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:-a) de un lado, se trata de extinguir una Corporacion
de Derecho Publico, v b) de otro, la norma establece

" Jas bases de la liquidacién de su patrimonio puablico,
asi como regula el destino de sus empleados gue pasan
aintegrarse en ia Administracion del Estado.
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Ante tal objeto procesal, no me cabe la menor duda -

de que la regulacion de tal materia por una Ley de Pre-
supuestos no conculca nuestra doctrina si se tiene en
cuenta que, en primer lugar, la extincién de una deter-
minada Camara como Corporacion de Derecho Pudblico
puede enmarcarse en una politica economica neoliberal
- de abolicidn de wcuerpos intermedios» v, en segundo,
las referidas normas econdmicas, aun cuando no tuvie-
ran reflejo en el Presupuesto del Estado del afio 1990,

si que guarda relacion directa con los ingresos publicos

{(no otra consideracion merece el patrimonio proveniente
de la cuota obligatoria} o el gasto publico que asimismo
se ve afectado por un personal que en lo sucesivo va
a cobrar su sueldo con cargo al Presupuesto General
del Estado.
Asi, pues, la norma impugnada en modo alguno ha
. infringido el art. 134, ni ningun otro precepto de la C.E.,
razén por la cual debieron de haberse desestimado los
presentes recursos de inconstitucicnalidad.

Madrid, veinte de junio de mil novecientos noventa
y cuatro.—Firmado: Vicente Gimeno Sendra.—Miguel
Rodriguez-Pifiero y Bravo Ferrer.—Rubricados.

16040 Pleno. Sentencia 179/1994, de 16 de junio
de 1994. Cuestiones de inconstitucionalidad
526/1991, 571/1992 y 1.971/1992 (acu-
muladas). En relacién con la Base Cuarta de
la Ley de 29 de junio de 1911, del art. 1
del Decreto-ley de 26 de julio de 1829 y de
las disposiciones adicionales novena de la Ley
8/1983, de 13 de julio, de Presupuestos
Generales del Estado para 1983, trigésima
cuarta de la Ley de Presupuestos Generales
del Estado para 1986, y vigésima quinta de
la Ley 2171886, de 23 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1987,
Votos particulares.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Presidente;
don Luis Lépez Guerra, don Fernando Garcfa-Mon y Gon-
zélez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Euge-
nio Diaz Eimil, don Vicente Gimeno Sendra, don José
Gabaldon Lépez, don Rafael de Mendizébal Allende, don
Julio Diego Genzalez Campos, don Pedre Cruz Villalén
Y. dé)n Carles Viver Pi-Sunyer, Magistrados, ha pronun-
ciado :

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

. Enlas cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas
nhums. 526/91, 671/92 vy 1.971/92, promovidas la pri-
Mera de ellas por la Sala de lo Contencioso-Adminis-
trativo del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Valenciana y las dos siguientes por la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo (con sede en Sevilla) del Tribunal
S_Uperior de Justicia de Andalucia, por supuesta incons-
titucionalidad de la Base Guarta de la Ley de 29 de
lunio de 1911, del art. 1 del Decreto-ley de 26 de julio

+ de 1929 y de las Disposiciones adicionales novena de

H
:

laLey 9/1983, de 13 de julio, de Presupuestos Generales
del Estado para 1983, trigésima cuarta de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 19886, vy vigé-
sima quinta de ta Ley 21/1986, de 23 de diciembre,
de Presupuestos Generales del Estado para 1987. Han
comparecido y formulado alegaciones el Fiscal General
del Estado y el Abogado del Estado y ha sido Ponente
el Magistrado don Eugenio Diaz Eimil, quien expresa el
parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. El7 de marzo de 1991 tuvo entrada en el Registro
de este Tribunal un escrito del Presidente de la Sala
de lo Contencioso-Administrative del Tribunal Superior
de Justicia de la Comunidad Valenciana remitiendo tes-
timonio de los autos del recurso contencioso-adminis-
trativo nam. 2.130/89 y adjuntando certificacion del
Auto de fecha 15 de febrero de 1991, dictado en dicho
procedimiento, por el que se acuerda plantear cuestion
de inconstitucionalidad respecto de la Base Cuarta de
la Ley de 29 de junio de 1911, del art. 1 del Decreto-ley
de 26 de julio de 1929 y de las Disposiciones adicionales
novena de la Ley 9/1983, de 13 de julio y Vigésima
quinta de la Ley 21 /1986, de 23 de diciembre, por posi-
ble infraccion de los arts. 22y 134.7 de la C.E.

A) El recurso contencioso-administrativo nuam.
2.130/89 se incoo como consecuencia de la demanda
planteada por la entidad «!stobal, 5. A.» contra la reso-
lucién del Tribunal Econdémico-Administrativo Regional
{T.E.A.R.} de Valencia, de 27 de julio de 1989, por la
que el referido drgano acordé abstenerse de enjuiciar
la reclamacidn interpuesta contra la liquidacion girada
por la Camara Oficial de Comercio, Industria y Nave-
gacion de Valencia.

Conclusas las actuaciones, la Sala, tras la observancia
del pertinente tramite de audiencia para alegaciones
dado a las partes y al Mintsterio Fiscal, dictd el ya sefia-
lado Auto de 15 de febrero de 1991 de planteamiento
de la cuestian.

-B) En el Auto, ia Sala manifiesta que procede elevar
cuestion de inconstitucionalidad «sobre la Base Cuarta
de la Ley de 29 de junio de 1911 y el art. 1 del Decre-
to-ley de 26 de julioc de 1929, en cuanto establecen
implicitamente la asociacién obligatoria a las Camaras
de Comercio, Industria v Navegacion, asi como sobre
la Dispaosicion adicional novena de la Ley 9/1983, de
Presupuestos Generales del Estado para 1983 y Dis-
posicion adicional vigesima quinta de la Ley de Presu-
puestos Generales del Estado para 1987, en cuanto
pudieran vulnerar el derecho de libre asociacion {..), y
en cuanto a las leyes presupuestarias ademas la pro-
hibicién de crear o modificar tributos a través de una
| ey de Presupuestos establecida en ef art. 134.7 de la
Constitucion». :

Dos son, pues, los posibles motivos de inconstitu-
cicnalidad que plantea la Sala, razonando, a tal efecto,
lo siguiente:

a) Como punto de partida se sefala que el andlisis
de la evolucion normativa del recargo establecido en
favor de las Camaras de Comercio, Industria y Nave-
gacion [Bases Cuarta y Quinta de la Ley de 29 de junio
de 1911; arts. 17 y 68 del Decreto-ley de 26 de julio
de 1929; arts. 35 y 36 del Reglamento General, apro-
bado por Decreto de 2 de mayo de 1974: Disposicién
adicional quinta de la Ley del Impuesto sobre |la Renta
de 8 de septiembre de 1978 vy las diversas Leyes de
Presupuestos- Generales del Estado desde 1981 hasta
1989, culminando con el Real Decreto-fey. de 29 de
diciembre de 1989 {art. 24), sobre medidas urgentes
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en materia presupuestaria, financiera y tributaria, y pos-
terior Ley 5/1990, de 29 de junio {art. 20}], permite
concluir que, de conformidad con la cobertura legal que
le da la Ley de 1911, dicho recargo —o recurso— grava
el mero ejercicio de la actnvndad comercial o industrai
y no los beneficios.

Sin embargo, la evo!umon de la Contribucion Indus-
trial y de la de Utilidades hizo que el Reglamento de
1974, en su art. 36, se separara de la linea mantenida
por las normas legales que le prestaban cobertura y
extendiera el hecho imponible mas alla del mero ejercicio
del comercio a aquellos tributos que gravan los bene-
ficios obternidos por el mismo. La consecuencia de aplicar
a dicho precepto el principio de legalidad tributaria, inter-
pretado seguin la jurisprudencia det Tribunal Constitu-
cional, seria la nulidad de pleno Derecho del art. 36
del Reglamento de 1974; tal precepto, o bien fija ex
novo el hecho imponible, en cuyo caso vulneraria el prin-
cipio de reserva de ley, o0 bien lo modifica y vulnera
lo dispuesto en los arts. 26, 27 vy 28 de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado. 47 de la Ley
de Procedimiento Administrativo, y es, por lo mismo ina-
plicable conforme al art. 9.3 C.E., 1 del Codigo Civil y
6 de la Ley Organica del Poder Judicial.

El argumento expuesto permitiria resoclver el recurso,
sin necesidad de plantear cuestion de inconstituciona-
lidad, simplemente por estos motivos de mera legalidad.
Sin embargo, la Sala duda de si las Leyes de Presu-
puestos citadas dan implicitamente cobertura legal a la
configuracion que del recargo se hace por el Reglamente
de 1974,

Senala la Sala cuestionante como premisa la natu-
raleza tributaria del recargo establecido en favor de las
Camaras; se trata de prestaciones pecuniarias que inte-
gran €l contenido de obligaciones surgidas en una rela-
ci6n juridico-publica, para cuya realizacion se preveé la
via de apremio; la naturaleza tributaria del recurso se
ve confirmada por la jurisprudencia vy los antecedentes
normativos. Rechaza, asimismo, la tesis defendida por
la entidad demandada que configura el recurso perma-
nente comao prestacion patrimonial pablica y no tributaria
de las previstas en el art. 31.3 C.E; pero, aunque se
tratara de una prestacion no tributaria, seria de aplicacion
el art. 134.7 C.E., pues no cabe pensar que las distintas
prestaciones previstas en el art. 31 C.E. tengan una dis-
tinta proteccion desde el punto de vista del principio
de legalidad.

La naturaleza tributaria del recurso obliga a plantear
la constitucionalidad de las disposiciones cuestionadas
por posible vulneracion del art. 134.7 C.E. Invoca la Sala
la STC 17/1981, que posibilita «un tratamiento en la
Ley presupuestaria de mera adaptacion del tributo a la
realidad», aun sin norma habilitante; pero a juicio de
la Sala existe duda razonable de que nos encontremos
ante una mera adaptacion, como hubiera sido cambiar
la base imponible adaptando el recargo al hacerlo recaer
sobre otros impuestos que gravaran el mero ejercicio,
vy mas bien parece o una creacidon ex novo del tributo,
en el supuesto de gue se entienda que en la Ley de
1911 no se concretaba el hecho imponible y la base,
o en caso contrario una modificacion sustancial de dicho
tributo tal v como lo configurd esta Ley, que pasa de
ser un tributo que grava la actividad a otro que grava
el beneficio.

b} El segundo motivo que determina la duda de
inconstitucionalidad planteada gira sobre la posible ina-
decuacién de la afiliacion obligatoria propia de las Cama-
ras de. Comercio, industria y Navegacién a la libertad
de asociacién en su vertiente negativa —esto es, al dere-
cho a no asociarse— prewsta en el art. 22 de la C.E.

-

En primer lugar (fundamento de Derecho 5.°), y a
los efectos de determinar fa naturaleza de estas Camaras,
se recuerda lo establecido en diversos textos normativos
{Real Decreto de 1886; Ley de 29 de junio de 1911
(Bases 1.* a 3.2); Reglamento General de las Camaras
(art. 1} y lo declarado en el fundamento juridico 26.4
de la STC 76/1983].. :

Seguidamente, en el fundamento de Derecho 6.° se
sintetiza la doctrina de las SSTC 132/1989 vy 139/1989,
a propadsito de la constitucionalidad de la afiliacion obli-
gatoria a las Camaras Agrarias, resaltando como con-
clusidn de esa doctrina que, para deducir si el derechg
de asociacidén en su faceta negativa puede ser limitado
por la adscripcion obligatoria a las entidades corpora-
tivas. ha de hacerse un juicio de razonabilidad de los
fines publicos que éstas cumplen y de la posibilidad de
sustitucion de las mismas por otras asociaciones pri-
vadas.

De este modo, teniendo presente el juicio que al Tri-
bunal Constitucicnal le merecieron los fines y funciones
asignados a las Camaras Agrarias (art. 3 del Real Decreto
1336/1977, de 2 de junio), un analisis comparativo de
los que son propios de las Cdmaras de Comercio, Indus-
tria y Navegacian {arts. 2 v 3 del Decreto 1291/1974,
de 2 de mayo, madificado por los Reales Decretos
753/1978 y 816/1990) avala la duda de constitucio-
nalidad que se expresa.

En concreto, considera la Sala proponente de la cues-
tion que algunos de los fines que se encomiendan a
las Camaras de Comercio, como el arbitraje, pueden rea-
lizarse incluso por personas privadas, y de los otros pue-
de afirmarse, con palabras de la STC 13271989, fun-
damento juridico 8.1, que «ninguno de ellos justifica fa
necesidad de la adscripcién chligatoria en cuanto pudie-
ran ser ejercidos mediante técnicas que incidieran menos
en la libertad negativa de asociacion de los profesionales
del Sectorn. Todos esos fines, en efecto, podrian ser
ejercidos, como se gjercen actualmente por las Camaras
Agrarias, sin necesidad de la adscripcion obligatoria a
las mismas, pues no se trata de cuestionar la existencia
de las Camaras de Comercio, Industria y Navegacion,
ni tampoco su sistema de financiacion, sino la adscrip-
cion obligatoria a las mismas de todos los que se dedi-
quen al ejercicio de la industria, comercio y navegacion,
pues, a diferencia, por ejemplo. de los Colegios Profe-
sionales, las Camaras no ejercen potestades adminis-
trativas, como es el caso de la disciplinaria.

Por otra parte, desde la perspectiva del principio de
igualdad, no pareceria admisible que en las Camaras
Agrarias no se justificara la afiliacion obligatoria y si lo
fuese, por el contrario, en las de Comercio, cuando los
fines esencialmente son los mismaos y tan sélo cambian
los asociados {agricultores y comerciantes o industriales,
respectivamente).

En consecuencia, —apostilla la Sala—, se mantiene
la-duda de la constitucionalidad de la asociacioén obli-
gatoria de comerciantes e industriales a las Camaras
de Comercio, Industria y Navegacion, indirectamente
establecida al considerar como electores a todas las per-
sonas naturales o juridicas que en cada demarcacion
satisfagan al Tesoro una tributacién anual superior a 25
pesetas por ejercer o dedicarse al comercio, industria
o a la navegacién (Base Cuarta de la Ley de 1911 en
relacion con el art, 9 del Reglamento).

Finalmente, insiste la Sala (fundamento de Dere-
cho 8.°) que «el planteamiento de la cuestidn es nece-
sario al impugnarse en el recurso contenciosc-adminis-
trativo del que trae causa la liquidacidon girada por la
Camara de Valencia, correspondiente al 2 por 100 de
la cuota del Impuesto sobre Sociedades, y ello no porgue
fa Sala entienda que dicho recargo es inconstitucional,
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ues no lo seria incluso aun cuando gravara a los comer-
ciantes e industriales pese a no estar afiliados y se des-
tinara posteriormente a la financiacién de las Camaras,
sino porgue la condicion de sujeto pasivo del recargo,
como ocurria en el supuesto contemplado en la STC
139/1989, va indisolublemente unida a la cualidad de
elector y miembro de la Camara, establecida ex lege
(Base Cuarta de la Ley de 191 1)».

2. Por providencia de 20 de marzo de 1991, la Sec-
cion Segunda de este Tribunal acordd admitir a trdmite
la cuestion promovida (y registrada con el niim, 526/91).
dar cumplimiento a lo dispuesto en el art. 37.2 de la
LOTC y publicar la incoacidn de la cuestion en el «Boletin
Oficial del Estado» para general conocimiento.

3. Mediante escrito de su Presidente, presentado
el 8 de abril de 1991, el Congreso de los Diputados
manifestd no hacer uso de las facultades de personacion
y formulacién de alegaciones. Mediante escrito de su
Presidente, presentado e! 5 de abril de 1991, el Senado
se persond en el procedimiento y ofrecid su colaboracion
a los efectos del art. 88.1 de ta LOTC.

4. El Abogado del Estado, en su escrito de alega-
ciones presentado el 12 de abril de 1991, suplico de
este Tribunal dicte Sentencia por la que se declare mal
planteada la cuestion o, subsidiariamente, la desestime.

Se funda la peticidn en las siguientes consideraciones,
resumidamente expuestas:

a} Con cardcter previo e introductorio, advierte el
Abogado del Estado que el Auto de planteamiento de
la cuestidon no precisa, como debiera, qué parrafo o parte
de parrafo de la Base Cuarta de la Ley de 29 de junio
de 1911 ha de entenderse cuestionado. No obstante,
a su juicio, la cuestién ha de entenderse cefiida al parrafo
cuarto de dicha Base Cuarta y solo a él, pues también
se cuestiona el art. 1 del Real Decreto-ley de 26 de
julio de 1929 por supuesta vulneracion de la libertad
negativa de asociacion; precepto éste que vino a ampliar
el derecho de sufragio activo en las elecciones came-
rales, ya que el parrafo cuarto de la Base Cuarta de
la Ley de 1911 exigia originariamente pagar al Tesoro
cantidad no inferior a 40 pesetas anuales, ademas de
estar comprendido en determinados epigrafes de la con-
tribucion industrial y de comercio. De este modo, dado
que la duda de inconstitucionalidad de la Sala se centra
en la asociacion obligatoria y ésta —segun el Auto de
planteamiento— ha sido indirectamente establecida al
considerar como electores a todas las personas naturales
o juridicas que en cada demarcacion satisfagan al Tesoro
una tributacidn anual superior a 25 pesetas por gjercer
o dedicarse al comercio, la industria o la navegacion,
es patente que, aun cuando no sea exacto referir e limite
de las 25 pesetas a la Base Cuarta de la Ley de 1911,
es el parrafo cuarto de dicha Base —que es el que atribuye
el derecho electoral activo— al que se contrae la cuestion.

