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Examinar el reparto de competencias en materia de asociaciones
resulta de interés por dos motivos: en primer lugar, porque son varias
las Comunidades Auténomas donde se estin elaborando en este
momento proyectos de ley reguladores de las asociaciones en su
ambito territorial, sobre la base del contenido de la Ley Orgdnica
1/2002, reguladora del Derecho de Asociacién, como es el caso de
Andalucia, y, en segundo lugar, porque se trata de una materia que nos
sirve de ejemplo practico para examinar la manera como inciden las
competencias del Estado de contenido genérico o transversal, espe-
cialmente en esla materia la relativa a la regulacion de las condicio-
nes bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espaiioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes consti-
tucionales (art. 149.1.1 CE), sobre las competencias de las Comuni-
dades Auténomas, tema este que ha suscitado numerosas polémicas
doctrinales y politicas.

En el presente articulo comenzaremos examinando en general el
reparto de las competencias relativas a las asociaciones entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, para lo cual aludiremos a las principa-
les opiniones doctrinales que se han ocupado de la materia y a la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional que ha concretado la articulacién
de las competencias de ambos tipos de ente sobre dicha materia. Asi-
mismo, se examinard brevemente cudl es el estado actual de la normati-
va estatal y autonémica en materia de asociaciones y de cooperativas.
Posteriormente, se aludird a la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal que ha tratado sobre cudl es el ente titular de la competencia para lle-
var a cabo determinadas actuaciones, tanto legislativas como ejecutivas,
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sobre algunos tipos concretos de asociaciones y cooperativas. Final-
mente, se incluye un capitulo en el que se detallardn unas breves con-
clusiones en torno a los temas tratados previamente.

1. EL REPARTO DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE ASOCIACIONES Y DE
COOPERATIVAS: DEBATE DOCTRINAL Y CONCRECION JURISPRUDENCIAL Y
NORMATIVA

Cuando se examinan las normas sobre reparto de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de asocia-
ciones destacan dos notas:

a)

b)

En primer lugar, ni el Estado ni las Comunidades Auténomas tienen
atribuida por la Constitucién o por los Estatutos de Autonomfa, res-
pectivamente, una competencia genérica sobre asociaciones.

Existe, a pesar de todo, una gran dispersion en el tratamiento compe-
tencial de las asociaciones. La Constitucion y los Estatutos de Auto-
nomia hacen menciones a distintas asociaciones concretas. Asi, la
Constitucién, en sus articulos 6 y 7, alude a algunas asociaciones
especificas, los partidos politicos, los sindicatos y las asociaciones
empresariales, significadas por el papel institucional que desempefian
en el funcionamiento del sistema politico y de las relaciones labora-
les. Estos articulos sefialan algunos principios que el Estado debe res-
petar en cuanto al concepto de partidos politicos, sindicatos y asocia-
ciones empresariales que establezcan las leyes reguladoras de estas
cintidades y en cuanto a su cicacién y el ejercicio de su actividad, que
deben ser libres dentro del respeto a la Constitucién y a la ley, y a su
estructura interna y funcionamiento, que deberdn ser democréticos.
Estas asociaciones, en cuanto que constituyen manifestaciones desta-
cadas del derecho de asociacién y, en el caso de los partidos y de los
sindicatos, cauce indispensable hoy en dia para que sea posible el ejer-
cicio del derecho de participacién politica (art. 23 CE) y de la libertad
sindical (art. 28 CE), deben ser reguladas por el Estado, en principio,
dentro de los limites que tiene toda regulacién de los derechos funda-
mentales mediante ley orgédnica, que debe cefiirse al desarrollo del
contenido de los derechos estrictamente derivado de la Constitucién.
Ademds, las Comunidades Auténomas no han asumido competencias
para la regulacién de partidos y sindicatos, lo que amplia la compe-
tencia del Estado para regularlas por la via de la cldusula residual del
articulo 149.3 in fine de la Constitucion.
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También se refiere la Constitucion en sus articulos 51 y 52 a las organi-
zaciones de consumidores y usuarios y a las organizaciones profesiona-
les, si bien en términos que no precisan el ente competente para regu-
larlas vy disciplinarlas. Ello permite, en particular, que las Comunidades
Auténomas ejerzan competencias en relacién con la regulacién de las
asociaciones de defensa de los consumidores y usuarios a partir de sus
competencias sobre esta materia, que sus Estatutos de Autonomia les
reconocen como exclusiva, de acuerdo con las bases y la ordenacién de
la actividad econémica general y la politica monetaria del Estado, en los
términos de lo dispuesto en los articulos 38, 131, 149.1.11 y 149.1.13,
y sin perjuicio de la politica general de precios y de la legislacion sobre
defensa de la competencia [arts. 12.1.5) del Estatuto de Autonomia de
Catalufia; en el mismo sentido se pronuncian los articulos correspon-
dientes de los demas Estatutos de Autonomia] (1).

Los Estatutos de Autonomia si contienen reglas competenciales rela-
tivas a asociaciones, si bien pueden dividirse, a este respecto, en dos
grupos. Uno, el formado actualmente por los Estatutos de Autonomfia
de Pais Vasco, Catalufia, Andalucia, Comunidad Valenciana y Cana-
rias, que reconocen a estas Comunidades Auténomas competencias,
calificadas como exclusivas, sobre fundaciones y asociaciones de
cardcter docente, cultural, artistico, benéfico-asistencial y similares,
que desarrollen principalmente sus funciones en la respectiva Comu-
nidad Auténoma (2). En el segundo grupo se hallan los Estatutos de
Autonomia de las demds Comunidades Auténomas, que les atribuyen
a aquéllas solamente la funcidn ejecutiva, en los términos que esta-
blezcan las leyes y normas reglamentarias del Estado, en relacién con

(1) Vid., solamente a titulo indicativo, los articulos 30.1.4 del Estatuto de Autonomia
de Galicia y 18.1.6 del Estatuto de Autonomia de Andalucia. Solamente el articulo 10.28
del Estatuto de Autonomia del Pafs Vasco introduce una peculiaridad de redaccién, ya que
reconoce al Pafs Vasco competencia exclusiva sobre defensa del consumidor y del usuario
«en los términos del apartado anterior», que se refieren, como condicionantes al ejercicio
de la competencia autonémica sobre comercio interior, a la politica general de precios, la
libre circulacién de bienes en el territorio del Estado y la legislacion sobre defensa de la
competencia. El articulo 22.1.2 del Estatuto de Autonomfa de Ceuta y del Estatuto de Auto-
nomia de Melilla solamente reconoce a estas Ciudades Auténomas competencias para la
ejecucion de la legislacién del Estado en materia de defensa de consumidores y usuarios.

(2) Vid. los articulos 10.13 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, 9.24 del Esta-
tuto de Autonomia de Catalufia, 13.25 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, 31.23 del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana y 30.7 del Estatuto de Autonomia de
Canarias tras la reforma llevada a cabo en el mismo por medio de la Ley Orgdnica 4/1996,
de 30 de diciembre.



LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS 251

las asociaciones que desarrollan principalmente sus funciones en la
Comunidad Auténoma. Estos Estatutos de Autonomia, asi pues, limi-
tan las competencias de las Comunidades Auténomas a las que se
refieren a la funcién ejecutiva y no les atribuyen funciones legislati-
vas, si bien, por otra parte, extienden el objeto material de tales com-
petencias a todas las asociaciones que desarrollen principalmente sus
funciones en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma, sin
sefialar especificamente una lista concreta de asociaciones, como ocu-
rria en los titulos competenciales de las Comunidades Auténomas del
primer grupo (3). Excepciones a este modelo son el Estatuto de Auto-
nomia de Aragén, que reconoce a esta Comunidad Auténoma compe-
tencia ejecutiva en relacién con la lista de asociaciones caracteristica
de las reglas competenciales de los Estatutos de Autonomia del primer
grupo, y el Estatuto de Autonomia de Galicia, que no reconoce a esta
Comunidad Auténoma competencia alguna sobre la materia de aso-
ciaciones, en lo que constituye una clara anomalia, ya que, siguiendo
la linea descrita, el Estatuto de Autonomia de esta Comunidad Autd-
noma, en buena logica, deberia formar parte del primer grupo (4).

Ademds, y como fenémenos distintos al asociativo, pero en cierta
medida relacionados con €l, los Estatutos de Autonomia atribuyen a
las Comunidades Auténomas, de manera uniforme esta vez, compe-
tencias exclusivas sobre cooperativas, pdsitos y mutuas no integradas
en el sistema de la Seguridad Social, con la salvedad de la necesidad
de respetar la legislacién mercantil (5). Junto a ello, habria que afiadir
lo que ya ha sido sefialado, respecto a la competencia para la regula-
cién de las asociaciones de defensa de los consumidores y usuarios.

