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15866 Pleno. Sentencia 107/1996, de 12 de junio
de 1996. Cuestion de inconstitucionalidad
1.027/1895. En relacion con diversos pre-
ceptos de la Ley 3/1993, de 22 de marzo,
Basica de las Camaras Oficiales de Comercio,
Industria v Navegacidn. Voto particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabaldén Ldpez, Vicepresidente, don Fernando Gar-
cia-Mon y Gonzalez-Regueral, don Vicente Gimeno Sen-
dra, don Rafael de Mendizabal Allende, don Julio Diego
Gonzalez Campos, don Pedro Cruz Villalén, don Carles
Viver Pi-Sunyer, don Enrigue Ruiz Vadillo, don Manuel
Jiménez de Parga y Cabrera, don Francisco Javier Dek
gado Barrio y don Tomas S. Vives Antén, Magistrados,
ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En la cuestidn de inconstitucionalidad 1.027/95, pro-
movida por la Seccidén Segunda de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Galicia en relacibn con los arts. 6, 12 y 13 de la
Ley 3/1993, de 22 de marzo, Basica de las Camaras
Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion, por
supuesta vulneracion det art. 22.1 C.E. Han sido partes
el Gobierno de la Nacion, representado por sl Abogado
del Estado, y el Fiscal Generat del Estado. Ha sido Ponen-
te don Javier Delgado Barrio, quien expresa el parecer
del Tribunal.

. Antecedentes

1. El dia 23 de marzo de 1995 tuvo entrada en
el Registro General de este Tribunal un escrito del Pre-
sidente de la Seccidn Segunda de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Galicia al que se acompafia, junto al testimonio del
correspondiente procedimiento, el Auto de la referida
Seccion de 23 de febrero de 1995, en el que se acuerda
plantear cuestion de inconstitucionalidad en relacion con
los arts. 6, 12y 13 de la Ley 3/1993, de 22 de marzo,
basica de las Camaras Oficiales de Comercio, Industria
yzNa\ge%amon por su pOSIb|E contradiccion con el art.
22.1

2. La cuestion trae causa del recurso contencio-
so-administrativo promovido por la via de la Ley
62/1978 por don José Manue! Alfonso Varela Vazquez
_y otros contra la desestimacién presunta por silencio
administrativo de las solicitudes de baja voluntaria en
la Camara Oficial de Comercio, Industrla y Navegacion
de Villagarcia de Arosa.

Concluido el periodo probatorio, la Sala, por provi-
dencia de 28 de enero de 1995, acordd oir a las partes
y al Ministerio Fiscal para. que pudieran alegar lo que
deseasen sobre la pertinencia de plantear cuestién de
inconstitucionalidad en relacién con los arts. 6, 12 y 13
delaLey 3/1993, de 22 de marzo. basica de las Camaras
Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion, «al impo-
ner la obligacién de pago del recurso cameral perma-
nente a todas las personas fisicas o juridicas, asi como
a las entidades a que se refiere el art. 33 de la Ley
General Tributaria que, durante la totalidad o parte de
un egjercicio econdmico, hayan ejercido las actividades
de comercio, la industria o la navegacion a que se refiere
el art. 6 y, en tal concepto, hayan quedado sujetas al
Impuesto de Actividades Econémicas, l¢ que vendria a

suponer materialmente y en la practica un régimen de
adscripcion forzosa a las Cdmaras aunque no se iden-
tifique formaimente al sujeto pasivo del recurso cameral
con la cualidad de elector, adscripcion forzosa que podria
vulnerar la vertiente negativa del derecho de asociacion
consagrado en el art. 22.1 C.E., si se considera que tal
obligatoriedad podtia no estar justificada suficientemen-
te de entenderse gque el examen comparativo de las fun-
cicnes atribuidas a las Camaras en las Bases Cuarta
y Quinta de la Ley de 22 de junio de 1911, en el
art. 1 del Real Decreto-ley de 26 de julio de 1929 vy
en los arts. 2, 3, 4 v b del Reglamento General de las
Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion,
aprobado peor Decreto 1.297/1974, de 2 de mayo. con
las funciones que se le atribuyen en los arts. 2 v 3 de
la citada Ley 3/1993, revelara la inexistencia de reales
diferencias sustanciales entre las atribuidas por una u
otra normativa, o gue, en su caso, obligaria a seguir
el ¢riterio adoptado en relacion con la correspondiente
normativa vigente con anterioridad a la citada Ley
3/1993, de 22 de marzo, por la STC 179/1994,
de 16 de junio...n.

En el tramite de alegaciones conferido se opusieron
al planteamiento de la cuestidn de inconstitucionalidad
la representacion procesal de la Camara Oficial de
Comercio, Industria y Navegacion de Villagarcia de Arc-
sa, personada en autos como demandada y la del Con-
sejo Superior de Camaras Oficiales de Comercio, Indus-
tria y Navegacion y el Letrado de la Junta de Galicia,
quienes comparecieron comeo codemandados. Por su
parte, el Ministerio Fiscal v la representacién procesal
de los demandantes estimaron pertinente el plantea-
miento de la cuestién de inconstitucionalidad.

3. Enlafundamentacion del Auto de planteamiento,
el organo judicial proponente realiza, en smtesrs las
siguientes consideraciones:

a) - Comienza por referirseé al pronunciamiento de la
STC 179/1994 en la que se declard fa inconstitucio-
nalidad y nulidad de las Bases Cuarta y Quinta de la
Ley de 29 de junio de 1211 y del art. 1 del Real Decre-

- to-ley de 26 de julio de 1929, en cuanto implicaban

ta adscripcion forzosa a las Camaras Oficiales de Comer-
cio, Industria y Navegacion, para sefialar, a continuacion,
que la primera cuestidon a abordar en el presente supues-
to seria la relativa a si la Ley 3/19293, de 22 de marzo,
sigue consagrando un régimen de adscripcidn forzosa
alas Camaras.

En este sentido, tras reproducir el tenor literal del
art. 13.1 de la Ley 3/1993, de 22 de marzo, entiende
la Sala proponente que su determinacion viene a suponer
materialmente y en la practica un régimen de adscripcién
forzosa a las Camaras aunque no se identifique formal
mente al sujeto pasivo del recurso cameral con la cua-
lidad de elector. Conclusién ésta que considera que en
absoluto se ve enervada por el caracter de exaccion
parafiscal atribuido al recurso cameral permanente, ya
que aun cuando tedricamente la condicién de elector
{(art. 6) aparece formalmente diferenciada de la de sujeto
pasivo del recurso cameral (art. 13) parece claro que
a la hora de la aplicacion material de dichos preceptos
se produce en las mismas personas una coincidencia
y simultaneidad de la atribucion de la funcién electoral
y de la imposicion de la obligacidn de pago del recurso
cameral, con lo que en definitiva la posicion en que se
sitla a quienes ejercen las actividades del comercio,

‘industria y navegacion implica la adscripcion obligatoria.