De otra parte, desde la perspectiva del art. 134.7 CE.,
debe considerarse como precepto verdaderamente cues-
tionado el apartado A) de la Disposicién adicional novena
de la Ley 9/1983, aun siendo cierto que una eventual
invalidacién del apartado A) de dicha Disposicion adi-
cional privaria de sentido al ultimo inciso del apartado
B). si es que no a todo él, amén de arrastrar, por conexion
0 consecuencia, la nulidad de la prorroga efectuada por
la Disposicion adicional vigésima quinta de la Ley
21/1986. .

b} Delimitado el objeto de la cuestién, aduce el Abo-
gado del Estado la concurrencia de una serie de dbices
—por falta de condiciones procesales— para que por el

ribunal Constitucional se entre en el examen del fondo

de la cuestion. Alega asi la falta de juicio de relevancia,
concretandola en dos razones.

La primera consiste en que el recurso contencioso-ad-
ministrativo en el que se ha originado la cuestion se
interpuso frente a una resolucion del T.E.A.R. que estimo
que, tratdndose de una reclamacion dirigida contra una
liquidacion del recurso permanente de [a Camara de
Valencia, no era la econdmico-administrativa la proce-
dente via previa ala contencioso-administrativa, sino que
procedia alzarse a la Consejeria autondmica correspon-
diente. De este modo, y teniendo bien presente que,
s0 pena de desviacion procesal, el escrito de interpo-
sicion y la demanda contencioso-administrativa deben
guardar correlacién absofuta, para fallar el recurso resulta
perfectamente irrelevante que la supuesta adscripcion
forzosa a las Camaras de Comercio sea conforme o con-
traria a la Constitucion o que la Dispostcion adicional
novena de la Ley 9/1983 respete o vulnere el art. 134.7
C.E., pues ninguno de ambos problemas de constitu-
cionalidad es determinante para decidir acerca de la com-
petencia o incompetencia del T.EA.R. valenciano, unico
puntc al que se cifie el recurso con arreglo al escrito
de interposicidn y a la demanda contencioso-adminis-
trativa.

Pero es que, ademas, esa falta de relevancia, en
segundo lugar, también concurriria aun cuando el recur-
so contencioso-administrativo se hubiese interpuesto
contra la liquidacion por el «recurso permanente» tras
haber agotado debidamente la via administrativa. Y ello
porgue, siendo procedente que los Jueces y Tribunales
antepongan el examen de las cuestiones de legalidad
al de las cuestiones de constitucionalidad, de manera
que si se aprecia la ilegalidad no cabe ya pasar a exa-
minar la constitucionalidad o inconstitucionalidad, es cla-
ro que, en el presente supuesto, faltaria la relevancia
necesaria, pues la Sala proponente de la cuestion admite
(fundamento de Derecho 2.°) que el art. 36 del Regla-
mento de las Camaras de 2 de mayo de 1974 carece
de cobertura legal y reconoce, por esa razon, que el
recurso podria resolverse sin necesidad de plantear cues-
tion de inconstitucionalidad, stimplemente por motivos
de mera legalidad.

Por lo deméas, la duda de si las Disposiciones adi-
cionales de las Leyes de Presupuestos estan implicita-
mente dando cobertura legal a la configuracion que del
recargo se hace por el Reglamento de 1974, ha de
tacharse de abstracta tras la tajante declaracion de que
el plano de la legalidad basta para resolver el recurso.’
Y en todo caso, y aun dando por relevante la duda en
lo que respecta a las Disposiciones adicionales presu-
puestarias, resulta manifiestamente irrelevante la con-
cerniente a la supuesta vulneracién de la libertad nega-
tiva de asociacion.

De otra parte, y dentro también de las objeciones
de orden procesal. puntualiza el Abogado del Estado
qgue =l art. 1 del Real Decreto-ley de 26 de julio de 1929
cargce actuzlmente de rango de Ley, ya que la citada
disposicion quedd reducida a range reglamentario por
virtud del art. 2, parrafo segundo, del Decreto de 15
de abril de 1931, al que dio fuerza de Ley la de 18
de agosto de 193 1. Por lo tanto, debe excluirse del pro-
ceso constitucional el examen de si el art. 1 del deno-
minado Real Decreto-ley de 26 de julio de 1929 es con-
forme o contrario a la Constitucién, por estar reservada
la cuestion de inconstitucionalidad para las normas con
rango de ley (arts. 163 C.E.y 27 y 35 LOTC).

Finalmente, hay notoria falta de fundamentacién en
cuanto al reproche de violar la libertad asociativa que
se dirige contra la Disposicion adicionial novena de la
Ley 9/1983 vy la vigésima quinta de la Ley 21/19886.
Tales Disposiciones ca’{ecen de sentido independiente
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y auténomo vy sélo lo alcanzan en conexidn con el parrafo
primero de la Base Quinta de la Ley de 1911, pues
se limitan a determinar la base a la gue se aplica el
tipo del recurso permanente de las Cédmaras cuando el
sujeto pasivo sean las sociedades y demés personas juri-
dicas electoras en cuanto tributan por el Impuesto sobre
Sociedades. Sin embargo, la Sala proponente de la cues-
tion no ha cuestionado el parrafo primero de la referida
Base Quinta de la Ley de 1911, con lo gue, dada esa
conexion con las Disposiciones adicionales, al no haberlo
hecho asi es claro que la imputacion a estas (iltimas
de la supuesta infraccidn del derecho de libre asociacion
resulte ser notortamente infundada.

c) Con caracter subsidiario, pasa el Abogado del
Estado a formular alegaciones sobre el fondo del asunto,
comenzando al respecto con lo concerniente a la ads-
cripcidn forzosa a las Camaras de Comercio, Industria
y Navegacion.

La lectura de la Base Cuarta de la Ley de 29 de
junio de 1911 —especialmente, su parrafo cuarto— vy
del art. 1 del Real Decreto-ley (desde 1931, Decreto)
de 26 de julio de 1929, no permite afirmar que estas
disposiciones ~ establezcan la adscripcion forzosa de
comerciantes, industriales y nautas. Ni el parrafo cuarto
ni ningttn otro de la Base Cuarta de la Ley de 1911
dispone la adscripcién o incorporacidén cobligatoria de
comerciantes,. industriales y nautas, como hacia, por
ejemplo, el art. 4.1 del Reglamento de las suprimidas
Camaras de la Propiedad Urbana de 2 de junio de 1977.
La citada Base Cuarta se limita, antes bien, a legitimar
como electores o elegibles a una o unas clases generales
y abstractas de personas, otorgandoles «derecho elec-
toral activo y pasivon, y legitimar como elegible o elector
no equivale a adscribir obligatoriamente. Por lo tanto,
considerada en si misma, la Base Cuarta de la Ley de
1911 no establece adscripcion obligatoria de ningun
género, distinguiendo, por el contrario, claramente entre
amiembros» {quienes han sido elegidos como compo-
nentes de los organos camerales) y «electores» (quienes
gozan del derecho y potestad de elegir a tales miembros),
de manera gque no cabe interpretar y aplicar la referida
Base Cuarta comeo si dispusiera la adscripcién obligatoria
a fin de dudar seguidamente de su constitucionalidad.

Debe tenerse en cuenta, sobre este particular, que
si el poder de fijar cuotas a sus electores por los drganos
camerales permite presuponer un vinculo corporativo de
constitucién forzosa, tal como sucedia con las Camaras
Agrarias (STC 139/19889, fundamento juridico 3) y suce-
de con tos Colegios Profesionales, ese poder no lo tienen
actualmente las Cdmaras de Comercio, pues una cosa
es que las Camaras tengan derecho a imponer cuotas
obligatorias y otra muy distinta que perciban un recurso
creado por el legistador. Hay, en efecto, independencia
entre el problema de la adscripcidn forzosa u obligatoria
v el problema del recurso permanente, lo que reconoce
la propia Sala cuestionante al admitir la posible legi-
timidad del recurso permanente aun cuando no existiera
adscripcion forzosa a las Cdmaras. En suma, la cbligacion
de pagar el recurso permanente no deriva hoy de un
vinculo corporativo forzoso ni es impuesta por acto de
su érgano cameral, sino que es un recargo con clara
naturaleza tributaria ordenado integramente por el legis-
lador y por la potestad reglamentaria.

No obstante —puntualiza de inmediato el Abogado
del Estado—, aun cuande no se aceptara la interpretacion
propuesta, tampoco cabria inferir que la adscripcion obli-
gatoria a las Camaras vulnera la lihertad de asociacion
(art. 22.1 C.E.} o de sindicacion (art. 28.1 C.E.). Admitida
la constitucionalidad de la obligatoria adscripcion cuando
ésta sea «necesaria», en el sentido de que haya impo-
sibilidad o al menos dificultad de obtener tal fin de interés

publico sin recurrir a la adscripcidn forzosa, lo que obliga
a examinar si aquel fin puede alcanzarse mediante téc-
nicas que incidan menos en la libertad negativa de aso-
ciacidn (SSTC 132/1989 y 139/1989). en el presente
caso puede afirmarse que, a diferencia de lo que sucedia
con las CAmaras Agrarias, si hay razones suficientes para
entender que estd constitucionalmente justificada la ads-
cripcion forzosa de comerciantes, industriales y nautas
a sus Camaras, siempre que se entienda —claro es—
que la Base Cuarta de la Ley de 1911 impone esa
adscripcion.

El examen de las funciones atribuidas a las Camaras
de Comercio, Industria y Navegacion asi lo evidencia;
Una pluralidad de asociaciones haria mas dificil la
elaboracion del Plan Cameral de Promocidn de las Expor-
taciones, que financiade con un tercio de lo que rinda
el recurso permanente, es resultado del ejercicio de la

- funcian cameral de fomento del comercio exterior [Base

Tercera de la Ley de 1911 y art. 3 c¢) del Reglamento
General];

La existencia de una organizacién cameral facilita,
asimismo, el gjercicio de las funciones publicas admi-
nistrativas de intervencion en el comercio {especialmen-
te, en el comercio exterior; expedicion de centificados
de origen) [Base Tercera de la Ley de 1911 vy art. 3
D) v 4 del Reglamento General];

Lo mismo sucede con la creacion y administracion
de lonjas y bolsas {art. 3 O) del Reglamento Generall;
con la promocién de ferias [art. 3 P} del Reglamento
General y art. 6 del Real Decreto 2621/1983]; con la
ejecucion de obras y prestacién de servicios piblicos
[Base Tercera de la Ley de 1911 vy art. 3 a), n} y A)
del Reglamento Generall; o, en fin, lo mismo puede decir-
se de la importante funcién de llevar un censo publico
de empresas [art. b A) del Reglamento General] v, en
general, de las funciones estadisticas e informativas [Ba-
se Tercera de la Ley de 1911 y art. 5 B), C} v D) del
Reglamento General].

Las funciones desempefadas por las Camaras de
Comercio son, pues, en conjunto, distintas y mas nume-
rosas e importantes que las de las Camaras Agrarias.
Ello justifica, de una parte, ia constitucionalidad de la
adscripcion forzosa —en la hipdtesis interpretativa plan-
teada— y de la otra, evidencia lo inadecuado de tomar
a las Camaras Agrarias como término de comparacion
para razonar una quiebra del principio de igualdad (fun-
damento de Derecho 7.° del Auto de planteamiento de
la cuestion), sin perjuicio de que no parece que unas
Corporaciones de Derecho Publico, cual. las Camaras
Agrarias, sean titulares de un derecho fundamental de
igualdad que vincule al legislador a disponer el fin de
la—supuesta— adscripcion forzosa a otras Corporaciones
de Derecho Publico.

d) Pasa, a continuacién, el Abogado del Estado a
analizar la supuesta infraccion del art: 134.7 C.E.

-Comienza sus alegaciones en este punto aceptando
polémicamente la premisa de la que parte la Sala pro-
motora, que considera el recurso permanente como un
recargo. pero anfade que, ni aun admitiendo tal premisa,
puede entenderse que las Disposiciones adicionales
novena de la Ley 9/1983 .y vigésima quinta de la Ley
21/1986 quebranten el art. 134.7 C.E. Analiza con dete-
nimiento el régimen turidico del citado recurso; en el
pfano normativo, el recurso permanente es una creacion
dei legislador, que ha ordenado sus elementos esencia-
les; las Camaras de Comercio no disponen actualmente
de ninglin poder normativo en lo referente al estable-
cimiento u ordenacién del recurso; acreedoras de las
sumas que resulten de la gestidn del recurso permanente
son las Camaras en cuanto Corporaciones'de Derecho
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Pablico; a las Camaras cofresponde asimismo ejercer
las potestades de gestion del recurso. El recurso per-
manente fue establecido por la Base Quinta de la Ley
de 1811 que determina, ademas de las Entidades acree-
doras, su sujeto pasivo, su tipo maximo y la base del
recargo.

El preblema juridico fundamental del recurso cameral
es la relativa indeterminacion de su base, la «contribu-
cion» que los electores de las Camaras satisfacian por
¢l ejercicio de la industria o el comercio; si se relaciona
la Base Quinta con ta Cuarta de la Ley de 1911, se
puede concluir gque «tal contribucién» podria ser o la
Contribucién industrial v de Comercio o la Contribucion
de utilidades (Tarifa lil}, incluida aqui la imposicién sobre
el capital social, seglin cual pagara el elector sujeto
pasivo.

Pero tanto la Contribucidn industrial como la de uti-
lidades han desaparecido de nuestro Derecho. Tras la
ley de 26 de diciembre de 1857 puede considerarse
al Impuesto sobre actividades y beneficios comerciales
e industriales {Impuesto Industrial) y al Impuesto sobre
Sociedades como sucesores de aguellas contribuciones;
por ello, ef art. 36 del Reglamento General no hace sino
reiterar y aclarar, sin infraccion del principio de legalidad,
lo que cualquier intérprete razonable podria inferir rela-
cionando la Base Quinta de la Ley de 1911 con las
sucesivas leyes de reforma tributaria y los ulteriores tex-
tos refundidos de los impuestos. En la actualidad, ej
recurso permanente de las Camaras de Comercio se enla-
za, en primer lugar, con las cuctas de las licencias fiscales
{a partir del 1 de enero, Impuesto sobre actividades eco-
némicas) que paguen los comerciantes, industriales y
nautas, tanto personas naturales como juridicas: en
segundo término, con una parte de la base del Impuesto
scbre la Renta de las Personas Fisicas; por altimo, con
la cuota del Impuesto sobre sociedades. Pero en cual-
quier caso hay una conexion historica comprobada y
suficiente que permite decir que los actuales tributos
enlazados con el recurso permanente son sucesores de
aquellos sobre los que originariamente se gird. Subraya
el Abogado del Estado que la duda de constitucionalidad
manifestada por la Sala de Valencia no se refiere al recur-
s0 permanente como un todo, sino exclusivamente al
recurso permanente calculado sobre la cuota del Impues-
to sobre sociedades. :

Examina, luego, la duda planteada por la Sala cues-
tionante con base en el art. 134.7 C.E. Aun considerando
que la disposicién adicional novena A de la Ley 9/ 1983
modifica la Base Quinta la Ley de 29 de junio de 1911,
no se habria vulnerado el art. 134.7 CE., va que es
razonable interpretar la citada Base Quinta en ¢l sentido
de que habilita para esa modificacidn. Con arreglo a
la STC 27/1981, la citada Base Quinta de la Ley de
1911 es Ley tributaria sustantiva. Ciertamente, la STC
2771981, fundamento juridico 3.°, ha precisado el carac-
ter irretroactivo del art. 134.7 C.E. en el sentido de que
«ng autoriza a concluir que el silencio de una norma
preconstitucional deba interpretarse como si fuera una
autorizacion tdcita»;, pero cuando se trata de indagar
si existe o no precepto habilitante preconstitucional seria
licito emplear unos criterios interpretativos parcialmente
diversos a los apropiados para los casos de preceptos
habilitantes postconstitucionales; tratandose de normas
preconstitucionales, deberia bastar ia existencia de sufi-
cientes indicios racionales para sostener gque el legisiador
previd la modificabilidad de ciertos elementos del tributo;
este es el caso de la Base Quinta de ia Ley de 1911;
en efla se prevé la modificabilidad del recurso perma-
nente, pues solo se sefiala un Jimite maximode la alicuocta
¥ se determina su base en términos tan genéricos que
en realidad entrafian un reenvio al sistema tributario

vigente en cada momento histdrico; pues bien, los pre-
ceptos impugnados se limitan a determinar aquellos ele-
mentos, alicuota y cuota sohre la que se aplica la alicuota,
cuya modificabilidad estd prevista en la Base Quinta.

La conclusién expuesta —no infraccion del art. 134.7
C.E.— acepta la peor de las hipdtesis, hablando en tér-
minos dialécticos, es decir, el supuesto de que la dis-
posicion adicional novena, A, de la Ley 9/1983 modi-
ficara® realmente un tributo; ni aun asi se habria que-
brantado el art. 134.7 C.E. Es, sin embargo mucho mas
plausible sostener que la disposicién adicional novena,A,
de la ley 9/1983 cae fuera del campo de aplicacién
del art. 134.7 C.E., por dos razones.