(3) Articulos 33.2 del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha, 12.1.1 del Esta-
tuto de Autonomia de Murcia, 28.1.4 del Estatuto de Autonomia de Madrid, 26.2 del Esta-
tuto de Autonomia de Cantabria, 12.2 del Estatuto de Autonomia de Asturias, 11.1.13 del
Estatuto de Autonomia de La Rioja, 36.1 del Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n,
12.5 del Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares y 9.2 del Estatuto de Autonomia de
Extremadura.

(4) Actual articulo 39.1.1 del Estatuto de Autonomia de Aragén. Tampoco los Estatu-
tos de Autonomia de las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla atribuyen a éstas compe-
tencias sobre asociaciones.

(5) Articulos 10.23 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, 9.21 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia, 13.20 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, 31.21 del Estatu-
to de Autonomia de la Comunidad Valenciana, 30.24 del Estatuto de Autonomia de Cana-
rias, 35.1.23 del Estatuto de Autonomia de Aragén, 31.1.22 del Estatuto de Autonomia de
Castilla-La Mancha, 10.1.23 del Estatuto de Autonomia de Murcia, 26.1.14 del Estatuto de
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Estamos, asf pues, ante una materia, la de asociaciones, en la que, a
pesar de los procesos de reforma de los Estatutos de Autonomia que acce-
dieron originalmente a la autonomia a través de las vias abiertas por los
articulos 143 y 144 de la Constitucién, no se ha producido la homoge-
neidad competencial entre todas las Comunidades Auténomas. De hecho,
como puede deducirse facilmente, el grueso de la polémica acerca de la
distribucién de compelencias en materia de asociaciones se ha producido
a la hora de determinar la extensién de las facultades que le correspon-
derfan al Estado acerca de la regulacion de las asociaciones en relacion
con las Comunidades Auténomas cuyos Estatutos de Autonomia les atri-
buyen competencias exclusivas sobre una larga lista de asociaciones.

Ante la falta de una regla que atribuyera en la Constitucion al Esta-
do alguna competencia en materia de asociaciones, el debate doctrinal
que se produjo en los primeros afos de vigencia de la Constitucion y de
los Estatutos de Autonomia se puede calificar con la cinematografica
expresion de «a la busca de la competencia perdida». En efecto, la doc-
trina se dedicé a investigar cudl serfa el articulo de la Constitucion del
que pudiera deducirse una competencia a favor del Estado para regular
las asociaciones, cuya existencia se daba por supuesta. Tres articulos se
trajeron a colacién, principalmente, para apoyar esta busqueda: el 81.1,
el 149.1.8 y el 149.1.1 (6).

Argumentaron algunos autores que la atribucion a la ley organica
del desarrollo de los derechos fundamentales y las libertades publicas
en el articulo 81.1 de la Constitucion podia considerarse titulo compe-
tencial suficiente a favor del Estado para legitimar a éste para desarro-

Autonomia de Madrid, 24.26 del Estatuto de Autonomia de Cantabria, 10.1.27 del Estatu-
to de Autonomia de Asturias, 8.1.12 del Estatuto de Autonomia de La Rioja, 32.1.24 del
Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén y 10.26 del Estatuto de Autonomia de las Islas
Baleares y 7.1.23 del Estatuto de Autonomia de Extremadura. Hay pequefias diferencias de
redaccién en las reglas competenciales correspondientes de algunos de estos Estatutos de
Autonomia que en nada modifican la uniformidad de la atribucién competencial a todas las
Comunidades Auténomas en materia de cooperativas, pésitos y mutualidades.

(6) Marin LOPEZ, J. J., «Comentario al articulo 20», en R. Bercovitz y J. Salas (dirs.);
Comentarios a la Ley para la defensa de los Consumidores y Usuarios, Civitas, Madrid,
1992, pp. 510 y ss., y «Sobre la Ley vasca de Asociaciones», Revista Juridica de Castilla-
La Mancha, 16 (1992), 121 y ss.
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llar el derecho de asociacién. Desde esta perspectiva, habria correspon-
dido al Estado la regulacién del derecho de asociacién, mientras que las
competencias de las Comunidades Auténomas habrian quedado reduci-
das a funciones ejecutivas de la legislacion del Estado, tales como poli-
cia y sancién, y, todo lo més, a la normacién de aspectos organizativos
o que pudieran hacer referencia al favorecimiento, impulso o fortaleci-
miento del hecho asociativo, como la actividad de fomento de las aso-
ciaciones (7). Ciertamente, la jurisprudencia constitucional ha descar-
tado que el articulo 81.1 de la Constitucién sea considerado como
norma de atribucién competencial a favor del Estado, pero, en la prac-
tica, el Tribunal Constitucional procede a derivar de forma directa de
dicho articulo las facultades del Estado para regular los elementos
nucleares del contenido de los derechos fundamentales (8), si bien tam-
bién es cierto que tales facultades, en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, no tienen la extensién que pretendieron atribuirles quie-
nes defendieron la utilizacion de este articulo como base competencial
para el reconocimiento de competencias al Estado en materia de aso-
ciaciones. Nos referiremos con mds detalle a este tema al hilo del estu-
dio de la STC 173/1998, que incluimos mds adelante.

De igual modo, se argument6 que el titulo sobre legislacion civil del
articulo 149.1.8 de la Constitucién seria suficiente para atribuir al Estado
competencias sobre un buen nimero de aspectos relativos a las asociacio-
nes, con la nota adicional de que la competencia del Estado sobre legisla-
cion civil tiene cardcter de exclusiva (9). No obstante, el Tribunal Consti-
tucional, en sus sentencias 218/1988 y 5/1996, redujo drasticamente el
alcance que algunos autores habian advertido en el titulo sobre legislacién
civil, al establecer limites al contenido y la eficacia del pacto asociativo y
revisar desde una perspectiva restrictiva la teoria del contrato civil.

(7) LOPEZ-NIETO Y MALLO, F., La ordenacion legal de las asociaciones, Dykinson,
Madrid, 4% ed., 2004, p. 164, y, en términos similares, FERNANDEZ FARRERES, G., Asocia-
ciones y Constitucion, Civitas, Madrid, 1987, pp. 141 y 143, y MARTIN MERCHAN, D., «El
derecho de asociacién y las Comunidades Auténomas», Documentacion Administrativa,
195 (1982), 219.

(8) Vid., sobre el efecto que esto provoca en las competencias autonémicas, JIMENEZ
ASENSIO, R., La ley autondmica en el sistema constitucional de fuentes del derecho, Mar-
cial Pons, Institut d’Estudis Autonémics, IVAP, Madrid, 2001, pp. 163 y ss.

(9) MARIN LOPEZ, J. J., «Comentario al articulo 20», ob. cit., p. 513.
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Quedd, de esta forma, el titulo del articulo 149.1.1 de la Constitu-
cién sobre la regulacién de las condiciones bdsicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales como aquél en el que
habrfa de fundarse primordialmente la competencia del Estado para
regular las asociaciones. Ademds, colateralmente, hay que destacar la
incidencia en el régimen de las asociaciones de otros titulos competen-
ciales del Estado, tales como el relativo a la competencia exclusiva
sobre legislaciéon mercantil (art. 149.1.6 CE), de importancia para
determinar el régimen competencial aplicable a la actividad de las coo-
perativas y otras asociaciones cuya actuacion se desarrolla en el campo
mercantil, o el relativo a la competencia exclusiva sobre legislacién
procesal (art. 149.1.6 CE), a través del cual el Estado puede determinar,
por ejemplo, la legitimacion activa de las asociaciones para intervenir
en los procesos.

Por otra parte, otros autores, entre los que destaca Pablo Lucas
Murillo, desde una perspectiva contraria, consideraron que los titulos
competenciales de cardcter exclusivo sobre diversas asociaciones que
algunos Estatutos de Autonomia reconocen a determinadas Comunida-
des Auténomas eran suficientes para deducir a favor de éstas una com-
petencia para la regulacion genérica de las asociaciones. El argumento
principal a favor de esta postura era que estos titulos recogian sustan-
cialmente todas las asociaciones a las que se referia la Ley 191/1964,
de 24 de diciembre, Reguladora de las Asociaciones, vigente hasta el
afio 2002, y dejaban fuera solamente asociaciones tales como los parti-
dos politicos, los sindicatos y las asociaciones empresariales, que tam-
poco la Ley de Asociaciones regulaba (10).