Abundando en esta linea argumental sefiala que ya
enla STC 179/1994 se consideraba que en la normativa
entonces estudiada se fijaba el recurso cameral «en for-
ma de exaccidon parafiscal», afiadiéndose en la citada
Sentencia que «incluso si la Ley no identificara formal-
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mente al sujeto pasivo del recurso cameral con la cua-
lidad de elector, la coincidencia y la simultaneidad de
la funcidn electoral y la financiacion de las Camaras de
Comercio en unas mismas personas da como resultado
inevitable una posicion juridica, un status, de dichos ciu-
dadanos cuya constitucionalidad ha sido cuestionada
desde la perspectiva, fundamentalmente, del art. 22 C.E.,
en su vertiente de derecho de asociacién negativos vy
que «el problema, en definitiva, que planteaba la regu-
lacion de las Camaras de Comercio no es materialmente
distinto al que se da respuesta con el derecho de aso-
ciacion negativo: no cabe ser elector o elegible de una
Corporacidén sin, de algun modo, pertenecer a ella» y
usi existe el poder de determinar la composiciéon y, en
consecuencia, sus manifestaciones de voluntad, ello
hace materialmente al cuerpo electoral parte esencial
de esa corporacion cuya pertenencia legitima la respon-
sabilidad del propio 6rganon. De modo que cabe enten-
der —se dice en el Auto de planteamiento— que ya en
la STC 179/1994 se viene a considerar la existencia
de adscripcion forzosa, aun tratandose de un recurso
cameral «en forma de exaccion parafiscal» y aun cuando
falte la identidad formal entre sujeto pasivo del recurso
y la condicién de elector.

b} Sentado que la Ley 3/1993, de 22 de marzo,
consagra un régimen de adscripcidn forzosa, la Sala pro-
ponente procede seguidamente a examinar si las fun-
ciones atribuidas a las Camaras en los arts. 2 y 3 de
la citada Ley presentan o no diferencias sustanciales

a las atribuidas por la Base Tercera de la Ley de 29 -

de junio de 1911 y desarrolladas en los arts. 2, 3, 4
y b del Reglamento General de 2 de mayo de 1974,
va que de no apreciarse diferencias de tal naturaleza
devendria obligado el planteamiento de la cuestién de
inconstitucionalidad en atencion a la doctrina recogida
en la STC 179/1994. Examen que realiza a partir de
los escritos de oposicion al planteamiento de la cuestion,
en los que se consideraba que existian diferencias sus-
tanciales en cuanto a las relacionadas con el comercio
exterior, colaboracidn en la gestion de la formacién pro-
fesional y tramitacion de los programas publicos de ayu-
das a empresas.

Pues bien, respecto a las funciones relacionadas con
el comercio exterior, considera, tras comparar el tenor
literal del art. 2.1 ¢) de la Ley 3/1993 con el art. 3
c} del Reglamento General de 2 de mayo de 1979, que
«no se advierte la existencia de diferencias sustanciales
entre unas y otras previsiones puesto que la indicacion
actual de elaboracion y ejecucion de un Plan Cameral
de Promocion de las Exportaciones no puede-hacer olvi-
dar que en la mas elemental consideracién racional del
tema resultaria ciertamente dificil admitir qué las fun-
ciones previstas en el citado art. 3 ¢} pudieran desarro-
llarse sin un Plan, evaluacion, estrategia, estudio o pre-
visiones en relacion con las mismas, de tal manera que
la mera especificacidon de la obvia necesidad del men-
cionado Plan no se presenta en absoluto como suficiente
para entender que se haya producido una relevante alte-
racion de la concreta funcidn atribuidar.

Tampoco advierte una diferencia sustancial en cuanto
a la funcién de colaborar con las Administraciones edu-
cativas competentes en la gestion de la formacién prac-
tica en los centros de trabajo incluida en las ensefianzas
de Formacion Profesional reglada [art. 2.1 f) Ley 3/1993,
de 22 de marzo), respecto de la de «difundir y promover
las ensefanzas comerciales, industriales y nauticas y
fomentar el desarrollo de la investigacion aplicada, la
calidad, el disefio y la productividad» [art. 3 g) vy h) del
Reglamento General de 2 de mayo de 1974], «si se
tiene en cuenta que la difusién, promocion y desarrollo
de aquellas enserianzas e investigacién encuentra uno

de sus mas evidentes ambitos en refacién con la For-
macion Profesional, de tal manera que pocas dudas
caben respecto a que esta Ultima posibilidad de relacién
ya estaba comprendida en el seno de las previsiones
anteriormente vigentes, siendo distinta cuestién que en
la practica se hubiera producido un adecuado desarrollo
y ejercicio de esa y de otras funciones atribuidas».

Asimismo, a partir del contraste del art. 2.1 g) de
la Ley 3/1993, de 22 de marzo, con el art. 3 A) y s)
del Reglamento General de 2 de mayo de 1974, estima
el organo judicial proponente que la especificaciéon de
la tramitacion de los programas publicos de ayudas a
las empresas es una funcion perfectamente subsumible
en un destacado grado de evidencia en el sentido y
la- finalidad de las atribuidas anteriormente, de modo
que no constituye una novedad tal que suponga una
introduccién de unas funciones de naturaleza o alcance.
distinto de las reconocidas en la normativa anterior, des-
tacando que en todo caso la expresada labor de tra-
mitacién no presenta en absoluto unas caracteristicas
que exijan su atribucién a una Corporacion de Derecho
Publico. ’

Afade; ademas, la Sala proponente que el examen
de los correspondientes preceptos revela fa cercania o
practica identidad de las funciones atribuidas por una
u otra normativa en materia de funciones consultivas,
certificantes y llevanza del censo publico de empresas,
de forma que no se aprecia que las funciones enco-
mendadas por la Ley 3/1993 constituyan verdadera-
mente una alteracidén que merezca ser reconocida como
sustancial respecto a lo previsto en la normativa anterior.
Circunstancia ésta que obliga a cuestionar, en razén de
la doctrina recogida en la STC 179/1994, si la nueva
normativa vulnera, como la anterior, con la adscripcion
forzosa a las Cémaras el derecho de asociacion en su
vertiente negativa (art. 22.1 C.E.), debiendo significarse
que no afecta al planteamiento efectuado el que en la
Ley 3/1993, de 22 de marzo, se atribuya expresamente
a las Camaras la condiciéon de Corporaciones de Derecho
Pablico, pues la misma ya fue contemplada en la STC
179/1894, asi como tampoco el que en el Preambulo
de la Ley se justifiquen las funciones atribuidas «ante
laimposibilidad de que fuesen desarrolladas eficazmente
por una multiplicidad de asociaciones representativas
de intereses mucho mas contrapuestos»s, habida cuenta
de que la existencia material de tal justificacion obvia-
mente depende de la verdadera naturaleza y del alcance
real de tales funciones y no de una mera manifestacién
comg la referida.