En primer lugar, porgue el recurso permanente
no puede ser considerado tributo a los efectos del art.
134.7 C.E; este Gltimo se contrae a modificaciones tri-
butarias de cierta envergadura; los tributos a cuya crea-

~ ¢idn o modificacién se refiere el art. 134.7 son aquellos

gue, en sentido propio, han de considerarse integrados
en el «sistema tributario» mencionado en el art. 31.1
C.E. Por lo tanto, no serian tributos, a estos efectos,
aquellas figuras marginales, adscritas a particulares fines,
que no se integraran en ninguno de los niveles de Hacien-
da (estatal, autondmica o local} y que, de este modo,
no cupiera considerar como partes del sistema tributario.
Este parece ser el caso del recurso permanente de las
Camaras, afecto a la realizacién de los fines de estas
Corporaciones, que son las acreedoras, no la Hacienda
estatal, autondmica o local; considerado como recargo,
el recurso permanente seria una figura tributaria extra-
ststemnatica, que, por ello, no deberia ser reputado tributo
en el sentido v a los efectos del art. 134.7 C.E.

En segundo lugar (y tal vez cabria decir: sobre todo),
la disposicion adicional novena, A de la Ley 9/1983
no contiene una modificacién, sino una adaptacién o
adecuacion del recurso permanente gue, segun la STC
2771981, no precisa de Ley tributaria sustantiva. El ver-
dadero y propio.efecto de’la Disposicion adicional nove-
na, A, citada no es prescribir que el recurso permanente
se calcule sobre la cuota del Impuesto sobre Sociedades.
El novum efectivo y real de la mencionada Disposicion
adicional se condensa en precisar la magnitud concreta
sobre la que ha de girarse la alicuota. Aunque a esta
conclusién hubiera podido llegarse por via interpretativa,
las dudas que podian suscitarse justificaban la interven-
cion del legislador para aclarar qué debia entenderse
por cuota a este respecto. Mas una aclaracion hecha
por via interpretativa, no es propiamente modificacion
en el sentido del art. 134.7 C.E; se trata de una actividad
mas declarativa que constitutiva, que no deja de guardar
afinidades con la interpretacién auténtica y puede ser
concebida como adaptacién o adecuacion del recurso
permanente de las Camaras a la nueva estructura del
impuesto sobre sociedades, vigente desde 1979.

Todavia realiza el Abogado del Estado una conside-
racion final. El resultado de apreciar la inconstituciona-
lidad de la Disposicidn adicional novena, A, de la lLey
9/1983 seria que los electores de las Camaras de Comer-
cio gue fueran sujetos pasivos del Impuesto sobre socie-
dades quedarian en posicién de ventaja respecto a aque-
llos electores sujetos al Impuesto sobre la renta de las
personas fisicas. Es cierto que el pronunciamiento inva-
lidatorio se limitaria formalmente al ejercicio de 1987,
pero las eventuales razones de inconstitucionalidad basa-
das en el art. 134.7 C.E. trascenderian a otros ejercicios,
aunque no al de 1990, pues la Ley 5/1990 que regula
el recurso permanente durante 1990 no es Ley de pre-
supuestos a los efectos del art. 134.7 segin resulta de
la STC 126/1987. Se originaria asi un resultado global
contrario a la «justicia del sistema»; un pronunciamiento
invalidatorio por razones, en definitiva, formales (exceso
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de competencia del legislador de presupuestos) crearia
una situacién materialmente contraria a la Constitucion
por lesiva de los grandes principios constitucionales tri-
butarios consagrados enelart. 31.1 C.E.

En estas circunstancias, considera el Abogado del
Estado que este Tribunal debe entenderse autorizado
a denegar la nulidad del precepto (limitandose a decla-
rarlo inconstitucional) o, al menos, debe poder decidir
sobre la eficacia temporal de su pronunciamieno inva-
lidatorio. Por [o que, si esta cuestién se estimara, deberia
excusarse la declaracién de nulidad de las Disposiciones
adicionales novena de la Ley 9/1983 vy vigésima quinta
de la Ley 21/1986 o, en todo caso, declararse gque su
nulidad no permitiria revisar actos administrativos firmes
ni fundamentar pretensiones restitutorias de ningan tipo.

5. El Fiscal General del Estado, en sus alegaciones
formuladas el 18 de abril de 1991, intereso de este
T.C. declare. de una parte, la inconstitucionalidad de Ia
afiliacion obligatoria a las Camaras de Comercio, Indus-
tria y Navegacion y, en consecuencia, de ia obligacion
de satisfacer el recurso permanente (Base Quinta de la
Ley de 29 de jurmio de 1911 y art. 1 del Real Decreto-ley
de 26 de julio de 1929), por ser contrarios a la libertad
negativa de asociacion del art. 22 C.E.; y por otro lado,
gue declare la constitucionalidad de 1os incisos de las
Leyes de Presupuestos de 1983 y 1987 que afectan
al recurso permanente, por tratarse de meras adecua-
ciones a la realidad.

Fundamenta el Fiscal General del Estado sus con-
clusiones en las siguientes consideraciones, resumida-
mente expuestas:

a) Enlo que atane ala compatibilidad con el derecho
de asociacién de la afiliacion forzosa a las Camaras de
Comercio, Industria y Navegacion (Base Quinta de la
Ley de 29 de junio de 1911 y art. 1 del Real Decreto-ley
de 26 de julio de 1929), el primer problema a considerar
se refiere al caracter asociativo de las Camaras, dado
que el vigente Reglamento General, de 2 de mayo de
1974, las define como «Corporaciones de Derecho
Publicon.

Pues bien, la base asociativa de estas Corporaciones
aparece con claridad {por ejemplo, art. 9 del Reglamento
General), si bien, a diferencia de las organizaciones
empresariales, se trata de entidades publicas. Por ello
puede afirmarse gue estamos ante Corporaciones de
base asociativa que —en determinados aspectos- tienen
el caracter de Administraciones Pablicas. |

Alcanzada esta primera conclusion, hay que resolver,
no obstante, si el derecho de asociacion es aplicable
de algin modo a las Corporaciones Publicas de base
asoclativa, incluida su vertiente negativa de derecho a
no asociarse, y para ello resulta indispensable acudir
a las SSTC 132/1989 y 139/1989, imponiéndose un
estudio comparativo de las Camaras de Comercio, Indus-
tria y Navegacion con las Camaras Agrarias.

Es cierto que la normativa regufadora de las Camaras
de Comercio no esiablece directamente 'la inscripcion
obligatoria, pero lo hace indirectamente al establecer
que forman parte de ellas «como electoras todas las
personas naturales y juridicas gue, en su demarcacion,
satisfagan al Tesoro una tributacion anual superior a 2b
pesetas por ejercer o dedicarse al comercio, la industria
o la navegacion» (art. 9 del Reglamento General). Se
trata de una técnica andloga a la utilizada por la antigua
regulacion de las Camaras Agrarias, que el Tribunal Cons-
titucional considerd contraria a los principios del derecho
de asociacion del art. 22 de la Norma suprema.

De este modo, la afiliacién obligatoria a las Camaras
sdlo seria legitima si sus fines fueran imposibles de con-
seguir por un camino distinto de la adscripcién forzosa
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de sus miembros. Ahora bien, las funciones atribuidas
a esas Corporaciones son similares a las desempenadas
por las Camaras Agrarias, pues, tal como se desprende
de lo dispuesto en el Reglamento General, las (mnicas
funciones peculiares de las Cdmaras de Comercio frente
a las CAmaras Agrarias son las siguientes:.

«lntervenir como arbitro de equidad, crear o patro-
cinar érganos, servicios o comisionas que puedan resol-
ver con aquel cardcter las cuestiones de naturaleza mer-
cantil que les puedan ser sometidas y emitir dictamenes
y peritajes» [art. 3 B)]:

«Realizar actividades de apoyo y estimulo a la expor-
tacion [art. 3 D)]; -

«Expedir certificados de origen y demas certificacio-
nes y documentos relacionados con el trafico mercantil
nacional e internacional [art. 3 1}];

«Colaborar en el mantenimiento del nermal desarrollo
del trafico mercantil, bajo el principio de buena fe, y
recopilar los usos mercantiles de su demarcacion» [art.
3JLy

«Crear v administrar lonjas de contratacion y bolsas
de subcontratacion y similares» [art. 3 D}].

Estos objetivos pueden tener cierta relevancia, pero
entiende el Fiscal General del Estado que es de aplicacion
el criterio fijado para las Camaras Agrarias en la STC
132/1989: «ninguno de ellos justifica la necesidad de
la adseripciéon obligatoria en cuanto pudieran ser ejer-
cidos mediante técnicas que incidieran menos en la liber-
tad negativa de asociacion de los profesionales del
sectom.

La conclusidn, en definitiva, no es otra que la incom-
patibilidad de la afiliacion forzosa y del consiguiente pago
del recurso permanente de los miembros de las Camaras
de Comercio, Industria y Navegacién, con las exigencias
de libertad del derecho de asociacidn consagrado en
elart. 22 C.E.

Ello no implica, como es natural, la desaparicion de
las Camaras, sino el hecho de gue han de pasar a estar
integradas por aguellos miembros que lo deseen, siendo
éstos los Unicos obligados a satisfacer el recurso per-
manente.

b} Estudia a continuacién la compatibilidad de las
reformas introducidas por las Leyes de Presupuestos de
1983 y 1987 con los mandatos del art. 134.7 C.E. Para
el Fiscal, la naturaleza juridica del recurso permanente
es la de un verdadero tributo por tratarse de una obli-
gacion ex lege, con funcion contributiva en el sentido
del art. 31.1 C.E. y dotada de un régimen juridico
coactivo. :

Seifiala, asimismo, que la posible inconstitucionalidad
de las normas dubitadas afectarian tan sélo al recargo
exigible a las personas juridicas, pero no al que deben
pagar los empresarios individuales; por otra parte, la
inconstitucionalidad no afectaria a la vigencia del recargo
societario, sino solo a sus modificaciones; y aun asi, no
a todas ellas, sino a las que afectan directamente al
régimen del recurso.

Entiende el Fiscal, como conclusion, que la reforma
del recurso permanente por las Leyes de Presupuestos
de 1983 y 1987 no supone modificacion tributaria de
fondo, sino mera adecuacion del tributo, no necesitada
de previa habilitacion por ley tributaria sustantiva segun
la STC 27/1981, y que por lo tanto no es contraria
al art. 134.7 C.E.

6. ElI 6 de marzo de 1992 tuvo entrada en este
Tribunal un escrito del Presidente de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo {con sede en Sevilla) del Trihunal
Superior de Justicia de Andalucfa remitiendo testimonio
de los autos del recurso contenciosc-administrativo ndm.
4.323/1989 y adjuntando certificacion de! Auto de’
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fecha 18 de febrero-de 1992, dictado en dicho pro-

cedimiento, por el que se acuerda plantear cuestion de
inconstitucionalidad respecto de la Base Cuarta de la
Ley de 29 de junio de 1911, del art. 1 del Decreto-ley
de 26 de julio de 1929 vy de la Disposicion adicional
trigésima cuarta de la Ley de Presupuestos Generales
del Estado para 19886, por posible infraccion de los arts.
22,3b,38y 1347 CE. _

A) El recurso contencioso-administrativo nuam,
4.323/1989 se incod comao consecuencia de la deman-
da planteada por la entidad «Beca Inmobiliarta, S. A.»
contra la resolucién del Tribunal Econdmico-Administra-
tivo Regional de Andalucia de 28 de junio de 1989,
por la que fue desestimada la reclamacion presentada
per la actora frente a ias liguidaciones giradas por la
Camara Oficial de Comercio, Industria y Navegacion por
el recargo de! 2 por 100 sobre la cuota del Impuesto
de Sociedades correspondianie al ejercicio de 1988,

Conclusas las actuaciones, la Sala, tras la observancia
de! pertinente tramite de audiencia para alegaciones
dade a las partes y al Ministerio Fiscal, dictd el ya sefa-
lado Auto de 18 de febrero de 1992 de plantearmiento
de la cuestién.

B) En zl Auto, la Sala acuerda elevar cuestion de
inconstitucionalidad sobre la Base Cuarta de la Ley de
293 de jumio de 1911 y el art. 1 dei Decretoley de 26
de fuiio de 1929, que establecen, implicitameante, la aso-
ciacion obligatoria a las Camaras de Comercio, Industria
y MNavegacién, asl como sobre la Disposicion adicional
trigésima cuarta de {a Ley de Presupuestos del Estado
para 19886, en cuanto pudieran vulnerar el derecho de
libre asociacién reconocido en el art. 22 C.E.; el derecho
de libre ejercicio profesionat recogido en el art. 35 CE;
el contenido esencial del principio de libre empresa como
consecuencia de las limitaciones al libre gjercicio pro-
fesional {art. 38 CE); y finalmente, la prohibicion de
crear o modificar tributos a través de una Ley de Pre-
supuestos sin cobertura legal habilitante en una ley sus-
tantiva (art. 134.7 C.E.).

Los sefialados posibles motivos de inconstituciona-
lidad que plantea la Sala se justifican en las siguientes
consideraciones:

a) En primer término la Sala se cuestiona si la obli-
gatoria adscripcidn a las Camaras de Comercio, Industria
y Mavegacion como electores de les profesionales . del
comercio, la industria @ la navegaciéon establecida en
la Base Cuarta de la Ley de 29 de junic de 1911 vy
en el art. 1 del Decreto-ley de 26 de julio de 1929 no
vulnera el derecho reconocido en el art. 22 C.E. Pro-

nunciarse sobre este punto resulta de evidente trans- - .

cendencia en la medida gue un eventual pronunciamien-
to del Tribunal Constitucional declarando incenstitucio-
nal la obligatoria adscripcion a esas erganizaciones cues-
tionaria la obligateriedad del recargo cameral intimamen-
te unido, en cuanto a su exigibilidad, a la condicion de
elector, Ia cual, a su vez, se halla indisolublemente unida
a la condicién de comerciante, industrial o naviero con-
tribuyente por el ejercicio de las susodichas actividades.
Y, asimismo, se cuestiona la Sala si esa obligatoria ads-
cripcion no pudiera resultar contraria, no sélo al derecho
de asociacidon —como ha quedado expuesto—, sino al
derecho de libre ejercicio empresarial, reconocido en los
arts. 36 y 38 C.E.

“ b} En relacion a la posible vulneracion del art. 22
C.E., debe reconocerse que las Cdmaras Oficiales, en
cuanto agrupacicnes de tipo corporative y de creacion
legal, no pueden incardinarse, pese a contar con una
base «asociativa», en el dmbito de los arts. 22 y 28 CE.

sin profundas moedulacicnes. Ello na excluye, sin embar-

go, que el legislador no haya de respetar en el cdso

de entes corporativos de adscripcion forzosa el limite
constitucional derivado de la vertiente negativa del dere-
cho de asociacion, esto es, el derecho de no asociarse,
pues la compatibilidad entre el derecho de libre aso-
ciacion y de livertad sindical con la pertenencia obligada
a otro tipo de entidades, no resuelve ‘el problema mas
que desde la forma positiva en que pueden ejercerse
los derechos.

De este modo, siguiendo la doctrina sentada por la
STC 139/1989, cabe afipmar que, si ka adscripcitén obli-
gatoria es admitida, o es partiendo de un criterio de
rigurosa excepcionalidad, por cuanto este tipo de enti-
dades de adscripcidn ebligatoria sélo se justifica cuando
sean necesarias para ia consecucion de fines pablicos.
Partiendo de este piantaaimiento, se hace necesario exa-
minar las funcion.:s te las Camaras Oficiales de Comer-
cio, Industria y Navegacion, para determinar en gué gra-
do esas funcicnes coniribuyen a la consecucion de fines
publicos y en qué medida esa consecucion de fines publi-
cos no puede llevarse: a efecto por técnicas y organi-
Zaciones menos restrictivas del derecho de asociacion.

De las funcicnes que se reconocen a las Camaras
en ¢l art. 2 del Docreto 1291/1974, de 2 de mayo,
—a las que debe znadirse la relativa a la colaboracion
de las Camaras (fiziales de Comercio, Industria y Nave-
gacion a {a financiacion del Pian General de Promocion
de las Exportaciones, labor & la que por imperativo del
art. 9 de la Ley 37/1988, de 28 de diciembre, han de
aefectar las Camaras la tercera parte de sus recursos eco-
nomicos—, resulta necesario precisar, pues, cudles de
ellas son funciones esencialmente ptblicas, no gestio-
nables por sindicatos o asociaciones libres. Y si se efec-
tha ese examen, se llega a la conclusion de que algunas
de esas funciones pueden realizarse por personas pri-
vadas y de las otras puede afirmarse, también, con pala-
bras del Tribunal Constitucional en relacion con la obli-
gatoria adscripcién a las Camaras Agrarias (STC
132/1989), que «ninguno de ellos justifica la necesidad
de la adscripcion obligatoria en cuanto pudieran ser ejer-
cidas mediante técnicas que incidieran menos en la liber-
tad negativa de asociacidn de los profesionales del Sec-
tor». En efecto, todas ellas podrian ser ejercidas, como
se ejercen actualmente por las Camaras Agrarias tras
fa Ley 23/1986, de 24 de diciembre, sin necesidad de
ta adscripcion obligatoria, ya que no se trata de cues-
tionar la existencia de las Camaras de Comearcio, Indus-
tria y Navegacion, ni tampoco su sistema de financiacién,
sino la adscripcién obligataria de todos los que se dedi-
quen al ejercicio de la industria, comercio y navegacién.
Pues, al contraric de lo que ocurre, por ejemplo, con
los Colegios Profesionates, las Camaras no ejercen potes-
tades administrativas, como la disciplinaria, que exige
mneludiblemente una situacion de sujecion especial de
los afiliados a la entidad corporativa.