Como suele ocurrir, ha tenido que ser tambi€n en esta materia el
Tribunal Constitucional el que ordenara esta acumulacién de referen-
cias desordenadas a las asociaciones y de interpretaciones dispares
sobre su régimen competencial. Y lo ha hecho, especialmente, en la
sentencia 173/1998, sobre la Ley de Asociaciones del Pais Vasco:

(10) MURILLO DE LA CUEVA, P. L., El derecho de asociacidn, Tecnos, Madrid, 1996,
pp- 275 y ss.
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LLa sentencia argumenta que las facultades del Estado para llevar a
cabo la regulacion de las asociaciones provienen principalmente de dos
normas:

a)

b)

Ante todo, el articulo 81.1 de la Constitucidn, pero sobre la base de
que éste no atribuye al Estado titulo competencial alguno. Solamente
lo faculta para desarrollar normativamente los aspectos esenciales
para la definicién del derecho de asociacién, en abstracto, expresado
en el articulo 22 de la Constitucidn, esto es, la prevision de su dmbito
y la fijacién de sus limites en relacién con otras libertades constitu-
cionalmente protegidas. Desde este soporte, la regulacién estatal s6lo
puede desarrollar la libertad de creacion de asociaciones y de adscrip-
cién a las ya creadas, la libertad de no asociarse y de dejar de perte-
necer a las asociaciones, la libertad de organizacién y funcionamien-
to interno y los derechos de los asociados frente a las asociaciones o
de los participantes que quieran incorporarse. En otras palabras, el
articulo 81.1 de la Constitucién permite al Estado referirse solamente
a la titularidad del derecho a las facultades elementales que lo inte-
gran, al alcance del ejercicio del derecho en las relaciones inter pri-
vatos 'y a las garantfas fundamentales y Iimites del derecho en relacién
con otros derechos y libertades, aspecto en el que se engloba la men-
cién de las asociaciones constitucionalmente proscritas, de las restric-
ciones al derecho de asociacién de determinadas personas y de los
limites a la libertad de no asociarse.

El articulo 149.1.1 de la Constitucién permite al Estado regular las
posiciones juridicas fundamentales (facultades elementales, limites
esenciales. deberes fundamentales, prestaciones bdsicas, premisas o
presupuestos previos) de cara al ejercicio del derecho de asociacion.
La sentencia es interesante porque diferencia nitidamente el distinto
alcance de las facultades que el Estado puede ejercer sobre las bases
normativas integradas por los articulos 81.1 y 149.1.1 de la Constitu-
cion. Asi, el dltimo de dichos articulos amplia el campo de actuacién
del Estado en materia de asociaciones, al permitirle definir el concep-
to legal de asociacién y su régimen juridico externo, lo que atafie al
nacimiento de la personalidad juridica, la capacidad jurfdica y de
obrar, el régimen de responsabilidad y las causas y efectos de la diso-
lucién de la asociacidn, si bien la regulacion estatal debe tener sola-
mente el contenido minimo necesario para garantizar una igualdad
bédsica en el ejercicio del derecho de asociacién en todo el Estado,
dejando la concrecidén de dicha normativa y su ejecucién a las Comu-
nidades Auténomas.
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C)
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Facultades adicionales le vienen atribuidas al Estado en relacién con
los aspectos civiles, administrativos, procesales, fiscales y penales que
inciden en el régimen de las asociaciones, en virtud de las competen-
cias especificas de aquél sobre estos dmbitos materiales.

En relacion con las competencias de las Comunidades Autonomas,
la sentencia establece tres principios importantes:

a)

b)

c)

Del titulo sobre asociaciones de los Estatutos de Autonomia no es posi-
ble deducir una competencia genérica de aquéllas sobre las asociaciones.
La competencia de las Comunidades Auténomas alcanza solamente a
aquellas especificas asociaciones mencionadas en las reglas competen-
ciales que, al respecto, recogen los Estatutos de Autonomia (11).

El contenido de las competencias de las Comunidades Auténomas
debe ser interpretado de conformidad con la calificacién de exclusivas
que los Estatutos de Autonomia dan a sus facultades sobre las asocia-
ciones. De esta forma, las competencias autondmicas sobre las aso-
ciaciones alcanzan también facultades legislativas.

A pesar de todo, el ejercicio de las competencias exclusivas de las
Comunidades Auténomas sobre las asociaciones debe respetar el
marco regulador genérico que establezca el Estado mediante el des-
arrollo de las facultades que le atribuyen los articulos 81.1 y 149.1.1
de la Constitucién.

Sobre estas bases, la sentencia examina de forma particularizada los
articulos de la Ley de Asociaciones del Pais Vasco que habian sido
impugnados en el recurso. Interesa detenerse en la respuesta que la sen-
tencia da a cada impugnacidn, ya que de ellas pueden extraerse intere-
santes conclusiones respecto a la técnica legislativa utilizable por las
leyes de asociaciones de las Comunidades Auténomas:

a)

La Ley de Asociaciones de la Comunidad Auténoma puede concretar
su contenido en un tono genérico, como si estuviera regulando las aso-
ciaciones de modo general, ya que basta que en su primer articulo pre-
cise que la Ley se aplica a las asociaciones que caen bajo el manto del
titulo competencial de aquélla para entender que la Ley se aplica sélo

(11) El articulo 118 de la Propuesta de Reforma del Estatuto de Autonomia de Catalu-
fia aprobada por el Parlamento de Catalufla recoge la competencia exclusiva de la Generali-
dad sobre asociaciones en términos genéricos y detalla el contenido de esta competencia.
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a ellas. De hecho, éste es el tono que emplean las leyes autonémicas de
asociaciones existentes en la actualidad, que son la Ley de Asociacio-
nes del Pais Vasco de 12 de febrero de 1988, la Ley de Asociaciones de
Catalufia de 1 de julio de 1997 y la Ley de Asociaciones de Canarias
de 10 de marzo de 2003. Con el estilo generalista indicado, estas leyes
regulan los principios fundamentales del régimen asociativo (objeto,
naturaleza, principios, régimen juridico, constitucién, estatutos, deno-
minacién, domicilio social, duracién, unién y responsabilidad frente a
terceros de las asociaciones), el régimen juridico de los asociados
(derechos, deberes, infracciones, etc.), la organizacién, disolucién,
liquidacién, inscripcién, relaciones con la Administracién, declara-
cién de interés ptiblico, medidas de apoyo y obligaciones documenta-
les de las asociaciones, y el 6rgano autonémico de participacién y
consulta de la Administracién de la Comunidad Auténoma para el
gjercicio de sus competencias en la materia, entre otros aspectos.

b) La Ley de Asociaciones de la Comunidad Auténoma puede contener
normas cuyo objetivo sea enunciar el contenido del derecho de aso-
ciacién en coherencia con lo reconocido en el articulo 22 de la Cons-
titucién y sin afladir a ese derecho ningtin contenido normativo pro-
pio. De igual manera, puede contener normas que sean la aplicacién
al derecho de asociacién de otros derechos constitucionales, como se
trata de aquélla segin la cual la condicién de miembro de una deter-
minada asociacién no puede suponer motivo de discriminacién, favor
o ventaja por parte de los poderes publicos.

¢) Sin embargo, la Ley de Asociaciones de la Comunidad Auténoma se
excede de su contenido posible cuando prevé que la organizacion y
funcionamiento de las asociaciones sean democréticas o que la consti-
tucion de asociaciones se lleve a cabo con respeto al pluralismo y los
principios democrdticos. Estima el Tribunal Constitucional que la
Constitucién no impone que las asociaciones deban observar estas
notas en su organizacién, funcionamiento y organizacién, que sélo
contempla aquélla en sus articulos 6 y 7 respecto de los partidos poli-
ticos, sindicatos y asociaciones empresariales, y que, al tratarse de con-
diciones genéricas de constitucién y reconocimiento legal de una aso-
ciacion y de un limite a la constitucién de asociaciones, estas
determinaciones corresponden al Estado, ya que entran en el 4mbito de
la reserva de la Ley Orgénica del articulo 81 de la Ley Orgdnica (12).

(12) Con todo, el articulo 2 de la Ley de Asociaciones de Catalufia de 18 de junio de
1997 establece que «la organizacidn interna y el funcionamiento de las asociaciones deben
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d) Es posible establecer que las asociaciones creadas en el dmbito auto-
némico se rigen por lo dispuesto en la ley autondmica y el reglamen-
to autondmico que la desarrolle, en cuanto se entiende que excluir la
ley del Estado de esta mencién no altera el sistema de fuentes y que
las normas del Estado, por lo tanto, mantienen su vigencia, dentro del
dmbito de competencia de aquél.

e) La Ley autonémica puede establecer normas sobre el concepto y la
constitucién de asociaciones y exigir un nimero minimo de socios
para la constitucion de la asociacidn, siempre que estas determinacio-
nes respeten lo dispuesto al respecto en la Ley estatal.

f) Puede la Ley determinar quiénes pueden ejercer el derecho de asocia-
cién, siempre que con ello no limite el 4&mbito de aquellos que, segiin
la Ley del Estado, pueden ejercerlo.

g) Corresponde al Estado determinar si la constitucién de una asociacién
exige escritura piblica. En este aspecto, la norma de la Comunidad
Auténoma debe respetar lo dispuesto en la norma estatal. La Comuni-
dad Auténoma puede establecer normas particulares sobre la inscrip-
cion de la asociacién en el Registro (por ejemplo, pautas relativas al
procedimiento de inscripcién de las asociaciones en el Registro admi-
nistrativo correspondiente) y sobre los efectos de dicha inscripcién,
siempre que sean compatibles con la legislacién del Estado, a la que
corresponde determinar los efectos de la inscripcién en relaciéon con la
adquisicién o no de la personalidad juridica por parte de aquéllas.