¢) Finalmente, la Sala sefiala que no existe previsién
legal aiguna que impida el planteamiento de cuestién
de inconstitucionalidad con ocasién de un procedimiento
seguido al amparo de la Ley 62/1978 vy que la decisidn
del proceso depende de la validez de los arts. 6, 12
y 13 de la Ley 3/1993, de 22 de marzo, en los que
se viene a consagrar un régimen de adscripcién ferzosa
a las Camaras que se opone a la denegada solicitud
de baja voluntaria.

4. Por providencia de 4 de abril de 1995 la Seccién
Cuarta del Pleno acordé admitir a tramite la cuestion:
dar traslado de las actuaciones conforme establece
elart. 37 LOTC al Congreso de los Diputados y al Senado,
por conducto de sus Presidentes, al Gobierno a través
del Ministerio de Justicia, y al Fiscal General del Estado,
para que puedan personarse en este proceso y formular
las alegaciones que estimaren convenientes en el plazo
improrrogable de quince dias; y publicar la incoacién
de la cuestion en el «Boletin Oficial del Estado», que
tuvo lugar el 12 de abril de 1995.
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5. Por escrito registrado en este Tribunal el 25 de
abril, el Abogado del Estado formuld las siguientes ale-
gaciones, articuladas en funcion de los dos puntos que
plantea la cuestion: primero, si los preceptos legales
cuestionados establecen realmente la adscripcion for-
zosa u obligatoria a {as Camaras de Comercio, Industria
vy Navegacion; segundo, si para el caso de responder
afirmativamente al primer punto, las funciones publi-
co-administrativas atribuidas por el legisiador a las Cama-
ras son constitucionalmente suficientes para justificar
la adscripecidn obligatoria a estas Corporacicnes,

a) Respecto a la primera cuestion planteada ha de
contestarse afirmativamente, pues considera que de
acuerdo con la STC 179/1994 (fundamento juridico 9.°),
y salvo que el Tribunai decida cambiar su doctrina, hay
gue concluir que los preceptos cuestionados son por-
tadores de la adscripcién forzosa a las Camaras, segun
ha sefialado la Sala proponente, con argumentacion equi-
librada y razenable.

b} En cuanto a la justificacion constitucional de la
adscripcidn obligatoria, la Sala proponente establece con
todo acierto algunas similitudes entre las funciones publi-
co-administrativas de los arts. 2 v 3 de la Ley 3/1993
y las enumeradas en el Reglamento General de 1974.
Seria insensato negar la evidente continuidad que tam-
bién en este punto existe entre la legislacion anterior
a 1993 y la nueva Ley basica.

Sin embargo, una consideracion reflexiva de la nueva
Ley, de la doctrina contenida en el fundamento juridico
10 de la STC 179/1994 y de la opinion disidente de
cuatro Magistrados (encabezada por quien fue inicial
Ponente: Antecedente 17 de la citada Sentencia) nos
lleva a concluir que hay buenas razones para sostener
que la adscripcion obligatoria inferible de los arts. 6
y 13.1 de la Ley 3/1993 estd constitucionalmente jus-
tificada en virtud de los siguientes argumentos:

1. En primer término la organizacion de las Cama-
ras como Corporaciones de Dereche pablico de adscrip-
cién cobligatoria debe entenderse permitida por el art.
652 C.E. Este precepto debe ser interpretado como por-
tador de una gran libertad de configuracidn para el legis-
lador en la que se incluye la apcion por la Corporacién
de Derecho publico con adscripcion forzosa, sin some-
terla a condiciones de constitucionalidad tales que sean
de casi imposible satisfaccidn. Por el contrario, la opcidn
del legislador debe respetarse salvo que claramente apa-
rezca su arbitrariedad o exceso. Como veremos, no es
este el caso de la Ley 3/1993.

2.° En segundo lugar, la atribucidon de numerosas
funciones publico-administrativas a las Camaras ha sido
verificada por el legislador no por una norma reglamen-
taria, lo gue da superior fijeza a la faceta publico-ad-
ministrativa de las citadas Camaras. El legislador ha con-
figurado estas funciones como «obligatorias», 0 «servi-
¢cios minimos», y se ha preocupado ademas de establecer

un régimen claramente juridico-administrativo para tales

funciones.’

Ha sido clara decision del legislador de 1993 acentuar
o intensificar el caracter publico-administrativo de las
Camaras. Esta intensificacion de los aspectos publico-ad-
ministrativos so6lo tiene sentido sobre la base de que
el legislador ha concedido la mayor importancia a las
funciones publico-administrativas camerales, especial
mente a las funciones promotoras del comercio exterior
de exportacion.

3.° En tercer lugar, el legislador ha valorado razo-
nablemente la imposibilidad o dificultad de que las expre-
sadas tareas pudieran ser desempefiadas eficazments
sin restringir la libertad negativa de asociacion.

En la STC 179/1994, fundamentos juridicos 8.°
vy 10, se aceptaba que el Tribunal Constitucional «no
puede erigirse en Juez absoluto de la imposibilidad o
dificultad de alcanzar los fines a los que sirven estas
Corporaciones. por otros medios que no sean la ads-
cripcion forzosan. Su control es, en palabras del Tribunal,
a primera vista 0 prima facie; supone asi la facultad de
rechazar el juicio del legislador —al que «por la propia
naturaleza de la cosa ha de corresponder... un amplio
margen cde apreciacion» {STC 179/1994, fundamento
juridico 8.°)— solamente cuando resulte «manifiesto» que
se ha equivocado al considerar que los fines publicos
son dificiles de alcanzar sin adscripcion forzosa. Sin
embargo, control prima facie no puede ser sinénimo de
apreciaciones globales apodicticas o carentes de razo-
namienta. Por el contrario, el control constitucional de
la apreciacién hecha por el legislador democratico exige
considerar uno por uno los fines o funciones publicas
atribuidas a la Corporacion, y obliga a manifestar las
razones por las que no se estiman que se den la impo-
sibilidad o dificultad de alcanzarlos sin adscripcion
forzosa.