Ademas, si en el pasado {art. 1 del Real Decreto de
9 de abril de 1886; arts. 1 y 11.1 del Real Decreto
de 21 de junio de 1901} los fines y funciones propios
de las Camaras podian ser asumidos eficazmente por
ellas sin necesidad de integrar forzosamente a sus miem-
bros, nada impide emitir el mismo juicio en el presente
momento’ histdrico, tal y como, por otra parte ha esti-
mado el Tribunal Constitucional en relacién con insti-
tuciones de configuracién similar.

Por otra parte, desde la perspectiva del principio de .
igualdad no pareceria admisible que las Camaras Agra-
rias no justificaran la afiliacian obligatoria y si lo hicieran
por el contrario las de Comercio, cuando los fines son
esencialmente los mismos y tan sélo cambian los, Aaso-
ciados, agricultores y comerciantes o industriales,;res-
pectivamente. Se mantiene, en consecuencia, la’duda
sobre la constitucionalidad de la asociacién de comer-
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ciantes e industriales a las Cdmaras de Comercio, indus-
tria y Navegacion, indirectamente establecida al consi-
derarse elector a toda persona que en cada demarcacion
satisfaga al Tesoro una tributacion anual supertor a 25
pesetas por ejercer o dedicarse al comercio, industria
0 a la navegacion (Base Cuarta de la Ley de 1911 en
relacion con el art. 9 del Decreto de 2 de mayo de 1974).

¢} Junto alos argumentos va expuestos, la Sala con-
sidera, asimismo, que {a obligatoria adscripcidn a las
Camaras de Comercio, Industria y Navegacion pudiera
vulnerar no sélo el derecho de libre asociacion, sino tam-
bién el derecho de libre ejercicio de la profesion u oficio
en relacion con el principio de lihertad de empresa.

£l principio de libertad de empresa {art. 38 C.E), cuyos
perfiles no estdn, quizd, debidamente definidos, se
encuentra sometido por la Constitucion a unas limita-
ciones que han side objeto de examen por este Tribunal,
destacandose, en concreto, dos limites: la reserva de
ley {limite formal) v el respeto al conienido esencial de
la libertad de empresa (limite material}.

El primero de estos limites impide en los términos
de la STC 83/1984 «gue las regulaciones limitativas
queden entregadas al arbitrio de los reglamentos». Y
la conclusién que de esta afirmacion se deriva es la
inviabilidad de la imposicion de una adscripcidn forzosa
a las Camaras sin una cobertura legal suficiente.

El segundo limite —el respeto al contenido esencial
del principio de libre empresa—, exigiria una previa defi-
nicion de cudl sea ese contenido. Esta definicidn es com-
pleja y dificil, pero puede sintéticamente afirmarse, como
ha hecho la doctrina, que el contenido esencial se des-
compone en tres dimensiones basicas y complementa-

rias entre si: la libertad de acceso al mercado, que pre--

supone el derecho de propiedad, el de iibre eleccidn
de profesion y la libertad contractual; la libertad de deci-
sion empresarial en la organizacion de la empresa junto
a la iibertad de competencia, y, por Oltimo, la libertad
de cesacion empresarial en el mercado.

Pues bien, si se admite esta definicidén del contenido
esencial del principio de libertad de empresa, hay uno
de sus elementos integrantes que puede resultar afec-
tado por una adscripcion obligatona a las Céamaras: el
derecho de libre eleccidon de profesion u oficio, pues
dentro del derecho a la libre eleccion de profesion u
oficio es necesario distinguir entre lo que es la libertad
de eleccion y la libertad de ejercicio o desarrollo de la
profesién y oficio, de manera que el derecho garantizado
constitucionalmente en el art. 35.1 no es el derecho
a desarrollar cualquier actividad, sino el de elegir libre-
mente profesion u oficio.

Ello no supone, sin embargo, que el libre ejercicio
de la profesién y oficio sean discrecionalmente limitables.
Tanto el ejercicio profesional como la actividad empre-
sarial deben ser respetados y las restricciones a los mis-
mos limitadas. El'limite a estas restricciones viene dado
por el contenido esencial del principio de libre empresa
{art. 38 C.E} del que forma parte el derecho a ejercer
libremente la actividad econémica. Este derecho, par-
tiendo del modelo econdmico constitucionalizado, sdio
puede venir limitado, como establece el art. 128 C.E,,
por claros motivos de interés general. O, dicho de otro
modo, el libre gjercicio empresarial no puede ser limitado
sino por motivos econdmicos que, gravemente, puedan
afectar al interés general. '

Partiendo de esta premisa, se considera gue una limi-
tacion al libre ejercicio profesional podria constitucio-
nalmente llevarse a efecto estableciendo determinados
presupuestos subjetivos de admisibilidad al libre ejercicio
prefesional, presupuestos subjetivos que garantizaran la
presencia en el empresario o trabajador de una forma-
cién, experiencia o conocimientos técnicos sin los cuales

el sjercicio profesional podria resultar perjudicial para

la comunidad. No parece, sin embargo, viable, desde
el punto de vista de su constitucionalidad, hacer depen-
der el libre gjercicio profesional de condiciones objetivas
de admisibilidad. Si, pese a todo, asi se hiciera, seria
exigible que tales presupuestos objetivos de admisibi-
lidad respondiesen a una finalidad de proteccién de bie-
nes comunitarios de gran importancia, reclamando la
medida restrictiva de libre ejercicio profesional como
medida de salvaguarda del valor comunitario.

la obligatoria adscripcidn a una organizacion corpo-
rativa cuyos fines presentan una relativa vinculacion a
la satisfaccidén de intereses comunitarios y la exigencia
del pago de un tributo para el libre ejercicio de la pro-
fesidon —consecuencia de esa adscripeién obligatoria—
pueden suponer, en definitiva, el establecimiento de unos
presupuestos objetivos de admisibilidad al libre ejercicio
profesional que pueden restringir éste de forma despro-
porcionada y de modo poco conforme con nuestro sis-
tema econémico constitucionalizado, en 1a medida en
gue, considera la Sala, hay una clara desproporcion entre
los requisitos exigidos para el libre ejercicio del comercio
(adscripcidn obligatoria) y los fines que a las Camaras
Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion se le asig-
nan en ese orden econdmico constitucionalizado.

_ Por ello, pudiera resultar contraric al derecho al libre
ejercicio profesional (art. 35 C.E.} y al contenido esencial
del principio de libertad de empresa (art. 38 CE) ¢!
establecimiento de una obligatoria adscripcién a las
Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion
y la exigencia del pago del recargo cameral, en la medida
en que éste esta ligado de forma necesaria a esa obli-
gatoria adscripcién.

d) Enrelacién con la posible vulneracion por el recar-
go cameral del art.134.7 de la Constitucion, la Sala efec-
tla una remisién en bloque a los cuatro primeros fun-
damentos juridicos del Auto de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
la Comunidad Valenciana de 15 de febrero de 1991.
Sin perjuicio de ello, la Sala resume sus reflexiones en
los siguientes términos:

El recargo cameral, desde su creacion por la ley de
Bases de 1911, pasando por el Real Decreto-ley de 26
de julio de 1929; se configuraba como un impuesto
que gravaba la actividad empresarial y que gravaba sélo
alas que tributaran por el ejercicio del comercio, industria
o0 navegacidn en una cantidad superior a 25 pesetas
El Reglamento General de Camaras, de 2 de mayo de
1974, cambia la naturaleza del recurso, que pasa a con-
vertirse en un impuesto sobre los beneficios, y amplia
su ambito subjetivo extendiéndolo a todas las socieda-
des. Esta modificacion de la naturaleza y del ambito sub-
jetivo del recargo cameral precisa actualmente, por impe-
rativo del art. 134.7 de la Constitucion, una previa Ley
sustantiva que habilite la configuracion actual del recurso
cameral para las personas juridicas; esta cobertura habi-
litante parece producirse solo por la via de las sucesivas
leyes de presupuestos.

La consecuencia de lo expuesto seria la posible
inconstitucionalidad de la Disposicidn adicional novena
de la Ley de Presupuestos para 1983, de la Disposicion
adicional vigésima quinta de |a Ley de Presupuestos para
1987 y Disposiciones de idéntico tenor hasta la actual
Ley 18/1991, de 7 de julio. Considera la Sala que, en
el supuesto del recargo cameral sobre personas juridicas,
no estamos ante la mera adaptacién del tributo a la
realidad contemplada por la STC 27/1981, sino ante
urra modificacién de su propia naturaleza y ante una
ampliacién de su Ambito subjetivo.
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A partir de este argumento el presente recurso podria
resolverse sin necesidad de plantear cuestién de incons-
titucionalidad simplemente por estos motivos de mera
legalidad. Sin embargo, la Sala tiene la duda de si las
leyes presupuestarias ya citadas, al modificar la cuota
tributaria sobre la que ha de girarse el recurso del 2
por 100 en favor de las Cadmaras esta implicitamente
dando cobertura legal a la configuracion que del recargo
se hace por el Reglamento de 1974, pues en otro caso,
prosigue la Sala, nos encantrariamos ante un impuesto
cuyo hecho imponible se habria extendido ilegalmente,
asl como su propio ambito subjetivo, pero cuya cuota,
con cobertura legal, habria de girarse precisamente
sobre los beneficios obtenidos por el sujato pasivo.

7. Por providencia de 16 de marzo de 1992, la
Seccién Primera de este Tribunal acordd admitir a
tramite la cuestién promovida {y registrada con el
num. 571/1992), dar cumplimiento a lo dispuesto en
el art. 37.2 de la LOTC y publicar la incoacién de la
cuestidn en el «Boletin Oficial del Estado» para general
conocimiento.

8. Mediante escrito de su Presidente, presentado
el dia 2 de abril de 1992, el Congreso de los Diputados
manifestod no hacer uso de las facultades de personacion
y formulacién de alegaciones.

Mediante escrito de su Presidente, presentado el 1
de abril de 1992, el Senado se persond en el proce-
dimiento y ofrecid su colaboracion a los efectos del
art. 88.1 LOTC.

9. El Abogado del Estado, en su escrito de alega-
ciones presentado el 3 de abril de 1992, supilicé de
este Tribunal Constitucional dicte Sentencia por la que
se declare mal planteada la cuestién en lo que concierne
a la supuesta infraccion del art. 134.7 C.E., desestiman-
dola en lo demds; o subsidiariamente, desestime total-
mente la cuestion.

Se funda la peticion en las siguientes consideraciones,
resumidamente expuestas:

a} Comienza advirtiendo el Abogado del Estado que
la presente cuestion no difiere demasiado, en sus mas
importantes aspectos, de la nam. 526/1991, lo cual
permite remitirse a la argumentacioén ya expuesta con

ocasion de la referida cuestion de inconstitucionalidad. .

De este modo, y como objeciones a la necesaria con-
currencia de las condiciones procesales para la viabilidad
de la cuestion, se sefala, en primer jugar, que la supuesta
infraccion det art. 134.7 C.E. por la Disposicion adicional
trigésima cuarta de la Ley 46/1985 —o también, de
la Disposicidn adicional novena, A, de la Ley 9/1983—
derivaria, en realidad —segun el entender de la Sala—
del hecho dé que una disposicién reglamentaria —el
Reglamento General de las Camaras, aprobado por
Decreto 1291/1974, de 2 de mayo, en sus arts. 35
y 36— amplio ilegalmente el hecho imponible y el ambito
subjetivo del recurso cameral, tal y como lo habia fijado

la Base Quinta de la Ley de 29 de junio de 1911.,

Pues bien, sin perjuicio de que la supuesta ilegalidad
—por viclacion del principio de reserva de Ley tributaria—
del Reglamento General carece de todo fundamento, si
se acepta el propio-planteamiento del érgano judicial
—ilegalidad de los arts. 35 y 36 del referido Reglamento
General—, la preferencia del examen de legalidad scbre
la constitucionalidad impediria plantear la cuestion, y
por ello, en ese caso, la Disposicidon adicienal corres-
pondiente de la Ley de Presupuestos no seria ya impe-
dimento para la estimacion del recurso contencioso-
administrativo, sin necesidad, pues, de que en una
impugnaciéon indirecta de la norma reglamentaria pro-
cediera determinar si la Disposicidon adicional cuestio-
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nada tendria o no alguna hipétesis posible de aplicacién.
En definitiva, la cuestidn de incenstitucionalidad plan-
teada desplaza indebidamente al Tribunal Constitucional
un aspecto de mera legalidad. '

De otra parte, la segunda objecién pudiera estribar
en que la Base Cuarta, parrafo 4.°, de la Ley de 29
de junio de 1911 no es cuestionada por razon de su
enunciade o tenor, sino que lo es en virtud de una pecu-
liar interpretacion que de la misma hace la Sala pro-
ponente. Y es que, cuando ésta afirma gue la Base Cuarta
establece implicitamente {a adscripcion obligatoria, pro-
clama en realidad que ésa es su interpretacion de la
norma.

No obstante —afiazde i Abogado de! Estado—, como
quiera que diversas Sentencias constitucionales (SSTC
167/1990, fundamento juridico 2.° y 230/1991, fun-
damento juridico 2.°) consideran posible plantear la cues-
tion de inconstitucionalidad no sobre textos, sino sobre
«normas de decision» resultantes de 1a actividad inter-
pretativa del érgano judicial proponente y mas o menos
vinculada a un enunciado legal, parece poco aconsejable
—a pesar de que esa doctrina altera la naturaleza de
ia cuestion de inconstitucionalidad., tal comeo la quisieron
y modelaron el constituyente y el legislador de la LOTC—
construir un dbice previo al fondo basado en el caricter
«implicito» de la adscripcion forzosa a las Camaras de
Comercio, Industria y Navegacién.

h) Pasa a continuacion el Abogado del Estado a exa-
minar los argumentos de fondo. Comienza, en este sen-
tido, negando la supuesta vulneracion def art. 134.7 de
la Constitucién. En apoyo de su tesis senala, ante todo,
que los arts. 35 y 36 del Reglamento General de 1974
no son ilegales; los citados preceptos no cambian la
naturaleza del recurso cameral porque el citado-recurso
se exigié ab initio también sobre las cuotas por la Tari-
fa lll de fa Contribucién de utilidades, imitindose a acla-
rar y explicitar por motivos de seguridad juridica lo que
cualquier intérprete razonable podria concluir adaptando
la Ley de 1911 a la nueva estructura del sistema tri-
butario; tampoco hay ampliacidén indebida del ambito
subjetivo del recurso permanente.

Aungue se aceptara que el recurso permanente es
un tributo y que las normas cuestionadas suponen una
modificacion del mismo, deberia tenerse en cuenta gue
la norma modificada era preconstitucional y esta redac-
tada en tales términos que entrafian un reenvio movil
0 no recepiivo al sistema tributario vigente en cada
momento.

Entiende, sin embargo, como ya hiciera en sus ale-
gaciones a la cuestion 526/1991, que el art. 134.7 C.E.
no debe aplicarse a figuras tributarias extrasistematicas,
con escasa incidencia en el sistema tributario, cual ocurre
con el recurso permanente; ademas, la Disposicion adi-
cional novenade la Ley 9/1983 contiene unamera adap-
tacion o adecuacién que puede hacerse en la Ley de
Presupuestos sin autorizacion de 1a Ley Tributaria sus-
tantiva seguin doctrina de la STC 27/1981. :

Seriala, en fin, que estimar la cuestién por infraccidn
del art. 134.7 originaria un resultado constitucionalmen-
te insostenible: las personas juridicas, a diferencia de
las fisicas, no deberian pagar el recurso cameral en cues-
tién; por otra parte, la infraccién del art. 134.7 CE. no
podria ser apreciada respecto del ejercicio de 1990 al
ser la Ley /1990, reguladora del recurso para ese afo
una ley ordinaria.

¢} Tampoco puede compartirse, a juicio del Abo-
gado del Estado, la tesis de la inconstitucionalidad de
la supuesta adscripcidn obligatoria a las Camaras de
Comercio. Las razones ya se han expuesto —afiade— en
las alegaciones a la cuesiidn de inconstitucionalidad
num. 52671991 [resumidas en el antecedente 4.c) de
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esta Sentencia] y también con ocasién del recurso de
amparo num. 456/1991, razén por la cual basta con
remitirse ahora a las mismas.

Se puntualiza, de todas formas, que, ademas de la
doctrina de las SSTC 132 y 139/1889, procede tener
en cuenta la STC 244/1991, va que, en su fundamento
juridico 2.°, se reconoce gque la Constitucion no excluye
la legitimidad de ciertas agrupaciones de caracter publi-
co que han impuesto determinadas obligaciones a los
agrupados, ya sean de caracter econdmico, ya sean de
pertenencia obligatoria en sentido estricto. Y en el fun-
damenio jundice 3.° de la misma Sentencia se perfila
mas, al afladirse gque, aun cuando {a imposicion de cuotas
obligatorias pueda constituir signo de adscripcion obii-
gatoria, no es menos cierto que ello sdlo ocurre cuando
el abono de la cuota viene acompafiado de otras obli-
gaciones de caracter asociativo o corporativo, de manera
que, no siendo asi, la cuestidon de la asoclacion forzosa
no se plantea en relacion con el pago de una cuota
obligatoria.

A la vista de la doctrina proclamada por la STC
24471991 —apostilla el Abogado del Estado— no hay
razones para cambiar la linea general de los razonamien-
tos ya expuestos con ocasion de los procesos antes refe-
ridos. Dichos razonamientos conducen, finalmente, a afir-
mar que, aun admitiendo, sequn la interpretacion del
organo judicial, la adscripcion obligateria o integracion
forzosa de los comerciantes, industriales y nautas en
las Camaras correspondientes, los fines cumplidos por
éstas gozan de las cualidades precisas para justificar
constitucionalmente la imposicidn legislativa de aquella
adscripcién o integracion.