ser democrdticos, con pleno respeto al pluralismo». No se trata de un defecto atinente sélo
a la previsién del cardcter democrdtico de las asociaciones. Lo cierto es que la Ley de
Asociaciones de Catalufia fue aprobada con anterioridad a que el Tribunal Constitucional
dictara su STC 173/1988 y su contenido toma como modelo, precisamente, el de la Ley de
Asociaciones del Pafs Vasco, en aquel tiempo la tnica ley integral sobre asociaciones dicta-
da en el 4mbito del Estado con posterioridad a la entrada en vigor de la Constitucién. Esto
hace que la Ley catalana incurra, de hecho, en muchos de los defectos de inconstitucionali-
dad, por falta de competencia de la Comunidad Auténoma, que el Tribunal Constitucional
advirtié en la Ley de Asociaciones del Pafs Vasco mediante la sentencia citada. La Ley de
Asociaciones de Canarias establece, en el mismo sentido, en su articulo 3.2 que, en el 4mbi-
to canario, «las asociaciones se regiran en su estructura interna y funcionamiento por los cri-
terios de democracia, pluralismo y respeto a la dignidad de las personas». El contenido de la
ley canaria en este punto resulta llamativo, dado que fue aprobada ya después de la STC
173/1988, si bien cuenta ya con el respaldo de lo dispuesto en la Ley Orgdnica 1/2002. La
exigencia de una organizacién interna y un funcionamiento democraticos de las asociacio-
nes estd recogida hoy en dia en el articulo 2.6 de la Ley Orgédnica 1/2002, reguladora del
Derecho de Asociacién.
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Corresponde también a la Comunidad Auténoma establecer y regular
su Registro de asociaciones.

No puede la Comunidad Auténoma remitir al proceso especial con-
tencioso-administrativo para la proteccién de los derechos fundamen-
tales el recurso contra los actos de la autoridad encargada de llevar el
Registro de asociaciones, ya que esta norma integra el campo de la
competencia exclusiva del Estado sobre legislacién procesal. Por los
mismos motivos, excede la competencia de aquélla regular la legiti-
macioén activa de las asociaciones, la legitimacién para impugnar sus
acuerdos, los plazos de las acciones correspondientes, la habilitacién
judicial de los libros y la atribucién de los asuntos relativos a asocia-
ciones a uno u otro orden jurisdiccional. Sin embargo, la STC 15/1989
estima que restringir la legitimacién de las asociaciones de consumi-
dores y usuarios para iniciar e intervenir en los procedimientos admi-
nistrativos para persecucién del fraude en materia de oferta, promo-
cién y publicidad falsa o engafiosa de productos, actividades o
servicios a aquéllas «constituidas de acuerdo con lo establecido en
esta Ley» supone una restriccién indebida del contenido del derecho
de asociacién de aquéllas que, encontrdndose legalmente constituidas
de acuerdo con la legislacién que le es aplicable, no lo hayan sido en
cambio de acuerdo con la Ley general. De esta manera, dicha legiti-
macién debe ser reconocida a todas las asociaciones de consumidores
y usuarios, incluyendo aquéllas constituidas de acuerdo con la respec-
tiva ley autonémica.

Corresponde al Estado establecer las normas sobre capacidad de las
personas de cara a la constitucion de las asociaciones, pero la Comu-
nidad Auténoma puede precisar tales normas siempre que lo haga de
forma compatible con lo dispuesto en la ley del Estado.

Puede también la Comunidad Auténoma regular la disolucién de las
asociaciones siempre que respete lo dispuesto en la norma del Estado.

Corresponde a la Comunidad Auténoma regular el régimen interno de
las asociaciones de su competencia, lo que incluye su organizacién y
funcionamiento interno, con respeto al principio de libertad en su
organizacién y funcionamiento, sus Estatutos (contenido, modifica-
ciones e inscripcién) y a los derechos y deberes minimos de los socios
establecidos en la Ley del Estado. Asi, por ejemplo, si de la ley auto-
némica se dedujera el derecho de todos los socios a participar sin dis-
tinciones en todos los 6rganos de gobierno de la asociacién, esto harfa



260 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

la norma correspondiente inconstitucional, por contradecir lo previsto
respecto a tal extremo en la ley estatal, por las mismas razones
expuestas en el apartado c) anterior.

m) Corresponde a la Comunidad Auténoma regular las uniones de aso-
ciaciones y establecer la aplicacién de su ley de asociaciones a las aso-
ciaciones de alumnos y de padres de alumnos.

El marco regulativo fundamental de las asociaciones estd confor-
mado actualmente, en el plano estatal, por la Ley Orgénica 1/2002, de
22 de marzo, Reguladora del Derecho de Asociacién (13), que ha dero-
gado la anterior Ley 191/1964, Reguladora de las Asociaciones, y, en el
plano autonémico por la Ley de Asociaciones del Pais Vasco de 12 de
febrero de 1988 (14), la Ley de Asociaciones de Catalufia de 1 de julio
de 1997 (15) y la Ley de Asociaciones de Canarias de 10 de marzo de
2003. Son estas tres las inicas Comunidades Auténomas que han regu-
lado de forma genérica las asociaciones.

Para terminar el examen de la normativa aplicable con repercusion
en la aplicacién del reparto de competencias, conviene hacer mencién
a los Reales Decretos sobre traspaso de funciones y servicios de la
Administracién del Estado a las Comunidades Auténomas en materia
de asociaciones. Como regla general, estos Reales Decretos tienen un
contenido muy similar en relacién con las distintas Comunidades Aut6-
nomas. Puede tomarse como modelo de ellos el Real Decreto 304/1985,
de 6 de febrero, relativo a la Comunidad Auténoma de Andalucia, que
ha traspasado a dicha Comunidad Auténoma la inscripcién de las aso-
ciaciones objeto de la competencia de aquélla, previa comunicacion al

(13) La Ley 62/2003, de 23 de diciembre, ha modificado el articulo 32.1.a) de la Ley.
La Ley ha sido desarrollada por el Real Decreto 1497/2003, de 28 de noviembre, relativo
al Registro Nacional de Asociaciones y a sus relaciones con los restantes Registros de Aso-
ciaciones, y por el Real Decreto 1740/2003, de 19 de diciembre, sobre los procedimientos
relativos a las asociaciones de utilidad piiblica.

(14) La ley del Pafs Vasco ha sido afectada por la Ley vasca de 31 de mayo, regula-
dora de las Tasas y Precios Piiblicos, que ha derogado su articulo 10.5. Ademas, el fallo de
la STC 173/1998 declaré inconstitucionales varios articulos de ella.

(15) Esta ley se encuentra recurrida al Tribunal Constitucional mediante el recurso de
inconstitucionalidad 3914/1997, promovido por el Presidente del Gobierno. El Tribunal
Constitucional atin no se ha pronunciado sobre este recurso. La Ley ha sido afectada por la
Ley del Parlamento de Cataluiia 11/2005, de 7 de julio, que ha modificado su articulo 24.
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Ministerio del Interior, que puede oponer objeciones vinculantes y ha
previsto la remisién al Ministerio del Interior de la documentacién para
la inscripcién de aquéllas en el Registro nacional y de las peticiones de
declaracién de utilidad ptiblica y de integracién en organismos de
caracter internacional o de adopcidn de denominaciones alusivas a las
mismas, junto con su informe y una propuesta respecto a lo solicitado.
No obstante, y como excepcion, el Real Decreto relativo a Catalufia
(Real Decreto 3526/1981, de 29 de diciembre) sélo prevé que el Minis-
terio del Interior emita sugerencias u observaciones pertinentes en rela-
cién con la inscripcién de la asociacion y no precisa a qué asociaciones
se aplica, si s6lo a las de ambito autonémico o también a las de ambi-
to nacional, y el de traspaso al Pais Vasco (Real Decreto 2590/1985, de
18 de diciembre) no recoge ni la necesidad de enviar al Ministerio del
Interior la comunicacidn antes sefialada ni que aquél pueda enviar obje-
ciones u observaciones a la inscripcién en relacién con las asociaciones
que haya que inscribir en el Registro autonémico. Sélo prevé esto para
aquéllas que haya que inscribir en el Registro nacional.

Ciertamente, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional viene
considerando, como regla general, que los Reales Decretos sobre tras-
paso de funciones y servicios de la Administracién del Estado a las
Administraciones autonémicas no pueden operar como norma encarga-
da de precisar el reparto de competencias entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas. La disparidad en el contenido de los Reales Decre-
tos mencionados relativos al Pais Vasco, a Catalufia y al resto de las
Comunidades Auténomas, sin embargo, apoya la impresion de que
aquéllos estdn siendo utilizados, en la prictica, como normas delimita-
doras de competencias, fenémeno que, ademds, no es exclusivo de la
materia de asociaciones y que el Tribunal Constitucional, en algunas
ocasiones, parece haber aceptado, a pesar de que sus pronunciamientos
mas genéricos sobre la cuestién vayan, como se ha indicado, por una
linea distinta (16).

