamento Vasco 3/1988,
de 12 de [ebrero, de Asociaciones, por entender que
vulneran los articulos 81 1, 139.1y 149.1.1 y 6 CE, con
invocacion expresa de su articulo 161.2

Solicita que se declare que los preceptos legales im-
pugnados son contrarios a la Constituciéon Mediante
otrosi suplica que se acuerde la suspensién de la vi-
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gencia y aplicacidn de las disposiciones recurridas, en
virtud del articulo 161 2 CE.

2. El recurso de inconstitucionalidad se funda en
las siguientes alegaciones:

a) Reserva de Ley Organica (art. 81.1 CE, en re-
lacién con sus articulos 149.1.1 v 139). La fundamen-
tacidn esencial del recurso estriba en que la Comunidad
Auténoma ha violado la reserva de Ley Orgdnica que
impone la Constitucidn, al realizar legislativamente un
desarrolio directo del derecho fundamental contempla-
doen el articulo 22 CE. El Abogado del Estado recuerda
el criterio restrictivo que sigue la doctrina constitucio-
nal al interpretar la reserva de Ley Organica; pero sos-
tiene que la mayoria de los articulos impugnados entran
de lleno en dicha reserva, pues se trata de un auténtico
desarrollo general v directo del derecho fundamental
de asociacidn.

Aun cuando una determinada materia, conectada di-
rectamente con un derecho fundamental, quede nomi-
nalmente atribuida como competencia exclusiva a una
Comunidad Autdénoma, o hay que olvidar que la Cons-
titucidn reserva a las Cortes Generales todo cuanto se
refiere al desarrollo de los derechos fundamentales
(STC 25/1981, fundamento juridico 5.9); lo que conecta
con el mandato de que todos los espaioles tienen los
mismos derechos y obligaciones de cualquier parte del
territorio del Estado {(arts. 139 y 149.1.1 CE)
{STC 5/1981, fundamento juridico 22}.

En o que respecta al derecho de asociacién, la $1C
67/1985, fundamento juridico 3 °, ¢), ofrece una pauta
segura para definir las relaciones entre Ley Orgdnica
v Ley Ordinaria, al indicar que la reserva en favor de
aquélla se refiere a la ley que desarrolle el derecho fun-
damental de asociacién en cuanto tal, pero no excluye
la posibilidad de que las leyes ordinarias incidan en
la regulacidn de tipos especiticos de asociaciones. Doc-
trina que ha sido concretlada, en relacién con el derecho
a la educacién, por las SSTC 5/1981 v 137/1986.

b} Las competencias autondmicas en materia de
asociaciones. En un supuesto como el presente, al no
existir hoy en dia una Ley Orgénica postconstitucional
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que haya desarrollado el derecho de asociacion, cabe
entender que la ley ordinaria de una Comunidad Au-
ténoma puede regular todas aquellas materias que no
sean estrictas de Ley Orgénica y, por consiguiente, lam-
bién las denominadas conexas {STC 5/1981, fundamen-
to juridico 21). Tras analizar los criterios jurispruden-
ciales que permiten deslindar la materia vedada a la
Ley Ordinaria, el Abogado del Estado resalta que la
Exposicion de Motivos de la Ley impugnada es indi-
cativa de que dicha Ley establece los pardmeiros ge-
nerales de la regulacién del derecho fundamental de
asociacién, centrandose en su nicleo mismo.

No es posible aceptar que el Estatuto de Autonomia
otorgue al Pais Vasco competencia para regular todos
los elementos definidores de la institucién respeclo a
los tipos de asociacién que menciona su articulo 10.13,
pues el tronco comun de la institucidn civil de la aso-
ciacion estd incluido en la competencia estatal, regu-
lada en cuanto persona juridica por la legislacién civil
(capitulo 11 del titulo 11 del Cédigo Civil y Ley 191/1964,
de 24 de diciembre). El titulo competencial autondmico
debe entenderse como fundamentador de las facultades
que se refieren a la especificidad que resulta del ca-
récter docente, cultural, artistico, benéfico o asistencial
de cierlas asociaciones, y no de todas las facultades so-
bre las asociaciones, v no de todas las facultades sobre
las asociaciones que tienen alguno de aquellos carac-
teres. Por lo que se incluyen en la competencia estatal
las regias relativas a los requisitos determinantes del
nacimienio de una asociacién como persona juridica;
a la determinacion del régimen juridico bisico por ¢
que ha de regirse; ala fijacion de los elementos minimos
de sus drganos y acuerdos; al régimen de capacidad
y responsabilidad de la asociacién y de sus asociados,
y a las causas y efectos de extincion.

Aun cuando la Ley vasca se refiere solo a asociaciones
de compelencia de la Comunidad vasca, parece eviden-
e que lo determinante de la competencia ha de ser
la incidencia que su regulacidn tiene en el dmbito del
sustrato minimo comin, que es de competencia estatal
Las competencias autondmicas se extienden, por tanto,
a regular tipos concretos de asociaciones y, con caracter
mas general, a establecer potestades administrativas so-
bre ellas, en las modalidades de policia, fomento y san-
cién, v a regular aspectos materialmente conexos con
la materia reservada a la Ley Orgénica Pero nunca
a la conformacién misma del derecho, la delimitacién
de su niicleo a través de la delinicidn de sus elementos
esenciales, y todo aquello que sea materiaimente basico
para asegurar la igualdad, que debe permanecer en la
competencia estatal.

¢) Examen de los preceptos impugnados. Los prin-
cipios generales establecidos por el articulo 2 de la Ley
impugnada describen el ntcleo mismo del derecho fun-
damental, por lo que son de competencia estatal. Las
referencias del articulo 4 a la normativa aplicable con
cardcter general conciernen a la propia existencia del
derecho fundamenial v a la regulacién basica de ele-
mentos estructurales de la asociacién. Lo mismo cabe
decir del articulo 3, que establece los requisitos esen-
ciales del ejercicio del derecho para constituir la per-
sona juridica.

Los articulos 6 y 7, que se refieren a los estatutos
asociativos, regulan un elemento estructural del nego-
cio juridico que crea la asociacion, y que delimita toda
su actuacién; elementos que configuran con cardcter
general el derecho fundamental, desbordando la com-
petencia autondémica

Los articulos 8 y 9 disciplinan la inscripeién registral,
cuya importancia resulta de fa propia mencién del ar-
ticulo 22 CE, vy del dato de que es un elemento im-
prescindibie para desplegar relaciones juridicas con
terceros

El articulo 11, al delimitar la responsabilidad de la
asociacién y la de sus miembros, regula obligaciones
(en un plano propio del art. 149.1 8 CE) y, ademas,
un elemento estructural de la asociacién como persona
juridica. Lo mismo hace el articulo 12, que establece
la configuracién de la estructura de las asociaciones,
al establecer los 6rganos que necesariamente deben de
existir, que son los cauces necesarios de ejercicto del
derecho asociativo.

Ocurre lo mismo con los articulo 13 y 14, que deflinen
el estatus del socio, sus derechos y deberes, que son
garantias basicas del derecho de los socios y de la sub-
sistencia de la asociacion. Igualmente ocurre con la de-
limitacién de la capacidad y responsabilidad de la aso-
ciacion, en los articulos 16 y 17, que igualmente poseen
cardcter basico y reservado a Ley Organica cstatal.

Ofrecen pocas dudas los articulos 18 v 19, que re-
gulan la modificacién de los estatutos y la extincién
de la persona juridica asociativa.

El articulo 20 regula un aspecto de delimitacidn de
la participacién patrimonial de un socio en la asocia-
cidn, aspecto esencial donde no pueden establecerse de-
signaldades entre los espaioles de uno y otro territorio
El articule 23, que prevé el ejercicio del derecho de
asociacion por las propias asociaciones, es una proyec-
cién fundamental de la personalidad de éstas y, por
ello, materialmente basico. Por altimo, la disposicidn
adicional y la disposicion transitoria primera se impug-
nan en cuanto son modalidades, subjetivas y tempo-
rales, de aplicacion de ios preceptos impugnados.

d} El articulo 149.1.6 CE. Determinados articulos
invaden la compelencia estatal exclusiva sobre la le-
gislacion procesal. El plazo de caducidad de la accién
para impugnar los acuerdos de la asociacién que es-
tablece el inciso 3.% del apartlado 3 del articulo 12 incide
en la regulacion procesal; y aun si se entendiera como
regulacion civil, la falla de competencia de la Comu-
nidad Autdénoma vendria del articulo 149.1.8 CE. Esta
regla especial de caducidad no esta justificada por nin-
guna pariicularidad del derecho sustantivo vasco, ni por
las diversas referencias que su Estatuto de Autonormia
hace a las competencias de los 6rganos jurisdicciona-
les en el Pais Vasco (8TC 71/1982, fundamento juri-
dico 20).

También es inconstitucional el articulo 21 de la Ley
vasca, que establece criterios determinantes de la com-
petencia de los érganoes jurisdiccionales civil y conten-
cioso-administrativo, siendo ésta, evideniemente, ma-
teria propia del derecho procesal. Igualmente ocwrre
con el articule 13.4, parralo 1, in fine, al mencionar
a la «autoridad judicial».

3. Por providencia de 6 de junio de 1988, la Seccién
Tercera acordé dar traslado de la demanda y publicar
oficialmente la interposicidn del recurso y Ia suspension
de la vigencia de la Ley vasca.

Por providencias de 24 y 27 de junio, la Seccion tuvo
por comparecidos a los Letrados del Gobierno y del
Parlamento Vasco, y les concedid prérroga para for-
mular alegaciones

4. E}l Presidente def Congreso de los Diputados, en
escrito registrado en este Tribunal el 14 de junio de
1988, comunica ¢l Acuerdo de la Mesa de la Camara
en virtud del cual se indica que aun cuando el Congreso
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de los Diputados no se personard en el procedimiento
ni formulard alegaciones, pone a disposicién del Tri-
bunal las actuaciones de las Cdmaras que pueda pre-
cisar y remitir a la Direccidn de Estudios v Documen-
tacion de la Secretaria General,

La Presidencia del Senado, en escrito registrado el
21 de junio siguiente, comunicd el Acuerdo de la Mesa
en virutd del cual se le da por personada en el pro-
cedimiento y por ofrecida su colaboraciéon a los efectos
del articuio 88. 1 LOTC.

5. El 7 de julio de 1988, el Letrado del Gobierno
vasco contestéd al recurso, pidiendo su desestimacion.
Tras razonar el cumplimiento de los requisitos proce-
sales, desgrané los siguientes fundamentos:

a} Consideraciones generales sobre la 1eserva de
Ley Organica La introduccién de las leyes organicas
en el sistema de fuentes constitucional ha sido objeto
de una dura ciitica doctrinal, que ha dado lugar a una
interpretacidn restrictiva de su Ambito por parte de la
jurisprudencia constitucional. Ello se concreta en el re-
chazo de la concepcién formal (SSTC 5/1981 y
76/1983), v en estrechar al maximo los contornos ma-
teriales de la reserva, ensanchando correlativamente el
campo de la Ley ordinaria: La Ley Orgénica se cifie
al desarrollo directo del derecho fundamental, a la nor-
ma que alecta de manera esencial o que fija sanciones
a su ejercicio (SSTC citadasy 6/1981, 6/1982 y 75/1984),
En conclusidn, el desarrollo al que se refiere el articu-
lo 81 1 CE es desarrollo del precepto constitucional so-
bre el derecho de que se trate, no del derecho en si,
¥ su alcance se limita a lo minimo indispensable para
posibilitar la correcta aplicacién de la norma consti-
tucional. Pudiendo existir casos, normalmente de de-
rechos de libertad y no de derechos prestacionales o
de participacién, en los que el contenido regulativo pro-
pio del desarrollo directo del derecho haya sido asu-
mido directamente por la Constitucidén, de tal manera
que la Ley Orgénica carezea de elemento material sobre
el que proyectarse.

b} Ley Organica y distribucién competencial La re-
serva de Ley Organica no debe distorsionar el sistema
constitucional de distribucién territorial del poder en
detrimente del principio de autonomia. A este riesgo
atiende la STC 137/1986 con una doctrina que impide
que el articulo 81.1 CE sirva para ampliar las com-
petencias estatales mas alla dei dmbito establecido por
el articulo 149 y los Estatutos de Autonomia. Tras ana-
lizar diversas opiniones doctrinales, y el voto particular
a la STC 5/1981, concluye que para fijar el alcance del
concepto «desarroflo», y por tanto la reserva de Ley
Organica en materia de derechos fundamentales, el ar-
ticulo 149.1 1 ofrece la clave.

El articulo 81.1 CE no es pardmetro de juicio sobre
la constitucionalidad de la Ley Autondmica impugnada,
ni par si solo, ni yuxtapuesto al articulo 149.1.1; y ¢llo,
por un lado, porgue en cuanto reserva a una determi-
nada forma de Ley (o, si se prefiere, a un determinado
procedimiento legislativo), no afecta a la Comunidad
Auténoma que no puede utilizar dicho instrumento nor-
mativo; v, desde la perspectiva competencial, porque
el articulo 81 1 no otorga al Bstado competencia alguna
respecto a las Comunidades Auténomas, ni puede uti-
lizarse para interpretar extensivamente las que devie-
nen de otros peceptos constitucionales.

¢} Distribuciéon de competencias en materia de aso-

ciaciones. Los titulos competenciales en juego son los
que se contienen en el articulo 10.13 del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco y en el articulo 149.1.1 CE,
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pues no es posible acudir a un titulo estatal mas es-
pecifico, ya que en los restantes nimeros de dicho pre-
cepto no se recoge de manera concreta la materia aso-
ciaciones o el derecho de asociacidn. Posponiendo por
ahora lo relativo a la legislacién procesal, debe des-
cariarse la entrada en juego del articulo 149.1.8, pues
¢l derecho de ascciacion es una materia mas especifica
que el derecho civil, por lo que debe ser preferido en
virtud del criterio de la especialidad (8STC 71/1982 y
48/1988).

1.* El articule 149.1.1 ha de ser interpretado res-
trictivamente, para no vaciar el contenido de las com-
petencias egislativas atribuidas a las Comunidades Ato-
nomas cuyo ejercicio incide directa o indirectamente
sobre los derechos garantizados por la Constitucién
(8STC 37/1981 y 37/1987). El principio de igualdad
aplicado a la estructura territorial del poder no conlleva
una absoluta uniformidad, pero si impone la exigencia
de alguna igualdad limitativa, en aras del equilibrio de
los principios de unidad y autonomia. Las Comunidades
Auténomas pueden incidir en la regulacién de los de-
rechos y deberes constitucionales cuando norman ma-
terias de su competencia en las que estan implicados
aquéllos, con salvedad de los aspectos que afectan a
su esencia, respecto a los cuales se predica la igualdad,
v en las materias no incluidas en los restantes ntimeros
del articulo 149.1 CE. Su niimero | no habilita al Estado
para una normacion basica de la materia como tal, sino
tan sélo para privar a las Comunidades Auténomas de
incidir en aquellos aspectos. Puede afirmarse que la re-
serva de Ley Orgdnica en materia de derechos funda-
mentales y libertades publicas dnicamente afecta a lo
esencial y bdsico del desarrollo directo del derecho o
libertad de que se trate; no a la determinacién de todo
su contenido y {imites. De esta manera los 4mbitos de
lo orgédnico y de la competencia estatal se identifican
y, por ende, esta Gltima tnicamente puede ejercerse
por Ley Orgdnica, pues no otorgaria al Estado més que
lo que es propiamente orgénico: lo basico del desarrollo
directo del derecho.

El articulo 14911 CE es, por otra parte, un limite
sustancial, no ya competencial, al ejercicio de la com-
pelencia autonémica, que impide normas divergentes
carentes de fundamento razonable y de proporcion al
fin perseguido (SSTC 87/1985 v 44/1988). El término
de comparacion consustancial a todo principio de igual-
dad es, en este caso, la normativa estatal. Pero no se
prohiben las divergencias justificadas: la mera desigual-
dad respecto al ordenamiento estatal es posible, pues
lo que esta prohibido es la desigualdad injustificada,
arbitraria, esto es la discriminacién.

29 El articulo 10.13 del Estatuto de Autonomia del
Pais Vasco otorga una competencia exclusiva, que no
puede ser vaciada en los términos que propugna el Abo-
gado del Estado. Ni existe una competencia estaal so-
bre asociaciones, ni es admisible Ia distincién entre el
género asociacion y los distintos tipos o especies de aso-
ciaciones, que pretende fundamentarse en la que realizé
la STC 67/1985, a propdsite de las asociaciones que
calificd de «contiguracion legal» y por tanto excluidas
del articulo 22 CE. El precepto estatutario no prevé
formas asociativas a través de las cuales la Comunidad
Awénoma puede ordenar un determinado sector de la
vida social sino que, simplemente, establece una cla-
sificacidn finalista de las asociaciones, que viene a coin-
cidir con las incluidas en el ambito de aplicacién de
la Ley de 1964, con alguna excepcién, y que préacti-
camente comprende a todas las asociaciones pensables,
sélo se excluyen las que reciben un tratamiento espe-
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cifico de {a propia Constitucidn, como ocurre con los
partidos politicos, los sindicatos o las organizaciones
empresariales. La competencia autondmica comprende
el desarrollo legislativo del derecho de asociacién, den-
tro del respeto debido a las condiciones basicas del ar-
ticulo 149.1.1 CE.

No es posible aplicar la clausula residual en favor
del Estado del articulo 149.3, porque el prablema puede
quedar resuelio con los criterios interpretativos ordi-
narios (STC 123/1984).

d) Problemas de articulacién en el ejercicio de las
competencias autondmicas en materia de asociaciones.