En nuestro caso las Cortes Generales han afirmado
rotundamente que las funciones publico-administrativas
que han atribuido las Camaras no podrian desarrollarse
eficazmente en un contexto de libertad asociativa que
diera lugar a una multiplicidad de asociaciones con inte-
reses muchas veces contrapuestos. Esta es la aprecia-
cién o valoracidn que el Tribunal debe controlar prima
facie. Pero debe hacerlo en sus propios términos, es
decir, comparando el posible desarrollo de las funciones
por multiples asociaciones voluntarias y por una Cor-
poracion de adscripcidn forzosa.

No parece aceptable, en cambio, utilizar a la
Administracion Puiblica en sentido estricto como término
absoluto de contraste. Casi cualquier funcién publico-ad-
ministrativa puede ser ejercida por la Administracion
Territorial, pero eso vale tanto para las funciones de pro-
mocién comercial o de expedicion de certificaciones de
origen atribuidas a las Camaras como para las funciones
de ordenacion y disciplina de las profesiones tituladas
atribuidas a las Colegios (cfr. STC 330/1994, funda-
mento juridico 9.°). Si el juicio de imposibilidad o de
dificultad toma como elemento de contraste a la Admi-
nistracién cast siempre llegaremos a una conclusion de
inconstitucionalidad, tratese de Camaras o de Colegios
Profesionales. Por otro lado, en la dptica de la libertad
negativa de asociacién lo que ha de preocuparnos es
la descentralizaciéon de determinadas funciones publi-
co-administrativas en organizaciones profesionales, vy,
por ello, lo que habremos de comparar son de un lado,
corporaciones profesionales de Derecho publico con ads-
cripcidn obligatoria y, de otro, asociaciones profesionales
libremente creadas y a las que es voluntario pertenecer.

4% En cuarto y ultimo lugar, hay una serie de pre-
cisas y taxativas funciones publico-administrativas que
consideradas en si mismas bastarian para justificar cons-
titucionalmente la adscripcion forzosa.

E! Abogado del Estado hace notar que tanto en las
alegaciones en las cuestiones de inconstitucicnalidad
falladas por la STC 179/1994 como en las realizadas
en posteriores recursos de amparo, ha tenido ocasién
de llevar a cabo un examen pormenorizado de las fun-
ciones pUblico-administrativas camerales y a las que por
el momento no han dado respuesta detallada las diversas
rescluciones que ha venido dictando este Tribunal sobre
las Camaras. En este sentido, subrayando su respeto
por el Tribunal, afirma que la sinceridad obliga a mani-
festar que en la STC 179/1994 eran particularmente
sensibles la falta de un examen y valoracion mas cir-
cunstanciados de las funciones publico-administrativas



Viernes 12 julio 1996 : 47

BOE nam. 168. Suplemento

camerales. Sin duda, el estudio detenido de las funciones
camerales puablico-administrativas no faltard en la Sen-
tencia que falle esta cuestidn.

A juicio de la representacion estatal, las funciones
publicas que justifican por sf mismas la adscripcion for-
zosa son las siguientes:

Funciones consultivas:

Bajo este epigrafe incluye las de informe y aseso-
ramiento previstas en los apartados 1 ¢), 1 d), 2 f)
y 2 h) del art. 2 de la Ley 3/1993. Esta claro que Ia
funcion consultiva cameral es dna de las que no puede
prestar directamente la Administracion, porque, dicho
de forma grafica, ésta no se puede asesorar a si misma,

informar sus propios proyectos de disposicidén o formu-

larse propuestas a si misma desde el punto de vista
de los intereses generales del comercio, la industria y
la navegacion. Tampoco los funcionarios expertos, o los
expertos externos que en materia econémica, comercial,
industrial ¢ naviera pueda utilizar la Administracion,
podrian expresar el punto de vista de los intereses pro-
fesionales colectivos de los caomerciantes, industriales
y nautas. :

Las funciones consultivas camerales tampoco podrian
ser desempefadas por asociaciones voluntarias de
comerciantgs, industriales y nautas en forma equivalente
a las Camaras. La unidad de las Camaras —frente al
posible pluralismo ascciativo, probable expresion de inte-
reses contrapuestos como recuerda el PreAmbulo de ia
Ley 3/1993— garantiza de mejor manera la objetividad
en la consulta, con adecuada ponderacién de los inte-

reses presentes en los diversos sectores econémicos en

la perspectiva de. los intereses generales del comercio,
la industria y la navegacion {art. 1.2 de la Ley 3/1993).
Y la obligatoriedad de adscripcion a las Camaras permite

recoger una gama mas extensa de opiniones, pareceres -

y datos, que pueden debatirse y equilibrarse (STC
132/1989, fundamento juridico 8.°). o

Funciones de fomento del comercio exterior y en par-
ticular de la exportacion:

A estas funciones se refieren los arts. 2.1 e} y 3 de
la Ley 3/1993. La pieza fundamental para su prestacidn
es el Plan Cameral de Promocién de las Exportaciones
gue comprenderd las actuaciones precisas para promo-
ver la adquisicion en el exterior de bienes y servicios
producidos en Espafia, ya sean actuaciones de interés
especifico para una Cadmara o de interés general para
todas ellas (art. 3.1). El Plan debe incluir fondos de finan-
ciacion {art. 3.2), y a ello se afectan los dos tercios del
rendimiento del recurso cameral que grava las cuotas
de impuesto de sociedades, exaccion la mds importante
de las tres gque comprende el recurso cameral (arts. 4
y 16.2 de la Ley 3/1993). El Plan Cameral ha de ser
aprobado por la autoridad de tutela (art. 3.3).

La Administracion competente en materia de comer-
cio exterior {la del Estado, art. 149.1,10 C.E.) sufre limites
legales que le impiden actuar con la agilidad que si tienen
las Cdmaras en esta actividad del fomento de la expor-
tacién, especialmente por su relacion con Camaras
extranjeras. .

Por otro lado, una pluralidad de asaciaciones con pun-
tos de vista parciales y contrapuestos haria mas dificil
la elaboracion de este Plan, que en todo caso necesita
basarse en datos cuya obtencion es facilitada por la uni-
versalidad de adscripcién a las: Cadmaras. Para una o
varias asociaciones de comerciantes, industriales y nau-
tas, la financiacidn del Plan seria probablemente ina-
sequible.

Verdad es que, junto a las Camaras, existen otras
organizaciones empresariales interesadas en la expor-
tacion. Con ello sdlo se demuestra que las Camaras no

excluyen la libre creacion y actuacién de asociaciones,
es decir, que respetan el «primer limite» sefialado por
las SSTC 132/1989, fundamento juridico 6.9,
113/1984, fundamento juridico 12, y 179/1994, fun-
damentos juridicos 6.° a 8.°, como asi resulta del art.
1.2 de la Ley basica de 1293. Pero nada se infiere de
ello contra la necesidad de las Cadmaras de Comercio
en el sentido del fundamento juridico 7.° de la STC
132/19889.