(16) De acuerdo con la STC 88/1987, FJ 3, «si estd claro que dichos Reales Decretos
no pueden alterar la distribucion de competencias establecida en la Constitucién y en los
Estatutos de Autonomia, si son medios idéneos para concretar las formas, modos y proce-
dimiento para el ejercicio de las respectivas competencias estatales y autonémicas.»
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2. LA JURISPRUDENCIA SOBRE ACTUACIONES CONCRETAS RELATIVAS A LAS
ASOCIACIONES, SOBRE ASOCIACIONES ESPECIFICAS Y SOBRE COOPERATIVAS

Junto a la precision del reparto general de competencias legislati-
vas sobre asociaciones que acabamos de examinar, el Tribunal Consti-
tucional ha concretado también el régimen competencial de determina-
das actuaciones publicas de cardcter legislativo o ejecutivo aplicables a
las asociaciones y el reparto de competencias sobre algunas asociacio-
nes singularizadas por su objeto social o por algunas caracteristicas
especificas.

a) En cuanto a las subvenciones a las asociaciones, el Tribunal Constitu-
cional tiende a considerar que su régimen juridico sigue el reparto de
competencias establecido en relacién con la materia respecto a la cual
las asociaciones desarrollan su actuacién. El Estado, en principio,
puede asignar sus fondos presupuestarios libremente, pero sélo puede
detallar la regulacién de los elementos fundamentales de las subven-
ciones en la medida en que se lo permita la competencia que tenga
sobre las materias a las que afecte la actuacién de las asociaciones, y
debe respetar, asimismo, las competencias de las Comunidades Aut6-
nomas para regular dichas subvenciones con la amplitud que les per-
mitan los titulos competenciales de los que aquéllas sean titulares
sobre las mismas materias. Ciertamente, en la mayoria de los casos,
pese a tratarse de materias objeto de competencias reconocidas en los
Estatutos de Autonomia a las Comunidades Auténomas como exclu-
sivas, el Estado dispondrd de algin titulo competencial con el que
incidir, colateralmente, en la regulacién de dichas materias, pero esta
incidencia debe estar limitada a las facultades que le permita ejercer
dicho titulo competencial y no deber4 alcanzar un grado de detalle tal
que llegue a vaciar la competencia autonémica.

En particular, la STC 133/1992 trata sobre la regulacién de unas sub-
venciones estatales a asociaciones de consumidores y usuarios. La
sentencia sefiala que, pese a la competencia exclusiva de las Comuni-
dades Auténomas en esta materia de defensa del consumidor y usua-
rio, de acuerdo con las bases y la ordenacion de la actuacién econé-
mica general y la politica monetaria del Estado, en los términos de 1o
dispuesto en los articulos 38, 131, 149.1.11 y 149.1.13, y sin perjuicio
de la politica general de precios y de la legislacién sobre defensa de la
competencia (art. 12.1.5 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, cuyo
Consejo Ejecutivo presentaba el conflicto de competencias resuelto
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por dicha sentencia), esta materia es pluridisciplinar y nos sitiia tam-
bién «ante cuestiones propias de la legislacién civil y mercantil, de la
proteccién de la salud (sanidad) y seguridad fisica, de los intereses
econémicos y del derecho a la informacién y a la educacién en rela-
cién con el consumo, de la actividad econémica vy, en fin, de otra serie
de derechos respecto de los cuales pudiera corresponder al Estado la
regulacién de las condiciones bésicas que garanticen la igualdad en su
egjercicio y en el cumplimiento de sus deberes (art. 149, en sus ndms.
1,6, 8, 10, 13, 16 y 29 CE, principalmente)» (17). De esta manera, el
Estado, segin la sentencia, puede determinar el destino de los fondos
que tenga previsto aplicar a las subvenciones a asociaciones de con-
sumidores y usuarios de manera global, por sectores o subsectores de
la actividad y puede también prever la necesidad de que las asocia-
ciones estén inscritas para poder recibir las subvenciones, pero corres-
ponde a las Comunidades Auténomas la regulacién de las finalidades
especificas a las que deban ir destinadas tales subvenciones, de los cri-
terios de reparto y del procedimiento de otorgamiento de las mismas.

Sin embargo, la STC 102/1995 admite que las facultades del Estado con
vistas a detallar la regulacion de las subvenciones dirigidas a las asocia-
ciones conservacionistas sin &nimo de lucro para adquisicion de terrenos
o a titulares de terrenos para programas de conservacidn son mayores,
dado que en medio ambiente el Estado tiene una competencia especifi-
ca sobre la legislacion bdsica de proteccién de aquél, que coincide en la
misma materia con las que las Comunidades Auténomas tienen para
establecer normas adicionales de proteccion (art. 149.1.23 CE).

En la STC 157/1992 seiiala el Tribunal Constitucional que el titulo
competencial de las Comunidades Auténomas sobre juventud sélo
permite a aquéllas establecer medidas de fomento en relacién con las
asociaciones que se dediquen a temas de juventud, pero no a regular
dichas asociaciones. Este pronunciamiento se halla determinado por el
hecho de que en el momento en que se dictd el Decreto impugnado,
procedente de las Islas Baleares, esta Comunidad Auténoma carecia
atin de competencia normativa sobre las asociaciones, pero, al menos,
sirve para concretar de qué forma puede incidirse en la regulacion de
las asociaciones desde titulos que se refieran a las materias que cons-
tituyan el campo de accién de aquéllas.

(17) La sentencia cita lo sefialado al respecto por la STC 15/1989.
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¢) La STC 53/1988 sefiala que el Estado no puede atribuirse, desde su
competencia sobre fomento y coordinacién general de la investigacion
cientifica y técnica (art. 149.1.15 CE) o sobre la coordinacién sanita-
ria (art. 149.1.16 CE), la facultad de pedir datos a las asociaciones
cientificas de cardcter sanitario que se refieran especificamente a su
caracter de asociacién y no a su actividad investigadora o sanitaria, ya
que ello supone una interferencia en el ambito propio de la autonomia
de las Comunidades Auténomas delimitado por sus competencias
exclusivas respecto a determinadas asociaciones. La Administracién
del Estado debe recabar la informacién de la Administracion autoné-
mica y no directamente de los particulares. En este caso, el Tribunal
Constitucional tendi6 a interpretar el titulo competencial autonémico
como atributivo de una competencia genérica sobre las asociaciones,
ya que las asociaciones de cardcter investigador y sanitario no apare-
cen mencionadas expresamente en el articulo 10.13 del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco, cuyo Gobierno habia presentado el con-
flicto de competencias resuelto por la sentencia, salvo que se las con-
sidere como asociaciones asistenciales o como asociaciones «simila-
res» a las enunciadas en aquél.

d) Las Entidades de gestién de los derechos de propiedad intelectual
constituyen organizaciones especificamente diferenciadas en atencién
al objeto de su actividad y particular régimen juridico frente a las aso-
ciaciones, por lo que no pueden identificarse a efectos competenciales
(STC 196/1997).

Una problemadtica especial plantean las cooperativas, a las cuales
nos referiremos brevemente, aun admitiendo la peculiaridad de este
tipo de entes en relacidn con las asociaciones. La STC 72/1983, sobre
la Ley del Pais Vasco sobre Cooperativas de 11 de febrero de 1982, atri-
buye a la Comunidad Auténoma la regulacién de las actuaciones que
lleven a cabo las cooperativas como tales cooperativas, en virtud de sus
competencias exclusivas sobre esta materia, si bien deben hacer tal
regulacién respetando la legislacion mercantil en lo que sea aplicable a
aquéllas. Se refiere este pronunciamiento a las relaciones internas que
se establecen entre la cooperativa y sus socios, que dan su caracter
especifico a aquéllas y que son independientes de su actividad comer-
cial, la cual, en el marco de las cooperativas, se vuelca hacia el exte-
rior de ellas y resulta instrumental de las mismas. Asi, la competencia
de la Comunidad Auténoma sobre cooperativas le permite regularlas
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siempre que su actividad societaria tipica se desarrolle en el territorio
de aquélla, independientemente de las relaciones que tenga, hacia fuera
y en el plano mercantil, con terceros radicados fuera de dicho territorio.
La competencia de la Comunidad Auténoma sobre cooperativas permi-
te a aquélla precisar las reglas mediante las que debe determinarse el
domicilio de las cooperativas o regular la constitucién de las cooperati-
vas de forma distinta a lo dispuesto en la legislacion estatal sobre esta
materia, siempre que la forma de constitucién prevista por la Comuni-
dad Auténoma para las cooperativas sea conforme a Jo dispuesto en la
legislacion mercantil. La Comunidad Auténoma, igualmente, puede
establecer que la cooperativa se entienda constituida en el momento de
su inscripcion en el Registro de Cooperativas correspondiente. A este
respecto, la legislacién autonémica solamente debe respetar los actos
que la Ley del Estado considere de obligada inscripcién en el Registro
Mercantil, ya que la regulacién de éste atafie a la legislacién mercantil,
que es competencia del Estado.