1. La induccién de las condiciones basicas que ga-
ranticen la igualdad en el ejercicio de sus derechos.
El principal problema que entrafia el ejercicio de la
competencia exclusiva del articulo 10.13 del Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco proviene de la ausencia
de una Ley Orgénica que determine previamente las
condiciones basicas que garanticen la igualdad en el
ejercicio del derecho de asociacién en todo el territorio
estatal. Pero esta dificultad no imposibilita el ejercicio
de la competencia: Primero, porque la propia Consti-
tucién contiene los elementos esenciales para el ejer-
cicio del derecho, llegando a sostener algin autor que
no es necesario el desarrollo legislativo del articulo 22
CE; segundo, porque los articulos de la Ley de Aso-
ciaciones de 1964 gque no contradicen el texto cons-
titucional siguen siendo aplicables, v de ellos pueden
inducirse las condiciones bdasicas que limitan la com-
petencia autondmica. También hay que tener en cuenta
los tratados y acuerdos internacionales (arts. 96 y 10.2
CE), v las leyes estatales reguladoras de las especies
asociativas (Ley 54/1978, de Partides Politicos;
LO 1171985, de Libertad Sindical; Ley 19/1977, de Aso-
ciacién Sindical; LO 7/1980, de Libertad Religiosa;
LODE; LO 6/1985, del Poder Judicial, v Ley 13/1980,
del Deporte, asi como la LO 4/1980, sobre delitos contra
la libertad de asociacidn, y la Ley 7/1985, de Régimen
Local), ademas del Cadigo Civil. No puede sostenerse
gue se dé un vacio normativo que impida la regulacion
del gjercicio del derecho, a diferencia de la situacion
contemplada en la STC 102/1988.

El legislador auténomeo ha contado con un precepto
constitucional suficientemente explicito, una legisla-
ci6n preconstitucional, unas normas de caricter inter-
nacional incorporadas a nuestro ordenamiento, diver-
sas leyes orgadnicas y ordinarias posteriores a la entrada
en vigor de la Constitucién y, por fin, una jurispruden-
cia constitucional que ha puesto de maniliesto el con-
tenido del derecho de asociacién.

2.° Problemas que plantea la Ley de 24 de diciembre
de 1964, Aunque la Ley de 1964 se inspira en principios
preconstitucionales y no cumple la funcién de desarro-
Illar el derecho de asociacidén como género
(STC 67/1985, undamento juridico 4.%), sigue siendo
punto de referencia obligado para identificar los ele-
mentos bésicos del derecho de asociacidn en sentido
general, integrandola con la Constituciéon v las demas
normas internacionales e internas antes citadas. Lo que
no vale es identificar como elementos estructurales y
basicos del derecho todos los recogidos en la Ley de
1964, Hay que tener en cuenta que el legislador au-
tonomo se ha encontrado ante un problema similar al
que tendria el legislador estatal, y por tanto puede ha-
berse visto en la necesidad de incorporar precepios que
afecten a los principios constitucionales, no sélo por
la dificultad de deslindar unos vy otros aspectos, sino
también por exigencias de coherencia y sistematica in-
terna del texto legislative. Lo procedente no es valorar

la correccién estrictamente formal de tal operacion,
sino comprobar las divergencias que pudieran existir
entre el resultade de la misma y las previsiones cons-
titucionales. En todo caso, aquellos articulos que no
divergiendo sustancialmente de la citada regulacién pu-
dieran exceder formalmente de la competencia auto-
némica, cederan ante la Ley Orgdnica que aprucbe el
Estado en desarrollo directo del articulo 22 CE v no
surtirdan electo alguno; es decir, que sucederd, respecto
de esos articulos, o que pasa con los preceptos conexos
a la materia orgdnica o estricta de algunas leyes or-
ganicas.

e) El articulado de la Ley vasca 3/1988. A la luz de
lo anterior, no debe resultar extrafio que la Ley im-
pugnada, que ha tomado como punto de partida la le-
gislacidn existente en la materia, contenga en su ar-
ticulado prescripciones que provienen de normas es-
tatales diversas, pero que en ella aparecen ordenadas
y sistematizadas para dar mayor funcionalidad a la Ley,
pero sin comportar variacion alguna, va que las ma-
terias a las que afectan son de titularidad estatal. La
innovacion propia de fas normas legislativas se reduce,
en unos casos, a irasladar al dmbito autondmico pro-
posiciones que se han considerado acertadas y opor-
tunas, y susceptibles de dar mayor operatividad a las
previsiones de la Le v, en otros casos, no hay mas que
un empedo de levar a su texto determinaciones legales
de caracter estatal por razones de éenica y seguridad
juridicas. Razones que eliminan por completo ¢l riesgo
de invasién competencial en sentido estriclo y repro-
bable, en la medida que no modifican en absoluto tal
legislacion,

En el caso de gue se entienda que los preceptos im-
pugnados regulan cuestiones ajenas a la competencia
autondmica, incurririan en una mera «nconstiluciona-
lidad formals, al limitarse a reproducir o aplicar a un
caso concreto una regulacion preexistente dictada por
el ente competente, por lo que deberia obviarse el efecto
de nulidad si la reproduccion por érgano incompetente
se funda en la garantia de otros valores conslitucio-
nales, como es ¢l de seguridad juridica. Asimismo, la
Ley explicita la dimensidn y el valor constitucional del
derecho fundamental de asociacion para facilitar su
ejercicio real y efectivo en ja Comunidad Auténoma,
siguiendo el mandato constilucional y estatutario
{art. 9.2 CE v art. 9 del Estatuto de Autonomia del Pafs
Vasco).

La demanda invoca la competencia estatal sobre la
legislacion procesal (art. 149.1.6 CE) para impugnar
varios preceptos, Sin aceptar ese encuadramiento com-
petencial, de ¢l no puede deducirse la nulidad de los
articulos 21, 12.3 y 13.4 de la Ley 3/1988, En primer
lugar, porgue no incurren en inconstitucionalidad for-
mal, ya que recurren a la téenica de la remisién acon-
sejada por la 8TC 10/1982. De otro lado, el articulo 21
no introduce nuevas normas de distribucion competen-
cial entre jurisdicciones, limitindose a dar cumplida
aplicacién a los criterios establecidos en la legislacion
cstatal vigente. Lo mismo cabe decir del articulo 12.3,
pues la regulacién de la caducidad de la accidn es una
traslacion, con pequefias matizaciones que suponen me-
joras técnicas inferidas de principios generales del de-
recho procesal de ineludible observancia, de lo esta-
blecido en el articulo 68 de la Ley de Sociedades And-
nimas. Y la introduccion del inciso «o por la autoridad
judicials, lejos de conllevar una atribucién completa y
novedosa, tiene como tnica virtualidad la de ser mero
recordatorio en abstracto de las competencias que el
ordenamiento juridico vigente otorga a los Tribunales.
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Por otra parte, las precisiones de los preceptos alu-
didos obedecen a una necesidad de coherencia interna
del texto v de claridad en la determinacion de la norma,
consecuencias necesarias del respeto al principio de se-
guridad juridica

6. El Letrado del Parlamento Vasco pidid, asimis-
mo, la desestimacién del recurso de inconstituciona-
Hdad mediante escrito regisirado e 7 de julio de 1988
Tras expresar los fundamentos procesales, expone los
juridico-materiales:

a) Consideraciones generales. La Ley 3/1988 es ple-
namente conforme a la Constitucidn porque el Estado
s0lo retiene competencia en el desarrolio directo de las
condiciones basicas del derecho de asociacidn, y tal de-
sarroilo no se ha producido en la Ley del Parlamento
Vasco, aprobada en virtud de la competencia exclusiva
ex articulo 10.13 del Estatuto de Autonomia del Palis
Vasco.

i) La competencia estatutaria en materia de aso-
ciaciones A ienorde dicho precepto, ¢l Pais Vasco tiene
en materia de asociaciones competencias legislativas vy
de ejecucion plenas, desprovistas de cualquier tipo de
limitacion o acolacidn, como reconocieron los Decietos
de transferencia de servicios {Real Decreto 3069/1980
vy Decreto Vasco, de 23 de marzo de 1981} Lo que no
quiere significar que tal atribucidn de {aculiades de-
sapodere automaticamente a los poderes estatales con
cardcter absoluto

¢} La reserva de Ley Orgdnica. El mopio Letrado
del Estado admite que la reserva del articulo 81.1 CE
debe interpretarse en forma restrictiva, lo que no se
compadece con el petitim de su recurso. La Consti-
tucion define a la Ley Orgédnica sobre una base material;
comprendiendo que deba definirse de forma restrictiva,
tasada v precisa, ello no impide reconocer las evidentes
dificultades que existen a la hora de limitar su contenido
v, en el presente caso, al precisar qué ha de entenderse
por «desarrolio de los derechos [undamentales y liber-
tades pablicase. La jurisprudencia ha sentado que el
articulo 811 CE se refiere al desarrolio «directo» de
tales derechos (STC 6/1982, fundamento juridico 6.9),
siendo crilerio mayoritario en la doctrina que ello im-
plica la normacién del minimo indispensable del nicleo
esencial del dervecho,

En cuanto al alcance del articule 149.1.1 CE vy su
conexion con el articule 811, el Letrado del Parlamento
vasco recuerda la jurisprudencia constitucional que nie-
ga su cardcter de fuente competencial nueva para el
Estado sobre materias que corresponden en exclusiva
a las Comunidades Autdnomas, y que exija un trata-
miento juridico uniforme de los derechos y deberes de
los ciudadanos en todo tipo de materias en todo el terri-
torio del Estado, sino una igualdad de las posiciones
juridicas fundamentales (SSTC 37/1981 y 37/1987, fun-
damento juridico 10},

Aunque la Ley Vasca de Asociaciones respeta cuida-
dosamente esa igualdad, la vulneracion alegada por el
Abogado del Estado constituye dnicamente una hipé-
tesis de futuro, al no estar aprobada Ley Orgdnica al-
guna en desarrollo del derecho de asociacidn, sin que
resulte razonable que se mantenga una ambigitedad
permanentie que permita al Estado oponerse sorpresi-
vamente a una Comunidad Auténoma por presuntas in-
vasiones competenciales que afectan a una hipotética
Ley Organica no promulgada Por otra parie, los de-
rechos undamentales atafien a todos los poderes pa-
blicos, includa la Comunidad Auténoma, tal y como dis-
pone el articulo 9 2 d) de su Estatuto, lo que justifica
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el interés especifico del legislador territorial en legislar
y promover en su territorio la plenitud de los derechos
de sus ciudadanos. Sin que la jurisprudencia acepte ya
un régimen unitario estatal de los derechos fundamen-
tales (STC 25/1981), como puso de manifiesto la propia
STC 37/1981 No se razona, por otro lado, la vulne-
racion del articulo 139 .1 CE, que tan sélo exige la igual-
dad de los espafioles ante cada ordenamiento, y no per-
mite establecer comparacion entre individuos sujetos
a ordenamientos distintos.

En conclusién, los preceptos impugnados no modi-
fican las condiciones bdsicas de libertad en el ejercicio
del derecho de asociacion y, por tanto, ni guiebran la
igualdad que predica el articulo 139.1 CE ni implican
una intromision en la reserva competencial exclusiva
del Estado del articulo 149,01 | CE.

dj Repulacion constitucional y alcance del derecho
de asociacién. El derecho que reconoce el articulo 22
CE es de aplicacién directa e inmediata, y aunque es
susceptible de cierto desarrollo por Ley Orgénica, tam-
bién puede regularse su ejercicio mediante ley ordina-
ria, siempre que respete el contenido esencial del de-
sarrolle directo del derecho (art 531 CE y
STC 37/1981). Tras recordar las diversas tesis sobre el
comtenido esencial de los derechos fundamentales
(STC 11/1981), el Letrado analiza el contenido esencial
del derecho de asociacion. Una de las notas relevantes
del derecho es la voluniariedad, tanto la libertad po-
sitiva de vincularse a otros individuos en el acto fun-
dacional, como la libertad negativa (STC 5/1981, fun-
damento juridico {9). El articulo 22 CE reconoce im-
plicitamente la mds amplia libertad en la organizacion
interna de las asociaciones; autonomia organizativa que
no es ajena al papel de las libertades puiblicas, que per-
mite [uncionar al grupo libre de toda interferencia es-
tatal indebida (STC 1{5/1987, fundamento juridico 3 °).

No parece indispensable o esencial, aunque si reco-
mendable, el principio de la mavoria en la adopcion
de los acuerdos internos de las asociaciones; tampoco
gl principio de la democracia interna, que es exigido
en relacion con los partidos politicos (art. 6 CE); ni
tampoco el principio de igualdad interna de los socios,
pues no se puede impedir al ordenamiento privado que
libremenie se acuerden distinciones entre los socios.

Si es inherente al derecho asociative, en cambio, el
principio de autonomia privada, en tanto el contrato
o el «pacto social» es la ley entre las partes. La Ley
Vasca de Asociaciones no ha vulnerado ningtin «con-
tenido esencial» en esta materia de organizacién inter-
na, donde la propia norma fundamental concede la
maxima libertad. El articulo 2 de la Ley se limita a
recepcionar el principio constitucional de liberiad de
asociacién, interpretado de conformidad con el articu-
lo 20.2 de la Declaracidn Universal de Derechos Hu-
manos y otros tratados internacionales.

Corresponde al niicleo esencial del derecho de aso-
ciacion que la suspension y disolucién de las organi-
zaciones esté vedada a la Administracién
(STC 115/1987, lundamento juridico 3 .°). El articulo 19
de la Ley 3/1988 no contiene ninguna interferencia
administrativa.

Contra lo que afirma e! Abogado del Estado, la
STC 67/1985, deposita en manos del legislador ordi-
nario amplias posibilidades normativas, sin mantenex
un deslinde radical entre género/especie, que llevan a
vaciar la competencia exclusiva sobre asociaciones atri-
buida a Euskadi: Quedarfan cefiidas poco mds o menos
a fijar un dmbito de aplicacién de la Ley, definir las
funciones de un registro de asociaciones, la posibilidad
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de que éstas puedan utilizar simbolos, ser reconocidas
como de utilidad piblica y, por uitimo, lijar un mandato
para los poderes publicos vascos en orden al fomento
asociativo. Todo lo demés entraria de lleno dentro de
la competencia estatal, lo que es inaceptable La Co-
munidad Auténoma puede regular los dos micleos com-
plementarios del derecho de asociaciones: Tanto el de-
recho individual a asociarse, como aquellos tipos de
asociaciones que se deducen del precepto estatutario
que habilita su competencia, slempre y cuando tal re-
gulacién no incida en el desarrollo directo del micleo
o contenido esencial del derecho fundamental recono-
cido por ¢l articulo 22 CE

e) Examen de los preceptos impugnados. La Ley
Vasca 3/1988 respeta el derecho reconocido en el ar-
ticulo 22 CE, sin que se condicione, limite o impida
legalmente en su articulado el ejercicio de dicha liber-
tad, como muestra su lectura y refuerza su exposicidn
de motivos.

El artfculo 2 recepciona dos principios constiiucio-
nales, y otros dos inducidos de la Norma fundamental,
que no suponen ningin «desarrolio director, ¥y que en
modo alguno vulneran la igualdad de todos ios espa-
Aoles.

Por lo que se refiere a los articulos 2, 7 v 20, sobre
materia estatutaria, la autoorganizacién no constituye
nticleo basico del desarrollo directo del derecho de aso-
ciacion, como muestra el ejemplo de la Comunidad Au-
ténoma de Canarias {(Orden de 28 de julio de 1984,
que crea el Registro de asociaciones culturales, dictada
en materia de fomento de la cultura, articulo 29.2
EACan), no impugnada por el Estado.

El articulo 20 se limita a ofrecer a la libre voluntad
de los socios una posibilidad de participacién patrimo-
nial, si voluntariamente quieren separarse de la aso-
ciacién, criterio puramente orientativo o facultativo, del
que se puede hacer uso o no en los respectivos estatutos,
lo que excusa de mayor argumentacion

Los articulos 8, 9 y 18, sobre inscripcidén registral
y modificacién de estatutos, vienen a recepcionar, el
principio hasico de publicidad del articulo 22 .3 CE, sin
limitar el deber de inscripcién y sin alterar sus efectos
declarativos. En la Ley no se hace ninguna regulacion
de la obligatoriedad de la inscripcidn; la denegacidn
de la inscripcién, prevista en el articulo 8.3 es una mera
comprobacién [ormal de requisitos. El articulo 9 se li-
mita a reiterar el efecto publicitario, siendo el inciso
sobre la garantia que éste conlleva de corte programa-
tico, necesaria consecuencia del régimen de publicidad,;
v sensu contrario légicamente los posibles electos en
perjuicio de terceros sélo se produciran desde la ins-
cripcidn registral (art. 18)

Los articulos 12, 13, 14 y 16 se refieren a organi-
zacién y funcionamiento internos, derechos y deberes
de los socios y facultades para el cumplimiento de los
fines. La dualidad organica, de cardcler representative
y colegiado, no supone novedad alguna y coincide con
el de la Ley de 1964 El régimen de adopeidn de acuer-
dos no puede ser incluido dentro de la competencia
estatal, por cuanto no afecta a las condiciones basicas
de igualdad, v no supone modificacién de régimen or-
ganico alguno. Los articulos 13 y 14 sefialan unos mi-
nimos derechos y deberes de los socios que, por su ca-
racter democratico v genérico, se inducen de cualquier
regulacion comparada, quedando abierta la posibilidad
de que los socios fijen voluntariamente nuevas catego-
rias en los estatutos El articulo 16, que alude a una
serie de actividades que puede realizar una asociacion
para cumplir sus fines, ro alecta al micleo esencial del

derecho; por otra parte, ninguna norma puede exigir
la clase y alcance de los medios utilizables por una aso-
ciacién, que {(a excepcion de la ilicitud prescrita en el
art 22.2 CE) dependeran de la voluntad mayoritaria
de sus miembros y de las circunstancias.

Los articulos 12.3, 13.4 y 21 son impugnados por in-
vadir la competencia procesal del Estado {(art. 149.1.6).
El establecimiento de una regla especial de caducidad,
lejos de suponer un nowum o regla especial, constituye
la mera recepcion del procedimiento vigente (art. 12
del Decreto 1440/1965, que dicta normas complemen-
tarias de 1a Ley de Asociaciones); por olra parle, pro-
cedimiento similar se recoge en el articulo 37.2 de la
Ley Vasca de Cooperativa (STC 72/1983).

Por lo que se refiere al artfculo 21, contiene una re-
gulacion de idéntico tenor al articulo 11 de la Ley estatal
de 1964, por lo que resulta improcedente aludiv a las
particularidades sustantivas del Derecho vasco {como
son el procedimiento ante las Juntas arbitrales de arren-
damientos rasticos o el Tribunal Econémico-Adminis-
trativo de Euskadi, Decretos Vascos 14/1983 y 94/1983).
Por hime, la alusién que el articulo 13.4 hace a la
«autoridad judicials supone un plus alternativo en la
garantia del derecho.