Cabe anadir, Gnicamente, que es inaceptable el argu-
mento que maneja la Sala proponente de la cuestion
de que si antes de 1911 las CaAmaras pudieron alcanzar
sus fines sin integracion forzosa, 1o mismo podria suceder
ahora. Semejante argumentce desconoce, por un lado,
la importante modificacion gue entrafid la Ley de 1911
en la asignacion de funciones camerales, lo que hace
impropio utilizar el régimen anternior a tal fecha como
término de comparacion. Por otro lado, la realizacién
de un test de constitucionalidad ha de atenerse a las
funciones actualmente desempenadas por las Camaras
y at régimen juridico vigente para su prestacion. Respecto
de ello, ningin relieve puede tener el régimen cameral
de hace un siglo, cuando la economia espafiola {gspe-
cialmente en los sectores comerciales, industriales o de
navegacion) era muy distinta a la actual. La voluntariedad
de adscripcién podia ser funcicnal entonces; pero de

ello no se sigue que lo sea ahora. Y a la -inversa, la-

adscripcién obligatoria podria estar justificada ahora y
no entonces. No es aceptable, en suma, el esguema
argumental*que pretende inferir la actual inconstitucio-
nalidad de la adscripcion obligatoria del hecho de que
esa obligatoriedad no existiera hace un siglo.

Por demas, las funciones de las Camaras de Comercio,
industria v Navegacién son distintas y mds numerosas
e importantes que las de las Camaras Agrarias, lo gue
hace que éstas no constituyan término adecuado de
comparacion para un juicio de igualdad entre unas y
otras respecto a la integracion forzosa.

d) Por dltimo, en lo que atafie ia supuesta lesién
de la libertad profesional {art. 35.1 C.E) v de la libertad
de empresa {art. 38 C.E), la argumentacién consiste en
que la obligatoria adscripcién a una organizacidn cor-
porativa y el pago del recurso cameral permanente en
la medida en gue éste estd ligado de forma necesaria
a esa obligatoria adscripcion, representan unos presu-
puestos objetivos de admisibilidad al libre ejercicic pro-
fesional que pueden restringirlo de forma desproporcio-

nada y de modo poco conforme con nuestro sistema
econdmico constitucionalizado.

Sin embargo, basta una breve consideracién para eli-
minar el supuesto del que parte la Sala cuestionante.
Esa censideracién consiste en que la adscripcion obli-
gatoria a las Cdmaras no representa un requisito de acce-
so o admision al licito ejercicio de una actividad empre-
sarial {mejor que profesidn) comercial, industrial o de
navegacién, pues quien omita darse de alta en el censo
cameral podra ejercer su actividad empresarial licitamen-
te si cuenta con los demas requisitos necesarios para
ello. Naturalmente la Camara competente podra y debera
incluirle en el censo, pero el comerciante, industrial o
nauta no se vera impedido de ejercer su actividad mien-
tras no figure inscritc. Mas claro es aun que la falta
de pago del recurso permanente no supone obstaculo
alguno al ejercicio de la actividad empresarial; la Camara
podra extgirlo en la via procedente en derecho, y nada
mas. Tan es asi que la Sala cuestionante no puede sefia-
lar ningun precepto o resolucidén judicial que configure
la pertenencia a una Camara de Comercio, Industrnia y
Navegacion como «condicidén objetiva de admisibilidad»
al ejercicio de una actividad empresartal. Y no puede,
sencillamente porque la pertenencia cameral no es con-
dicién para ser admitido al licito ejercicio de una actividad
empresarial. La pertenencia a las mismas concede la
legitimacion electoral y puede dar derecho a obtener
ciertas prestaciones de la organizacion cameral, pero
en ninguna parte esta escrito que, sin incorporacion al
censo cameral, no pueda é&jercitarse licitamente una acti-
vidad comercial, industrial o nautica. Dicho con breve-
dad: la integracion en las Camaras no puede ser un pre-
supuesto desproporcionado de admisibilidad al ejereicio
de una actividad empresarial, simplemente porque no
es un presupuesto para ser admitido. al ejercicio de tal
actividad.

Concluyd el Abogado del Estado, mediante otrosi,
suplicando de este Tribunal Constitucional que, dandose
la conexion prevista en el art. 83 LOTC entre la presente
cuestion y la nim. 526/1991, se procediese a la acu-
mulacion de las mismas.

9) El Fiscal General del Estado, en las alegaciones
formuladas el 8 de abril de 1992, intereso de este Tri-
bunal la declaracidon de inconstitucionalidad de la afi-

" liacion obligatoria a las Camaras de Comercio, Industria

y Navegacidon y, en consecuencia, de la obligacién de
satisfacer el recurso permanente (Base Quinta de la Ley
de 29 de junio de 1911 y art. 1 del Real Decreto-ley
de 26 de julic de 1929), por ser contrarios dichos pre-
ceptos a la libertad negativa de asociacion del art. 22
de la C.E.; y por otro lade, que se declare la constitu-
cionalidad de los incisos de las Leyes de Presupuesto
de 1983 y 1986 que afectan al recurso permanente
por tratarse de meras adecuaciones a la realidad.

El Fiscal General del Estade fundamenta sus conclu-
siones en una serie de consideraciones en todo idénticas
a las que expusiera con ocasion de la cuestién de incons-
titucionalidad 526/1991, la cuales ya han sido resu-
midas en el nim. 5 de los antecedentes de esta
Sentencia. o

Unicamente anade el Fiscal Geperal, ante la duda
que la Sala plantea acerca de la posible incompatibilidad
de las normas constitucionales con el principio de liher-
tad de empresa (art. 38 C.E.) y en lo relativo al libre
ejercicio profesional (art. 35 C.E.), que, aun cuando las
sociedades son personas juridicas que pueden encon-
trarse radicadas en Espania, el art. 35 C.E. parece referirse
en exclusiva a las persorfas fisicas, mientras que la posi-
ble inconstitucionalidad de- las  normas. cuestionadas
afectaria tan sélo a las entidades societarias.-¥ en cuanto
al art. 38 C.E., los argumentos deducidos por el 6rganoc
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Judlcna! vienen a reproducir en gran parte los referidos
al art. 22 C.E., de manera que sdlo en ese concreto
aspecto de la adscripcion obligatoria podria dudarse de

su adecuacion a la libertad de empresa, que directa-
mente como derecho auténomo no se veria afectado.
De ahi que, una vez declarada la incompatibilidad de
alguna de las normas cuestionadas con el derecho de
asomacton el estudio del art. 38 del texto constitucional
se hace innecesaria.

10. Tras el preceptivo tramite de alegacicnes, por
Auto de 23 de junio de 1992, el Pleno acordd acumular
la cuestion de inconstitucionalidad 571/1992 a la regis-
trada anteriormente con el nam. 526/1991.

11. Eldia 21 de julio de 1992 tuvo entrada en el
Registro General de este Tribunal un escrito del Presi-
dente de la Sala de lo Contencioso-Administrativo {con
sede en Sevilla) del Tribunal Superior de Justicia de Anda-
lucia remitiendo testimonio de los autos del recurso con-
tencioso-administrativo 3384/1989 vy adjuntando cer-
tificacion del Auto de fecha 10 de julio de 1992, dictado
en dicho procedimiento, por el que se acuerda plantear
cuestion de inconstitucionalidad respecto de la Base
Cuarta de la Ley de 29 de junio de 1911 vy el art. 1
del Decretoley de 26 de julio de 1929, asi como res-
pecto de las Disposiciones adicionales Novena de la Ley
9/1983, de 13 de jU|IO de Presupuestos Generales del
Estado para 1983 y vigésima quinta de la Ley 21/19886,
de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Esta-
do para 1987, por posible infraccién de los arts. 22,
35,38y 134.7delaCE.

A) El recurso contencioso-administrativo ndm,
3384/1989 se incod como consecuencia de la demanda
planteada por la entidad «Traexa Salamanca, S. A..» con-
tra la resolucion del Tribunal Econdmico-Administrativo
* Provincial de Sevilla de 12 de mayo de 1989, por la
que se desestimd la reclamacion presentada por la actora
y se confirmaron las liquidaciones gravadas por la Cama-
ra Oficial de Comercio, Industria y Navegacion de Sevilla
por el recargo del 2 por 100 sobre la cuota del Impuesto
de Sociedades correspondiente al ejercicic de 1987.

Conclusas las actuaciones, la Sala, tras la observancia
del pertinente tramite de audiencia para alegaciones
dado a las partes y al Ministerio Fiscal, dicto el ya indi-
cado Auto de 10 de julio de 1992 de planteamiento
de la cuestion.

B} ElAutode 10 dejulio de 1992 es enlo sustancial
idéntico, en cuanto a su contenido y razonamientos, al.

anterior Auto de la misma Sala de 18 de febrero de
1992, por el que se promovid la cuestion de incons-
titucionalidad nim. 571/1982, antes referida. Esa plena
identidad hace innecesaria, pues, la reiteracion ahora
de su contemdo al haber ya sido expuesta en el ante-
cedente nim. 6 de esta Sentencia.

‘12. Por providencia de 9 de septiembre-de 1992,
la Seccidon Tercera de este Tribunal acordd admitir a
trdmite la cuestion promovida (y registrada con ef nim.
1971/1992), dar cumplimiento a lo dispuesto en el art.
37.2 de la LOTC y publicar la incoacién de la cuestion
en el «Boletin Oficial del Estado» para general cono-
cimiento.

13. Mediante escrito de su Presidente, presentado
el 17 de septiembre de 1992, el Congreso de los Dipu-
tados manifestd no hacer uso de las facultades de per—
sonacién y formulacién de:alegaciones.

Mediante escrito de su-Presidentse, presentado el 23

de: septiembre de 1992,-el Senado-se persond en-et

procédlmlento y ofrecid su colaboramén a los efectos
del art. 88.1 de la LOTC.

14. El Abogado del Estado, en ei escrito de ale-
gaciones presentado el 23 de septiembre de 1992, for-
mulo idénticas consideraciones e idéntica suplica a las
manifestadas con ocasion de la cuestién de inconsti-
tucionalidad nam. 571/1992, razén por la cual, dado
que ya han sido resumidas en el antecedente nim. 8
de esta misma Sentencia, resulta innecesario proceder
a su reiteracion.

Mediante otrosi, suplicd la acumulacién de la presente
cuestion a las tramitadas bajo los nams. 526/1991 y
57/1992.

15. El Fiscal General del Estado en escrito presen-
tado en 23 de septiembre de 1992, sefnald que la pre-
sente cuestion de inconstitucionalidad es préctica repe-
ticion de la también planteada por la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Andalucia con el nam. de registro 571/1992. Por
ello, y en aplicacién de lo dispuesto en el art. 83 de
la LOTC, procede la acumulacidon de ambos procedimien-
tos y de los a ellos ya acumulados. Y, asimismo, cons-
tando ante este Tribunal en Pleno las alegaciones ya
formuladas en la cuestion de inconstitucionalidad
b71/1992, el Ministerio Fiscal se remite a ellas y las
da por integramente reproducidas.

16. Por Auto de 14 de octubre de 1992, el Plenc
del Tribunal acordd la acumulacion de la cuestion de
inconstitucionalidad 197/1992 a las ya acumuladas y
registradas con los nims. 526/1991 vy 571/1992,

17. Por acuerdo de la Presidencia de 25 de mayo
de 1994 y en uso de las facultades conferidas por el
art. 80 de la LOTC en relacion con el art. 206 de la
L.O.P.J., al haber quedado en minoria, en el Pleno, la
posicién mantenida por el Magistrado Ponente Excmo.
sefor don Pedro Cruz Villalén, se designa como nuevo
Ponente al Magistrado Excmo. sefior don Eugenio Diaz
Eimil.

Por providencia de 14 de junio de 1994 se sefiald
para deliberacion y votacion de esta Sentencia el dia
16 de junio del mismo mes y afio.

. Fundamentos juridicos

1. Las presentes cuestiones acumuladas plantean
la inconstitucionalidad de la Base Cuarta de la Ley de
29 de junio de 1911, de reorganizacion de las Camaras
Oficiales de Comercio, Industria y Navegacién {en ade-
lante, Camaras de Comercio) y el art. 1 del Real Decre-
to-ley de 26 de julio de 1929, de una parte, y de las
Disposiciones adicionales novena, trigésima cuarta y
vigésima quinta de las Leyes de Presupuestos Generales
del Estado para 1983, 1986 y 1987, respectivamente,
de la otra, que regian determinados aspectos del régimen
legal de estas Camaras hasta la entrada en vigor de
laLey 3/1993, de 22 de marzo.

Mientras que la objecién central formulada a las Dis-
posiciones adicionales de las Leyes de Presupuestos
Generales del Estado trae causa de la previsién cons-
titucional segiin la cual «la Ley de Presupuestos no puede
crear tributos» {art. 134.7 C.E}, la que se refiere.a la
Base Cuarta de la Ley de 29 de junio de 1911 vy el
art. 1 del Real Decreto-ley de 21 de julio de 1929 toma
como punto de referencta principal el derecho funda-
mental de asociacion {art. 22,1 C.E.} en su vertiente nega-

“tiva, —es decir, la -garantia constitucional de que nadie

puede ser obligado a vincularse o formar parte de una
asociacién—, sin perjuicio de que la Sala de Sevilla traiga
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ademas a colacién los derechos reconocidos en los
arts. 3by 38 C.E.

2. Antes de entrar en el analisis de los indicados
motivos de inconstitucionalidad es necesario dar res-
puesta a las objeciones de orden procesal planteadas
por-et Abogado del Estado.

a) Advierte éste, en primer lugar, la falta de rele-
vancia o trascendencia de la constitucionalidad o incons-
titucionalidad de los preceptos legales cuestionados para
la resolucion de los procesos de los que traen causa
las cuestiones planteadas. Esa falta de relevancia, fun-
damentalmente en la cuestion 526/1991 promovida por
la Sala de Valencia, se justifica, tal como se expone en
los nims. 4.a) y 8.a) de los antecedentes de esta Sen-
tencia, en dos razones que, sin embargo, no pueden
ser tomadas en consideracion.

No puede concluirse, en efecto, que, al obhjeto del
proceso contencioso-administrativo del que conoce la
Sala de Valencia, segin se desprende de lo declarado
en la propia demanda (folios 36 y 37 de las actuaciones
remitidas), sea radicalmente ajeno el reconocimiento que
por la entidad demandante se pretende de la no exi-
gibilidad de la cuota fijada a favor de la Camara Oficial
de Comercio de Valencia, y €llo tanto por considerar
que €sa cuota o recargo no encuentra cobertura legal,
como por no ser exigible la pertenencia obligatoria de
dicha entidad a la referida Camara. Ni siguiera se puade
afirmar taxativamente que la constitucionalidad o no de
los preceptos cuestionados ninguna incidencia tendra
en la determinacion de la competencia o incompetencia
del Tribunal Econdmico-Administrativo Regional para
conocer, en via previa, de la impugnacién de la liqui-
dacién girada a la entidad recurrente —tal como sucede
en el proceso que se sigue ante la Sala de Valencia;
no asi en los procesos de los que conoce la Sala de
Sevilla—, pues el érgano judicial no ha dejado de estimar
que esa impugnacion estéa vinculada a la naturaleza juri-
dica misma del recurso cameral y ello, indudablemente,
guarda directa relacion con las dudas que, desde la con-
sideracion del art. 134.7 C.E, se mantienen acerca de
la constitucionalidad de las Disposiciones adicionales
que las Leyes de Presupuestos Generales del Estado
sefalan.

De otra parte, la tesis del Abogado del Estado de
que se ha antepuesto el juicio de constitucionalidad al
de legalidad, tampoco puede acogerse para negar la
relevancia de las cuestiones planteadas, ya que el pro-
blema de la falta o no de cobertura legal del art. 36
del Reglamento General de las Camaras de Comercio,
aprobado por Decreto 1291/1974, de 2 de mayo. no
tiene por qué guedar desvineculado, en principio , de la
incidencia que las mismas Disposiciones adicionales de
las Leyes de Presupuestos hayan podido tener al res-
pecto, lo gue, justamente, propicia la duda de consti-
tucionafidad a la luz de lo dispuesto en el art. 134.7

b) Ninguna trascendencia debe reconocersa, asimis-
mo, al alegato del Abogado del Estado en relacion al
rango y valor meramente reglamentario del art. 1 del
Real Decreto-ley de 26 de julio de 1929, pues, con inde-
pendencia de ello, la condicién que los comerciantes,
industriales y nautas asumen como electores de los
miembros de las Camaras de Comercio fue dispuesta
por {a Base Cuarta de la Ley de 29 de junio de 1911,
y es justamente la compatibilidad de esa decision con
el art. 22.1 C.E. lo que se cuestiona.

-¢} Por ultimo, la falta de fundamentacién que, a jui-
cio_del ‘Abogado del Estado, cabe apreciar en el Auto
de la Sala de Valencia en cuanto al reproche de incons-

titucionalidad dirigido a las Disposiciones adicionales de
las Leyes de Presupuestos Generales del Estado por con-
siderar que vulneran la libertad asociativa, tampoco pre-
senta alcance o significado efectivo alguno para la via-
bilidad procesal de la cuestion, una vez que dichas Dis-
posiciones se cuestionan desde la perspectiva del art.
134.7 C.E., sin perjuicio de que la constitucionalidad
del recurso cameral vendria condicicnada —en e! plan-
teamiento de las propias Salas— por el hecho de 1a cons-
titucionalidad misma de la adscripcién forzosa.