En cuanto a las cooperativas de crédito, el régimen competencial
tiene una especial dificultad, ya que en ellas confluyen aspectos crediti-
cios y cooperativos, en los que, a su vez, inciden componentes laborales
y mercantiles (18). En lo que atafie a estos entes, en particular, segtin
seflala la STC 155/1993, la competencia exclusiva que en materia de

(18) En la actualidad, la norma reguladora de las cooperativas a escala estatal es la
Ley 27/1999, de 16 de julio, de Cooperativas, si bien la Ley 22/2003, de 9 de julio, Con-
cursal, ha derogado el articulo 73.7 y la disposicién adicional cuarta de ella y ha modifi-
cado su articulo 41.d), la Ley 44/2002, de 22 de noviembre, ha modificado su articulo 5,
el Real Decreto-ley 10/2000, de 6 de octubre, sobre Medidas Urgentes de Apoyo a la Agri-
cultura, Pesca y Transporte ha modificado su articulo 93.4, el Real Decreto Legislativo
5/2000, de 4 de agosto, del Texto Refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en
el Orden Social ha derogado sus articulos 114 y 115, y la Ley 55/1999, de 29 de diciem-
bre, sobre Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, ha modificado su articu-
lo 104. Desarrollan dicha ley el Real Decreto 136/2002, de 1 de febrero, que aprueba el
Reglamento del Registro de Sociedades Cooperativas, y el Real Decreto 219/2001, de 2
de marzo, sobre Organizacién y Funcionamiento del Consejo para el Fomento de la Eco-
nomfia Social.

En el dmbito autondémico, destaca la Ley 2/1999, de 31 de marzo, de Sociedades Coo-
perativas Andaluzas, modificada en varios de sus articulos por la Ley 3/2002, de 16 de
diciembre.
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cooperativas tiene la Comunidad Auténomas debe conjugarse con la
competencia del Estado para fijar las bases de la ordenacion del crédito
(art. 149.1.11 CE), bases que «deben contener tanto las normas regula-
doras de la estructura, organizacién interna y funciones de los diferentes
intermediarios financieros, como aquellas otras que regulan aspectos
fundamentales de la actividad de tales intermediarios ...» (STC 1/1982,
FJ 3, y reiterando esta afirmacion entre otras, SSTC 49/1988, FJ 2, y
135/1992, FI 1). Las Comunidades Auténomas tienen, sobre este fun-
damento, competencia para regular el régimen juridico de las coopera-
tivas de crédito, pero, con arreglo a las singulares caracteristicas de
aquéllas, en las que confluyen al menos aspectos crediticios y coopera-
tivos —en los que, a su vez, inciden aspectos laborales y mercantiles
(STC 134/1992, FJ 2)—, la normativa autonémica serd complementaria
de la estatal dictada al amparo del articulo 149.1.11 de la Constitucién
y de directa aplicacion en los aspectos estrictamente cooperativos cuya
regulacién, por no tener cardcter mercantil o laboral (art. 149.1.6 y 7
CE), corresponda a la competencia exclusiva de las Comunidades
Auténomas.

Corresponde, asi, al Estado determinar cudndo se debe utilizar la
denominaciéon «Cooperativa de Crédito», pues el Tribunal Constitu-
cional entiende que en cuanto a este aspecto tiene preferencia el titu-
lo sobre ordenacion del crédito, més especifico que el relativo a coo-
perativas. De igual forma, corresponde al Estado determinar si las
cooperativas de crédito pueden o no concertar operaciones con terce-
ros no socios, al entender la sentencia que esta decision tiene un cardc-
ter intimamente relacionado con la configuracién y definicién de
dichas entidades, la aprobacién de las normas conectadas a la politica
de solvencia de las cooperativas de crédito y el establecimiento de cri-
terios para la distribucién o reparto de los beneficios del ejercicio, que
caracterizan la singularidad juridica de estas cooperativas en relacion
con otras entidades crediticias. Por el contrario, el Estado no puede
determinar la aplicacién del excedente a un fondo de educacién y pro-
mocién que tiene por objeto satisfacer las necesidades de formacién y
educacién de los socios empleados en los principios cooperativos y
que, por tanto, entra de lleno en el campo propio de la competencia
sobre cooperativas.
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La nota més llamativa de esta sentencia es que utiliza la singulari-
dad juridica de las cooperativas en relacion con otras entidades crediti-
cias para atribuir al Estado la regulacién de todo aquello que atafia a
dicha singularidad, cuando, precisamente, parece que la regulacién de
los aspectos en los que consista la singularidad juridica de las coopera-
tivas deberia pertenecer a las Comunidades Auténomas, que tienen la
competencia especifica sobre aquéllas (19).

Corresponde también al Estado autorizar la constitucién de coope-
rativas de crédito, establecer la necesidad de proceder a la inscripcién
de la cooperativa y de sus altos cargos en los correspondientes Regis-
tros del Banco de Espafia y determinar los érganos sociales de las coo-
perativas desde la perspectiva de exigencias minimas que se imponen
con el caracter de bases de la ordenacién del crédito. Por el contrario,
resulta inconstitucional que el Estado determine en detalle la forma de
voto de los socios y disponer que el Consejo Rector designard, contra-
tard y destituird al Director General, ya que el detalle de esta norma
excede el dmbito de las bases de la ordenacion del crédito.

La STC 275/2000 considera de competencia del Estado la inscrip-
cion en el Registro de Cooperativas del Estado cuando se trate de socie-
dades cuyo dmbito de actividad exceda del territorio de una Comunidad
Auténoma, la autorizacién del Banco de Espaiia a cambios significati-
vos en las aportaciones societarias, la necesidad de que el Estado auto-
rice la concentracién de ricsgos cuando sobrcpasc determinados limi-
tes, la inscripcién en el registro anterior de los altos cargos y la
autorizacioén en determinados supuestos de cardcter supracomunitario,
mientras que considera inconstitucional la norma que fijaba la compo-
sicién minima del Consejo Rector en cinco miembros, dos de los cua-
les pueden ser no socios, al considerar que esta normativa estatal tiene
un exceso de detalle.

Igualmente, segtin la STC 96/1996, se aplican a las cooperativas de
crédito las normas bdasicas sobre sanciones a las entidades de crédito, lo

(19) Vid., al respecto, el voto particular del magistrado Carles Viver Pi-Sunyer a la
sentencia comentada.
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que no impide su modulacién por parte de las leyes autondémicas, siem-
pre que se respeten los limites fijados por las normas estatales, asi como
que las Comunidades Auténomas pueden tipificar infracciones distintas
a las enumeradas en la Ley estatal. Con cardcter general, son las Comu-
nidades Auténomas las que se encargan de aplicar las disposiciones
bdsicas sobre el régimen sancionador de estas entidades de crédito, si
bien la competencia para ello corresponde al Banco de Espafia si la
finalidad de las sanciones es proteger la transparencia y la solvencia
de las entidades de crédito, asi como el cumplimiento de las normas de
cardcter monetario.

La STC 20/1988 sefiala que las funciones autonémicas relativas a la
liquidez y garantia de los depositos de las Cajas Rurales y cooperativas
agrarias y a la canalizacion de los recursos de las Cajas Rurales son
compatibles con la competencia estatal para regular el régimen juridico
de los coeficientes obligatorios, legitimada ésta a partir de la compe-
tencia estatal sobre las bases de la ordenacién del crédito y sobre las
bases y la coordinacién de la planificacidon general de la actividad eco-
némica.

Las SSTC 44/1984 y 165/1985, pese a sefialar que la dimensién
territorial no afecta a las relaciones juridicas que establezcan las coo-
perativas con terceros fuera del territorio de la Comunidad, ni a las acti-
vidades que realicen con ellos, si tienen cardcter instrumental, termina
atribuyendo al Estado la autorizacién para la ampliacién de actividades
realizadas con terceros no socios que afectan a las realizadas fuera del
dmbito comunitario. Igualmente, sefiala que corresponde al Estado la
competencia para calificar la constitucién de las cooperativas y la
modificacién de sus Estatutos.