Los articulos 5, 19 v 23 tratan sobre la constitucidn,
disolucidon y uniones de asociaciones, El articulo 5 con-
tiene los principios que se inducen del articulo 22 CE,
los aspectos vigentes en esta materia de la Ley de Aso-
ciaciones de 1964, e incluso ¢l esquema ofrecido por
los articulos 1.665 v concordantes det Caodigo Civil:
Toda idea conocida de asociacién presupone una plu-
ralidad de personas, por lo que la previsién de que el
acuerdo asociativo se realice por tres o mas personas
no produce ninguna divergencia ni desproporcidn irra-
zonable que pudiera alectar a las condiciones de igual-
dad de los ciudadanos. Caben idénticas razones a la
hora de defender la constitucionalidad del articulo 23,
sobre uniones de asociaciones, directa consecuencia del
articulo 5. El articulo 19 contience idénticas previsiones
sobre disolucién a las del articulo 67 de [a Ley estatal,
e incluye la voluniad de los socios y las causas del ar-
ticulo 34 CC, incardinadas en la voluntariedad como
nota esencial del derecho que analizamos; no pueden
ser consideradas como desarrolle directo del nacleo
esencial, sino aspectos in factinn esse del acto cons-
titutivo de la asociacidn. Lo que garantiza el articu-
lo 22 4 CE es la no interferencia de la Adminisiracion
en el proceso de disolucidn, por lo que las causas legales
no vuineran el orden constitucional.

Por qltimo, los articulos 11 y 17 sobre asociaciones
no inscritas y responsabilidad se impugnan por su ca-
racter «bdsicon, fo que no puede ser aceptado por los
argumentos ya expuestos; sdlo cabe anadir que los as-
pectos regulados son in factun esse del hecho cons-
titutivo, de las competencias estatutarias del Pais Vasco,
y plenamente acordes con la Norma fundamental,

Resta sefalar que el articulo 4, la disposicion adi-
cional y la transitoria primera, en cuanio supoenen mo-
dalidades de aplicacion del texto legal, que es entera-
mente constitucional, estdn igualmente ajustados al or-
den constitucional.

7. Tras oir las alegaciones de las partes, el Pleno
acordd levantar la suspensidn de la vigencia de la Ley
de Ta Comunidad Autonoma mediante ATC 1242/1988,

8 Por providencia de 2t de julio de 1998, se acordo
senalar para deliberacion y votacién del presente re-
curso de inconstitucionalidad el dia 23 del mismo mes
¥ ano
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1. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. La Ley del Parlamento Vasco objeto de este pro-
ceso constitucional se inicia con un extenso preambulo
en el que, tras advertir que «se aprueba en ejercicio
de la competencia exclusiva que en virtud del articue-
lo 10.13 del Estatuio de Autonomia corresponde a la
Comunidad Auténoma en materia de Asociaciones de
cardacier docente, cultural, artistico, benélico, asisten-
cial y similares», afiade que su objetivo es ofrecer «una
regulacion inspirada cn la defensa y promocion de la
libertad y el pluralismo asociativos». Analiza las vici-
situdes histéricas que han vivido las asociaciones desde
el antiguo régimen, advierte que la Ley de Asociaciones
de 24 de diciembre de 1964, «en lo que sigue en vigor,
no es un instrumentio que dignamente pueda pervivir
en un sistema demacrdticor y, por dltimo, expone los
fundamentos de los que parte el nuevo texto legal y
las diversas y trascendentales funciones que en la so-
ciedad actual desarrollan las asociaciones en general.

De acuerdo con estas premisas, el articulado de la
Ley, después de acotar su objeto, establece los prin-
cipios generales de los que parte, precisa su ambito de
aplicacidn, regula la constitucidn, la inscripcién regis-
tral y la disolucidn de las asociaciones (arts 5, §, 9,
10, 11, 15, 16, {7 ¥ 19), determina la normativa apli-
cable a las mismas (arts. 4, 6, 7, 18 y Disposiciones
transitorias), su organizacién y funcionamiento interno,
los derechos y deberes de los socios (arts. 12, 13, 14
y 20) v, linalmente, regula determinados aspectos re-
lativos al fomento de las asociaciones, a sus relaciones
con la Administracién del Pais Vasco (arts 21, 22, 25
y 26}, a las asociaciones juveniles v docentes {art. 24
y disposicién adicional) v a las uniones de asociaciones
(art. 23)

2. El Presidente del Gobierno ha impugnado la ma-
yor parte de los articulos de la Ley. Su argumento prin-
cipal radica en que en ellos se establece una regulacién
general del derecho de asociacién reconocido en el ar-
ticulo 22 CE vy, por ello mismo, se desbordan las com-
petencias de la Comunidad Auténioma al infringir la re-
serva de ley orgédnica del articulo 81.1 de la norma cons-
titucional, wexaminada conjuntamente» con la compe-
tericia estatal del articulo 14911 CE, completada, a
su vez, por el articulo 1391 CE, Sostiene también que
varios articulos de contenido procesal invaden la com-
petencia exclusiva que atribuye al Estado el articu-
lo 149.1.6 CE.

Los cuatro preceptos constitucionales mencionados
reservarfan al Estado, segiin su representante procesal,
el establecimiento de los elementos generales definido-
res de las aspciaciones en cuanto institucién civil, es
decir, los elementos correspondientes al género comin
de asociacion, mientras que el titulo competencial au-
tondémico previsto en el articulo 10.13 del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco, al referirse a tipos concretos
de asociaciones, cefnirfa la competencia de la Comu-
nidad Auténoma a la regulacién concreta de las espe-
cificidades resultantes del caracter docente, cultural,
artistico, benéfico o asistencial de las asociaciones de
este tipo. Partiendo de este criterio, el Abogado del Es-
tado concluye que corresponde al Estado dictar las re-
plas «relativas a los requisitos determinantes del na-
cimiento de una asociacién como persona juridica; a
la determinacidn del régimen juridico bésico por el que
ha de regirse; a la fijacién de los elementos minimos
configuradores de sus érganos (determinacién, compo-
sicidn, reglas basicas de funcionamiento y adopcion de
acuerdos); al 1égimen de capacidad v responsabilidad
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de la asociacion y de responsabilidad de los asociados
y a las causas y efectos de la extincidn de aguélian.

Por el contrario, tanto el Parlamento como el Go-
bierne Vascos defienden la plena constitucionalidad de
la Ley. Parten del cardcter exclusivo de la competencia
autondémica ex art. 10.13 del Estatuto de Autonomia del
Pais Vasco y, aunque admiten la existencia de limites
constitucionales, sostienen que el articulo 81 { CE no
consagra un titulo competencial v que su alcance, fijado
a la luz del arteulo 149.1.1 CE, debe interpretarse de
forma restrictiva, de modo que la potestad del Estado
en esta materia «lnicamente alcanza a lo esencial y
basico del desarrollo directo (del derecho de asociacion)
(..} no a la determinacién de todo su contenido y li-
mites, sino sélo al contenido bésico y a los limites ba-
sicos». Rechazan la tesis de gue la Comunidad Auté-
rnoma esté habilitada sdlo para regular los aspectos es-
pecificos de las asociaciones a las que se refiere el Es-
tatiito de Autonomia del Pais Vasco; e incluso la re-
presentacién del Gobierno vasco sostiene que la rela-
cion de asociaciones contenida en el articula 10.13 del
Estatuto no cquivale a consagrar un mumerus clausus
al que la Comunidad Auténoma deba limitar su com-
petencia, sino que ésta se extiende a la materia «aso-
ciaciones, genéricamente considerada, en la que, res-
petando las “condiciones basicas del ejercicio del de-
recho” cuyo establecimiento corrvesponde al Estado,
cabe perfectamente un desarrollo legislativo completos,

3 Centrados asi el objeto y los términos en los que
se plantea el presente proceso canstitucional, para po-
der proceder al enjuiciamiento de los preceptos impug-
nados debemos precisar, en primer lugar, el alcance
de los articulos constitucionales y estatutarios traidos
al mismo por las partes, empezando con el articu-
lo 10.13 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, ya
que éste es el titulo habilitante aducido por la Comu-
nidad Auténoma para diclar la Ley aqui recurrida.

A tenor de este precepto corresponde a la Comunidad
Autdnoma del Pais Vasco la competencia exclusiva so-
bre «asociaciones de caracter docemnte, cultural, artis-
tico, benéfico, asistencial y similares, en tanto desarro-
Hlen principalmente sus funciones en el Pais Vascon,
De la lectura de este articulo del Estatuto se desprende
una primera e importante precision: Frente a la inter-
pretacidn propuesta por el representante del Gobierno
Vasco, la Comunidad Auténoma no posee un titulo com-
petencial para regular todas las asociaciones de dere-
cho comin, ni menos adn todas ias uniones de personas
que resultan del ejercicio del derecho de asociacién,
en sus muchas manilestaciones y modalidades
{(S8TC 3/198!, fundamento juridico 1% 67/1985, fun-
damento juridico 3.°, y 5/1996, fundamento juridi-
co 6.9). El Estatuio de Autonomia concreta la compe-
tencia exclusiva del Pais Vasco & un elenco de asacia-
ciones caracterizadas por atender a unos fines y de-
sarrollar unas actividades especificas, La locucion «y
similares» flexibiliza y amplia la enumeraciodn; pero, sea
cual sea en la practica el alcance final de la competencia
autonomica, no la convierte en indefinida o indeter-
minada, ni la configura como una competencia gené-
rica o residual sobre todas las asociaciones. Lo cual
no impide gue la Comunidad Autdnoma ostente otras
competencias sobre aquellas asociaciones cuyos fines
y actividades coinciden con materias de competencia
autondmica, como ocurre con la defensa de los con-
sumidores y usuarios (STC 15/1989, fundamenios ju-
ridicos 4.9, b) v 7.°, b)) 0 con la juventud (STC 157/1992,
fundamento juridice 2.%)
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4. Asi pues, lo primero que debemos determinar es
si la Ley impugnada cifie su dmbito de aplicacién a
las asociaciones objeto de la competencia autondémica
o lleva a cabo una regulacién general de todas las aso-
ciaciones que desarrollan sus funciones principalmente
en el Pais Vasco.

Pues bien, la respuesta a este interrogante se da de
forma explicita en los articulos 1 v 3 de la propia Ley.
En ellos se proclama con toda claridad que «la Ley tiene
por objeto la regulacidén de las Asociaciones de com-
petencia de la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco,
de acuerdo con el articulo 10.13 del Estatuto de Au-
tonomian» (art. 1), y al precisar su «aAmbito de aplicacion»
se anade, de modo no menos didfano, que «quedan in-
cluidas en el Ambito de aplicacién de esta Ley, las Aso-
ctaciones de cardcter docente, cultural, artistico, bené-
fico, asistencial y similares que desarrollen principal-
mente sus funciones en el Pais Vascos {art. 3). Es cierto
que este articulo, que no ha sido recurrido, completa
esta clausula de delimitacidn positiva del ambito de
aplicacién con una referencia a las asociaciones que
«en todo casor quedan «exceptuadas» (asociaciones
mercantiles o civiles, politicas y sindicales, religiosas,
colegios profesionales y clubes, agrupaciones y fede-
raciones deportivas). No obstante, esa exclusidn expli-
cita, precedida por el inciso «en todo casor, no puede
ser interpretada como una habilitacion encubierta para
ampliar el dmbito tasado de las asociaciones que en
el primer apartado se han declarado como las dnicas
incluids en el dambito de aplicacién de la Ley Por el
contrario, debe entenderse como una simple ejempli-
[icacion de las asociaciones que «en todo casor» quedan
fuera del objeto de la Ley.

Debe concluirse, pues, gque, por declaracién expresa
de la propia Ley, ésta se limita a regular las asociaciones
a las que se refiere el articule 10.13 del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco. A esta conclusién no puede
oponerse ni la ribrica, ciertamente genérica, del tiwlo
de la Ley —«de Ascciaciones»—, ni alguna de las ex-
presiones contenidas en el Predmbulo en las que parece
hacerse referencia al fendmeno asociativo en general.
Aunque quepa reprochar la introduccién de elementos
de imprecisién en la Ley, es lo clerto que, como ha
reiterado este Tribunal, ni las rdbricas de los titulos
de las leyes ni los predmbulos tienen valor normativo
(por todas, STC 36/1981, [undamento juridico 7.9), por
lo que lo establecido en ellos no puede prevalecer sobre
el articulado de la Ley.

En otro orden de consideraciones, el hecho de que
la Comunidad Auténoma solamente posea competencia
para regular unos tipos concretos de asociaciones y no
las asociaciones en general, no significa que deba re-
gular las asociaciones objeto de su competencia en for-
ma separada, con ocasidn de dictar leyes en los distintos
sectores donde desenvuelven sus actividades las refe-
ridas asociaciones. Se trata de una opcidn de técnica
legislativa que entra de lleno en la libertad de confi-
guracion del legislador, y que tiene la indudable virtud
de paliar la dispersién normativa exisiente en la ma-
teria,

5. Como queda dicho, la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco tiene atribuida la competencia exclusiva so-
bre las asociaciones mencionadas en el referido articulo
de su Estatuto. Esto significa que le corresponde ejercer
tanto la funcién legislativa como la ejecutiva, regulando
su régimen juridico y Hevando a cabo la correspondien-
te accidn administrativa.

Mas concretamente, v a reserva de las precisiones
que de inmediato vamos a realizar, puede avanzarse

que la competencia autondmica no se limita a la re-
gulacion del régimen juridico de lo que el Abogado del
Estado denomina «potestades administrativas sobre las
mismas, desarrollando las clasicas modalidades de ac-
cién administrativa: Policia, fomento y sancién». El
contraste de esta competencia «sobre asociaciones» con
¢l supuesto enjuiciado en la STC 157/1992, en el que
sf se utilizd este criterio, aunque no resuelve definiti-
vamente la cuestion, es, sin duda, revelador. Alli se tra-
taba de una Comunidad Autdrnoma que habia regulado
las asociaciones juveniles desde una competencia sec-
torial (concretamente desde el titulo de juventud) y por
ello en la citada Sentencia se establecia que «a dife-
rencia de otros Estatutos de Autonomia en los que se
atribuye a las respectivas Comunidades la competencia
exclusiva en materia de "asociaciones de caracter do-
cente, cultural, artistico, benéfico, asistencial y simi-
lares”», al poseer la Comunidad de las Islas Baleares
sélo competencias sobre juventud, ve limitada su ac-
tuacion respecto de las asociaciones juveniles a la po-
sibilidad de ejercer «actividades de fomento» v a «es-
tablecer las condiciones necesarias que deben poseer
esas asociaciones para poder acceder a esas ayudas».
Por el contrario, cuando un Estatuto de Autonomia atri-
buye a una Comunidad Auténoma la competencia ex-
clusiva sobre un determinado tipo de asociaciones, no
s6lo e habilita para regular los aspectos administrativos
de esas instituciones, es decir, sus refaciones de fomen-
to, policia y sancién con los poderes publicos, sino tam-
bién el régimen juridico de las mismas tanto en su ver-
tiente externa, es decir, sus relaciones de fomento, po-
licia ¥ sancién con los poderes publicos, sino también
el régimen juridico de las mismas tanto en su vertiente
externa, es decir, la relativa a su participacién en el
trafico juridico —constitucién, adquisicién de persona-
lidad juridica, capacidad juridica y de obras, régimen
de responsabilidad, extincion y disolucién—, como en
su vertiente interna —organizacion, funcienamiento in-
terno y derechos y deberes de los asociados.

6. Sin embargo, a pesar del cardcter exclusivo de
esta competencia, debe tenerse en cuenta que la misma
se halla acotada en cuanto a la titularidad y condicio-
nada en cuanto a su ejercicio por los diversos preceptos
constitucionales. En efecto, es doctrina reiterada de este
Tribunal que «la caiificacién juridica que las compe-
tencias de las Comunidades Auiénomas deben merecer,
no deriva de una lectura aislada de la denominacién
que tales competencias reciban en los textos estatuta-
rios, sino de una inlerpretacién sistematica de todo el
bloque de la constitucionalidad, dentro del cual, como
es evidente, la Constitucién conserva intacta su fuerza
normativa dominante como lex superior de todo el or-
denamiento; fuerza normativa gue no se agota ni dis-
minuye con la promulgacién de los Estatutos de Au-
tonomia, cuyos preceptos, por méas que se califiquen
como exclusiva competencia asumida ratione materiae,
nada pueden frente a las normas constitucionales que,
en su caso, reconozean al Estado titulos competenciales
sobre esa misma materiar (SSTC 20/1988, fundamento
juridico 3.0, y 178/1994, fundamento juridiceo 4.7},

Concretamente, al delimitar el alcance material del
régimen juridico de las asociaciones docentes, cultu-
rales, artisticas, recreativas, asistenciales y similares
que compete a la Comunidad Auténoma deben tenerse
presentes dos limites fundamentales a cuyo desarrollo
dedicaremos los proximos fundamentos juridicos y que,
a reserva de las matizaciones que luego se haran, en
este momento pueden enunciarse esquematicamente
asi:
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En primer lugar, debe tenerse en cuenta que la Co-
munidad Auténoma, al regular el régimen juridico de
las asociaciones sometidas a su competencia, no puede
entrat a regular el desarrollo directo de los elementos
esenciales del derecho fundamental de asociacidn. Este
es un ambito reservado al Estado ex articulo 81.1 CE
v las normas que las Cortes Generales pueden dictar
cn su gjercicio constituyen un prius del que necesaria-
mente debe partir la Comunidad Auténoma al regular,
no el derecho de asociacién en cuanto tal, sino el 1é-
gimen de las asociaciones que surgen dei ejercicio de
ese derecho.

En segundo lugar, al precisar el alcance de la com-
petencia autondmica, debe tenerse en cuenta que en
las asociaciones objeto de la competencia autonémica
existen elementos de muy diversa indale, civiles, ad-
ministrativos, procesales, {iscales e incluso penales, so-
bre los que el Estado tiene titulos competenciales que
deben hacerse compatibles con el titulo exclusivo atri-
buido a la Comunidad Auténioma.