Resulta  igualmente claro que las asociaciones de
exportadores no podrian elaborar ni ejecutar con faci-
lidad e igual eficacia un plan de promocién de expor-
taciones, habida cuenta los posibles intereses contra-
puestos en la distribucién de tos recursos afectos al Plan,
entre otras razones.

Segun nota enviada por el Consejo Superior de Cama-
ras a la Abogacia del Estado, los ultimos datos dispo-
nibles sobre el Plan Cameral de Promocién de Expor-
taciones recogen 997 acciones que afectaron a 22.381
empresas, beneficiadas con independencia de su loca-
lizacion, dimensién y afiliacion o no a alguna organi-
zacion asociativa. Los fondos comprometidos en la eje-
cucién del Plan Cameral superaron los 4.000 millones
de pesetas gue representaron aproximadamente un ter-
cio del total rendimiento del recurso cameral perma-
nente. : '

Funciones relacionadas especialmente con el trafico
mercantit:

Bajo este epigrafe, se incluyen las funciones publi-
co-administrativas que se enumeran en los apartados
1a), 1b) 1.i. 2hb), 2c)y 2 e) del art. 2 de la
Ley 3/1993. '

La rayor parte de estas funciones podrian ser desem-
pefiadas por asociaciones privadas a las que fueran enco-
mendadas por normas de rango suficiente: asi ocurre
con la expedicidn de certificados, la promocién y co-
operacion en ferias y exposiciones, la formacion empre-
sarial no reglada, la creacion y administracion de lonjas
de contratacion y bolsas de subcontratacion o el arbitraje
mercantil (respecto a esta Ultima funcién el art. 10 de
la Ley de arbitraje, de 7 de diciembre de 1988, asimila
los supuestos de administracién del arbitraje por cor-
poraciones y asociaciones). Pero con todo, seria dificil
que la asociacién privada, en el hipotético desempefio
de las funciones de certificacién, pudiese sobrepasar el
limite de sus asociados, mientras que la universalidad
de adscripcion a las Camaras facilita su eficaz y correcto
desempefio. Algo parecido cabria decir sohre la orga-
nizacion y promocién de ferias y exposiciones en la crea-
cién 'y administracion de lonjas y bolsas de subcontra-
tacion. La recopilacidén de costumbres.y usos normativos
mercantiles y practicas y usos de los negocios, viene.
también facilitada por la universalidad de la adscripcion.
Si esta funcion fuera encomendada a las asociaciones
privadas, de carécter sectorial, la diligencia en ejercerla
—variable de una asociaciéon a otra— no permitiria ase-
gurar que la recopilacion fuera minimamente completa
y verdaderamente representativa del derecho consue-
tudinario mercantil. :

Funciones de colaboraciéon con otras administracio-
nes en sentido propio:

Se alude aqui a los apartados 1 1), 1 g), 2 d}y 2 g)
del art. 2 de la Ley. La colaboracién en programas de
formacion profesional reglada, formacién practica y for-
macién empresarial permanente, podrian ser desempe-
fiadas por multiples asociaciones privadas. Sin embargo,
la unicidad de las Camaras y la universal adscripcién
de las empresas facilitan grandemente el desempefio
de la tarea. La Ley 3/1993 otorga gran importancia a
esta funcidn colaborativa en diversos tipos de formacion
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hasta el punto de. destinarle un tercio del rendimiento
de la exaccion sobre las cuotas del impuesto de socie-
dades (art. 16.1). Las hipotéticas asociaciones privadas
no podrian beneficiarse de esta adscripcidon de recursos
financieros. También en lo que hace a la tramitacién
de los programas de ayudas y [a gestidon de servicios
publicos relacionados con las empresas, es posible que
sean las asociaciones privadas las que se encarguen
de esa funcidn, pero dificilmente sobrepasarian el limite
de sus asociados, mientras que la universalidad de ads-
cripcién a las Camaras facilita cuando menos la pres-
tacion eficaz de estas funciones puablico-administrativas.

Funciones censales y estadfisticas:

Se refieren a estas funciones los apartados 1 h) y
2 a)delart. 2delaley 3/1993. Es claro, para el Abogado
del Estado, que una pluralidad de asociaciones dificil-
mente podria asegurar la elaboracién de un censo com-
pleto de empresas. Cada una podria facilitar un censo
de asociados; respecto a los no asociados, la obtencién
de datos concretos y exhaustivos seria por lo menos
problematica. La universalidad de adscripcién a las
Camaras facilita en cambig el cumplimiento de esta fun-
cién censal. Algo parecido cabe decir de las estadisticas
y estudios sectoriales. Las funciones censales y secto-
riales de las Camaras podrian ser ejercidas per la Admi-
nistracion en sentido propio pero su alejamiento de los
medios empresariales dificultaria y encareceria la obten-
cién de datos.

El Abogado del Estado en virtud de tas precedentes
alegaciones en nombre del Gobierno suplica que en su
dia se dicte Sentencia totalmente desestimatoria de la
cuestion y, asimismo, que se dé preferencia a la presente
cuestion para su votacion y fallo, -habida cuenta que
se ha producido una tendencia cada vez mas acentuada
a no pagar &l recursoc cameral por considerarlo contrario
a la libertad negativa de asociacidn y para evitar la pro-
liferacion de cuestiones de inconstitucionalidad y de
recursos de amparo contra liquidaciones del recurso
cameral fundados en la supuesta lesidn de tal libertad.

6. La Presidencia del Senado, en escrito registrado
el 25 de abril de 1995, comunicé el Acuerdo de la Mesa
en virtud del cual se le da por personada en el pro-
cedimiento y por ofrecida su colaboracién a los efectos
del art. 88.1 LOTC.

7. El Presidente del Congreso de los Diputados, en
escrito registrado en este Tribunal el 25 de abril de 1995,
comunica el Acuerdo de la Mesa de la Camara en virtud
del cual se indica que aun cuando el Congreso de los
Diputados no se perscnara en el procedimiento ni for-
mulara alegaciones, pone a disposicion del Tribunal fas
actuaciones de las Camaras que pueda precisar y remitir
a la Direccion de Estudios y Documentacion de la Secre-
taria General.