Similar es la regla aplicada por el Tribunal Constitucional al régi-
men competencial de las cooperativas de seguros. La STC 86/1989
seflala, por una parte, que lo relativo al régimen juridico de las coope-
rativas es de competencia exclusiva de ambas Comunidades, de modo
que, en relacién con estos entes, se da una excepcidn al régimen com-
petencial de las demds sociedades dedicadas a la actividad asegurado-
ra, determinado por la aplicacién de la competencia del Estado sobre
las bases de la ordenacién de los seguros (art. 149.1.13 CE) y la com-



LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS 269

petencia de las Comunidades Auténomas sobre el desarrollo legislativo
y la ejecucidén sobre los seguros, en el marco de la regulacién general
del Estado (20). Sin embargo, al mismo tiempo, son aplicables a la acti-
vidad de estos entes las bases de ordenacion que el Estado haya esta-
blecido para regular la actividad aseguradora, dentro de los limites de
su competencia, a partir de lo cual el Estado puede regular, incluso, y
dada la extensién que toman las bases en esta materia, a semejanza de
lo que ocurre respecto a la ordenacién del crédito, aspectos estructura-
les de mutuas y cooperativas que son incuestionablemente relevantes
para su caracterizacién e individuacion respecto a otras entidades ase-
guradoras. Se trata de aspectos relativos a la condicién de socio, a la
posicién de los socios respecto a las deudas sociales, a derechos y debe-
res de los socios, a las caracteristicas de los érganos de gobierno de la
cooperativa, a la inscripcién en el Registro Mercantil, etc. Hay que
interpretar, en definitiva, que la regulacién estatal dimanante de las
bases de la ordenacion de los seguros se aplica a la ordenacién de los
derechos y obligaciones de los socios, a la inscripcién de las coopera-
tivas y a la estructuracién de sus 6rganos de gobierno en la misma
medida que respecto a las demds sociedades dedicadas a la actividad
aseguradora, si bien ello permite al Estado regular de modo especifico
estos aspectos en atencién a la especificidad de las cooperativas. Lo
mismo se afirma respecto a las mutualidades de seguros. Estos pronun-
ciamientos han sido confirmados en sentencias posteriores, como las
35/1992, 330/1994 y 206/1997.

(20) Esta competencia se recoge en los articulos 11.2.a) del Estatuto de Autonomia
del Pais Vasco, 10.1.4 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, 15.1.3 del Estatuto de Auto-
nomia de Andalucia, 32.4 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana y 32.15
del Estatuto de Autonomia de Canarias. Por el contrario, limitan las competencias autoné-
micas a la funcién ejecutiva en relacién con la materia de crédito, banca y seguros los arti-
culos 39.1.5 del Estatuto de Autonomfa de Aragén, 33.12 del Estatuto de Autonomia de
Castilla-I.a Mancha, 28.1.3 del Estatuto de Autonomia de Madrid, 26.15 del Estatuto de
Autonomia de Cantabria, 12.14 del Estatuto de Autonomia de Asturias, 11.1.6 del Estatuto
de Autonomia de La Rioja, 36.11 del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn, 12.17 del
Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares y 9.14 del Estatuto de Autonomia de Extrema-
dura. Como excepcién, o mds bien como anomalia, ni el Estatuto de Autonomia de Galicia
ni el de la Regién de Murcia incluyen competencia alguna de dichas Comunidades Auté-
nomas sobre la materia crédito, banca y seguros, mds alld de la competencia sobre institu-
ciones de crédito cooperativo, ptiblico y territorial y cajas de ahorro.
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3. REFLEXIONES FINALES: EL REPARTO DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE
ASOCIACIONES PASADO POR EL TAMIZ DE LA REALIDAD

Desde un planteamiento tedrico, la doctrina del Tribunal Constitu-
cional acerca de la interpretacion del titulo competencial autonémica
sobre asociaciones parece permitir un margen amplio para la regulacion
autonémica de las asociaciones. Ciertamente, el caracter formalmente
exclusivo de la competencia autondmica sobre las asociaciones sufre la
incidencia de la regulacién del Estado en esta materia sobre la base del
articulo 81.1 de la Constitucién y de determinados titulos competen-
ciales que a aquél atribuye la Constitucion, entre los que destaca el del
articulo 149.1.1 de aquélla. Pero, hecha esta salvedad, la STC 173/1998
ha reconocido que la competencia de las Comunidades Auténomas
sobre diversos tipos de asociaciones alcanza la facultad de regular de
una forma completa y general todos los aspectos de las asociaciones a
las cuales extienden su competencia.

Sin embargo, el contenido de la Ley Orgénica 1/2002, mediante la
que el Estado ha regulado el derecho de asociacién, desmiente en la
practica la amplitud del margen de actuacién de las facultades norma-
tivas de las Comunidades Auténomas en relacién con las asociaciones
de su competencia. La Ley Orgdnica 1/2002 ha regulado los siguientes
elementos del régimen normativo de las asociaciones (21).

a) A partir de su consideracién como desarrollo del derecho fundamen-
tal de asociacidn, el objeto y ambito de aplicacion de la Ley, conteni-
do, principios y limites del derecho de asociacién, capacidad para
constituir asociaciones y formar parte de ellas, prohibicién de conce-
der ayudas por parte de los poderes publicos a las asociaciones que en
su proceso de admisién o de funcionamiento apliquen reglas discri-
minatorias o que promuevan, justifiquen o enaltezcan el odio, la vio-
lencia o los delitos de terrorismo, o que realicen actos de descrédito,
menosprecio o humillacién de las victimas de los delitos terroristas o
de sus familiares, efectos de la inscripcién en los Registros de Aso-
ciaciones, tanto el nacional como los autonémicos, derecho a formar
parte de una asociacién y a separarse de la misma, derechos de los

(21) Pueden verse en la Disposicién Final primera de la Ley los articulos a los que
corresponde la regulacion de tales elementos.
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asociados, derecho de inscripcién, publicidad de los Registros, dene-
gacion de la inscripcion, tutela judicial, suspension y disolucién judi-
cial de las asociaciones.

b) A partir de la aplicacién del articulo 149.1.1 de Ia Constitucion, rela-
tivo a la regulacién de las condiciones bésicas que garanticen la igual-
dad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los debe-
res constitucionales, las condiciones para el ejercicio del derecho de
asociacion de las entidades publicas, reglas generales sobre fomento,
asesoramiento e informacion a las asociaciones por parte de la Admi-
nistracion, constitucién de las asociaciones en lo relativo al acuerdo
de constitucién, contenido del acta fundacional y de los estatutos,
denominacién, fijacién del domicilio, efectos y prictica de la inscrip-
cién registral, normas generales sobre régimen interno y organizacién
de las asociaciones, destino de los beneficios obtenidos por las aso-
ciaciones, responsabilidad de las asociaciones, disolucién, procedi-
miento concursal en caso de insolvencia de la asociacidn, deberes
de los asociados, contenido de los asientos del Registro Nacional de
Asociaciones, existencia de los Registros Autonémicos de Asociacio-
nes y cooperacién y colaboracidn entre Registros, actos inscribibles y
depésito de documentacidn, régimen juridico de la inscripcién, res-
ponsabilidad en casos de cuestaciones y suscripciones ptblicas y
régimen de las asociaciones inscritas con anterioridad a la entrada en
vigor de la Ley.

¢) Como ejercicio de la competencia exclusiva del Estado sobre legisla-
cion procesal del articulo 149.1.6 de la Constitucién, los articulos
sobre reparto de competencias entre el orden jurisdiccional comteii-
cioso-administrativo y el orden jurisdiccional civil para el conoci-
miento de los asuntos relativos a asociaciones y sobre inscripcién en
los Registros de Asociaciones de determinadas comunicaciones de los
6rganos judiciales.

d) Como aplicacién de la competencia de la competencia exclusiva del
Estado sobre Hacienda general y Deuda del Estado del articulo
149.1.14 de la Constitucidn, la regulacién de la declaracién de aso-
ciaciones de utilidad publica y de los derechos, obligaciones, procedi-
miento para la declaracién y otros beneficios de este tipo de asocia-
ciones.

Los demaés contenidos de la Ley Organica 1/2002, de acuerdo con el
apartado quinto de su Disposicidén Final primera, s6lo son de aplicacién
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a las asociaciones de ambito estatal, lo cual constituye una prevision
necesaria habida cuenta de que los Estatutos de Autonomia han cefiido
las competencias de las Comunidades Auténomas a las asociaciones
que desarrollen principalmente sus funciones en el dmbito de cada
Comunidad. En dltima instancia, podriamos basar la competencia del
Estado para la regulaciéon completa de estas asociaciones en la cldusu-
la residual del segundo inciso del articulo 149.3 de la Constitucion, a
falta de una regla competencial expresa que apodere al Estado para ello.
Resulta interesante examinar cudles son estos contenidos aplicables
solamente a las asociaciones de &mbito estatal, ya que con ellos el legis-
lador estatal ha expresado cudl es el concepto que tiene acerca de la
extension de la capacidad de las Comunidades Auténomas para innovar
la regulacién de determinados elementos de las asociaciones en el
marco definido por la Ley Organica 1/2002. Podemos considerar que
el legislador ha considerado que corresponde a las Comunidades Auténo-
mas regular para las asociaciones que desempefien su actividad princi-
palmente en el &mbito autonémico los elementos que la Ley Orgéanica
1/2002 ha entendido que s6lo podia regular en relacion con las asocia-
ciones de dmbito estatal, a falta de un titulo competencial especifico
que apoderara al Estado para la regulacion de estos elementos en rela-
cion con el conjunto de asociaciones. Estos elementos son la subordi-
nacion del otorgamiento de ayudas, subvenciones y beneficios a las
asociaciones por parte de los poderes publicos al cumplimiento de los
requisitos establecidos para ello, regulacion en detalle del régimen
interno de las asociaciones a falta de disposicién expresa sobre este
aspecto en sus Estatutos, régimen de las actividades de las asociaciones
salvo lo relativo al destino de sus beneficios, obligaciones documenta-
les y contables, modificacion de los Estatutos, liquidacion de la asocia-
cidn, sucesion en la condicion de asociado, derechos econdémicos del
socio que decida su separacién voluntaria de la asociacién, objeto,
organizacién y actividad del Registro Nacional de Asociaciones, modo
de hacer efectiva la publicidad de los asientos del Registro, medidas de
fomento de las asociaciones por parte de las Administraciones publicas
y Consejos Sectoriales de Asociaciones.