En el supuesto aqui enjuiciado esta doble tarea de
delimitacion de la competencia del articulo 10,13 del
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco la realizaremos,
fundamentalmente, a partir de los cuatro preceptos
constitucionales aducidos por el Abogado del Estado
a los que va hemos hecho referencia, a saber: de un
lado, la reserva de ley orgdnica del articulo 811 CE
vy, de otro, el principio constitucional conlorme al cual
todos los espanioles tienen los mismos derechos y obli-
gaciones en cualquier parte del territorio espafiol
{art 139.1 CE), la competencia estatal para la regu-
lacién de las condiciones bésicas que garanticen la
igualdad de todos los esparioles en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes consti-
tucionales (art. 149.1.1 CE), vy el titulo competencial
sobre «legislacidn procesal, sin perjuicio de las nece-
sarias especialidades que en este orden sé deriven de
las particularidades del derecho sustantivo de las Co-
munidades Auténomas» {art. 149.1.6 CE).

7. En cuanto al limite que supone la reserva de Ley
Organica prevista en el articulo 81.1 CE para el de-
sarrollo del derecho fundamental de asociacién del ar-
ticulo 22 CE, las parties personadas en este proceso
constitucional discrepan acerca de la naturaleza y el
alcance de esta reserva. En realidad centran sus ale-
gaciones en el debate tedrico sobre esta cuestién. Para
los representantes del Gobierno y del Parlamento Vas-
co, el articulo 81.1 CE no contiene ningin titulo com-
petencial habilitante en favor del Estado y su contenido
debe reconducirse al de las competencias que el ar-
ticulo 149.1 y 3 CE reserva al Estado, Por el contrario,
para el Abogado dei Estado este precepto constitucional
atribuye al Estado facultades especificas y, en este caso,
en relacién con los articulos 149.1.1 y 139, le habilita
no sélo para desarrollar el derecho de asaciacion, sino
para establecer un régimen juridico comiin a todas las
asociaciones.

Planteada [a cuestion en estos términos, conviene ad-
vertir de entrada que la téenica de la reserva de ley
tiene hoy, como tuvo en su origen y en su evolucidn
histérica, una naturaleza distinta de la que poseen las
reglas de atribucion de competencia. El contenido y
la finalidad de ambas figuras ha sido y es sustancial-
mente diverso. Por ello, como hemos reiterado desde
la STC 5/1981, la reserva de ley organica del articu-
lo 81.1 CE no contiene, en puridad, ningtin titulo com-
petencial habilitante a favor del Estado. Asi lo sefalé
entre otras la 8TC 137/1986 (fundamento juridico 3.°,
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8), con cita de otras precedentes, destacando que en
este punto rige el «criterio general de que, en el Estado
de autonomias territoriales, las normas entronizadoras
de reservas a determinadas fuentes no son, sélo por
ello, atributivas de competencia a un cierto ente (STC
37/1981, fundamento juridico 2 .“)»

5in embargo, siendo clerto que la reserva de Ley O1-
gdnica no supone atribucién de ningtn titulo compe-
tencial, no lo es menos que, en virtud del articulo 81.1
CE, sélo el Estado puede dictar esta lorma de leyes
en desarrollo de los derechos fundamentales y liber-
tades puablicas y que las Comunidades Autonomas al
ejercer sus competencias deben respetar el contenido
de ias mismas so pena de incurrir en un vicio de in-
constitucionalidad por vuineracién del arm.u«
lo 81 I CE. Por ello, en la practica, como en el fondo
ponen de maniliesto las alegaciones de las partes en
este proceso, lo mas relevanie para la resolucién del
recurso de inconstitucionalidad no radica tanto en la
distincién entre la naturaleza juridica de la reserva de
ley organica y en la determinacidn de en qué medida
esta delimitacion debe hacerse o no a partir del sistema
de distribucién de competencias.

El Tribunal Constitucional, desde la STC 5/1981, ha
ido estableciendo una serie de criterios o pautas con
los que llevar a cabo esta tarea delimitadora. Asi, por
lo que aqui interesa, ha destacado, en primer lugar vy
de forma ininterrumpida desde la cilada STC 5/1981,
la necesidad de aplicar un criterio estricto o «restric-
tivos para determinar el alcance de la reserva y ello
tanto en lo referente al término «desarrollar», como a
«la materia» objeto de reserva. Se trata, dice este Tri-
bunal en reiteradas resoluciones, de evitar petrificacio-
nes del ordenamiento y de preservar la regla de las ma-
yorias parlamentarias no cualificadas (por lodas,
STC 5/1921, fundamento juridico 21, A)).

Mas concretamente, se ha afirmado que requiere ley
organica tinicamente la regulacion de un derecho fun-
damental o de una libertad publica que «"desarrolie”
la Constitucién de manera directa y en elementos esen-
ciales para la definicidn del derecho fundamental, ya
sea en una regulacion directa, general y global del mis-
mo o en una parcial o sectorial, pero, igualmente, re-
lativa a aspectos esenciales del dczecho ¥ no, por par-
cial, menos directa o encaminada a contribuir a la de-
limitacién y definicidn legal del derecho»
(STC 127/1994, fundamento juridico 3.°, b), en este mis-
mo sentido pueden verse las SSTC 6/1982, fundamento
juridico 6.9, 67/1985, 140/1986 vy 160/1987). Precisando
un poco mds esta definicion, en la STC 132/1989 (fun-
damento juridico 16), referida precisamente al derecho
de asociacidn, se afirma que lo que estd constitucio-
nalmente reservado a la Ley Orgénica es «la regulacién
de determinados aspectos esenciales para la definicién
del derecho, la previsién de su ambito y la fijacion de
sus limites en relacién con otras iibertades constitu-
cionalmente protegidas». Esta doble referencia a «as-
pectos esenciales» y al vestablecimiento de restricciones
o limites» se halla también en las SSTC 88/1995, fun-
damento juridico 4.% 140/1986, tundamento juridico
5°, v 10171994, fundamento juridico 2.°

Se ha destacado igualmente, como pauta que debe
guiar la interpretacion del articulo 81.1 CE, la idea de
que en nuestro ordenamiento constitucional la reserva
de Ley Orgénica tiene como funcidn o, si se prefiere,
responde a la finalidad de encomendar a un procedi-
miento legislativo que exige el respaldo de una mayoria
cualificada el desarrollo normative inmediato de [a
Constitucién en aquellos aspectos bdsicos o fundamen-
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tales del orden constitucional que por ser complemento
indispensable o necesario de la obva del constituyente
se sustraen al sistema habitual de mayorias parlamen-
tarias simples. Asf, en la §TC 127/1994 ({lundamento
juridico 3.9, b)) se dice que «puede {. ) razonarse que
cuando las Cortes Generales en Ley Orgdnica desarro-
llan un derecho fundamental estan, en realidad, de-
sarrollando v concretando la norma constitucional re-
conocedora del derecho —a menudo dotada de con-
siderables dosis de abstraccion— en sus espacios abier-
tos a la libertad de configuracién normativa del legis-
lador de los derechos fundamentaless. El instrumento
de la Ley Orgdanica, dice la STC 6/1982, fundamento
juridice 6.°, y reiteran las SSTC 160/1987 v 127/1994,
«convierte a [as Cortes en “constituyente permanente”s,
Por ello este Tribunal ha calilicado la Ley Organica
como legislacién extraordinaria o «excepcionals
(SS8TC 76/1983; 160/1987, fundamento juridico 2.°, en-
tre otras), en la medida en que «tiene una funcién de
garantia adicional que conduce a reducir su aplicacion
a las normas que establecen restricciones de esos de-
rechos o libertades o las desarrvollan de modo directo,
en cuanto regulan aspectos consustanciales a los mis-
mos, excluyendo, por tanto, aquellas otras que simple-
mente alectan a elementos no necesarios sin incidir di-
rectamente sobre su ambito y Hmites» (STC 101/1991,
fundamento juridico 2.°).

Mayores problemas presenta, por uliimo, la cuestién
relativa a ia fijacion del ambito de la reserva de ley
organica cn funcidn o no de los titulos competenciales
atribuidos al Estado por el articulo 1491 y 3 CE. La
jurisprudencia de este Tribunal no ha sido reciilinea
en esta materia. Con todo, del conjunto de la jurispru-
dencia sentada en esta cueslion pueden extraerse dos
criterios de interpretacidn fundamentales: De un lado,
que el dmbito de la reserva de Ley Qrgédnica no es coex-
tenso al de las competencias atribuidas al Estado ~—asi
se establece de forma implicita en la préctica totalidad
de las resoluciones de este Tribunal que han abordado
este tema— vy, de otro lado, que, en aplicacién de un
elemental criterio de interpretacion sistematica, al fijar
el alcance de la reserva de ley organica debe cohones-
larse con el contenideo de los preceptos del Hamado blo-
que de la constitucionalidad que distribuyen las com-
petencias entre el Estado vy las Comunidades Auténo-
mas, ya que, como bien dice la STC 137/1986, «ni la
unidad de la Constitucién toleraria que una de sus dis-
posiciones (art. 149 (.. )} se desvirtuase integramenie
por lo establecido en otra {(art. 81.1), ni de otra parte,
un precepto ordenador del sistemna de [uentes (...) puede
scbreponerse a la norma (..) que busca articular los
Ambitos materiales».

Pues bien, uno de los criterios fundamentales que,
junto & los ya mencionados, ha orientado la realizacion
de esta tarea de delinicidn sistematica ha sido la de
reservar al Estado ex art. 81.1 CE la regulacion de los
aspectos esenciales, el desarrollo directo del derecho
fundamental considerado en abstracto o «en cuanto
tal», en tanto que se atribuye la regulacidn de la «ma-
teria», sobre la que se proyecta el derecho al legislador
ordinario, estatal 0 autonomico, con competencias sec-
toriales sobre la misma (SSTC 127/1994, 61/1997 vy, en
‘relacién concretamente con el derecho de asociacion,
SSTC 67/1985 y 157/1992).

Ciertamente, esta pauta interpretativa no puede ser
aplicada de forma mecdnica, ya que con suma frecuen-
cia resulta dilfcil distringuir dénde acaba el desarrollo
del derecho en cuanto tal v dénde comienza la regu-
lacidn de la materia sobre la que éste se provecta. Como

veremos de inmediato, esta dificultad es facilmente ob-
servable cuando se pretende delimitar la regulacién del
derecho de asociacién con respecto de la que es propia
del régimen juridico de las asociaciones creadas al am-
paro del mismo. Baste sefalar, como ejemplo, que los
lmites y garantias que pueden establecerse desde la
delimitacion del derechoe de asociacién en su vertiente
de libertad de autoorganizacion de las asociaciones for-
ma un comineon con las reglas relativas a la orga-
nizacion interna de las asociaciones que pueden dic-
tarse desde la regulacién del régimen juridico de esas
asociaciones. En algunos casos, para determinar si una
norma concreta se refiere al derecho en cuanto tal v,
por ¢llo, debe encuadrarse en el dmbito de la reserva
de ley orgdanica, debera atenderse no sélo al objeto re-
gulado, sino también al contenido de esa regulacién
e incluso a la intensidad v trascendencia de fo regulado
en relacion al contenido del derecho, ya que estas de-
cisiones {undamentales puede considerarse que corres-
ponden al iegislador orgdnico en su tarea que hemos
calilicado de sconstituyenie permanente».

Con todo, aun admitiendo que entre la regulacién
del derecho de asociacion y la del régimen juridico de
las asociaciones existe una zona de dificil delimitacién
y que, er consecuencia, en algunos casos la inclusion
en una u otra categoria dependerd del grado mds o
menos intenso de proximidad con uno u otro dmbito,
este eriterio ha de ser el punto de partida inexcusable
para delimitar lo reservado a la ley organica y lo que
corresponde a los titulos competenciales relacionados
con la materia de asociaciones y muy especialmente
lo que corresponde al legislador ordinario, sea estatal
o autendémico, con competlencias en estas materias.

Conviene advertir, finalmente, que en el presente caso
a la dificultad delimitadora que acabamos de resefiar
se une, potenciandola, otra de no menor entidad y que
consiste en que hasta ia {echa no existe ninguna norma
genérica de desarrollo directo del articule 22 CE En
efecto, de un lado, el legislador postconstitucional ha
optado por el momento por no dictar ninguna Ley Or-
ganica de desarrollo del derecho de asociacién vy, de
otro lado, la Ley 191/1994, de 24 de diciembre, de Aso-
ciaciones ~parcialmente modificada en su articulo 4
por la Ley 30/1994, de 24 de noviembre, de Fundaciones
y de Incentivos Fiscales a la Participacién Privada en
Actividades de Interés General—, a pesar de que se en-
cuentra parcialmente vigente en lo que no ha sido de-
rogada por la Constitucion, dado que se inspira en unos
principios contrarios a lo establecido por ella, «no cum-
ple la Funcion de desarrollar el derecho de asociacion
como género, estableciendo una regulacion que haya
de ser respetada por las leyes especiales gue incidan
en el dmbito del derecho de asociacion reconocido por
el articulo 22 de la Constitucion», dado que se inspira
en unos principios contrarios a los establecidos por ella
{STC 67/1985, [undamento juridico 5 °}.

Este hecho no impide, ciertamente, controlar el res-
peto de la reserva de Ley Organica por parte de ia Ley
impugnada, pero si dificulla nuestra tarea ya que el
contraste del contenido normativo de la Ley Vasca re-
currida debe hacerse con el contenido abstracto de la
reserva de Ley Orgdnica, pero no es posible llevarlo
a cabo con relacién al articulado de una ley esttal, que
puede concretar con mayor o menor intensidad el am-
bito de la reserva, pero que en la actualidad no es mas
que una posibilidad abierta a las Cortes Generales tal
y como sehalabamos ya en las SSTC 67/1985, [unda-
mento juridico 5.°, y 132/1989, fundamento juridico 16,

Establecidas estas premisas, para precisar el ambito
reservado a la ley organica debemos analizar las ca-
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racteristicas propias del derecho de asociacidn, puesto
que el resultado de esta tarea delimitadora estd en fun-
cién, entre otros extremos, del tipo de derecho funda-
mental objeto de desarrollo.

8 Las asociaciones objeto de la Ley recurrida son
asociaciones privadas con finalidad no lucrativa. El de-
recho fundamental implicado es, pues, el derecho ge-
nérico de asociacién reconocido y parcialmente regu-
lado en ¢l arjculo 22 CE Este derecho, gue en su ver-
tiente abjetiva es uno de los elementos estructurales bi-
sicos del Estado social y democratico de Derecho, en
tanto que derecho subjetivo es, en esencia, un derecho
de libertad frente a posibles «interferencias de los po-
deres pablicos» (STC 56/1995).

Partiendo del referido reconocimiento y de la regu-
lacidon parcial establecida en el citado articulo 22 CE,
este Tribunal ha venido destacando que el contenido
fundamental de ese derecho se manifiesta en tres di-
mensiones o {acetas complementarias: La libertad de
creacion de asociaciones y de adscripeidn a las va crea-
das; la libertad de no asociarse y de dejar de pertenecer
a las mismas; v, finalmente, la libertad de organizacion
y funcionamiento internos sin injerencias pablicas.

Junto a este triple contenido, el derecho de asociacidn
tiene también, segin se dijo en la mencionada STC
56/1995, una cuarta dimension, esta vez inter privatos,
que garantiza un haz de facultades a los asociados con-
siderados individualmente frente a las asociaciones a
las que pertenccen --o, en su caso, a los particulares
respecto de las asociaciones a las que pretenden in-
COTPOT AT SE

A los limitados efectos que aqui interesan no es ne-
cesario reiterar la ya abundante jurisprudencia cons-
titucional relativa a estas diversas perspectivas del de-
recho de asociacidn, Bastard con senalar que, a la luz
de la doctrina expuesta en el fundamento juridico pre-
cedente, debe considerarse reservado a la ley orgdnica
ex art. 81.1 CE la regulacién de «los elementos esen-
ciales de la definicién» del derecho de asociacidn o,
en otras palabras, la delimitacién de «los aspectos esen-
ciales del contenido del derecho» en lo tocante a la ti-
tularidad, a las facultades elementales que lo integran
en sus varias vertientes (STC 101/1991, fundamento ju-
ridico 2.9}, al alcance del mismo en las relaciones inter
privatos, a las garantias fundamentales necesarias para
preservarlo [rente a las injerencias de los poderes pi-
blicos y, muy especialmente, dada su naturaleza de de-
recho de libertad, cortesponde en exclusiva al legislador
orgdnico la precision de los limites que, en atencién
a otros derechos y libertades constitucionalmente re-
conocidos y respetando siempre el contenido esencial,
puedan establecerse para determinar las asociaciones
constitucionalmente proscritas —es decir, las ilegales,
secretas y de cardcter paramilitar—, asi como los li-
mites en relacidén al derecho de asociarse de determi-
nados grupos de personas —militares, jueces, etc.,
o en relacidn a la libertad de no asociarse.

9. En cuanto a la competencia estatal para estable-
cer «la regulacién de las condiciones bdsicas que ga-
ranticen la igualdad de todos los espafioles en el ejer-
cicio de los derechos y en el cumplimiento de los de-
beres constitucionales» (art. 149.1.1 CE), este Tribunal
en su reciente STC 61/1997 ha dejado sentado, por lo
que aqui interesa, que se {rata de un titulo competencial
con contenido propio, no residual, que habilita al Es-
tado para regular «el contenido primario del derecho,
las posiciones juridicas fundamentales (facultades ele-
mentales, limites esenciales, deberes fundamentales,
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prestaciones bdsicas, ciertas premisas o presupuestos
previos. ). En todo caso, las condiciones bdsicas han
de ser las imprescindibles o necesarias para garantizar
esa igualdad, que no puede consistir en una igualdad
formal absoluta» (fundamento juridico 8.%) vy siempre
teniendo presente gue «la "materia” sobre la que recae
o se proyecta son los derechos constitucionales, en sen-
lido estricto, asi como los deberes basicos. .» (funda-
mento juridico 7.%, B)) v que «las condiciones bésicas
que garanticen la iguaidad se predican de los derechos
y deberes constitucionales en si mismos considerados,
no de los sectores materiales en los que éstos se insertan
y, en consecuencia, el articulo 149.1.1 CE solo presta
cobertura a aquellas condiciones que guarden una es-
trecha relacion, directa o inmediata, con los derechos
que la Constitucion reconoce. De lo contrario, dada la
fuerza expansiva de los derechos y la funcidn funda-
mentadora de todo el ordenamiento juridico (..} que-
daria deshordado el dmbito y sentido del articu-
lo [49.1 1 CE, que no puede operar como una especie
de titulo horizontal, capaz de introducirse en cualquier
materia o secior del ordenamiento por el mero hecho
de que pudieran ser reconducibles, siquiera sea remo-
tamente, hacia un derecho o deber censtitucional .»
(fundamento jwidico 7.9, b)). Sin embargo, segin se
afade mas adelante, «dentro de esas “condiciones ba-
sicas” cabe entender incluidos asimismo aquellos cri-
terios que guardan una relacidn necesaria e inmediata
con aquéllas, tales como el objeto o Ambite material
sobre el que recaen las {acultades que integran el de-
recho. .; los deberes, requisitos o condiciones basicas
en que ha de ejercerse un derecho.. ; los requisitos in-
dispensables 0 el marco organizativo que posibilitan el
ejercicio mismo del derecho» {(fundamento juridico 8.9).