8. El Fiscal General del Estado en escrito registrado
en este Tribunal el 16 de mayo de 1985, formula las
siguientes alegaciones:

En primer término considera que es procedente reso!l-
ver la objecién procesal planteada por la Camara de
Comercio, Industria y Navegacion de Villagarcia de Arosa
en el trdmite de audiencia regulada en el art. 35.2 LOTC.
Afirma la demandada en el proceso contencioso-admi-
nistrativo subyacente que en el cauce del procedimiento
regulado por la Ley 62/1978, no puede suscitarse el
planteamiento de una cuestion de incenstitucionalidad
(alegacion 7.°). El Fiscal General del Estado se opone
a tal apreciacion citando a tal propdsito la STC
319/1993, por lo que entiende que la alegacién no pue-
de prosperar.
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Igualmente, concluye gque no puede prosperar la ale-
gacion segunda de la misma Camara de Villagarcia de
Arosa, segun la cual serfa improcedente el planteamiento
de fa cuestién por cuanto los legitimados para interponer
un recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 3/1993
no lo habrian hecho, ni tampoco el Tribunal Supremo
habria elevado cuestion de inconstitucionalidad. Al mar-
gen da que como, es evidente, lo uno no impide o otro
Yy, por consiguiente, carece de toda consistencia tal ale-
gacion como argumento juridico, lo cierto es que la Sala
Tercera del Tribunal Supremo tiene pendiente de resolver
en el momento en que se redacta este informe una peti-
cion de planteamiento de cuestion de inconstituciona-
lidad sobre |dent|cos preceptos al que la presente se
refiere.

Entiende el Fiscal General del Estado que el Auto
de planteamiento se centra en la sustancial identidad
entre la nueva regulacion de las Cdmaras que lleva a
cabo la Ley 3/1993 y la que se contenia en la Ley
de 29 de junio de 1911 y el Real Decreto-ley de 26
de julio de 1929, para concluir que’ la doctrina de Ia
STC 179/1994 seria perfectamente aplicable a la nueva
regulacion, segun el fundamento juridico 1.° del Auto
de planteamiento de la cuestion.

Los argumentos que sustancialmente se esgrimen
para apovar la improcedencia del planteamiento o —lle-
gados a este tramite para oponerse a la prosperabilidad
de la cuestion, pueden resumirsé en tres: a) el caracter
tributario del recurso cameral; b} la inexistencia de ads-
cripcion obligatoria; y ¢} los fines y las funciones publicas
encomendadas a las Camaras en la nueva Ley son mdés
amplias en concreto que las anteriores.

a) E) caracter tributario del recurso cameral: si bien
es cierto el evidente caracter de exaccion parafiscal del
recurso cameral, no lo es menos, a juicio de esta repre-
sentacion publica, que ello no supone novedad atguna.
El Ministerio Fiscal ya afirmaba la naturaleza tributaria

" de dicho recurso en su dictamen relativo a la incons-

titucionalidad de régimen cameral anterior, conclusion
que la propia STC 17971924 viene a reconocer en su
fundamento juridico 5.° {«... bien imponiendo el deber
legal de satisfacer las cuotas.... bien incluso, en algunos
casos, en forma de exacciones parafiscales»). La Gnica
novedad es que la actual normativa parece poner mas
énfasis en la exaccién del recurso cameral que en la
condicidn de electores de sus miembros.

b) En cuanto a la inexistencia de adscripcién obli-
gatoria que se derivaria de! hecho de que el art. 13
no dice que sean sujetos pasivos del impuesto los elec-
tores, sino quienes realizan las actividades mencionadas
en el art. 6 y hayan quedado sujetos al Impuesto de
Actividades Econdmicas, el Ministerio Fiscal, por el con-
trario, considera que la propia STC 178/1994, en su
fundamento juridico 9.°, se opone a tal conclusion: «la
posicion de los comerciantes, industriales y nautas como
“electores” de las Camaras de Comercio debe ser con-
siderada como un supuesto de adscripcion obligatorian.
Entiende el Ministerio Fiscal que la doctrina contenida
en la citada Sentencia es suficiente para demostrar la
falta de consistencia de la argumentacion antes referida:
no existen diferencias sustanciales entre el antiguo y
actual sistema. En uno y en otro los obligados al pago
del recurso cameral son electores y, por tanto, toman
las decisiones por las gue se rigen las Camaras. El mero
hecho de poner mas énfasis en la obligacion del pago
del recurso que en la condicion de elector, no empece
en absoluto la identidad de situaciones.

¢} Para el Fiscal General del Estado el nucleo del
problema planteado en la presente cuestién radica en
la coincidencia o no de los fines y las funciones que
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poseian las Camaras y que determinaron la inconstitu-
cionalidad de su adscripcién obligatoria, y de los que
posee ahora.

Ninguna diferencia esencial se aprecia a juicio de la
representacion publica, en primer término, entre ta base
tercera de la Ley de 29 de junio de 1911 y art. 2, parrafo
2.°, del Reglamento {«fomenton), de un lado v, de otro,
el art. 1.1 de fa Ley 3/1993 {«promocion y defensan»).
Ambas regulaciories emplean conceptos practicamente
equiparables. En cuanto a la prestacion de servicios a
la que se refiere el art: 1.1 de la Ley 3/1993, cabe
decir que era ya una finalidad gue concurria también
en la legislacion hoy derogada. '

Mas enjundia plantea la comparacién entre las fun-
ciones anteriores y las actualmente reguladas en el
art. 2 de 1a Ley dubitada. Ei Fiscal coincide con el Auto
de planteamiento en que los escritos de oposicion al
planteamiento de la cuestion resaltan como nuevas tres
funciones en las que advierten diferencias sustanciales:
las relacionadas con el Comercio Exterior, la colaboracién
en la gestion de la formacién profesional y la tramitacion
de los programas publicos de ayudas a empresas:

1.° En cuanto al comercio exterior a que se hace
alusion en el art. 2.1 e) de la Ley 3/1993, la repre-
sentacidn publica reconoce no encontrar diferencias sus-
tanciales con la redaccién anterior, sobre todo si se tie-
nen en cuenta dos argumentos. El primero, que el Plan
Cameral de Promocién de las Exportaciones, aunque ela-
borado por el Consejo Superior de Camaras, debe ser
aprobado por el Ministerio de Industria, Comercio y Turis-
mo, quien debe establecer las directrices necesarias para
su ejecucién y cumplimiento {art. 3). Nos encontramos,
pues, ante una funcién de mera propuesta, que no puede
sustituir las previsiones y planeamientos de las empresas
concretas y que depende en todo del Ministerio corres-
pondiente. Y, segundo, que, como sefala la Sala pro-
ponente, «en la mas elemental consideracién racional
del tema resultaria ciertamente dificil admitir que las
funciones previstas {en la regulacién -anterior) pudieran
desarrollarse sin un Pian, evaluacion, estrategia, estudio
o previsiones en relacion con las mismas, de tal manera
que la mera especificacion de la obvia necesidad del

mencicnado Plan no se presenta en absolutd como sufi-

ciente para entender que se haya producido una rele-
vante alteracion de la concreta funcion atribuidan.