Procede, pues, entrar en el fondo de! asunto, y para
ello comenzaremos sistematicamente por el examen de
la Base Cuarta de la Ley de 29 de junio de 1911 en
refacion con el art. 22 C.E.

3. Dispone la Base Cuaria de la Ley de 1911 en
el inciso que a estos efectos importa que los miembros
de las Cadmaras de Comercio «seran elegidos por el sufra-
gio de los comerciantes, industriales y nautas que
paguen por cuota del Tescro una cantidad no inferior
a 40 pesetas anuales», cantidad posteriormente fijada
en 2b pesetas (art. 1 del Real Decreto- ley de 26 de
julio de 1929}

Las Salas proponentes de las cuestiones de incons-
titucionalidad entienden que estos preceptos vulneran
el derecho de asociacién negativo en cuanto implican
una adscripcion forzosa de estos grupos de ciudadanos
a las Camaras de Comercio en términos semejantes a
la adscripcion de los agricultores a las Camaras Agrarias,
declarada inconstitucional en las SSTC 132/1989 vy
138/1989. A estos efectos, las Salas efectlian una com-
paracion entre los fines y funciones de unas y otras
Cémaras, llegando a la misma conclusién a la que se
ilegd en las citadas Sentencias, es decir, que «ninguno
de ellos justifica la necesidad de la adscripcién obliga-
toria en cuanto pudieran ser ejercidos mediante técnicas
que incidieran menos en la libertad negativa de aso-
ciacion de los profesionales del sectorn. De otra parte,
entienden que, desde la perspectiva del principio de
igualdad, no parece admisible que en las Camaras agra-
rias no se justificara la afiliacion obligatoria, y si lo fuera
en las Camaras de Comercio.

El Abogado del Estado entiende, de entrada, que de
las normas cuestionadas no cabe deducir un supuesto
de adscripcién forzosa, dado que éstas se limitan a deter-
minar la condicién de electores y elegibles de dichos
grupos de ciudadanos. De otra parte, en el caso de estas
Camaras, y a diferencia de las Agrarias, las mismas care-
cen del derecho a imponer cuotas obligatorias, perci-
biendo un recurso creado por el legislador. Ahora bien,
con independencia de todo esto, las SSTC 132/1989
y 139/1989 han admitido la constitucionalidad de una
adscripcién forzosa cuando la misma sea «necesaria»,
en el sentido de que haya imposibilidad o, al menos
dificuitad de obtener tal fin de interés publico sin recurrir
a dicha adscripcién obligatoria, concluyendo el Abogado
del Estado que si hay razones suficientes en el presente
caso para entender que aquélla esta constitucionaimente
justificada.

Por su parte, el Fiscal General del Estado entiende
que, con independencia de su definicion como Corpo-
raciones de Derecho Plblico, la regulacion de las Cama-
ras de Comercio implican una vuineracion de! derecho
de asociacién negativo, a partir de la comparacién de
sus funciones con las de las Cdmaras Agrarias, que este
Tribunal ha declarado insuficientes para legitimar la ads-
cripcidn forzosa de los agricultores a las mismas. A su
juicio, las Onicas funciones peculiares de las Camaras
de Comercio distintas de las de las Camaras Agrarias,
aunque pueden tener cierta relevancia, no alcanzan a
<evitar la-conclusion alcanzada respecto de las antedichas
Camaras, a saber, que ninguno de los objetivos preten-
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didos con ellas justifican la necesidad de la adscripcion
obligatoria.

El argumento central de las Salas, asi como el del
Fiscal General del Estado, es, pues, en este punto, la
analogia con el supuesto objeto de las S5TC 132/1989
v 139/1989, que debiera dar lugar a un pronunciamien-
to similar. En este sentido, consideran incluso las Salas,
como se ha dicho, que, desde la perspectiva del principio
de igualdad, no pareceria admisible que las Camaras
Agrarias no justificaran la afiliacion obligatoria y si lo
hicieran, en cambio, las de Comercio. Este alegato, for-
mulado de manera incidental, debe ser, sin embargo,
desechado de entrada, toda vez que hace supuesto de
la cuestién. De lo que se trata, precisamente, s si en
el caso de las Camaras de Comercio concurren ciréuns-
tancias que, a diferencia de lo que ocurrid en el caso
de las Camaras Agrarias, legitiman un supuesto material
de adscripcion obligatoria. Conviene, por tanto, proceder
previamente a una descripcién sintetizada de la que es
nuestra doctrina sobre esas corporaciones.

4. La Constitucion, en efecto, reconoce el derecho
de asociacion (art. 22.1), habiendo especificado este Tri-
bunal Constitucional, desde su STC 5/1981, como esta
lihertad publica incluye, de forma general, la llamada
libertad negativa de asociacién, es decir, el derecho a
no asociarse, con independencia de que una interdiccion
expresa y concreta de afiliacion obligatoria sdlo se con-
tenga en el inciso cuarto del art. 28.1 CE. Asi, en la
citada Sentencia y refiriéndonos a las asociaciones de
padres de alumnos, sefalabamos cémo «el derecho de
asociacion, reconocido en nuestra Constitucion en el art.
22.1, comprende no sélo en su forma positiva el derecho
de asociarse, sino también, en su faceta negativa, el
derecho de no asociarse» {fundamento juridico 19); y
en la STC 67/198b observdbamos cémo «a libertad
de no asociarse es una garantia frente al dominio por
el Estado de las fuerzas sociales a través de la creacion
de Corporaciones o asociaciones coactivas que dispu-
sieran del monopolic de una determinada actividad
social (fundamento juridico 3.°).

5. La Constitucién, sin embargo, y con independen-
cia de lo anterior, admite expresamente la legitimidad
de la genéricamente ilamada Administracion corporativa,
es decir, de las «corporaciones no territoriales», scor-
poraciones sectoriales de base privada» o «entes publi-
cos asociativos», entendiendo por tales, en términos
generales, a diversas agrupaciones sociales, creadas por
voluntad de la ley en funcién de diversos intereses socia-
les, fundamentalmente profesionales, dotadas frecuen-
temente de personalidad juridico-piblica, y acompaia-
das, también frecuentemente, del deber de afiliarse a
las mismas. Asi o hace, ante todo, en su art. 36 respecto
de los «Colegios Profesionales», como una de las mani-
festaciones mas caracteristicas de esta administracion
corporativa,

Igualmente, de un modo bastante mas genérico, y
como el altimo de sus «principios rectores de la politica
social y econdmican», la Constitucion declara en su art.
52 que «La ley regulard las organizaciones profesionales
que contribuyan a la defensa de los intereses econd-
micos que les sean propios.» No hay aqui, a diferencia
del supuesto anterior, una propia garantia institucional
de estas organizaciones profesionales, ni dato alguno
que reconduzca necesariamente a configuraciones incar-
dinables en la administracién corporativa, pero si se
encomienda a ta ley un particular protagonismo en la
‘conformacién concreta de estas «organizaciones pro-
fesionalesn. .

En todo caso, tanto en uno como en otro precepto,
la Constitucion concluye con una misma garantia en el
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correspondiente inciso final: su estructura interna y fun-
cionamiento, es decir, los de estos colegios profesionales
v los de estas organizaciones profesionales, deberan ser
democraticos. Esta Ultima clausula, idéntica a la que
acompana al reconocimiento de la libertad de creacion
de partidos, sindicatos y asociaciones empresariales,
pone de relieve algo extremadamente importante a fin
de comprender el complejo caracter de algunos de estos
entes, que no es sina su Ultima y decisiva dimensidon
social, su caracter Gltimo de formas de organizacion
social. Su base, en efecto, es siempre social, sus érganos
son de extraccidon social, sus intereses, por mas que pue-
den ser también generales, son siempre y en dltimo tér-
mino intereses sociales. Solo asi se entiende la termi-
nante disposicion con la que concluyen estos preceptos
constitucionales: Su estructura interna y su funciona-
miento habran de ser «democraticos»; al igual que la
garantia prevista para las formaciones sociales recono-
cidas en los arts. 6 y 7 de la Constitucion.

Ciertamente, el legislador puede dotarles del caracter
de «Corporaciones de Derecho Publico», puede asignar-
les algunas funciones juridice-piblicas mas o menos rele-
vantes, pero esencialmente siguen siendo formaciones
o agrupaciones sociales. En relacién con estas «orga-
nizacionesn, y al hilo de su caracterizacién como Cor-
poraciones de Derecho Publico, la ley ha impuesto con
frecuencia a los ciudadanos que se hallan comprendidos
dentro del ambito social, fundamentalmente profesional,
sobre el.que respectivamente se proyectan, la obligacion
de afiliarse ¢ incorporarse a las mismas, ya sea, unas
veces de forma expresa o directa, ya sea, otras veces,
en forma indirecta, bajo la forma de «electores», de sus
respectivos drganos. Sobre todo, y es aqui donde fre-
cuentemente encuentran su origen las demandas de
amparo de este género, la ley ha impuesto la obligacién
de contribuir al sostenimiento de estas organizaciones
sociales, bien imponiendo el deber legal de satisfacer
las cuotas o derramas que las propias organizaciones

~determinen, bien incluso, en algunos casos, en forma

de exacciones parafiscales.

A partir de lo que hasta ahora venimos diciendo se
genera cierto grado de tension interpretativa en el inte-
rior de la Constitucion, cuyos polos se sitdan en el prin-
cipio general de libertad y en la libertad negativa de
asociacion {arts. 1.1 y 22 C.E}, por una parte, y en la
prevision constitucional de estos grupos, auténticamente
«bifrontes», tal como resulta de diversos preceptos cons-
titucionales (arts. 9.2, 36 y b2 C.E.}. Este elemento de
tension, como es evidente, no puede ser resuelto desde
uno de sus extremos, sino, por el cantrario, y como veni-
mos haciendo a partir de una interpretacion sistematica
y global de los preceptos constitucionales implicados;
dicho de otro modo, sbic puede ser resuelto desde el
principio de unidad de la Constitucién. ) '

6. Este Tribunal Constitucional ha tenido ya amplia
ocasion de abordar esta tarea interpretativa, reciente-
mente recogida en la STC 113/1994, fundamentos juri-
dicos 20 vy ss., en los términos que, a continuacion, se
reproducen. ‘Asi, en la STC 67/1985, considerando el
supuesto de las Federaciones Deportivas, reconociamos
coémo wino de los problemas que se plantea en el Estado
social y democratico de Derecho es determinar en qué
medida el Estado puede organizar su intervencién en
los diversos sectores de la vida social a través de la
regulacidon de asociaciones privadas de configuracion
legal, a las que se confiere el ejercicio de funciones pabli-
cas de cardcter administrativo relativas a todo un “sec-
tor”, y mas concretamente, el de “determinar en qué
medida es compatible con el derecho de asodiacion”.

Tres-afirmaciones basicas haciamas entonces; Enpriv,
mer lugar, advertiamos que «la utilizacién generdlizada -

L . PR A
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de esta via responderia a unos principios de caracter
corporativo., aun cuando fuera de modo encubierto,
incompatibles con el Estado social y democratico de
Derechon, o que no excluye la posibilidad de gue se
utilice excepcionalmente, siempre que se justifique su
procedencia en cada caso por constituir una mesdida
necesaria para la consecucién de fines puablicos. En
segundo lugar, afadiamos, debe garantizarse el «respeto
a la libertad positiva de crear otras asociaciones con
fines privados». En tercer lugar, y siempre dentro de
estos limites constitucionales, estas asociaciones deben
ser consideradas como distintas de las previstas en el
art. 22 C.E, que no comprenderia «el derechc de cons-
tituir asociaciones para el ejercicio de funciones pablicas
de caracter administrativo relativas a un sector de la
vida social»; la peculiaridad de estas asociaciones legi-
timaria los especificos requisitos legales en cada caso
previstos. A partir de esta premisa, este Tribunal declard
la constitucionalidad de diversos preceptos de la Ley
General de la Cultura Fisica y del Deporte relativas a
la configuracion legal de las Federaciones [Deportivas.

7. Tiempo después, este Tribunal debid volver sobre
ta problematica que nos ocupa con ocasion de las SSTC
132/1989 y 139/1989, relativas a Cdmaras Agrarias.
Se trata, en este caso de Sentencias de particular rele-
vancia a nuestros efectos, en la medida en que su dife-
rente interpretacion ha llevado, como ya se ha sefalado,
a la solicitud de resoluciones de signo opuesto.

Lo que sustancialmente dijimos en aquella ocasién
podemos ahora resumirlo como sigue. En primer lugar,
el punto de partidabdsico en esta materia habria de
ser el art. 1.7 C.E. en cuanto «consagra la libertad como
“valor superior” del ordenamiento juridico espariol, lo que
impiica, evidentemente, el reconocimiento, como prin-
cipio general inspirador del mismo, de la autonomia del
individuo para elegir entre las diversas opciones vitales
que se le presenten, de acuerdo con sus propios intereses

y preferencias»; dicho valor superior, «en el ambito de -

la formacion de agrupaciones entre individuos se tra-
duce, entre otras, en las disposiciones del art. 22 de
la Constitucions.

En segundo lugar, y con independencia de ello, recor-
dando lo que deciamos en fa STC 67/1985, anadiamos
chmo «no cabe excluir la intervencion de los poderes
publicos en este dambito, para el cumplimiento de fines
que se consideren de interés publico», lo que efectiva-
mente ha tenido histdricamente lugar a través de diver-
sas figuras asociativas o agrupaciones, reguladas «con
mayor o menor intensidad». En tales casos «nos hallamos
ante entidades que no han sido fruto de la libre decisidn
u opcién de los afectados, para la obtencion de fines
autdonomamente elegidos, sino fundamentalmente (y sin
excluir forzosamente este Gitimo aspecto), de una deci-
sion de los poderes publicos, sin que exista por tanto
uh pactum associationfs original, que se ve sustituido
por un acto de creacion estatal». La consecuencia de
todo ello, es que «estas agrupaciones de tipo corporativo
y de creacion legal no pueden incardinarse (pese a contar
con una “base asociativa” en el sentido sefialado), sin
profundas modulaciones, en el dmhbito de los arts, 22

y 28 C.E.» Dicho en otras palabras, la sujecion de estas

corporaciones a los requisitos constitucionales derivados
del derecho fundamental a no asociarse, aun procedente,
s6lo puede tener lugar con importantes reservas, tenien-
do en cuenta, fundamentalmente, su mencionado carac-
ter bifronte

Por dltimo, y sobre la base de la consideracion ante-
rior, afiadiamos que ello «no supone gque no existan limi-
tes al legislador, derivados del art. 22.1, asi como del
art. 28 C.E., a la hora de configurar el régimen juridico
de las Corporaciones Publicas». Pues, «partiendo del prin-

cipio general de libertad que inspira el ordenamiento
constitucional, resultaria contrario al mismo que ia crea-
cion de entes de tipo corporativo supusiera una indebida
restriccion del ambito de la libertad de asociacion, de
la libertad de sindicacion, y del juego del pluralismo
social, econdmico y politico, sustrayendo del mismo
amplios sectores de la vida social. Los fines, pues, a
perseguir por las Entidades corporativas, y ta actuacion
de éstas han de ser compatibles con la libre creacién
y actuacion de asociaciones que persigan objetivos poli-
ticos, sociales, econdmicos o de otro tipo, dentro del
marco de los derechos de asociacién y de libre sindi-
cacidn, sin que puedan suponer, por tanto, obstaculos
o dificultades a esa libre creacion y funcionamiento. Ello
constituye, pues, un primer limite, que pudiéramos deno-
minar externo, a la creacion de entes de tipo corporativo,
creacion que resultard contraria a los mandatos cons-
titucionales de los arts. 22 y 28 C.E. si en la practica
van a significar una indebida concurrencia con asocia-
ciones fundadas en el principio de autonomia de fa volun-
tad, o si, con mayor motivo, van a impedir la creacion
o funcionamiento de este tipo de asociaciones» {fun-
damento juridico 6.°).

«Un segundo limite», concluiamos, vendria determi-
nado por «la vertiente negativa del derecho de asocia-
cion». Desde esta perspectiva, «ha de considerarse la
adscripeion forzosa a esas Corporaciones Publicas como
un tratamiento excepcional respecto del principio de
libertad, que debe encontrar justificacion, bien en dis-
posiciones constitucionales (asi, en el art. 36 C.E.}, bien,
a falta de ellas, en las caracteristicas de los fines de
interés publico que persigan y cuya consecucion la Cons-
titucion encomiende a los poderes publicos, de manera
que la adscripcion forzosa cuente con una base directa
o indirecta en los mandatos constitucionales. En térmi-
nos de nuestra ya citada STC 67/1985 {cuyo tenor literal
se reitera en la reciente STC 88/1989, referente a la
adscripcién obligatoria en Colegios Profesionales), las
excepciones al principio general de libertad de asocia-
cidn han de justificarse en cada caso porque respondan
a medidas necesarias para la consecucidn de fines pabili-
cos, y con los limites precisos para que ello no suponga
una asuncion (ni incidencia contraria a la Constitucion)
de los derechos fundamentales de los ciudadanos (fun-
damento juridico 39). En consecuencia, tal limitacion
de la libertad del individuo afectado consistente en su
integracion forzosa en una agrupacion de base (en tér-
minos amplios) “asociativa”, sélo serd admisible cuando
venga determinada tanto por la relevancia del fin puablico
que se persigue, como por la imposibilidad, o al menos
dificultad, de obtener tal fin, sin recurrir a la adscripcidén
forzada a un ente corporativon» {fundamento juridico 7.°).
A partir de estas consideraciones concluiamos entonces
en la inconstitucionalidad parcial de la Ley de Catalufia
de Camaras Profesionales Agrarias y, poco después,
declarabamos derogada por la Constitucion la regulacién
preconstitucional de las Cdmaras Agrarias (STC
139/1989).