En cualquier caso, la «wregulacidn» que corresponde
al Estado ex articulo 149 1.1 CE queda «limitada a las
condiciones basicas que garanticen la igualdad, que no
el disefio completo vy acabado de su régimen juridico
(..., las condiciones basicas que garanticen la igualdad,
por definicién, no pueden consistir en un régimen ju-
ridico acabado y completo de los derechos y deberes
constitucionales alectados. La regulacién de esas con-
diciones basicas si corresponde por entero y en exclu-
siva al Estado; pero con tal normacién, como es evi-
dente, no se determina ni se agota su entero régimen
juridico» {(STC 61/1997, fundamento juridico 7.°, &)}

El articulo 149.1.1 CE habilita, pues, al Estado para
regular el contenido primatrio, las facultades elemen-
tales y los limites esenciales en aquello que sea nece-
sario para asegurar una igualdad de los espaficles en
el cjercicio del derecho de asociacidn. La legislacion
que con base en este precepto constitucional pueda dic-
tar el Estado deberd, sin duda, ser respetada por el le-
gislador autondmico titular de la competencia sobre de-
terminadas asociaciones. Constituird también un prius
del que debera partir la regulacion de las mismas, Sin
embargo, en tanio que esa legislacién estatal no se haya
dictado, resultard sumamente dificil atribuir a la legis-
lacién autondmica una invasion competencial, va que
el articulo 149 1.1 CE, mds que delimitar un émbito
material excluyente de toda intervencion de Jas Comu-
nidades Auténomas, lo que contiene es una habilitacién
para que el Estado condicione —mediante, precisamen-
te, el establecimiento de unas «condiciones basicas» uni-
formes- el ejercicio de esas competencias autondmicas
con cl objeto de garantizar la igualdad de todos los es-
pafioles en el ejercicio de sus derechos y en el cum-
plimiento de sus deberes constitucionales. En suma, si
el Estado considerara necesario establecer en el futuro
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esas condiciones basicas y al dictarlas éstas entraran
ent contradiceién con preceptos de leyes autondmicas
en vigor, estos iltimos quedarian automaticamente des-
plazados por aquéllas, ya que, como queda dicho, cons-
tituyen un nucleo de regulacién unilorme del que ine-
hudiblemente debe partir la regulacién de los distintos
tipos de asociaciones.

Con tode, en el caso aqui enjuiciado no cabe descartar
de entrada que de alguno de los preceptos hoy vigenies
de la Ley de Asociaciones de 1964, del Codigo Civil
o de otras disposiciones pre v postconstitucionales re-
lativas a tipos concretos de asociacion pueda inferirse
alguna pauta gue pueda considerarse condicién basica
garantizadora de la igualdad de los espadnoles en el ¢jer-
cicio del derecho de asociacién. Aunque, como tendre-
mos ocasion de reiterar, debe advertirse que el re-
currente no contribuye a la realizacion de esta tarea
ya que no especifica cuales son, a su juicio, los preceptos
actualmente en vigor que contienen esas condiciones
basicas que la Ley impugnada deberia respetar v no
respeta,

En cualquier caso, parece fuera de toda duda que,
por su conexion con el derecho de asociacién y por
su caracter de «requisitos minimos indispensables» que
posibilitan su ejercicio, el legislador estatal podra con-
siderar «condiciones bdasicas» ex articulo 149.1.1 CE,
tanto lo que podriamos denominar la definicién del con-
cepto legal de asociacién, como aquellos aspectos con-
cretos de lo que hemos llamado régimen juridico ex-
terno de las asociaciones (nacimiento de ia persona-
lidad, capacidad juridica y de obrar, régimen de res-
ponsabilidad y causas y efectos de la disolucion), que
resulten «imprescindibles o necesarios» en orden a ase-
gurar la igualdad de todos los espaiioles en el ejercicio
del derecho de asociacidn y, en cuanto tales, requieren
un tratamiento uniforme.

10, Por dltimo, respecto de la previsién contenida
en el articulo 139.1 CE conforme a la cual «todos los
espafioles tienen los mismos derechos y obligaciones
en cualquier parte del territorio espafol», conviene de-
jar constancia, en primer lugar, de que este tipo de pre-
ceplos «son presupuesios o limites, pero no titulos com-
petenciales» (STC 61/1997, fundamento juridico 7.9). El
principio consagrado en este articulo 139.1 CE cons-
tituye un limite y una directriz que acota y guia el gjer-
cicio de las competencias que poseen ¢l Estado ex ar-
ticule 149 CE v las Comunidades Auténomas en virtud
de sus respectivos Estatutos. El Estado mediante sus
competencias y la reserva de ley organica puede y debe
asegurar «una determinada unilormidad normativa en
todo el territorio nacional y preserva(r) también, de este
modo, una posicidn igual o comin de todos los espa-
fioles, mds alld de las dilerencias de régimen juridico
que resultan, inexcusablemente del legitimo ejercicio
de la awtonomia» (STC 319/i1993, [undamento juridi-
co 59 con cita de la STC 122/1988). Para las Comu-
ridades Autdénomas esle precepto también establece
una limitacion, aunque debe advertirse que ese «prin-
cipio no puede ser entendido en modo alguno como
una rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamien-
to de la que resulte que en cualquier parte del territorio
se tengan los mismos derechos y obligaciones» (8TC
337/1994, fundamenio juridico 10) y, en segundo lugar,
que dado ¢l ambito de aplicacién territorialmente li-
mitado de la legislacion avtonémica lo primero que en
ella debe preservarse es el trato igual que en ella debe
dispensarse a todos los residentes en una determinada
Comunidad Auténoma,

Podemos avanzar ya que, en lo que esta alegacion
del articulo 139.1 CE tiene de auténoma respecto de
fos Ambitos reservados al Estado por los articulos 81,1
v 149.1.1 CE, ninguno de los preceptos impugnados vul-
nera el limite material impuesto por este principio cons-
titucional.

i1 En cuanto a la competencia estatal sobre «le-
gislacién procesal, sin perjuicio de las necesarias es-
pecialidades que en este orden se deriven de las par-
ticularidades del derecho sustantivo de las Comunida-
des Auténomass (art 149, 1.6 CE), ninguna de las partes
ha planteado controversia alguna acerca del contenido
y alcance de esta competencia, ya que los representan-
tes procesales del Gobierno y del Parlamento de la Co-
munidad Auténoma sostienen la constitucionalidad de
los preceplos impugnados por esta causa, no tanto en
el hecho de tratarse de preceptos encuadrables en las
especialidades derivadas de las peculiaridades del de-
recho sustantivo autondmico, cuanto en que, a su juicio,
esos preceptos se lmitan a efectuar una remision a la
normaliva estatal aplicable sin introducir ex novo nor-
macion alguna.

12, Sentado cuanto antecede, estamos en condicio-
nes de analizar si los articulos impugnados de la Ley
de Asociaciones del Parlamento Vasco han invadido el
dambito de la reserva de ley orgdnica relativa al desarro-
Ho del dereche de asociacidn, o las competencias es-
tatales trajdas a este proceso constitucional.

Para efectuar ese andlisis, vamos a agrupar los dis-
tintos preceptos de la Ley vasca segtin el orden légico
que impone su enjuiciamicnto desde la perspectiva
constitucional, sin atencrnos a una correlacién pura-
mente numérica.

13. Bajo la rabrica «principios generales» el articu-
lo 2 enuncia los principios de libertad, pluralismo, de-
mocracia y no discriminacién que deben de regir la
constitucidn, el ingreso y la permanencia en las aso-
ciaciones incluidas en el ambito de aplicacion de la Ley,
asf como el principio democrdtico que debe presidir
la organizacion y funcionamiento de las mismas.

Desde el punto de vista competencial, el precepto
contiene una pluralidad de reglas que merecen un juicio
de constitucionalidad dispar.

@) La proclamacion efectuada en el primer inciso
del apartado primero segin la cual «la constitucién de
Asociaciones es libre v voluntarias, al igual que la con-
tenida en el apartado segundo —-«nadie puede ser obli-
gado a ingresar en una Asociacién o a permanecer en
su seno»-- no hacen mas que enunciar el contenido
del derecho de asociacién reconocido en el articulo 22
CE, sin afiadir a ese derecho constitucional de libertad
ningin contenido normativo propio, es decir, sin entrar
a adesarrollar» ese derecho precisande facultades, es-
tableciendo limites o previendo garantias. En conse-
cuencia, ninguna tacha de inconstitucionalidad puede
oponerse, desde la perspectiva competencial aqui en-
juiciada, a los incisos analizados del articulo 2.

b) A la misma conclusion desestimatoria debe lle-
garse respecto de la previsién contenida en el articu-
lo 2.3 conforme a la cual la condicion de miembro de
una determinada asociacion no puede suponer motivo
de discriminacion, favor o ventaja por parte de los po-
deres pablicos, locucidn esta iltima referida, natural-
mente, a los poderes que forman parte de la Comunidad
Auténoma o se encuentran sometidas a sus leyes. Este
mandato no excede la competencia del Pais Vasco pues
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la interdiccién de la discriminacién {(art. 14 CE), que
este preceplo pormenoriza en el contexto asociativo,
ni invade la reserva de Ley Organica ni la competencia
estatal ex articulo 149 1.1 CE (STC 76/1983, fundamen-
to juridico 2.9, a)).

¢) En cambio, la previsién general de que «la or-
ganizacion y funcionamiento de las Asociaciones serd
democréticar contenida cn i namero 4 de esle articulo
excede la competencia del legislador autondmico. No
cabe duda de que este legislador puede regular aquellos
aspectos concretos de la organizacién y funcionamiento
de las asociaciones que estime necesarios para preser-
var bien constitucionalmente relevantes v siempre que
la regulacién sea proporcionada a esta finalidad. No
obsiante, lo que no puede hacer, en tanto que legislador
ordinario, es imponer como condicién genérica para
la constitucién y el reconocimiento de una asociacién,
como hace el articulo ahora examinado, un tipo global
de organizacién interna de las asociaciones -—por mds
que del modelo de organizacién democrética quepan
diversas concreciones.

No es preciso pronunciarse ahora acerca de si ese
imperativo, que la Constitucion impone solamente a
ciertas modalidades asociativas como, por ejemplo, los
partidos politicos, respeta o no el contenido esencial
del derecho de asociacién en su vertiente de libertad
de organizacién y funcionamiento interno sin interfe-
rencias de los poderes piblicos (art. 6 CE, SSTC 3/1981,
fundamento juridico 1.9, y 56/1995, fundamento juri-
dico 3°) Tampoco es necesario determinar si esta exi-
gencia puede imponerse, por parte del legislador or-
dinario, como condicién para poder acceder a ayudas
concretas o acogerse a beneficios especificos otorgados
por los poderes piiblicos. Basta con advertir que esta
imposicién, como condicién genérica de constitucidn
y reconocimiento legal de wna asociacidn, constiluye
un desarrollo directo de un elemento esencial para de-
finir la libertad de awtoorganizacidn de las asociaciones,
por lo que solamente las Cortes Generales mediante
Ley Organica tienen competencia para pronunciarse so-
bre si las asociaciones deben organizarse y funcionar
democraticamente o, por ¢l conlrario, los estatutos de
la asociacion pueden establecer libremente otros modos
de organizacion y funcionamiento. Por consiguiente, el
namero 4 del articulo 2 de la Ley impugnada debe ser
declarado inconstitucional y nulo, asi como el inciso
«de acuerdo con el articulo 2.4, y» que encabeza el
articulo 12,1

Por motivos similares, a igual conclusidn debe lle-
garse respecto del inciso linal del namero 1 de este
articulo 2, que establece que la constitucion de Aso-
ciaciones «(y} se llevard a cabo con respeto al plura-
lismo vy a los principios democraticoss. Se trala de un
limite a la constitucién de asociaciones que como tal
afecta directamente a uno de los aspectos esenciales
del desarrollo del derecho de asociacién y, en conse-
cuencia, su regulacién —cuya constitucionalidad no ha
sido controvertida desde el punto de vista material—
debe considerarse encuadrada en el ambito de la re-
serva de ley orgénica del articulo 81.1 CE.

I4. Un segundo grupo de preceptos es el formado
por los articulos 4.4}, 5, 8 9, 11, 16, 17 ¥y 19 que se
refieren a diversos aspectos relacionados con la cons-
titucién de las asociaciones, los efectos de la inscripeidn
registral, el régimen de responsabilidad tanto de las aso-
ciaciones inscritas como de las no inscritas, las facul-
tades reconocidas a las asociaciones para llevar a cabo
sus fines y, por ditimo, las causas y efectos de su di-
solucion.
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Como hemos establecido en el fundamento juridi-
co 5.9, no cabe negar la posibilidad de que el legislador
autondmico ex articulo 10. 13 del Estatuto de Autonomia
del Pais Vasco pueda regular estos dmbitos materiales
relativos al régimen juridico externo de las asociaciones
contempladas, es decir, a su actividad en tanto que su-
jetos del trafico juridico. No obstante, también hemos
dicho en ¢f lundamento juridico 9.* que al eiercer esta
competencia debera respetar las condiciones bdsicas
dictadas por el Estado ex articulo 149.1.1 CE para ase-
gurar la igualdad de todos los espanoles en ¢l gjercicio
del derecho de asociacidn. La aplicacién de esta ratio
decidendi a los preceptos aqui enjuiciados lleva a las
siguientes conclusiones:

a) El articulo 4.4) enuncia la normativa aplicable
a la constitucidn e inscripeion de las asociaciones sobre
ias que Ja Comunidad Auténoma ejerce competencias.
Esta normativa es la propia Ley 3/1988 y los Regla-
mentos dictados «en su desarrollo v/o gjecucidny,

Ninguna extralimitacién competencial cabe advertir,
desde el punto de vista de titularidad, en el hecho de
que la Comunidad Autdnoma, desde su competencia ex-
clusiva sobre determinadas asociaciones, dicte dispo-
siciones aplicables tanto a su constitucidén como a su
inscripeién, siempre, claro estd, que al gjercer esta com-
petencia respete lo establecido por el Estado en ejer-
cicio de sus propias competencias. Por ello, la falta de
referencia a la normativa estatal no merece tacha de
inconstitucionalidad si se interpreta que ese silencio no
es sinénimo de una exclusién, respecto de la que la
Comunidad carece de toda competencia, puesto que la
aplicacién o no de la normativa estatal no estd a la
disponibilidad de lo que pueda establecer la Comunidad
Auténoma sino a lo que derive de la Constitucién y de
ios Estatutos, sin necesidad de clausulas de salvaguar-
dia. Como afirma nuestra jurisprudencia, «el orden de
fuentes en un ordenamiento compuesto es el establecido
por el bloque de la constitucionalidad»: Ni el legislador
estatal, ni el legislador auwtondmico, pueden imponer
al otro una prelacién de las distintas disposiciones le-
gales que confluyen en la regulacion de una materia
(STC 214/1989, fundamento juridico 57). Asi interpre-
tado este precepto no es inconstitucional. _

b) Elartfcule 3, bajo la ribrica «constitueidn de las
asociaciones» establece en su primer apartado que éstas
se constituyen mediante el acuerdo de tres o mas per-
sonas por el que se crea una entidad organizada para
la consecucién de fines mutuos o generales, compro-
metiéndose para ello a poner en comiin sus conocimien-
tos, su actividad o sus recursos econdmicos con caracter
permanente, con arreglo a unos Estatutos aprobados
por ellos v ofreciendo a otras personas su ingreso vo-
luntario en dicha organizacién asociativa.

Fl legislador autonémico puede, sin duda, definir las
asociaciones objeto de su regulacidn siempre que res-
pete el concepto legal de asociacién. Tampoco cabe ne-
gar la posibilidad de que, en atencidn a los fines o a
las caracteristicas especificas de las diversas asociacio-
nes, exija un nlmero minimo de personas para poder
constituir un tipo concreto de asociacidn, siempre que
ello responda a bienes o intereses relevantes y la so-
lucién adopiada sea razonable y proporcional a esa
finalidad.

En el supuesto aqui enjuiciado, la definicién adoptada
no se aparta de las condiciones bédsicas que pueden de-
ducirse del concepto de asociacién utilizado por el le-
gislador estatal y, aunque por su generalidad pudiera
hacer pensar que con ella se pretende consagrar un
genérico conecepto de asociacion, lo establecido al re-
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gular el objeto y el ambito de aplicacion de la ley obliga
a entender que la deflinicidn contenida en este precepto
se refiere exclusivamentie a las asociaciones docentes,
culturales, artisticas, benéficas y asistenciales que son
de la competencia del Pais Vasco.

En cuanto a la exigencia de un minimo de tres per-
sonas para poder constituir una asociacién, tampoco
se opone a ninguna determinacion del legislador estatal,
va que éste no ha establecido de forma explicita ningtin
mimere minimo para la creacién de asociaciones, ni
pucde considerarse gue introduce un requisiio excesivo,
limitador del derecho de asociacién,

¢} El articulo 5.2 detalla los tipos de personas que
pueden constituir y ser miembros de las asociaciones
de competencia del Pais Vasco. En sus parralos a) v
¢} se limita a establecer condiciones de ejercicio de de-
recho de asociacidn respecto de quienes la legislacion
estatal ha reconocido previamente la titularidad de este
derecho. En consecuencia ningdn reproche cabe for-
mular desde el punto de visia competencial a esta re-
gulacion.