2.° En cuanto a la funcion relativa a la formacién
profesional [arts. 2.1 g) de la Ley 3/1993 y antiguo
3 g) v 3 h) del Reglamento de 1974], pese a la mayor
concrecion de la nueva normativa, concluye el Ministerio
Fiscal que ninguna funcién innovadora o radicalmente
distinta se les ha otorgado a las Camaras.

3.2 Porlo que hace ala tramitacién de los programas
_publicos de ayudas a las empresas v la gestién de los
servicios publicos relacionados con las mismas [art. 2.1
c) de la Ley 3/1993] también coincide el Ministerio Fis-
cal con el Auto de planteamiento en que no se vislumbra
una innovacion de caracter esencial, pues la funcidn de
gestionar servicios publicos ya existia con anterioridad.

Ei Fiscal General del Estado a resultas de cuanto ante-
cede concluye en la aplicabilidad de la doctrina juris-
prudencial a la Ley 3/1993, sin que a ello se oponga
el hecho de que la Exposicion de Motivos de la Ley
cuestionada afirme el caracter indispensable de las fun-
ciones atribuidas a las Camaras, puesto que semejante
afirmacién no vincula a este Tribunal. Finalmente, advier-
te que la Ley 3/1993 adolece de la misma imprecisién
de los términos en que se establece la delegacién de
funciones denunciada por la STC 179/1994 en su fun-
damento juridico 10, en la medida en que abundan
las remisiones a otros textos legales o reglamentarios

[art. 2.1 a); c); g); 1})]. Y ello sin perjuicio de las funciones
publicc-administrativas que les deleguen las Comunida-
des Autdnomas en las que por tratarse de una Ley basica
necesariamente han de ser genéricas y remitidas a com-
petencias y disposiciones de cada Comunidad Auto-
noma.

En suma, pues, para el Ministerio Fiscal, el juego com-
binado de los arts. 6, 12 y 13 de la Ley 3/1993 supone
la obligatoriedad de |la adscripcion, en términos muy simi-
lares a los establecidos en la normativa hoy derogada,
sin que ninguna de las finalidades atribuidas a las Cama-
ras implique una alteracién sustancial o una mayor con-
crecion respecto de la normativa anterior, y por tanto,
sin que se pueda justificar la restricciéon del principio
de libertad de no asociarse. '

En consecuencia, el Fiscal interesa se dicte Sentencia
declarando la incompatibilidad de los arts. 6, 12 y 13
de la Ley 3/1993 con el art. 22.1 C.E. en su vertiente
de derecho negativo de asociacion. :

9. Por providencia, de 9 de mayo de 1995, la Sec-
cion Primera del Pleno acuerda no acceder a la peticion
de la representacion del Consejo Superior de Camaras
Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion, en su
escrito de 25 de abril pasado, de que se le tenga por
personada y parte en la presente cuestion de incons-
titucionalidad, por no hallarse el citado Consejo com-
prendido entre las partes que legitima el art. 37.2 LOTC,
para su intervencion en esta clase de proceso consti-
tucional. El 19 de mayo de 1995, se recibe en el Registro
General de este Tribunal escrito de la representacion
del Consejo Superior, por el que se interpone recurso
de suplica contra lo acordado en providencia de 9 de
mayo uitimo. Por Auto de 6 de junio de 1995, el Pleno
acordé desestimar el citado recurso de stplica.

10. Por Acuerdo de-la Presidencia de 5 de febrero

- de 1996, en uso de las facultades conferidas por el

art. 80 LOTC, en relacion con el art. 206 L.O.P.J., al
haber quedado en minoria, en el Pleno, la posicién man-
tenida por el Magistrado Ponente excelentisimo sefior
don Alvaro Rodriguez Bereijo, se designa como nuevo
Ponente al Magistrado excelentisimo sefior don Javier
Delgado Barrio.

Por providencia de 11 de junio de 19986, se acuerda
senalar para deliberacion y votacién de la presente Sen-
tencia el dia 12 del mismo mes y afio.

. Fundamentos juridicos

1. Lacuestién de inconstitucionalidad planteada por
ef Tribunal Superior de Galicia atafie a los arts. 6, 12
y 13 de la Ley 3/1993, de 22 marzo, Basica de las
Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion,
en cuanto dichos preceptos implican la adscripcion for-
zosa a tales Cdmaras. El fundamento de la cuestion con-
siste en la posible contradiccién de la norma legal con
el derecho fundamental a la libertad de asociacién, enun-
ciado por el art. 22.1 C.E., en su vertiente negativa o
de libertad para no asociarse.

Dos son los puntos controvertidos y a los que se
contrae nuestro enjuiciamiento: a) si los articulos cues-
tionados de la Ley establecen realmente la adscripcién
forzosa u obligatoria a las Camaras Oficiales de Comer-
cio, Industria y Navegacion; b) en caso de que asi sea,
si las funciones pudblicas atribuidas por el legislador a
las Camaras son constitucionalmente suficientes para
justificar la adscripcién obligatoria a estas Corporaciones
de Derecho publico o, por el contrario, no legitiman el
sacrificio de la libertad negativa de asociaciéon que
el art. 22.1 C.E. garantiza.
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2.. La controversia acerca de si, efectivamente, la
Ley 3/1993 ha establecido un régimen de afiliacién obli-
gatoria a las Camaras obedece a los términos en gue
aparecen redactados los preceptos cuesticnados, y en
particular dos de ellos. El art. 6.1 dispone que «las per-
sonas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras, que
ejerzan actividades comerciales, industriales o navieras
en territorio nacional, tendran la condicion de electores
de las Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Nave-
gacion, dentro de cuya circunscripcién cuenten con esta-
blecimientos, delegacicnes o agencias».

Por su parte, el art. 13.1 de la misma Ley define
quiénes estan obligados al pago del recurso cameral
permanente establecido por el articulo anterior; «estaran
obligados al pago del recurso cameral permanente... las
personas... que, durante la totalidad o parte de un ejer-
cicio economico, hayan ejercido las actividades del
comercio, la industria o la navegacién a que se refiere
el art. 6 v, en tal concepto, hayan quedado sujetos al
Impuesto de Actividades Econdémicas»s. Finalmente,
el art. 12 crea y regula el recurso cameral, que grava
los beneficics empresariales, y que esta constituido por
tres exacciones distintas, giradas cormo un recargo sobre
los siguientes impuestos: el Impuesto de Actividades Eco-
nomicas, el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas y el Impuesto de Sociedades.