8. De esta doctrina constitucional, reproducida in
extenso, cabe extraer inicialmente tres criterios minimos
y fundamentales a la hora de determinar si una deter-
minada asociacion de creacidn legal, de caracter piblico
y adscripcion obligatoria, puede superar un adecuado
control de constitucionalidad:

En primer lugar, no puede quedar afectada la libertad
de asociacién en su sentido eniginario, o positivo [lo que
en la STC 132/1989 hemos llamado «limite externo»,
recogido anteriormente en el punto b) de la STC
67/1985, tundamento juridico 3.° B)]. La adscripcién
obligatoria a una entidad corporativa no puede ir acom-
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pafiada de una prohibicién paralela de asociarse libre-
mente.
En segundo lugar, el recurso a esta forma de actua-

‘cién administrativa que es, al propio tiempo y antes que

nada, una forma de agrupacion social creada ex lege,
incluida la prevision de adscripcion forzosa, no puede
ser convertida en la regla sin alterar el sentido de un
Estado social y democratico de Derecho basado.en el
valor superior de libertad (art. 1.1 C.E.} y que encuentra
en el libre desarrollo de la personalidad el fundamento
de su orden politico (art. 10.1 C.E.).

En tercer lugar, la adscripcion obligatoria a estas Cor-
potraciones Publicas, en cuanto «tratamiento excepcional
respecto del principio de libertad», debe encontrar sufi-
ciente justificacidn, ya sea en disposiciones constitucio-
nales, ya sea en las caracteristicas de los fines de interés
pubhco gue persigan, de [as que resulte, cuando menos,
la d|f|cultad de obtener tales fines sin recurrir a la ads-
cripcion forzosa a un ente corporativo. Ciertamente, este
Tribunal Constitucional no puede erigirse en juez abso-
luto de dicha «dificultad», en cuya apreciacion, por la
propia naturaleza de la cosa, ha de corresponder al legis-
lador un amplio margen_de apreciacion, pero si podra
identificar legitimamente aquellos supuestos en los que,
prima facie. tal imposibilidad o dificultad no se presente.

9. Perfilada asi nuestra doctrina sobre estas corpo-
raciones, y antes de abordar su aplicacion a la Base
Cuarta de la Ley de 29 de julio de 1911, procede ain
una precisién previa: La posicion de los comerciantes,
industriales y nautas como «electores» de las Camaras
de Comercio debe ser considerada como un supuesto
de adscripcion obligatoria. El Abogado del Estade ha
alegado que en el supuesto de las Camaras de' Comercio
(Base Cuarta de la Ley de 29 de julio de 1911) no se
encuentra implicado el derecho de asociacion, toda vez
que, formalmente, a los industriales, comerciantes y nau-
tas no se les obliga a pertenecer a asociacion alguna,
encomendandoles Gnicamente la funcion electoral activa
y pasiva de los miembros de dichas Camaras.

‘Ahora bien, este argumento debe ser rechazado a
partir de lo que ya dijimos en la STC 139/1289, en
relacion con las Camaras Agrarias. «Es cierto», consi-
derabamos entonces, «que &l Real Decreto 1336/1977
no establecia directamente la inscripcién obligatoria de
!as mismas, pero lo hacia indirectamente al considerar
como electores y elegibles a todos los titulares de explo-

taciones agrarias y, muy especialmente, al establecer -

la posibilidad de fijar cuotas de caracter obligatorio» {fun-
damento juridico 3.°).

El Abogado del Estado insiste partlcuiarmente en la
ausencia de esta Ultima posibilidad en el caso de las
Camaras de Comercio, lo que cuestionaria la aplicabi-
lidad de dicha dectrina constitucional al caso presente.

- Ciertamente, las Camaras de Comercioc no tienen la facul-

tad de establecer cuotas de cardcter obligatorio. Pero
el argumento no es concluyente, en la medida en que
estas Cdmaras ni siquiera precisan acordar, en orden
a su sostenimiento, la fijacidon de cuotas de esta natu-
raleza. En efecto, por imperativo de la Ley {Base Quinta),

~y en forma de una exaccidn parafiscal, «las Camaras

como recurso permanente para realizar sus fines, per-
cibirdn hasta un 2 por 100 de la contribucidn que satis-
fagan sus electores por el ejercicio de! comercio o de
la industria».

En este contexto, pues, la existencia del «recurso
cameral» no puede ser.pura y simplemente ignorada,
entendiéndolo como un recargo de naturaleza tributaria
dispuesto por. el legislador sin la menor intervencién de

.‘Ia voluntad de las Camaras. Es precisamente la cualldad

o

de elector de las Camaras de Comercio, no la de ind::=_
tnaI comermante 0 nauta la que geners Ssia obl!gamon
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patrimonial, de tal manera que ser elector y elegible impli-
ca ope legis un deber de contenido econdmico que no
puede ser artificialmente desconectado de la interven-
cion de estas categorias de ciudadanos en la constitucion
de una Camara de comercio.

Pero incluso si la Ley no identificara formalmente al
sujeto pasivo del srecurso cameral» con la cualidad de
welector», la coincidencia y simultaneidad de la funcidén
electoral y la financiacion.de las Camaras de Comercio
en unas mismas personas da como resultado inevitable
una posicidn juridica, un status, de dichos ciudadanos
cuya constitucionalidad ha sido cuestionada desde la
perspectiva, fundamentalments, del art. 22 CE., en su
vertiente de derecho de asociacion negativo.

El problema, en definitiva, que plantea la regulacion
de las Camaras de Comercio no es materialmente dis-
tinto al que se da respuesta con el derecho de asoctacion
«negativon: no cabe ser elector o elegible de una cor-
poracion sin, de algan modo, pertenecer a ella. Si existe
el poder de determinar su composicion y, en consecuen-
cia, sus manifestaciones de voluntad, ello hace mate-
rialmente al cuerpo electoral parte esencial de esta cor-
poracidn cuya pertenencia legitima la responsabilidad
del propio érgano.

En resumen, pues, la posicidn o status de los comer-
ciantes, industriales y nautas respecto de las Camaras
de Comercio implica la adscripcion obligatoria, proce-
diendo asi examinar el régimen de las Camaras de
Comercio existente hasta la Ley 3/1993 desde la pers-
pectiva del art. 22 C.E., con arreglo a nuestra doctrina
resumida en los fundamentos anteriores.

10. El régimen legal de las Cadmaras da Comercio
que es objeto de este proceso, esto as, el existente hasta
la entrada en vigor de la Ley 3/1993, no supera los
criterios de constitucionalidad que, segun ha quedado
dicho en el fundamento. juridico 8 de esta Sentencia,
cabe extraer de la doctrina constitucional sobre este tipo

. de corporaciones, en relacion con el art. 22 C.E. Estos

limites, minimos y fundamentales a la hora de determinar
si una asociacion de creacion legal, de caracter publico
y adscripcion obligatoria, puede superar el juicio de cons-
titucionalidad, son dos, y debe entenderse que el incum-
plimiento de cualquiera de ellos daria lugar a la incons-
titucionalidad del régimen que examinamos. El primer
limite es que no puede quedar afectada la libertad de
asociacion en su sentido positivo, esto es, la adscripcién
obligatoria no puede ir acompanada de una prohibicién
o impedimento de asociarse libremente. El segundo es

‘que el recurso a esta forma de actuacién administrativa

no puede constituirse en la regla; de modo que la ads-
cripcidn obligatoria a estas corporaciones publicas debe
encontrar suficiente justificacidn, ya sea en disposiciones
constitucionales, ya sea en las caracteristicas de los fines
de interés pablico que persigan, de las que resulte, cuan-
do menos, la dificultad de obtener tales fines sin recurrir
a la adscripcion forzosa a un ente corporativo {por todas,
STC 113/1994, fundamento juridico 12).

Nada hay que objetar respecto del primer limite en
el sentido de que la adscripcién de los comerciantes,
industriales y nautas a las Cdmaras de Comercio, en
la indicada modalidad de «electores», no vuinera el dere-
cho de asociacion en su vertiente positiva o externa.
En efecto, esta configuracion como «electores», en si
misma considerada, no supone obsticulo alaung a ia
libertad de dichos profesnonales parz Lonstituir cuales-

quefa otras aSOC|aC|0n 3 ','Juvadas Surgldas de la libre
iniciativa de log fismos, En ningun pasaje de la indicada

B2z5 Cuarta de la Ley de 1917 se encuentra elemento

alguno del que pudiera.derivarse una pretension de
exclusividad. de las Camaras de Comercio en la repre-
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sentacidén de los intereses profesionales de sus «elec-
toresn.,

Por el contrario, el régimen legal de las Cdmaras de
Comercio, vigente hasta la entrada en vigor de la Ley
3/1993,no supera el segundo de los limites enunciados,
a saber, contar con suficiente justificacién, ya sea en
disposiciones constitucionales, ya sea en las caracteris-
ticas de los fines de interés publico que persigan, de
las que resulte, cuando menaos, la dificultad de obtener
tales fines sin recurrir a la adscripcion forzosa a un ente
corporativo.

En cuantc a la posible justificacion del tratamiento
excepcional que respecto del principio de libertad supc-
ne la adscripcién obligatoria a las Camaras de Comercio,
no es posible encontrarla en las disposiciones consti-
tucionales. Dicha justificacion no puede encontrarse, des-
de luego, en el art. 36 C.E., al no tratarse de Colegios
Profesionales, pero tampoco en el art. 52 CE., donde
aparentemente podrian tener cabida, por referirse el
mencionado precepto a «organizaciones profesionales»,
En efecto, el art. 52 C.E. se refiere a las organizaciones
profesionales que contribuyan a la defensa de los inte-
reses econdmicos que les sean propios; su regulacion
queda reservada a la Ley y su estructura interna y fun-
cionamiento —dice el art. 52 C.E.— deberan ser demo-
craticos. Nada dice el precepto en cuestion sobre el
caracter pubhco o privado de tales organizaciones y
menos aln sobre la adscripcién obligatoria a las mismas
de los profesionales de los diversos sectores. La exis-
tencia de organizaciones profesionales encuentra, sin
duda alguna, fundamento constitucional en el art. 52
C.E., pero el problema que hemos de resclver no es
ese, sino el de determinar si encuentra justificacién, en
fa Constitucion, un modelo de organizacién profesional
articulado a través de una Corporacion Piblica que impo-
ne la adscripcion forzosa de los profesionales a la misma,
por lo que ello supone de tratamiento excepcional res-
pecto del principic de libertad. Es en este sentido en
el que hemos de concluir que el art. 52 C.E. no ofrece
esa justificacion desde el momento en gue, como ya
hemos dicho, de él no puede hacerse derivar el caracter
publico o privado de estas organizaciones, y menos aln
la adscripcion forzosa a las mismas.

A la misma conclusion hay que llegar respecto de
la relevancia de los fines publicos perseguidos o la difi-
cultad de cbtenerlos de un modo distinto al de una aso-
ciacion de creacidn legal, de caracter publico vy adscrip-
cién obligatoria.

Seguln se desprende del régimen legal de las Cdmaras
de Comercio vigente hasta la entrada en vigor de la
Ley 3/1993, |a finalidad de estas Corporaciones de Dere-
cho Pablico no es otra que el fomento y la representacién
de los intereses del comercio, la industria y la navegacion
(Base Tercera de la Ley de 29 de junio de 1811 vy
art. 2, parrafo 2.°, del Reglamento). Para €l cumplimiento
de este fin tienen encomendadas una serie de funciones
que aparecen definidas en la Base Tercera de la Ley
de 29 de junio de 7911 y en los arts. 2 y 3 del Regla-
mento. A la vista de dichas funciones y del fin para
cuyo cumplimiento se les atribuyen, hay que concluir
que aun cuando- no cabe dudar de la importancia de
las mismas, no resulta que su ejercicio exija fa adscrip-
cién obligatoria de todos los comerciantes, industriales
v nautas a estas Camaras. En efecto, el fomento y la
represen*"f‘lon de los intereses del comercio, fa industria
y la navegac;on es, an Iugar a dudaS una finalidad JU”'
dicamente relevante, en el séiitido de que merece vy,
ademas, recibe la proteccién del ordenamiicnto lUfldlCO
Ello, no obstante, no significa que el hecho de recisir
la tutela del ordenamiento juridico los convierta auto-
maticamente en intereses publicos o generales, que por

su condicion de tal puedan justificar fa creacién legal
de un ente corporativo para su defensa y la adscripcion
obligatoria al mismo. La defensa de estos sectores pro-
fesionales y econdmicos, aungque tengan manifiesta
repercusion en los intereses publicos generales, se refie-
re a los intereses particulares que son propios de unas
categorias profesionales concretas, esto es, a los inte-
reses profesionales, y sobre todo econdmicos, de quie-
nes ejercen el comercio, la industria o la navegacion,
Se trata, pues, de intereses sectoriales que, en principio,
no justifican la obligatoriedad de este tipo de corpo-
raciones.

Sentado esto, debemos preguntarnos si, no obstante
el caracter sectorial del fin que persiguen las Camaras
de Comercio, alguna o algunas de las funciones o acti-
vidades que tienen atribuidas justifica, por su relevancia
plblica, la adscripcion forzosa de los profesionales de
este sector a las mismas. Las funciones que se asignan
a las Camaras de Comercio son muchas y de muy variada
indole, como lo demuestra la larga lista del art. 3 del
Reglamento, a la que hay que afadir las funciones con-
sultivas enumeradas en el art. 2 y las definidas en los
arts. 4 y 5. Ahora bien, recorrociendo la importancia de
todas esas funciones, asi como el alcance puablico de
algunas [v.gr., las funciones consultivas del art. 2, las
certificantes del art. 3 D), las de fomento a la exportacion
del apartado C) del art. 3, la delegacion de funcicnes
administrativas, del art. 4 o la llevanza de un censo pabli-
co de empresas al que se refiere el art. 5 A)] ninguna
de ellas justifica la adscripcién obligatoria por cuanto
no resulta imposible, ni tampoco dificil, ejercer esas fun-
ciones a través de técnicas que no constrifian la libertad
de asociacion de fos profesionales del sector profesional
de que se trata. Ni las funciones consultivas, ni las cer-
tificantes, ni las de llevanza del censo de empresas ni,
finalmente, las del apoyo y estimulo a la exportacion
son actividades cuyo cumplimiento no sea facilmente
atendible sin necesidad de acudir a la adscripcién forzosa
a una Corporacidn de Derecho Publico, Ciertamente este
Tribunal no puede erigirse en Juez absoluto de la impo-
sibilidad o dificultad de alcanzar los fines a los que sirven
estas corporaciones por otros medios que no sea la ads-
cripcion forzosa, pero si puede identificar los casos en
los que, como el presente, la imposibilidad o dificultad
prima facie no se presente. Y no se presenta en este
caso, porgue, como hemos dicho, cualquiera de las fun-
ctones enumeradas puede encomendarse a asociaciones
de tipo privado o, incluso, realizarse directamente por
la propia Administracién sin necesidad de obligar a los
comerciantes, industriales y nautas a pertenecer obli-
gatoriamente a una Corporacién de Derecho Puablico v
a sostenerla con sus aportaciones.

Por lo que respecta a la delegacién de facultades
administrativas, a pesar de la concrecion de algunas de
ellas {realizacién de estudios e informes econdémicos y
recepcién y registro de expedientes), que, por lo demas,
tampoco exigirian la creacion de una Corporacidon Pablica
de adscripcion obligatoria, la vaguedad e imprecisiéon
con que alude a ellas el art. 4 del Reglamento impiden
que pueda considerarse justificacién bastante (STC
132/1989, fundamente juridico 8.°).

Asi, pues, por todo lo dicho hay que concluir que
el régimen de adscripcion obligatoria a las Camaras de
Comercio impuesto por la Base Cuarta, apartado 4.°,
de la Ley de 29 de junio de 1911, queddé derogado
en virtud de la Disposicion derogatoria, apartado 3.°,
de la Constitucién, por ser contrario a la libertad fun-
damental de asociacidn reconocida en el art. 22.1 CE.,
en relacidn con los arts. 1.1 y 10.1 C.E; debiendo exten-
dersc 252 declaracion, por conexlén al parrafo 1 de la

Base Quinta de 12 misma Ley.
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11. La inconstitucionalidad de la adscripcién obli-
gatoria priva de contenido a las dudas de constitucio-
nalidad formuladas en relacidn con el «recurso camerals,
puesto que las Salas cuestionantes condicionan estas

dudas al hecho mismo de la constitucionalidad de dicha
.adscripcién obligatoria. Y es correcto que asi se haga.

or cuanto, como ya ha quedado dicho, es precisamente
ta cualidad de elector de tas Camaras, y no la de indus-
trial, comerciante o nauta, la que genera esta cbligacion
patrimonial, de tal manera que ser elector y elegible impli-
ca ope legis un deber de contenido econémico que no
puede ser artificialmente desconectado de la interven-
cién de estas categorias de ciudadanos en la Consti-
tucién de una Camara de Comercio. Negada la cons-
titucicnalidad de la adscripcion obligatoria a las CAmaras
de Comercio desaparece la pertinencia de entrar en el
examen de ese segundo problema. :

12. Por ultimo, antes de pronunciar el fallo de
inconstitucionalidad y consiguiente nulidad a que con-
duce nuestro razonamiento, es preciso determinar cual
es el alcance y efectos que corresponde atribuir a dicho
fallo v, en tal sentido, debemos establecer que han de
considerarse situaciones consolidadas no susceptibles

.de ser revisadas con fundamento en esta Sentencia, no

¢
[ .

solo aguellas situaciones que hayan sido definitivamente
decididas por resolucicnes judiciales con fuerza de cosa
juzgada (art. 40.1 de la LOTC), sino también, por exi-
gencia del principio de seguridad juridica (art. 9.3 de
la Constitucién), todas aquellas otras que no hubieran
sido impugnadas en la fecha de publicacion de esta Sen-
tencia, es decir tanto los pagos ya efectuados de cuotas
no recurridas, como las devengadas y aun no pagadas,
que no estén pendientes de reclamacion o recurso admi-
nistrativo o judicial interpuestos dentro de plazo antes
de dicha fecha, a partir de |la cual esta Sentencia pro-
ducira todos los efectos que le son propios.