En el parralo &) se establece que las personas juri-
dicas de toda indole, tanto las privadas como las pi-
blicas, pueden constituir y ser miembros de las aso-
ciaciones reguladas por la Ley No cabe duda de que
la determinacién de los elementos esenciales relativos
a la titularidad del derecho de asociacién y, muy es-
pecialmente, la precision de las limitaciones constitu-
cionalmente impuestas a determinados grupos de per-
sonas deben considerarse incluidas en el ambito de Ia
reserva de ley orgdnica. Esto no impide, sin embargo,
que los legisladores no orgéanicos, tanto el estatal como
los autondmicos, puedan concretar o extender esa ti-
tularidad al regular el régimen juridico de las asocia-
ciones concretas, respetando por supuesto lo estable-
cido por el legislador orgdnico y, en el caso del legis-
lador autonémico, lo establecido por el Estado ex ar-
ticule 149.1 .1 CE, sefialadamente, lo atinente a lo que
hemos denominado definicién legal de asociacién.

Pues bien, el inciso enjuiciado no regula ninguna li-
mitacién constitucional del derecho de asociacion, ni
entra en contradiceidén con ninguna previsién que haya
pretendido establecer con cardeter excluyente quiénes
son los titulares de ese derecho o con el concepto legal
de asociacién actualmente reconocido en nuestro or-
denamiento.

En electo, en ausencia de Ley Orgénica, la regulacion
genérica de la titularidad del derecho de asociacion se
halla en ¢l articulo 3 de la Ley preconstitucional de
Asociaciones de 1964 que la atribuye unicamente a las
«personas naturales». Esta determinacion, sin embargo,
a la luz de Ia Constilucion de 1978 no puede consi-
derarse excluyente de otros posibles titulares del de-
recho, como ya advirtid este Tribunal en un obiter dic-
tunt en la STC 64/1988.

Por otro lado, el reconocimiento de que las personas
juridicas, tanto privadas como ptiblicas, puedan cons-
tituir y ser miembros de las asociaciones objeto de la
Ley analizada tampoco contradice, como queda dicho,
el concepto legal de asociacion, que ex articulo 149.1.1
CE corresponde determinar en sus rasgos esenciales
al legislador estatal Debe senalarse al respecto que el
referido legislador ha reconocido ya esa posibilidad tan-
to a las personas juridicas privadas (por ¢jemplo, en
el art. 12 de la Ley 10/1990, del Deporte, de 15 de oc-
tubre o, indirectamente, en el articulo 21 de la Ley
26/1984, general para la defensa de los consumidores
y usuarios), sino también a las personas juridicas pa-
blicas {puede traerse a colacion, aunque se trate de aso-

ciaciones dotadas de caracterfsticas particulares, la Dis-
posicién adicional quinta de la Ley 7/1985, Reguladora
de las Bases de Régimen Local Esta prevision se ha
incorporado a diversas leyes de régimen local autond-
micas). La perspectiva exclusivamente competencial en
la que se ha planteado el presente proceso constitu-
cional y el propio tenor del inciso enjuiciado, hace in-
necesario entrar en el andlisis de los problemas que
desde la perspectiva del articulo 22 CE pudieran plan-
tear hipotéticas asociaciones formadas a la vez por per-
sonas privadas y publicas o delerminar si estas ultimas
al constituir y ser miembros de asociaciones estan ejer-
ciendo en puridad el derecho constitucional de asocia-
cidn pues, como ya se advirtio en la STC 67/1985, fun-
damentos juridicos 3 ° y 4.9, no {orma parte del con-
tenido de tal derecho «de asociaciones» el de constituir
asociaciones cuyo objeto sea el ejercicio de [unciones
publicas de cardcter administrativo en relacién con un
sector de la vida social. A nuestros electos basta sefialar
gue el reconocimiento de esta posibilidad no se opone
al concepto legal de asociacién hoy reconocido.

dj El primer parrafo del apartado 3 de este articu-
lo 5 que regula la formalizacion documental del acuer-
do asociativo plantea también problemas de orden com-
peterncial ya que la actividad de determinar los supues-
tos en los que es necesaria escritura publica debe
considerarse incluida en la competencia estatal exclu-
siva para la ordenacién de los instrumentos piablicos
{art. 149.1 8) (88TC 72/1983, fundamento juridico 8 °
y 156/1993, fundamento juridico 5%} No obstlante, el
tenor del precepto permite entender que la opcidn entre
«documento pablico o privador para plasmar el acia
de constilucidn y los estatulos ha de interpretarse, no
come una facultad libre de optar por uno o por otro,
sino como una remision a las normas estatales que de-
tallan los supuesios en que es necesaria la escritura pu-
blica. Asi interpretado, este inciso no es inconstitu-
cional.

¢} El recurso de inconstitucionalidad no se dirige
contra el establecimiento y regulacidn del Registro de
Asociaciones creado por la Ley Vasca, en su articulo 10
(y disposicién transiloria segunda). La pretensién anu-
latoria se orienta conira las disposiciones que regulan
la inscripcion de las asociaciones sujetas a la Ley en
dicho Registro, asi como los efectos de dicha inscrip-
cidn {arts. 8,9, 11, 17, 19.3). La impugnacion debe ser
sustancialmente desestimada.

No cabe duda alguna acerca de la competencia de
la Comunidad Autonoma para asegurar la inscripcion
registral «a los solos efectos de publicidad» de las aso-
ciaciones comprendidas en su dmbito de competencias,
facilitando el pleno ejercicio de la libertad de asociacidn
en los términos previstos por el articulo 22.3 CE (STC
291/1993, fundamento juridico 2.%). La posibilidad de
que mediante ley ordinaria se regulasen aspectos re-
lativos a la inscripcion registral v a los efectos de la
misma ya fue reconccida en la STC 67/1585, lunda-
mentos juridicos 2.° y 5° Las normas que contiene el
articulo 8 de la Ley no sobrepasan el ambito propio
de dicha competencia, ya que se limitan a dar pautas
relativas al procedimiento de inscripcion de las aso-
ciaciones en el Registro administrativo correspondiente
en términos que no menoscaban las competencias es-
tatales.

Sélo se aprecia una excepcioén. El apartado cuarto
de este articulo 8 que, al establecer un cauce procesal
especilico (el de la proteccion de los dervechos {funda-
mentales de las personas) para reaccionar frente al in-
cumplimiento def plazo de inscripcion v frente a la de-
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negacidn de la misma, invade la competencia estatal
exclusiva sobre legislacién procesal (art 149.1.6 CE),
por lo que dicho inciso debe ser declarado inconsti-
tucional y nulo

fi Los articulos 9 v 11 detallan los efectos legales
de la inscripcidn y, en particular, el régimen de res-
ponsabilidad de las asociaciones frente a sus obliga-
ciones Por su parte, el articulo 17 regula ese régimen
respecto de las asociaciones que no han accedido al
Registro creado por la Ley Vasca,

Ya ha quedado dicho que el Estado puede establecer
ex articulo 14911 CE «condiciones basicass sobre
aquellos aspectos relatives al nacimiento de la perso-
nalidad juridica que resultan imprescindibles para ga-
rantizar el ejercicio en condiciones de igualdad del de-
recho de asociacién. Entre estos aspectos figura, sin
duda, el de los electos que puedan atribuirse a la ins-
cripcidn registral en relacién con la adquisicién o no
de esa personalidad. Desde la perspectiva constitucio-
nal, el legislador estatal goza de un amplio margen de
libertad para determinar la naturaleza de esos efectos
-constitutiva, de publicidad o de otra indole—. Por
el momento, el Cédigo Civil, en su articulo 35.1 se limita
a prever, de modo genérico, que «su personalidad em-
pieza desde el instante mismo en que, con arreglo a
derecho, hubiesen quedado vélidamente constituidas».
Por ello, en tanto las Cortes Generales, ex articu-
lo 149.1.1 CE, no precisen lo que crean conveniente
al respecto, ninguna tacha puede formularse a la pre-
visién del articulo 9 de la Ley 3/1988 que, bajo la ribrica
wefectos de la inscripcidne, se limita a proclamar, de
forma plenamente compatible con el referido articu-
lo 35.1 del Cédigo Civil, que «la inscripeidén registral
hace ptiblica la constitucién y los Estatutos de las Aso-
ciaciones y es garantia tanto para los terceros que con
ella se relacionan como para sus propios miembros».

Lo mismo cabe decir respecto del régimen de res-
ponsabilidad previsto en los articulos 11 y 17. Su re-
gulacién corresponde a la Comunidad Auténoma en re-
lacién con las asociaciones sometidas a su competencia
exclusiva, aunque también en este ambito el legislador
estatal puede establecer las condiciones basicas ex
art. 149.1.1 CE En todo caso, los preceptos aqui en-
juiciados no vulneran ninguna prevision establecida al
respecto por el legislador estatal.

Reconocida la constitucionalidad de estos preceptos,
idéntica conclusién debe alcanzarse respecto de los ar-
ticulos 19.3 y 18, incisos 2 y 3, que se remiten a lo
dispuesto en los mismos.

g/ Elarticulo 16 precisa «las facultades» que las aso-
ciaciones de competencia autonémica pueden ejercer
para cumplir sus fines. No cabe negar la posibilidad
de que el Estado desde su titulo ex articulo 14911 CE
establezca las condiciones basicas que definan los as-
pectos de la capacidad de las personas juridicas ne-
cesarios para garantizar el ejercicio en condiciones de
igualdad del derecho de asociacidn, pero respetando
esas decisiones el legislador de los diversos tipos de
asociacion podra precisar las facultades que éstas pue-
den asumir. Estas condiciones se hallan en la actualidad
en los articulos 36 y 37 del Cédigoe Civil v el articulo 16
de Ia Ley 3/1988 en nada los contradice.

I)  El examen del articulo 19, sobre la disolucién
de las asociaciones culturales, artisticas, benéficas y si-
milares del Pais Vasco, arroja el mismo resultado de-
sestimatorio del recurso.

El apartado | del precepto respeta la competencia
estalal para regular las condiciones bdsicas de la pér-
dida de la personalidad juridica de las asociaciones.
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La remision que efectaa al articulo 39 del Cadigo Civil
no puede entenderse como una regulacién ex novo vy
originaria de la disolucién de las asociaciones sujetas
a la competencia de la Comunidad Autdnoma, sino
como una indicacién de lo dispuesto por la legislacién
estatal, recogida por razones de claridad y de seguridad
juridica, lo cual es licito (STC 211/1990, fundamento
juridice 4.°). Bl articulo 19.1 de la Ley Vasca ha de
entenderse como un reenvio formal, no recepticio, y
por anto, efectuado a la norma estatal que se encuentre
en vigor en cualquier momento, y no al contenido pre-
ciso del precepto del Cédigo que menciona.

La explicacién de que la disolucidn puede ser debida
a Sentencia judicial, corolario 1égico del articu-
lo 22 4 CE, o a la voluntad de los socios, consecuencia
de la voluntariedad de toda asociacién, no desborda
el campo de la competencia autondmica para legislar
sobre las asociaciones de su competencia. Lo mismo
cabe decir de las prescripciones que adopta sobre la
forma de manifestar la voluntad social de disolucidn
y la intervencion de la Administracién autonémica en
fa aplicacion de los bienes de la asociacién disuella.

15. Un tercer grupo de preceptos es el relative a
la normativa aplicable al régimen interno de las aso-
ciaciones (art 4.5)), los estatutos {arts. 6, 7 y 18), la
organizacién y funcionamiento {art. 12), los derechos
y deberes de los socios (arts. 13 y 14), cuestiones sus-
citadas en la via administrativa y jurisdiccional (art. 21),
las uniones de asociaciones (art. 23) v la aplicacidén de
la Ley a las asociaciones de alumnos (Disposicidn adi-
cional) y el régimen transitorio {Disposicién transitoria
primera).

El contenido de estos preceptos se refiere a las cues-
tiones mds tipicas de! régimen juridico interno de las
asociaciones. Tienen una relacidén més remota con la
reserva de ley organica y, como veremos, no planiean
problemas respecto de las competencias estatales ex ar-
ticulo 149.1 CE, salvo, en algunos casos, con la com-
petencia estatal sobre legislacidon procesal

a) El articulo 4 b} determina la normativa aplicable
al «régimen interno» de las asociaciones objeto de esta
Ley La Comunidad Autdnoma es, sin lugar a dudas,
competenie para determinar [a riormativa aplicable a
la organizacidn y {uncionamiento internos de las aso-
ciaciones docentes, culturales, artisticas y similares que
realizan sus actividades principalmente en el Pais Vas-
co, aunque, evidentemente, al ejercer esta competencia
debera respetar la libertad de organizacién y funcio-
namiento de las asociaciones constitucionalmente re-
conocidas y las garantias que el legislador organico pue-
da establecer para asegurarla.

Con todo, este precepto de la Ley 3/1988, no ha sido
impugnado desde el punto de vista material, sino sélo
competencial, y, por otra parte, prisna facie, ningiin in-
dicio se desprende de su literalidad que pueda levar
a una conclusidn contraria a la constitucionalidad del
mismo, puesio que se limita a atribuir el caracter de
norma aplicable a ia propia Ley de Asociaciones, a los
respectivos Estatutos, a los acuerdos adoptados por los
6rganos de gobierno de las asociaciones y a las dis-
posiciones reglamentarias que pueda dictar el Gobierno
«en tanto no estén en contradiccidn con la autonomia
de la voluntad manifestada a través de los Estatutos
y acuerdos»,

b) Lo mismo debe decirse respecto de los articulos
relativos a los estatutos, a su contenido v a su modi-
ficacidn. La definicién que el articulo 6 realiza de los
estatutos de las asociaciones de competencia del Pais
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Vasco, y e} contenido necesario que recoge el articulo 7,
no rebasan la competencia legislativa que la Comuni-
dad Auténoma posee sobre las asociaciones del articu-
lo 10.13 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco. Son
disposiciones que establecen el régimen juridico de ta-
les asociaciones y que no vulneran la competencia es-
tatal relativas a éstas segin lo expuesto en los funda-
mentos precedentes. En términos parecidos, la citada
STC 67/1985 alirma que la regulacién de la elaboracidn
y aprobacién de los estatutos de los clubes deportivos
no se incluye necesariamente en la reserva de Ley Or-
ganica. Ciertamente, al ejercer esta competencia ¢l le-
gislador debe tener presente el limite que supone la li-
bertad de auwloorganizacién de las asociaciones, pero,
como hemos reiterado, en este proceso ningiin reproche
se ha formulado desde esta perspectiva al precepto aqui
enjuiciado.

¢) Las previsiones del articulo 18 sobre modifica-
cion de los estatutos son de diversa naturaleza. El pri-
mer inciso se lmita a complementar lo dispuesto por
los articulos 6 y 7, por lo que merecen idéntico fallo
de constitucionalidad que tales preceptos. Los restan-
tes, sobre la inscripcion y la falta de inscripcion, se
remiten a los articulos 8 y 11 de la Ley por lo que tam-
bién aqui hemos de remitir nuestro juicio a lo que res-
pecto de estos dos dllimos preceptos ya se ha dicho
en el fundamento 14.¢) y{).

d) En cuanlo a los articulos que regulan la orga-
nizacién y ¢l funcionamiento de las asociaciones vascas,
una vez anulado el inciso inicial del articulo 12.1 («De
acuerdo con el articulo 2.4, y»}, como consecuencia de
la declaracién de nulidad del precepto al que se refiere,
nada hay en esta disposicién que exceda la competencia
autonomica sobre asociaciones enumeradas por el ar-
ticulo 10.13 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.
Regular aspectos coneretos de la estructura interna de
las asociaciones compete, sin duda, a ia Comunidad
Auténoma vasca, que, sin embargo, como hemos rei-
terado, debe ejercerla respetando la libertad de orga-
nizacion de las asociaciones, extremo éste agui no con-
trovertido.

¢/ Lo mismo cabe concluir acerca del articulo 12.2,
cuyo contenido es, ademds, puramente permisivo. La
relerencia que en él se efectia al «wmarco de esta Ley»
no puede interpretarse en un sentido excluyente de la
legislacién estatal que pudiera resultar de aplicacidn,
como es obvio. Mas problemas plantea el apartado 3
de este articulo 12. Sin embargo, al watarse de cues-
tiones que afectan a la competencia estatal relativa a
la legislacion procesal, su analisis lo abordaremos en
el préximo fundamento juridico conjuntamente con el
de los articulo 13.4 y 21 que suscitan esta misma pro-
blemdtica constitucional

f}  No podemos, en cambio, compartir las impugna-
ciones dirigidas conira los articulos 13, 14 y 20 de la
Ley Vasca 3/1988, que enuncian unos derechos y de-
beres minimos de los socios en términos que no rebasan
la competencia de la Comunidad Auténoma para es-
tablecer el régimen juridico de las asociaciones de su
competencia.

Con todo, el apartado 2 del articulo 13 merece es-
pecial atencién. El derecho de todos los socios a par-
ticipar en los drganos de direccion, «de acuerdo con
los estatuios de cada Asociacion y la presente Ley», pue-
de ser interpretado en varios sentidos. Una interpre-
tacién extrema vendria a conferir a todos los miembros
de la asociacién, sin distinciones, el derecho a parti-
cipar en términos de absoluta igualdad en todos y cada
uno de los érganocs de gobierno de la asociacién, sin

gque los estatutos pudieran introducir limitaciones o
ponderaciones, Esta interpretacién, sobre cuya cons-
titucionalidad material no es procedente pronunciarse
ahora, desbordaria la competencia legislativa de la Co-
munidad Auténoma, por la misma razén por la que el
articulo 2.4 de la Ley ha sido declarado inconstitucio-
nal. Sin embartgo, la anulacién de este tltimo preceplo
permite excluir esa interpretacién del articulo 13.2, lo
que climina el riesgo de extralimitacién competencial,
que no puede pender de la interpretacion del precepto
legal sometido a enjuiciamiento

g} Ninguna de las pretensiones anulatorias relativas
a las uniones de asociaciones ([ederaciones y confede-
raciones: art. 23), y a las asociaciones de alumnos y
de padres de alumnos (Disposicidon adicional) puede
prosperar.

La regulacion de las federaciones y de las confede-
raciones de competencia del Pais Vasco: el articulo 23.1
cifie su dmbilo de aplicacién a las asociaciones que ac-
tdan «con arreglo a lo dispuesto en la presenie Ley»,
pues es clara la incompetencia del legislador autond-
mico para regular las uniones de asociaciones radica-
das en otras Comunidades Auténomas, o en paises ex-
tranjeros. Las disposiciones que incorpora no desbor-
dan, en modo alguno, la competencia del Parlamento
Vasco para establecer el régimen juridico de las aso-
ciaciones de competencia aulondmica.