El principal problema que plantea la Ley Orgénica 1/2002 para la
redaccién de leyes autonémicas de asociaciones es que ha adoptado una
perspectiva material a la hora de regular los elementos de las asocia-
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ciones considerados basicos por su conexion con la garantia de la igual-
dad de todos los ciudadanos en el ejercicio del derecho fundamental de
asociacién reconocido por la Constituciéon a partir de lo previsto en
el articulo 149.1.1 de la Constitucién (22). Quiere decirse que la Ley
estatal, cuando ha regulado tales elementos basicos, no se ha limitado a
hacer una regulacién de principios, es decir, no ha llevado a cabo una
regulacion principialista de las bases, que se limitara a enunciar los
principios mas bdsicos del régimen juridico de las asociaciones dejan-
do un margen de operatividad de las Comunidades Auténomas para
complementar dicha regulacién, sino que ha pretendido agotar la regu-
lacion de tales elementos basicos (23). Con ello, el margen de actuacién
de las Comunidades Auténomas para regular las asociaciones queda,
consecuentemente, disminuido. La Ley estatal prefigura la regulacion
de todos los elementos fundamentales de las asociaciones con un alto

(22) Resulta imposible en este trabajo referirse en detalle a la extensa obra doctrinal
que ha tratado sobre esta regla competencial. De hecho, un sector doctrinal ha discutido,
incluso, que se trate de una auténtica regla competencial. Puede encontrarse un tratamien-
to sintético de las principales lineas doctrinales de interpretacién de esta norma y de la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional que se ha ocupado de ella en JIMENEZ ASENSIO,
R., ob. cit., pp. 194 y ss., BAYONA ROCAMORA, A., El derecho a legislar en el Estado auto-
nomico, Tecnos, Escola d’ Administracié Publica de Catalunya, Madrid, 1992, pp. 140y ss.,
y TUDELA ARANDA, ., Derechos constitucionales y autonomia politica, Civitas, IVAP,
Madrid, 1994, y «Aproximacién a la caracterizacién jurisprudencial del articulo 149.1.1°.
de la Constitucién», en AA.VV. (coord. S. Martin-Retortillo Baquer); Estudios sobre la
Constitucién Espafiola en homenaje a Eduarde Garcia de Enterria, t. 1V, Civitas, Madrid,
1991, pp. 3.479 y ss.

(23) Vid., sobre las distintas interpretaciones del dmbito de las bases, ALBERTf ROVI-
RA, E., «La nocién de «bases» y el desarrollo estatutario», en AA.VV., Estudios sobre el
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, t. II, IVAP, Ofiati, 1991, pp. 329 y ss., y «Leyes
medida y distribucién de competencias: un paso mds en la interpretacién extensiva de las
«bases normativas» en la jurisprudencia constitucional. (Comentario a la sentencia del Tri-
bunal Constitucional 179/1985, de 19 de diciembre)», REDC, 18 (1986), 149 y ss., TORNOS
1 Mas, J., «Régimen especial de las competencias econémicas», en AA.VV., Comentarios
sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona,
1990-1991, p. 480, BAYONA ROCAMORA, A., ob. cit., pp. 172 y ss., JIMENEZ CAMPO, J.,
«;Qué es «lo bdsico»? Legislacién compartida en el Estado autonémico», REDC, 27
(1989), 39 y ss., y JIMENEZ ASENSIO, R., ob. cit., pp. 209 y ss. Un amplio trabajo sobre la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional acerca de la interpretacién de los titulos compe-
tenciales sobre las bases puede encontrarse en GUTIERREZ LLAMAS, A., La distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Estudio jurisprudencial de la
técnica bases mds desarrollo, Bosch, Barcelona, 1994,
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nivel de detalle, de manera que a las Comunidades Auténomas, respec-
to a estos elementos fundamentales, queda, normalmente, poco mas
que repetir lo ya dispuesto en la regulacién del Estado. Ciertamente, los
Parlamentos del Pais Vasco y de Catalufia pudieron disponer de un
mayor margen para la creatividad, dado que la Ley 191/1964, que cons-
titufa el marco legal estatal vigente en el momento en el que las Leyes
de dichas Comunidades Auténomas fueron aprobadas, contenia una
regulacién mds precaria que la de la actual Ley Orgénica 1/2002 y, ade-
mds, su interpretacion requeria ser adaptada a las exigencias sustantivas
y competenciales derivadas de la Constitucidn, pero la Ley Organica
172002, ciertamente, ha configurado un marco bastante preciso que
limita en gran medida las opciones reguladoras del legislador autoné-
mico, al menos, por lo que respecta a la regulacién de aspectos relati-
vos a los elementos fundamentales de las asociaciones.

El margen para el desarrollo de las funciones legislativas de las
Comunidades Auténomas se ve incrementado, légicamente, en lo rela-
tivo a la regulacion de los aspectos que la propia Ley Organica 1/2002
ha considerado que no pueden ser englobados en el dmbito de alguna
competencia especifica del Estado. No obstante, ello no es suficiente
para difuminar la impresion de que las competencias exclusivas de las
Comunidades Auténomas sobre diferentes tipos de asociaciones han
quedado convertidas, en la practica, por una parte, en competencias
para la regulacién de elementos secundarios de las asociaciones y para
la ejecucion de la normativa sobre esta materia a escala autonémica y,
por otra parte, en competencias con las que las Comunidades Auténo-
mas solamente conservan el control sobre elementos del régimen juri-
dico de las asociaciones desconectados entre si, lo que, necesariamen-
te, les tiene que impedir llevar a la prdctica una politica completa y
coherente sobre el hecho asociativo. Queda al lector dar la interpreta-
cién que prefiera a este fenémeno, que, por otra parte, es general cuan-
do se trata de la interpretacion de las competencias que las Comunida-
des Auténomas tienen reconocidas en sus Estatutos de Autonomia
como exclusivas. Desde una perspectiva puede examinarse como una
merma de hecho del ambito de una competencia exclusiva de las
Comunidades Auténomas y como una contradiccién al tenor literal de
fos Estatutos de Autonomia. Desde la perspectiva contraria puede
entenderse como una imprescindible acomodacién de la interpretacién
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del d&mbito de las competencias de las Comunidades Auténomas a la
necesidad de que, por la fuerza de la naturaleza de las cosas y estando
en juego la efectividad de un derecho fundamental, 1a regulacién de las
asociaciones disponga de un régimen comiin sélido y extenso en el con-
junto del Estado. Examinar ambos argumentos es algo que excede del
ambito de este trabajo, en el que solamente pretendiamos poner de
relieve la existencia de este fenomeno, tomando como base practica el
caso de la distribucion de competencias sobre asociaciones.

Aun saliendo del 4mbito propio de las asociaciones, hay que sefia-
lar los especiales problemas que presentan, de cara a la determinacién
del reparto competencial sobre las mismas, las cooperativas, y, en par-
ticular, las cooperativas de crédito, por la incidencia en el titulo com-
petencial autonémico especifico sobre cooperativas de aspectos relati-
vos a la legislacién mercantil y a las bases de la ordenacién del crédito,
entre otros que atafien a competencias estatales. Las Comunidades
Auténomas tienen reconocida por el Tribunal Constitucional una capa-
cidad amplia para regular las relaciones tipicas y singulares que carac-
terizan a las cooperativas, esto es, aquéllas que unen a las cooperativas
con sus socios, si bien en el caso de las cooperativas de crédito, la inci-
dencia del titulo estatal relativo a las bases de la ordenacién del crédito
ha permitido que el Estado precise con mayor detalle aspectos de la
organizacién de estas cooperativas e, incluso, de las relaciones entre
ellas y los socios que las integran, en una linea que ha llegado, incluso,
a permitir que el Bstado se atribuya facultades de naturaleza ejecutiva
en relacién con dichas cooperativas. Se trata, nuevamente, de otra
muestra de la maleabilidad con la que los titulos competenciales son
interpretados, en ocasiones, en virtud de las circunstancias de la realidad
que concurren en ellos, mds alld del significado objetivo de los términos
en los que se expresan las reglas competenciales que los enuncian.