FALLO

_ En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE ta Nacidn ESPAROLA,

Ha decidido

Declarar la inconstitucionalidad y nulidad de las Bases
Cuarta y Quinta de la Ley de 29 de junio de 1911 vy
del art. 1 del Real Decreto-ley de 26 de julio de 1929,
en cuanto implican la adscripcion forzosa a las Camaras
Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon. :

Dada en Madrid, a dieciséis de junio de mil nove-
cienios noventa y cuatro—~Miguel Rodriguez-Pifiero y
Bravo-Fdrrer.—Luis Lépez Guerra—Fernando Garcfa-Mon
y Gonzélez-Regueral—Carlos de ia Vega Venayas.—Eu-
genio Diaz Eimil.—Vicente Gimeno Sendra.—Jjosé Gabal-
don Lopez. —Rafael de Mendizabal Allende.—Julio Diego
Gonzédlez Campos.—Pedro Cruz Villaldn—Carles Viver
Pi-Sunyer —Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Pedro

Cruz Villalén a la Sentencia dictada en las cuestiones

de inconstitucionalidad 526791, 571/92 y 1971/92,

al que se adhieren el Presidente don Miguel Rodriguez-Pi-

here y Bravo-Ferrer y el Magistrado don Fernando Gar-
cfa-Mon y Gonzélez-Regueral

A diferencia de la opinién -sustentada por la mayoria
del Pleno, considero que las Bases Cuarta y Quinta de
la Ley de 29 de junio de 1911 yel art. 1 del Real Decre-

to-ley de 26 de julio de 1929, en cuanto implican la
adscripcion forzosa a las Camaras de Comercio, no que-
daron derogados por la Constitucion.

Ciertamente, la condicidon de «elector» de las Camaras
de Comercio asignada por dichas disposiciones [egales
a los comerciantes, industriales y nautas, unida a su suje-
cidn al «recurso cameral», configura un status que debia
ser contrastado con el art. 22 C.E. en términos asimi-
lables a los de un supuesto de adscripcion obligatoria,
en los términos examinados por este Tribunal, particu-
larmente, en las SSTC 132/1989, 139/1989 vy
113/1994. A partir de ahi, sin embargo, la cuestién
planteada se reducia a determinar si este supuesto de
adscripcion obligatoria era o no constitucionalmente legi-
timo, pues en nihgin momento ha sostenido este Tri
bunal que cualquier supuesto de adscripeion obligatoria,
por st misma y mas alla de cualquier otra consideracién,
equivaliese a una vulneracion del art. 22 C.E., es decir,
de Ia libertad publica de asociacién negativa.

En particular, la STC 113/1994, partiendo a su vez
de los pronunciamientos previos de este Tribunal sobre
la materia, sentd unos criterios que debian permitir abor-
dar este problema, desde una consideracion sistematica
de la Constitucion. El art. 22 C.E. en efecto, no puede
erigirse en pauta aislada y exclusiva de la resolucién
de este problema cuando la Constitucién, a través de
los arts. 36 y b2 C.E., ha dado cabida, explicita o impli-
citamente, a distintas variantes de la llamada Adminis-
tracion corporativa. El art. 52 C.E., a diferencia de lo
que ocurre en el art. 36 C.E. respecto de los Colegios
Profesionales, no llama a estas Camaras por su nhombre,
refiriéndose mas genéricamente a «organizaciones pro-
fesionales», pero ya los primeros Estatutos de Autonomia
se refieren a ellas como materia de la exclusiva com-
petencia de la Comunidad Auténoma ({arts. 10.21
EAPV., 922EAC.27.29EAG, 13.16 EAA)}

Las Camaras Oficiales cuya base social es profesional
estdn contempladas, por tanto, implicitamente en la
Constitucion, y por mas gue en la misma no se consigne
su caracter de Corporacion de Derecho Publico, ni la
obligatoriedad de la adscripcién a las mismas, no es
dudoso gque es con este caracter como predominante-
mente existian. Ello no implicaba, sin embargo, la cons-
titucionalidad de cualquier supuesto de adscripcion obli-
gatoria a cualquier corporacién de derecho pubiico de
base asociativa. Por el contrario, este Tribunal Consti-
tucional las ha contrastado con los imperativos derivados
de la libertad publica de asociacién, concluyendo en la
derogacion por fa Constitucidon de algunos de dichos
supuestos, a partir de diversos criterios. Todo esto, en
fin, se encuentra reiterado con mas detalle en los fun-
damentos juridicos 4.° a 8.° de la Sentencia de la que
discrepo, en términos con los que coincido. X

Mi discrepancia se reduce al fundamento juridico 10,
donde se efectila una aplicacion de los planteamientos
procedentes que conduce a la sefialada declaracion de
inconstitucionalidad. En cuanto «organizacién profesio-
nal», y en esto reside una primera diferencia de apre-
ciacidn, las Camaras de Comercio encuentran una apo-
yatura constitucicnal en el art. 52 C.E. que no encuentran
otras Cadmaras, como tainmpoco supenen una «utilizacién
generalizada de esta via, que pudiera responder a “prin-
cipios de caracter corporativo™,

Ciertamente, este Tribunal ha exigido también, como
condicion de la legitimidad constitucional de estos
supuestos de adscripcién obligatoria a estas corpora-
ciones, la presencia de un fin piblico que pueda ser
calificado de relevante, asi como la dificultad de alcan-
zarlo por medios que no requieran dicha adscripcion.
Pero ya en la STC 113/1994 advertiamos cdmo este
Tribunal no podria erigirse en Juez absoluto de dicha
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dificultad, en cuya apreciacion, por la misma naturaleza
de la cosa, siempre habra de corresponder al legislador
unn amplio margen de ponderacidn, sin embargo de lo
cual, si podria identificar aquellos supuestos en los que,
prima facie, tal imposibilidad o dificultad no se pre-
sentase.

En mi opinion, la presente Sentencia, con indepen-
dencia de su reconocimiento formal de estas pautas,
somete a fas funciones de las Camaras de Comercio
a un control que va mas alld del que dio lugar a las
SSTC 132/1989 vy 139/1989.

Asi, en la STC 132/1989, vy por lo que hacia a las
Cémaras Profesionales Agrarias de Cataluia, deciamos
que las funciones que se asignan a las Camaras son,
bien de prestacidon de servicios de informacion, de ejer-
cicio de competencias administrativas que deleguen en
ellas, de fomento, de representacién y de defensa pro-
cesal de intereses generales agrarios y de consulta y
colaboracién respecto a la Generalidad. Y concluiamos
entonces: «En cuanto al ejercicio de funciones adminis-
trativas delegadas, pudiera justificar su adscripcion for-
zosa; pero la vaguedad e imprecision con gue se alude
a ellos en el apartado c) impiden que pueda considerarse
justificacion bastante» (fundamento juridico 8.°).

Con arreglo a nuestra doctrina, pues, la delegacion
de funciones administrativas constituye, en principio, jus-
tificacion bastante de un supuesto de adscripcion for-
zosa; lo que ocurria en el caso de las Camaras Agrarias
catalanas es que la vaguedad e imprecision con gue
se aludia a las mismas no permitfa tener en cuenta dichas
eventuales funciones delegadas. En efecto, el art. 13.1 ¢)
de la Ley 18/1985, de Cataluiia, de Camaras Agrarias,
se limitaba a decir: «Ejercer las competencias adminis-
trativas que delegue en ellas el Departamento de Agri-
cultura, Ganaderia y Pesca. A tal objeto, tendran con-
sideracion de oficinas publicas y podrd ser presentada
y tramitada en ellas'la documentacion administrativa
agraria relacionada con fas competencias administrativas
delegadas». De ahi también que, por lo que hace a las
Camaras Oficiales de la Propiedad Urbana, recientemen-
te declarasemos que el contenido de la letra m) del
art. 11 {(«cometidos») del Real Decreto 1649/1977, regu-
lador de las mismas, resultase insuficiente por su gene-
ricidad y eventualidad, para legitimar un supuesto de
adscripcion forzosa; el citado precepto se limitaba, en
efecto, a prever el ejercicio de «las funciones que les
sean encomendadas por la Administracién en relacion
con la propiedad urbana y colaborar con la Adminis-
tracién mediante la realizacion de estudios, evacuacion
de consultas, emisién de informes, elaboracion de esta-
disticas y otras actividades relacionadas con sus fines
que puedan serles solicitada o acuerden formular por
propid iniciativa» (STC 113/1994).

Por fin, en el caso de las Camara Agrarias reguladas
por et Real Decreto 1336/1977, que dieron lugar a la
STC 13971989, declaramos que «las CaAmaras Agrarias,
segln ya hemos visto, por lo genérico de sus funciones
{(art. 3.2 del Decreto de 1977)., por la ambigiedad dg
sus fines (art. 3.4} e incluso por el caracte; coyuntural
de su creacidn como organizaciongas llamadas a subro-

garse en los medios personaies o materiales de las anti-

guas Camaras ¢ Heimandades sindicales, no justifican
aus, uha vez aprobada la Constitucion de 1978, pudiera
mantenerse la obligatoriedad de adscripcién a las mis-
mas de todos los propietarios de fincas risticas o titu-
lares de explotaciones agrarias o ganaderas» (fundamen-
to juridico 5.°}. En efecto, el art. 3 del citado Real Decreto
habia venido a disponer textualmente: «1. Las Camaras
Agrarias locales, Provinciales o su Confederacion (en lo
sucesivo Camaras Agrarias) actuaran, en sus respectivos
ambitos territoriales, como: a) Organos consultivos de

la Administracién en la preparacion, aplicacion y ela-
boracion de normas que afectan a temas de interés gene-
ral agrario. b) Organos de colaboracién can la Admi-
nistracién sobre acciones, reformas o medidas para el
desarrollo y mejora de la agricultura con caracter general.
2. También podran desarrollar funciones, servicios y ges-
ticnes, delegadas o propias, en su dmbito, que sean de
general interés para las comunidades rurales en su acti-
vidad agraria».

En los anteriores supuestos, recogidos en las SSTC
132/1989, 138/1989 v 113/1994, cabe recoger dos
caracteristicas comunes, e intimamente conexas, a las
funciones que las citadas Camaras pueden ejercer por
delegacién de la Administracion, su genericidad y su
eventualidad; no existen, por tanto, funciones de caracter
ptblico-administrativo que especifica y taxativamente le
vengan encomendadas, ya sea a las Camaras Profesio-
nales Agrarias de Cataluria, a las Camaras Agrarias del
Estado con arreglo al Real Decreto 1336/1977, va sea
finalmente a las Camaras Oficiales de la Propiedad Urba-
na. En los términos de la STC 132/1989, la vaguedad
e imprecisidon con la que en todos estos supuestos se
alude al ejercicio de competencias administrativas dele-
gadas impide tener en cuenta un elemento que, de otro
modo, hubiera legitimado la adscripcion obligatoria, en
alguna de sus variantes.

Muy distinto es el caso de las Camaras de Comercio,
la regulacidn de cuyos fines en el momento de plantearse
las presentes cuestiones se encontraba contenida en
el Reglamento General de las Camaras de Comercio,
aprobado por Decreto 1291/1974, sin que debamos,
por tanto, tener en cuenta la posterior regulacién con-
tenida en la Ley 3/1993, de Camaras de Comercio,
Industria y Navegacion. L

En efecto, frente a la genericidad de los anteriores
supuestos, los arts. 3 a b del citado Reglamento enco-
miendan a las Cdmaras una relacién estructurada de
funciones cuyo caracter publico-administrativo, en diver-
s0s supuestos, no ofrece dificultad. Entre estos ltimos
cabe destacar los siguientes:

Realizar actividades de apoyo y estimulo a la expor-
tacion, auxiliar y fomentar la expansién econdémica del
pais en el exterior, cooperando con la Administracién
ptblica, de acuerdo con las directrices del Ministerio
de Comercio [art. 3 C)].

- Expedir certificados de origen y demas certificaciones
y documentos relacionadas con el trafico mercantil
nacional e internacional [art. 3 D}].

Administrar las instituciones, fundaciones y estable-
cimientos creados por el Estado, la Provincia, los Muni-
cipios y demas entes publicos y privados o por parti-
culares, que guarden relacidon con sus fines [art. 3 F)].

Colaborar en el mantenimiento def normal desarrollo
del trafico mercantil bajo el principio de la bugna fe y

-recopilar y difundir los usos mercantiies de su demar-

cacion [art. 3 J).

Por otra parte, el art. 5 del citado Reglamento impone
taxativamente a las Camaras de Comercio las siguientes
abligaciones de caracter publico: a) Llevar un censo ptibli-
co de todas las empresas de su demarcacion, asi como
un registro de firmas de dichas empresas a efectos de
autenticacion; b} elaborar estadisticas del comercio, la
industria y la navegacion coordinadas con las que rea-
licen los organismos competentes de la Administracion;
c) redactar anualmente una memoria econdémica que
recoja el estado del comercio, la industria y la navegacién
del area que al efecto determine el Ministerio de Comer-
cio, de acuerdo con las directrices dictadas por el mismo.

Las Camaras de Comercio, por tanto, han venido
teniendo atribuidas una serie de especificas funciones

-
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administrativas delegadas que, con arreglo a la
STC 132/1989 (fundamento juridico 8.°), justifican la
adscripcion forzosa, aun en la debilitada forma de «elec-
tores». En particular, se ha podido comprobar cdmo des-
de los origenes de las Camaras de Comercio hasta el
momentc presente aparece, como una funcién peculiar
y caracteristica de éstas, la relativa a la cooperacion
en el fomento de la capacidad exportadora de la eco-
nomia nacional y, en definitiva, la cooperacién en lo que
se refiere a la competitividad de la economia nacional
en el exterior. Asi, va la ley de 1911 se refiere, como
se ha indicado, al auxilio y fomento de la expansién
econdémica de Espafia en el extranjero (Base Tercera).
Finalmente, aunque ya en normas nacidas con poste-
" rioridad a los supuestos que dan origen a las presente
cuestiones, el Real Decreto-ley 7/1989 y la Ley 5/1990
encomiendan al Consejo Superior de Camaras la pro-
puesta del Plan General de Promocién de las Exporta-
ciones al Ministerio de Economia, guien regula su
ejecucion.

Por altimo, vy por lo que hace al mayor o menor grado
de dificultad para llevar a cabo estas funciones por medio
de otros mecanismos que pudieran incidir menos en
el principic de libertad y, en particular, en el derecho
de no asociarse, ya hemos sefalado como el peso de
circunstancias de oportunidad en un juicio de esta natu-
raleza impiden gue ests Tribunal efectde un control gque,
en definitiva, pueda ir mucho mas alld de una inicial
constatacion de que dicha dificultad no es claramente
inexistente. En todo caso, una actividad de vital impor-
tancia como es el comercio exterior, 0 la proyeccion
exterior de la actividad econdmica, en Una economia
de mercado como la gue la Constitucidn contempla
{art. 38 C.E.). puede hacer recomendable la prevision

de mecanismos activos de coordinacion entre los sec-
tores econdmicos concernidos y la Administracion, que,
en funcion de los caracteres de nuestra sociedad civil
en lo que a su estructuracidon se refiere, legitiman sufi-
cientemente farmulas institucionales comao las que nos
ocupan. En conclusidn, tampoco esta dltima conside-
racién puede llevar a entender que la consideracion
como welectoress de las Céamaras de Comaercio a los
comerciantes, industrigles y nautas constituya un
supuesto de .vulneracion de la libertad de asociacion
negativa.

Madrid, a veinte de junio de mil novecientos noventa
y cuatro—Pedro Cruz Villalon.—Miguel Rodriguez-Pifiero
y Bravo-Ferrer—Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regue-
ral.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don José

Gabaldén Lopez respecto de la Sentencia dictada en

fas cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas
nums, 826/91,571/92y 1.971/92

Como anticipé en lavotacidn de la Sentencia, mi pare-
cer €s contrario al fallo dictado y la fundamentacion gue
conduce al mismo. Considerg que no procedia la decla-
racion de inconstitucionalidad de los preceptos respecto
de los cuales se ha dictado.

Al conocer el voto particular formulado por el Magis-
trado don Pedro Cruz Villalon considero que sus argu-
mentos y conclusiones expresan suficientemente mi
parecer y en consecuencia expreso aqui mi adhesion
al mismo.

Madrid, veintidés dé‘junio de mil novecientos noventa
vy cuatro.—José Gabalddn Lopez—Rubricado.