Lo mismo cabe decir de la prevision acerca de las
uniones de asociaciones no inscritas que incluye el
apartado 2 de este articulo 23, que no es mas que mero
compiemento del articulo 11, previamente juzgado con-
forme con el ambito de competencia de la Comunidad
Auténoma.

i) La disposicion adicional dispone que «ias Aso-
ciaciones de Alummnos y de Padres de Alumnos previstas
y reguladas en la legislacion educativa, se regirdn en
sus aspectos generales por las normas contenidas en
esta Ley». Con anterioridad a la entrada en vigor de
la misma, el Gobierne Vasco habia dictado el Decreto
66/1987, de 10 de febrero, por el que se regulan las
Asociaciones de Padres de Alumnos de la Comunidad
Autdénoma del Pais Vasco; no consta que ese Decreto
haya sido recurrido.

Las asociaciones de alumnos y de padres de alumnos
estan, sin duda, relacionadas con el dambito de Ia do-
cencia y de la ensenanza en general; no cabe negar,
por tanto, que la Comunidad Auténoma esté compe-
tencialmente habilitada para su regulacion tanto desde
el articulo 1013 del Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco, como desde el articulo 16 que le atribuye la com-
petencia sobre «la ensefanza en toda la extensién, ni-
veles vy grados, modalidades vy especialidades, sin pes-
juicio del articulo 27 de la Constitucidén y Leves Or-
ganicas que lo desarrollen, de las facultades que atri-
buye al Estado el articulo 149 1.30 de la misma y de
ta alta inspeccidn necesaria para su cumplimiento y ga-
rantiar. El referido articulo 149 .1 .30 reserva al Estado
las «normas bdsicas para el desarrollo del articulo 27
de la Constitucién, a fin de garantizar el cumplimiento
de las obligaciones de los poderes piblicos en esta ma-
teria». En ¢jercicio de esta competencia ¢l Estado dictd
la vigente Ley Organica 8/1985, de 3 de julio, reguladora
del derecho a la educacién en cuyos articulos 5y 7
se establecen unas reglas generales sobre asociaciones
de padres de alumnos y asociaciones de alumnos, res-
pectivamente, remitiendo su desarrollo —en la dispo-
sicion adicional primera— a las Comunidades Auténo-
mas con competencia en materia de ensefianza

De todo ello se deduce que nada se opone a que la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco regule las refe-
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ridas asociaciones siempre que esa normacion respele
las disposiciones dictadas por el Estado en ejercicio de
sus competencias ev articulo 149.1.1 vy [49.1.30 CE y
no invada el émbito reservado a la ley drganica del ar-
ticulo 81.1 CE.

Pues bien, la declaracidn contenida en la disposicidn
adicional conforme a la cual los aspectos generales de
ta Ley enjuiciada serdn de aplicacion a las asociaciones
de alumnos v de padres de alumnos en nada contradice
lo establecido en los mencionados articulos 5 y 7 de
la Ley Organica 81985 y, una vez depurada de los pre-
ceptos declaradoes inconstitucionales por esta Senten-
cia, ninguna tacha puede oponérsele tampoco desde la
perspectiva de los articulos 8. 1 v 149.1.1 CE.

16. Segtn el Abogado del Estado, los articulos 12.3,
134 y 21 invaden la competencia esiatal sobre la le-
gislacion procesal (art. 149.1.6 CE). Las impugnaciones
han de ser estimadas,

Recientemente al conocer del recurso de inconstitu-
cionalidad interpuesto por el Pais Vasco contia la le-
gislacion estatal sobre la publicidad ilicita, hemos re-
cordado que la implantacién o establecimiento de un
sistema o mecanismo jurisdiccional como medio de re-
solucidn de controversias entre partes, mediante el cual
los justiciables pueden obiener una decisién que ponga
fin a los conflictos surgidos, es materia propia de la
legislacién procesal, reservada al Estado con cardcter
exclusivo por el articulo 149 1.6 CE, cuya atribucidn
«responde a la necesidad de salvaguardar la uniformi-
dad de los instrumentos jurisdiccionales» (STC
146/1996, fundamentoe juridico 6.2, que cita las 8S1C
71/1982, fundamento juridico 20; §3/1986, fundamento
juridico 2.9, y 123/1988, fundamento juridico 3.7},

a) En este sentido, es claro que [a norma sobre la
impugnacidn ante la jurisdiccién de los acuerdos de
los érganos de las asociaciones, que enuncia el articu-
lo 12.3 de la Ley vasca de Asociaciones, invade la com-
petencia estatal sobre la legislacidn procesal. Desde la
STC 71/1982, [undamento juridico 20, que anuld pre-
cisamente el articulo de una Ley vasca que regulaba
la legitimacién de las asociaciones de consumidores
para gjercitar acciones judiciales, hemos sostenido que
ds1a es una cuestion que cotresponde en exclusiva al
legislador estatal.

Del mismo modo, el segundo inciso excede de la com-
petencia del Jegislador autondmico. Que la accidén de
impugnacién caduque a los cuarenta dias naturales,
contados a partir de un determinado momento, es una
prescripeidn que sélo puede adoptar el legislador pro-
cesal, no el legislador competente en materia de aso-
ciaciones. No se trata de fijar el plazo de ejercicio de
un derecho creado por las leyes de la Comunidad Au-
ténoma, como pudiera ser un derecho de tanteo o re-
iracto sobre determinado bien sito en su territorio y
sujeto a su competencia material (STC 156/1995, fun-
damentos juridicos 5.° v 6.°). Se trata de fijar un plazo
temporal que limita el acceso a los Tribunales, v por
ende atafie al niicleo del derecho fundamental de acceso
a la justicia (8TC 37/1995), que cae de lleno en la com-
petertcia de las Cortes Generales sobre la legislacién
procesal (art. 1491 6 CE). Por consiguiente, el segundo
inciso del articulo 2.3 es inconstitucional v nulo.

b) La misma conclusién hay que alcanzar respecto
a la mencién que el articulo 13.4 de la Ley vasca 3/1988
efectia a «la autoridad judicial». La Ley aulonémica
puede reguiar los libros que deben llevar las asocia-
ciones sometidas a su competencia; también puede dis~
poner que el libro registro de socios, el libro de actas
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v ¢l libro de cuentas sean habilitados por el Registro
Vasco de Asociaciones. Sin embargo, la Comunidad Au-
ténoma no puede disponer que dicha habilitacidn sea,
asimismo, llevada a cabo «por la autoridad judicials,
pues definir las atribuciones de los Juzgados y de los
Tribunales, y asignaries funciones en garantia de cual-
quier derecho, son aspectos que corresponden exclu-
sivamente a la legislacion procesal del Estado (SSTC
159/1991, Fundamento juridico 4.°; 146/1996, lunda-
mento juridico 6.9, y 1530/1998, Jundamenio juridico
2.9},

¢} Finalmente, el articulo 21 discierne la competen-
cia de los 6rdenes judiciales contencioso-administrativo
v civil para conocer de las cuestiones suscitadas sobre
el régimen de Jas asociaciones sujetas a la Ley vas-
ca 3/1988.

La mera reiteracién de reglas procesales generales
en la legislacion autondémica no hace buena, sin mas,
una tal previsién (criterio mantenido desde la STC
71/1982, fundamento juridico 20} Y la competencia
para regular determinadas materias -—aqui, las asocia-
ciones cnumeradas en ¢l articulo 10.13 EAPV— no per-
miie regular la defensa juridica de los correspondientes
derechos ¢ intereses innovando el ordenamiento pro-
cesal (STC 82/1986, fundamento juridico 2.°). De estas
premisas dedujimos en la STC 121/1992, fundamento
juridico 4.9, al resolver un problema similar al actual,
que una ley autondmica no puede establecer una regla
de competencia jurisdiccional: Su determinacién
corresponde en exclusiva al legislador estatal y, mds
concretamente, a la Ley Organica del Poder Judicial
(art. 122.1 CE).

La delimitacion de competencias entre la jurisdiccion
contencioso-administrativa y la jurisdiceién civil, para
pronunciarse sobre controversias en materia de asocia-
ciones, cae fuera de la competencia legislativa del Pais
Vasco Sea una mera reiteracion de la actual divisidn
entre esos dos 6rdenes jurisdiccionales o, por el con-
trario, introduzea una novedad al prescindir de si se
aplican o no normas de Derecho administrativo, lo cier-
to es que el articulo 21 de la Ley 3/1988 es incons-
titucional y nulo por proceder de un legislador que ca-
rece de competencia para promulgarlo

17. La disposicién transitoria primera ordena la
adaptacion, en ¢l plazo de un afio, de los estatutos de
las asociaciones de cardcter docente, cultural, artistico,
benéfico, asistencial v similares que desarrollen prin-
cipalmente sus funciones en el Pais Vasco a lo dispuesio
por la Ley. Se trata de una regla cuyo contenido se
limita a regular el régimen de aplicacién temporal de
la propia Ley por lo que en si misma considerada no
puede incurrir en ninguna extralimitacién competen-
cial. Bl recurso de inconstitucionalidad debe ser recha-
zado en este punto

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE
LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Estimar parcialmente el recurso y, en consecuencia:

1.2 Declarar inconstitucionales y nulos el inciso «y
se llevara a cabo con respeto al pluralismo y a los prin-
cipios democraticos» del nimero 1 del articulo 2; el
nimerc 4 del articulo 2; el niumero 4 del articulo 8;
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el inciso «de acuerdo con el articulo 2.4, y» del articu-
lo 12.1; el ntimero 3 del articulo 12; el inciso «por la
autoridad judicial» del articule 13.4, y el articulo 21.

22 Declarar que el articulo 4.a) no es inconstitu-
cional si se interprela segin lo establecido en el fun-
damento juridico 14 .a}.

3.» Declarar que el inciso «documento publico o pri-
vado» del primer parrafo del articulo 5.3 ho es incons-
titucional si se interpreta segiin lo establecido en el fun-
damenio juridico 14.d)

4.° Desestimar el recurso en todo lo demds.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon,

Dada en Madrid a 23 de julio de 1998 —Alvaro Ro-
driguez Bereijo —José Gabaldén Lépez—Fernando
Garcia-Mon v Gonzalez-Repueral.—Vicente Gimeno
Sendra —Ralael de Mendizabal Allende —Julio Diego
Gonzalez Campos —Pedro Cruz Villalén —Carles Viver
i Pi-Sunyer —Manuel Jiménez de Parga y Cabrera.—To-
mas S. Vives Antén.—Pablo Gareia Manzano —Firma-
dos v rubricados.

Voto particular que fornuda el Magistrado don Manuel

Jiméney de Parga v Cabrera a la Sentencia dictada en

el recurso de inconstirucionalidad nivmere 1014/1988, y

al que prestan su adhesion los Magistrados dorn José Ga-

balddn Lopez, Vicepresidente; don Fernando Garcia-Mon

y Gonzdlez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra v down
Rafael de Mendizdbal Allende

Nuestra discrepancia se basa en una concepceion di-
ferente del tratamiento que la Constitucion Espafola
efectiia del derecho de asociacidén, en cuanto compo-
nente esencial de las democracias pluralistas. Con nues-
iro enfoque, radicalmente distinto del que se wtiliza en
la Sentencia de la mayoria, llegamos a otras conclu-
siones con las que apreciamos la inconstitucionalidad
de numerosos preceptos de la Ley de Asociaciones del
Parlamento Vasco, de 1988.

I. El Derecho de Asociacién -~En la tabla de de-
rechos fundamentales la libertad de asociacidon ocupa,
en el momento presente, un lugar destacado. La de-
mocracia contemporénea se organiza y funciona con
grupos, que son los auténticos agentes de ella. Sin de-
recho de libre asociacién no es posible actualmente un
régimen democratico. Importancia distinia tienen las
fundaciones, las cuales no son imprescindibles en la
democracia pluralista. Resulta por ello una incorrec-
cién constitucional que determinados Estatutos de las
Comunidades Auténomas, como es el caso del Estatuto
de Autonomia para el Pais Vasco, consideren conjun-
tamente, sin diferenciacion alguna, «fundaciones y aso-
ciaciones» (art. 10 13).

Dada la excepcional importancia de las asociaciones
en un Estado social v democratico de Derecho, cual-
quier normativa sobre ellas ha de analizarse con sumo
cuidado. Las alirmaciones contenidas en las leyes ad-
quieren singular relevancia.

En ¢l preambuio de la Ley del Parlamento Vasco se
declara abiertamente que es el articulo 10.13 del Es-
tatuto de Autonomia la norma que proporciona el fun-
damento competencial. No se tiene en cuenta que el
Estatuto forma con la Constitucién un blogue, el bloque
de constitucionalidad, donde unas normas, las consti-
tucionales, son originarias, y otras, las autondmicas,
son derivadas de aquélias. La lectura del predmbulo
es ilustrativa: Lo que el legislador vasco pretende es

regular las Asociaciones (escritas con mayiscula) en
cuanto «instituciones definitorias de la estructura ba-
sica de una sociedad demaocrdticar. No se limita el le-
gislador vasco a establecer unas normas complemen-
tarias para aquellas asociaciones concrelas respecto a
las que posee competencia. Aunque en el articulo 3 de
la Ley delimita el ambito de aplicacidn de la misma,
con la enumeracion de las asociaciones relacionadas
en el articulo 10.13 del Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco, la voluntad del legislador se resume en estas
palabras suyas:

«Hoy dia las asociaciones, y no sélo las politicas y
sindicales, a pesar de su singular protagonismo como
principales canales de participacién politica, sirven
para aunar esfuerzos para ios mds diversos fines en
una atmasfera de respeto y tolerancia Las asociaciones,
cn suma, reflejan la existencia de relaciones de inter-
dependencia entre los individuos en la vida comunitaria
gue les empujan a ocupar distinlas posiciones sociales,
v son también cauce de parlicipacién en la vida, no
s6lo politica, sino también social y cultural.

La importancia de esa funcién mediadora de las aso-
ciaciones, que establece un vinculo concreto entre la
sociedad y el individuo proporciondndole unas mavyores
posibilidades para el desarrollo de su personalidad, no
puede ser desconocida por los poderes piblicos, pucs
la democracia es hoy, como antes se decia, una demo-
cracia de grupos, vy éstos son auténticas escuelas de con-
vivencia donde las personas, compartiendo unos obje-
tivos, poniendo en comitn su trabajo, adquieren una
concicencia social de singular trascendencia para crear
una opinién piblica eritica y madura.

A todas estas razones, que por si solas revelan la ne-
cesidad de un adecuado instrumento normativo gue re-
gule las asociaciones, y que se centran en lo que es
su miicleo mismo, deben anadirse las que resultan de
nuestra propia realidad, una realidad que, como queda
dicho, es viva y plural.

En un momenio en que el aislamiento de los indi-
viduos frente a los demds, es una constante de las so-
ciedades industriales y postindustriales, con un elevado
grado de urbanizacion y complejidad, las asociaciones
pueden servir, y de hecho asi viene sucediendo, para
superar esos negativos efeclos y transformar la past-
vidad, el desaliento de imporiantes sectores sociales y
culturales, en una constructiva accidn comun.

Importa por ello resaltar el mandato contenido en
el articulo 9.2 del Estatuto de Autonomia que, impe-
rativamente, sefiala como obligacién de los poderes pu-
blicos garantizar v velar por el adecuado ¢jercicio de
los derechos y deberes fundamentales de los ciudadanos
—entre los que se encuentra, obviamente, el de aso-
ciacion—, adoptar aquellas medidas dirigidas a promo-
ver las condiciones y remover los obstiaculos para que
la libertad v la igualdad de los individuos v de los grupos
en que se inlegren —nuevamente aparecen las asocia-
ciones— sean electivas y reales, v facilitar la parlici-
pacién de lodos los ciudadanos en la vida politica, eco-
némica, cultural y social del Pais Vasco.

Haciendo suyos estos deberes, la presente Ley se erige
en herramienta para lograr los objetivos que marca el
citado precepio estatutario, asumiendo, por tanto, no
s6lo la obligada [uncidén de garantia y proteccidn de
las Asociaciones, sino también su promaocidn, fomento
y apoyo.»

No se puede ser mas claro. La Ley del Parlamento
Vasco se proyecta sobre las Asoclaciones, en general,
considerando que éstas son piczas basicas de las de-
mocracias pluralistas. Pretende esta Ley autondmica
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desarrollar un derecho fundamental No compartimos,
por ello, lo que se sostiene, como tesis contraria, en
el fundamento juridico 4.¥ de la Sentencia de la ma-
yoria.

La Ley del Parlamento Vasco destaca bien en su
preambulo que el derecho de libre asociacién sirve para
stransformar la pasividad, el desaliento de importantes
sectores sociales y culturales, en una constructiva ac-
cién comims. Precisamenie por ello las competencias
de tas Comunidades Autdnomas se circunscriben a las
normas complementarias que puedan dictarse para de-
terminadas asociaciones (aquellas especificamente
mencionadas en los Estatutos: art. 1013 del Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco, en el presenie supuesto),
correspondiendo a las Cortes Generales el desarrollo
del derecho [undamental, con alcance en toda Espaia,
sin diferencias en los diversos territorios, a fin de pro-
porcionar el mismo soporte al orden politico y a la paz
social {art. 10.1 CE), vy flacilitar la accién comin
{art. 139.1 CE) en un Estado social y democrdtico de
Derecho {(art. 1.1 CE}.

El desarvollo del derecho de asociacidn, ademads de
ser comun en toda Espafia, habrd de llevarse a cabo
con una intervencién minima. Como dijo este Tribunal
en la STC 56/1995, «el derecho de asociacion (..) es,
esencialmente, un derecho frente a los poderes pablicos
en el que sobresale el derecho a la autoorganizacion
sin injerencias pablicass (fundamento juridico 3.2, b))

2. El enfeque errdneo de la Sentencia —La manera
constitucionalmente helerodoxa de tratar el legislador
vasco el derecho fundamental de asociacion propicia
el equivocado enfoque, a nuestro entender, de la Sen-
tencia de la mayoria; enfoque en el sentido de consi-
derar el thema decidendi desde unos supueslos previos
para tratar de resolverlo acertadamente. No se apoya
la argumentacién en el bloque de constitucionalidad,
integrado en este caso por la Constitucién Espariola y
el Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, pero en
cuyo bloque la Constitucién es preeminente, por un la-
do, y fundante, por otro, ya que es la fuente del re-
conocimiento y atribucién que hace el Estatuto de las
competencias, En la Sentencia, por el contrario, se con-
sidera autosuficiente el titulo del articulo 10.13 del Es-
tatuto de Autonomia del Pais Vasco, con una compe-
tencia exclusiva a favor de la Comunidad Auténoma
gue estaria externamente condicionada, o limitada, por
las competencias que al Estado atribuye la Constitu-
cién,

Insistimos: Ei error es colocar en el centro al Estatuto
y en la periferia la Constitucién, Olvidarse que el origen
y principio de donde dimana el Estatuto es la Cons-
titucidn, que sirve de base y razén de ser a aquél.

En el fundamiento juridico 5° se desvela semejante
enfoque equivocado de la Sentencia:

« . cuando un Estatuto de Autonomia atribuye a una
Comunidad Auténoma la competencia exclusiva sobre
un determinado tipo de asociaciones, no s6lo le habilita
para regular los aspectos administrativos de esas ins-
tituciones, es decir, sus relaciones de fomento, policia
y sancidén con los poderes publicos, sino también el ré-
gimen juridico de las mismas tanto en su vertiente ex-
terna, es decir, la relativa a su participacidén en el trafico
juridico ~constitucién, adquisicién de personalidad ju-
ridica, capacidad juridica y de obrar, régimen de res-
ponsabilidad, extincién y disolucién—, como en su ver-
tiente interna -—organizacién, funcionamiento interno
y derechos y deberes de los asociadog »

Por fortuna, en el fundamento juridico 6.° se recuerda
la doctrina de este Tribunal acerca de la dinterpretacion
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sistematica de todo el bloque de la constitucionalidad,
dentro del cual, como es evidente, la Constitucién con-
serva intacta su {uerza normativa dominante como lex
superior de todo el ordenamiento» {SSTC 2(0/1988,
178/1994); pero, a continuacidn, se vuelve a situar la
norma esiatutaria en el centro, como si en ella estuviese
la validez originaria, y las normas constitucionales que-
dan relegadas 2 sus meras funciones lmitadoras:

«Concretamente, al delimitar el alcance material del
régimen juridico de las asociaciones docentes, cultu-
rales, artisticas, recreativas, asistenciales y similares
que compete a la Comunidad Auténoma deben tenerse
presentes dos Hmites fundamentales a cuyo desarrollo
dedicaremos los proximos fundamentos juridicos. . »

Con este enfoque, la Sentencia de la mayoria sostienc
unas tesis y Hega a unas consecuencias que nos vemos
obligados a inadmitir. La construccién de toda la ar-
gumentacion estd afectada por este pecado original.

3. El articulo 81.1 CE como norma que atribuye
competencias al Estado—Uno de esos Hmites funda-
mentales, desde la perspectiva de la Sentencia de la
mayoria, es la 1eserva de ley orgdnica previsia en el
articulo 81.1 CE v a la consideracion de esta norma
se dedica el fundamento juridico 7% No compartimos
lo que alli se dice.

He aqui las razones de nuestra discrepancia:

La Constitucidn reserva a la ley, con cardcter general,
la regulacidn del ¢jercicio de los derechos fundamen-
tales, imponiendo como limite a esa regulacion el res-
peto al contenido esencial de cada derecho {art. 53.1).
51, més alld de la regulacion, se pretende su desarrollo,
es obligada la forma de ley orgdnica (art. 81.1).

La dificultad radica en determinar cuindo se regula
¢l ejercicio y cudndo se desarrolla un derecho. La cues-
tién es capital en el supuesto que ahora se analiza, pues
si se concluye que la ley vasca supone un desarrollo
del derecho de asociacién incurriria en vicio de incons-
titucionalidad por infraccién del articulo 81 1 CE; nada
habria que objetar si, por ¢l contrario, se entiende que
se limita a regular el ejercicio de este derecho, pues
la ley a la que se refiere el articulo 53.1 CE puede ser
tanto la estatal como la autondmica (en este caso serian
otros los preceptos constitucionales en juego).

En la Sentencia se parte de la idea de que el desarro-
llo de un derecho fundamental comprende «la regula-
cidn de los aspectos esenciales, el desarrollo directo del
derecho fundamental considerado en abstracto ¢ “en
cuanto tal”, en tanto que se atribuye la regulacion de
la "materia” sobre la que se proyecta el derecho al le-
gislador ordinario, estatal o autonémico, con compe-
tencias sectoriales sobie la misma» (fundamento juri-
dice 7.9). Esta distribucion carece, a nuestro entender,
de bases sdlidas

En primer lugar, la atirmacién de que el articulo 81
CE permite regular «aspectos esenciales» de un derecho
debe matizarse con la observacién de que ¢l contenido
esencial es siempre indisponible y que su definicidn,
establecida ex Constinutione, sélo puede facilitarla el Tri-
bunal Constitucional. De otro lado, vy esto es ¢l punto
més débil de 1a exposician, se confunde en la Sentencia
la regulacion del ejercicio de un derecho {a ello se re-
fiere al art. 53.1 CE) con la regulacién de la materia
sobre la que se proyecta el derecho. Un derecho fun-
damental sdlo puede proyectarse sobre dmbitos {civil,
penal, Iaboral .), pero no sobre wnaterias» (dqué son
estas «materias»? Y, desde luego; sélo puede proyec-
tarse cuando ya estd enteramente configurado como de-
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recho {esto es, «desarrollado»: art. 81.1 CE) y cuando
se han regulado las condiciones de su ejercicio (art. 53.1
CE).

Lo que el articulo 81.1 CE reserva a la ley organica
es ¢l desarrolio de los derechos fundamentales, cate-
gorfa necesariamenie diversa a la regulacién de su ejer-
cicio, reservada por el articulo 53.1 a la ley ordinaria
Para determinar qué ha de entenderse por desarrollo
es preciso advertir, en primer término, que, como se
ha escrito con acierto, «a pesar de la literalidad del
articulo 811, es obvio que lo que se desarrolla no es
el derecho o la libertad, sino la norma que la reconoce.
Lo que el articule 81,1 encomienda a la ley organica
no es regular el derecho, sino desarrollar la norma cons-
titucional, y con ello atiende a un problema especifico
de las normas constitucionales de reconocimiento de
derechos: Su cardcter absiracto, que resulta de la men-
cion genérica de las conductas —por ejemplo “reunir-
se", "expresarse’—, las cuales en la realidad han de
transcurrir siempre como algo concreto. A esa concre-
cién de la definicién genérica y abstracta se refiere ba-
sicamente el “desarrolle de los derechos fundamentales
vy las libertades publicas”s.

Con esta pauta se puede delimitar el concepto de «de-
sarrollo» en su proyeccion sobre el derecho de asocia-
cién. El articulo 22 CE concreta el concepto de «aso-
ciacién» en la medida en que especifica que ciertas aso-
ciaciones son ilegales (las que persigan [ines o utilicen
medios tipilicados como delito: apartado 2) y prohibe
expresamenle fas secrelas y las de cardcter paramilitar
{apartado 5). No concreta, sin embargo, qué es una aso-
ciacién, es decir: El minimo de personas exigible para
constituirla, la posible restriccion del derecho a per-
sonas determinadas (aunque el art. 127.1 CE remita
a la ley el establecimiento del sistema y las modalidades
de asociacién profesional de los Jueces, Magistrados
v Fiscales), cudles pueden ser los fines de la misma
{se excluyen expresamente, no obstante, los delictivos)
o su régimen juridico. Todas éstas son cuestiones que,
en tanto definen elemenlos nucleares del concepto abs-
tracte de «asociacién», son objeto del desarrollo de la
norma conslitucional y, por tanto, quedan reservadas
ala ley orgdnica.

Entraria ya en la categoria de la «regulacién del ejer-
cicion del derecho de asociacidn prescribir cémo se
constituye una asociacion (pues con ello se disciplina
el modo en el que se gjercita el derecho a asociarse)
o cémo se procede a su inscripeion en el Registro al
que se refiere el articulo 22.3 CE.

La Sentencia de la mayoria excluye al régimen ju-
ridico de las asociaciones de la reserva del articulo 811
CE. Tal exclusién es discutible. Si por «régimen juri-
dicon (calegoria que la Sentencia no define) se entiende
el conjunto de normas que configuran el estatuto de
las asociaciones, su «ser» en el Derecho, es evidente
que su establecimiento queda comprendido en el con-
ceplo de «desarrollos. Al definir, por ejemplo, la estruc-
tura de las asociaciones, sus organos, los derechos y
obligaciones de los asociados, las modalidades de di-
solucion de las asociaciones, etc., se esta definiendo in
concreto qué es una asociacion, cuando una asociacidn
deia de serlo, cudl es la posicidn atribuida en su seno
a cada uno de los asociados (titulares de la vertiente
individual del derecho de asociacién) y cudles los pro-
cedimientos de formacién de la voluntad de la asocia-
cion en cuanto tal o el estatuto con el que ésta (litular
de la vertiente colectiva del derecho) ha de operar en
el ordenamiento. Dilicilmente puede admitirse que todo
esto quede al margen de la idea de desarrollo de este
derecho fundamental.

En definitiva, la Sentencia de la que estamos discre-
pando ro deslinda con precision los conceptos de «de-
sarrollo» y «regulacion del ejercicion {que confunde con
algo tan oscuro como «la regulacion de la materia sobre
la que se proyecta el derecho», cuando de lo que se
trata es, precisamente, de regular el derecho antes de
que ésie se proyecle sobre todos los Ambitos —no sobre
materias— del ordenamiento). Excluye, ademds, del
concepto de «desarrollor todo aquello que sirve a la
concrecion del concepto abstracto de «asociacidny:
Quién puede asociarse, como se estructura una asocia-
cidn, gqué derechos y obligaciones tienen los asociados,
como aciia la asociacién interna y externamente, cusn-
do desaparece una asociacién, como se disuelve, elc;
en suma, su régimen juridico. Régimen que la Cons-
titucién no prevé, pero que, por st trascendencia para
la definicién del derecho fundamental, requiere de un
«desarrollos {una concrecién) que el articulo 81.1 CE
ha reservado a la ley orgdnica.

En la Sentencia se sostiene que el articulo 81.1 CE
no es una norma atribuliva de competencias. La idea
es, mas bien, la contraria. El titulo VIII de la Cons-
titucion ha de interpretarse a partir del siguiente pre-
supuesto: Las competencias que en este titule se dis-
tribuyen entre ¢f Estado y las Comunidades Auténomas
son solo las que no se han atribuido en otros preceptos
{ajenos a este titulo) con exigencia de determinadas for-
mas juridicas que, por delinicion, solo puede utilizar
¢l Estado.

Segnn se ha dicho anteriormente, el articulo 53.1 CE
reserva a la ley ordinaria la regulacién del ejercicio
de los derechos fundamentales. Dadeo que tanto el Es-
tado como las Comunidades Auténomas pueden dictar
leyes ordinarias, el articulo 53.1 CE no resuelve quién
es ¢l competente para dictar aquellas leyes; tal cosa
sélo podra determinarse a partir de cuanio se disponga
en el titule VIIL La ley organica, sin embargo, no es
una forma de produccidn normativa que puedan dictar
indistintamente las Comunidades Auténomas y el Es-
tado, pues sélo éste estd habilitado al respecto. Aqui
la distribucién de competencias del titulo VIII no es
determinante. Antes al contrario, en el titalo VIII sélo
puede distribuirse lo que previamente no ha quedado
reservado al Estado (con una reserva distinta de la con-
templada en el art. 1491 CE, que parte de la equiva-
lencia de las leyes —estatales y autondmicas— suscep-
tibles de regular las materias que en él se enumeran).

El articulo 811 CE ¢s, de manera previa a la esta-
blecida luego en el articulo 149.1 v 3 CE, v de modo
indirecto, una norma atribuida de competerncias en fa-
vor del Estado, pues reserva clertas materias a una for-
ma juridica —la ley organica— que sélo las Cortes Ge-
nerales pueden elaborar y aprobar.

4. El articulo 149.1 1." CE v la regulacidén del ejer-
cicio de los derechos.—Sentado lo anterior, no es pre-
ciso recurrir al articulo 149.1 1 ® CE para conlerir al
Estado competlencias de homogeneizacién que, en el
campo de los derechos lundamentales, ya le atribuye
el articulo 811 CE. El sentido de aquel preceplo, el
149 1.1 1 se proyecia sobre el ambito de la «regulacién
del ejercicion» de los derechos (art. 53.1 CE).

No compartimos la interpretacion de la Sentencia de
la mayoria segun la cual «el articulo 149.1.1.* CE ha-
bilita al Estado para regular el contenido primario, las
facultades elementales y los limites esenciales en aque-
o gue sea necesario para asegurar una igualdad de
los espanoles en el ejercicio del derecho de asociacion»
{fundamento juridico 9¥) Creemos que no debe con-
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fundirse «contenido primario» de un derecho funda-
mental (integrado en ¢l desarrollo del mismo: art, 81.1
CE) con las «condiciones basicas» del ejercicio del de-
recho (art. 149 1.1.4 CE),

En varias Sentencias del Tribunal Constitucional se
ha dejado establecido que el Estado, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 149.1. 1 * puede regular las «ga-
rantias basicas de la igualdad» ern el uso o disfrute de
un derecho, pero no cabe entender que este titulo com-
petencial habilite al Estado para regular, con cardcter
general, siquiera en sus aspectos basicos un derecho
fundamental (SSTC ¢/1982, 152/1988, entre oiras).

5. Sentido y alcance del articulo 10,13 del Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco.~El articuio 10.13 del
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco atribuye a la Co-
munidad Awiénoma competencia exclusiva en materia
de «Fundaciones y Asociaciones de cardcter docente,
cultural, artistico, benéflico, asistencial vy similares, en
tanto desarroilen principalmente sus funciones en el
Pais Vasco».

Con arreglo a lo expuesto supra, este precepto es-
talutario sélo autoriza a la Comunidad Auténoma a dic-
1ar leyes ex articulo 53.1 CE, esto es, normas que re-
gulen el gjercicio del derecho de asociacién {queda,
pues, excluido el «desarrollo» v con ello la disciplina
de su régimen juridico). Esta autorizacidn, sin embargo,
viene limitada por el articulo 1491 {.# CE, en la medida
en que la regulacion del ejercicio del derecho de aso-
ciacion en el Pais Vasco ha de responder a un minimo
uniforme para toda Espafa, fijado por el Estado en su
funcion de garante de las «ondiciones basicas» a que
se refiere el articulo 149.1.1.* CE.

Como se dijo en la STC 56/1995, «el derecho de aso-
ciacién consagrado genéricamente en el primer apar-
tado de este precepto (el art. 22 CE) es un derecho que
se concreta en los distintos tipos de asociaciones que
libremente pueden crearse, por lo que el mero hecho
de que la Constitucidn regula aspectos especificos de
las mismas en olros preceplos no supone necesariamen-
te la consagracién de un derecho de asociacidn distinto»
{fundamento juridico 3.9, ¢)).

Y desde luego, la competencia del Pais Vasco se con-
trae a las concretas asociaciones mencionadas en el ar-
ticulo 10.13 de su Estatuto. No es posible, por tanto,
una Ley vasca General de Asociaciones. La Ley recurri-
da se presenta en su exposicién de mativos ~hemos
de recordar— como una Ley de Asociaciones.

El Estatuto de Autonomia del Pais Vasco ofrece su-
ficiente cobertura a todos aquellos preceptos de la Ley
que regulan el gjercicio del derecho a crear asociacio-
nes de caracter docente, cultural, artistico, ete,, vy a for-
mar parte de las mismas. Queda excluido, en tanto que
desarrollo de ese derecho, cuanto se regula en los si-
guienies preceplos, que, a nuestro entender, son incons-
titucionales:
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«Art. 2. Los principios generales aqui descritos afec-
tan a la esencia misma del derecho de asociacién en
general El Pais Vasco solo puede reguiar el ejercicio
del derecho de asociacién en ambitos tasados (docente,
cultural...), estandoic vedado sentar principios que, an-
ies que al desarrollo del derecho, se refieren al con-
tenido esencial del derecho reconocido en el articulo 22
CE.

Art 4, En cuanlo omite loda relerencia, como nor-
mativa aplicable, a la legislacion del Estado en materia
de asociaciones.

Art. 5. Disponer cudntas personas pueden constituir
una asociacién, cudles han de ser los fines de ésta o
quiérnes pueden asociarse son cuestiones propias del de-
sarrollo del derecho.

Arts 6, 7y 18, Por cuanto se ccupan de los estatutos
de las asociaciones, de su modificacién y su contenido,
lo que afecta al nicleo mismo del régimen juridico de
las asociaciones.

Art. 9. Los efectos de la inscripcidn s6lo pueden ser,
por mandato constitucional expreso, de publicidad. Del
precepto se infiere, ademads, que la conslitucion de la
asociacién es previa a la inscripcidn. Aun siendo esto
lo correcto, tal decision se sitGa con claridad en el 4m-
bito del desarrollo del derecho, pues afecta a cuestion
tan basilar como la de cudndo nace la asociacidn

Arts. 12, 13 v 14, La organizacién y el funciona-
miento interno de una asociacién son cuestiones cla-
ramente incardinables en el concepto de desarrollo del
derecho de asociacion. L.o mismo cabe decir de la dis-
ciplina de los derechos y deberes de los socios.

Arts. 16 y 17. Por referirse a las faculiades propias
de las asociaciones y determinar sus responsabilidades.

Art. 19 Relativo a la disolucidn de las asociaciones.

Art. 20. Por regular la separacidn voluntaria de los
socios y sus efeclos, determinando, ademds, el conte-
nido de los Estatutos.

Art. 2], Por cuanto se inmiscuye en una materia
inaccesible a la Comunidad Autdénoma: La disciplina
de los procedimienios administrativo y judicial.

Art. 23 Determinar si las asociaciones pueden o no
federarse o confederarse es cuestién que afecta al es-
tatuto juridico mismo de la asociacidn, por cuanto de-
fine el haz de sus [acultades y su propia configuracién
en tanto que persona juridica.»

Firmamos este voto particular lamentando no com-
partir, en la presente oportunidad, las autorizadas opi-
niones de ios otros seis Magistrados que han formado
la mayoria de este Pleno.

Madrid, a 23 de julio de 1998 —Manuel Jiménez de
Parga v Cabrera—José¢ Gabaldén Lépez.—Fernando
Garcia-Mon vy Gonzédlez-Regueral. —Vicente Gimeno
Sendra —-Ralael de Mendizabal Allende —Firmados vy
rubricados.