Dos son, pues, las consecuencias juridicas que se
deducen patentemente de la Ley. Una se resuelve en
que todos los comerciantes, industriales y nautas que
ejercen sus actividades en territorio naciona! son elec-
tores de las Camaras v, en cuanto tales, eligen y pueden
ser elegidos para formar parte de los drganos de gobier-
no de la Corporacidn. La otra consecuencia que se deriva
inequivocamente de la Ley es que todos los comercian-
tes, industriales y nautas estan obligados a pagar el recur-
so cameral. A partir de aqui, los implicados en el proceso
contenciosc-administrativo antecedente y en el proceso
ante este Tribunal han sostenilio interpretaciones diver-
sas, como ha quedado reflejado en los antecedentes:
para unocs, la nueva Ley no establece la adscripcion obli-
gatoria, para otros, en cambio, la Ley es taxativa en este
extremo al consagrar la pertenencia forzosa. No faltan
tampoco posiciones intermedias que reconocen una ads-
cripcion cbligatoria, aunque con matices.

3. Es cierto que la existencia de una exaccién para-
fiscal, cuya finalidad sea fomentar los intereses publicos
del comercio, la industria y la navegacion y cuyos perfiles
sean respetuosos con las ‘exigencias constitucionales
plasmadas, entre otros, en el art. 31 C.E., no ha de impli-
car necesariamente adscripcidn obligatoria alguna. No
es convincente, sin embargo, la afirmacién de que la
Ley 3/1993 sdélo ha establecido un tributo o exaccidn
parafiscal, el recurso cameral, cuyo pago recae sobre
todos los comerciantes, industriales y nautas con total
independencia de su condicion de electores y de suimpli-
cacion en la farmacién y gobierno de las Cdmaras. Por
el contrario, aun dejando al margen la polémica cuestion
de si la Lay identifica formalmente al sujeto pasivo del
recurso cameral cen la cualidad de elector, «la coinci-
dencia y simultaneidad de la funcion electoral y la finan-
ciacion de las Camaras de Comercio en unas mismas
personas da como resultado inevitable una posicion juri-
dica, un status, de dichos ciudadanos» que implica una
relacion de pertenencia o de adscripcion a dichos entes
publicos corporativos, tal y como razonamos en la STC
179/1994, fundamento juridico 9.°

En primer lugar, no cabe ser elector o elegible de
una corporacion sin, de algun modo, pertenecer a ella.
Si existe el poder de determinar su composicién y, en
consecuencia, sus manifestaciones de voluntad, ello
hace materialmente al cuerpo electoral parte esencial

de esta corporacién. En segundo lugar, no puede igno-

rarse que la cualidad de elector implica ope legis un
deber de contenido econdmico, que no puede ser arti-
ficialmente desconectado de la intervenciéon de esas
categorias de ctudadanos en la constitucién de las Cama-
ras de Comercio. Mas aun, tampoco puede olvidarse
que scn las Camaras las que determinan, dentro del
ancho margen de fines y funciones que establecen los
arts. 1 y 2 de la Ley 3/1993, mediante. la libre decisién
de los organos de gobierno elegidos por los comercian-
tes, industriales y nautas, el destino especifico de una
parte de los rendimientos del recurso cameral, que sdlo
parcialmente se encuentran afectados directamente por
fa Ley a fines especificos (art. 16). -

Los preceptos cuestionados, en consecuencia, esta-
blecen la adscripcion obligatoria a las Camaras de
Comercio, como establecian la Ley de 19 junio de 1911
y el Real Decreto-ley de 26 julio de 1929, enjuiciados
en la Sentencia 179/1994. Por tanto debemos examinar
el segundo punto suscitado por la cuestion de incons-
titucionalidad: Si tal adscripcidn a las Camaras de Comer-
cio, tal y como han sido configuradas por su Ley Basica
de 1993, resulta o no ajustada a las exigencias cons-
titucionales.

4. De la doctrina constitucional sentada al respecto
(SSTC 67/198b, 132/1989, 139/1989, 113/1994,
179/1994) cabe extraer inicialmente tres criterios mini-
mos y fundamentales a la hora de determinar si una
determinada asociacion de creacion legal, de caracter
publico y adscripcion obligatoria, puede superar un ade-
cuado control de constitucionalidad:

En primer lugar, no puede quedar afectada la libertad
de asociacion en su sentido originario o positivo (lo que
en la STC 132/1989 hemos llamado «limite externon»).
La adscripcion obligatoria a una entidad corporativa no
puede ir acompanada de una prohibicion paralela de
asociarse libremente.

En segundo lugar, el recurso a esta forma de actua-
cion administrativa que es al propic tiempo y antes que
nada, una forma de agrupacion social creada ex lege,
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 CE.) v que
encuentra ‘en el libre desarrollo de la personalidad el
fundamento de su orden politico {art. 10.1 C.E.}.

En tercer lugar, la adscripcidn obligatoria a estas Cor-
poraciones Publicas, en cuanto «tratamiento excepcional
respecto del principio de libertad, debe encontrar sufi-
ciente justificacién, ya sea en disposiciones constitucio-
nales, ya sea en las caracteristicas de los fines de interés
publico que persigan, de fas gue resulte, cuando menos,
la dificultad 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 legislador
un amplio margen de apreciacion, pero si podra iden-
tificar legitimamente aquellos supuestos en los que prima
facie, tal imposibilidad o dificultad no se presente».

Perfilada asi nuestra doctrina, ha de sefalarse que
tnicamente surgen problemas respecto del tercero de
los mencionados criterios constitucionales, cuyo estudio
ha de abordarse tomando en consideracion, por un lado,
las caracteristicas de los casos resueltos por las SSTC
132/1989, 139/1989 v 113/1994 v, por otro, la solu-
cion de la STC 179/1994, precisamente para las Cama-
ras de Comercio en el régimen legal de 1911.

5. En aplicacion de aquellos criterios la STC
132/1989 declard inconstitucionales el art. 12.1 y la
Disposicion derogatoria primera de la Ley 18/1985b, de
Camaras Profesionales Agrarias, del Parlamento de Cata-
lufia, la STC 139/1989 pronuncié la derogacidn por la
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Constitucion de los Reales Decretos 1336/1977 vy
320/1978 relativos a las Camaras Agrarias y, finalmen-
te, la STC 113/1994 declaré también derogados, por
inconstitucionalidad sobrevenida, el art. 4.1 del Real
Decreto 1643/1977 vy los arts. 4 y 5 del Decreto
477/1960:

A) La STC 132/1989, referida a las Camaras Agra-
rias catalanas —Ley del Parlamento de Catalufa
18/1985, de 23 de julio— parte de la base expresa
de que el «ejercicio de funciones administrativas defe-
gadas, pudiera justificar la adscripcion forzosa, pero la
vaguedad e imprecisidon con que se alude a ellas en
el apartado ¢} impiden que pueda considerarse justifi-
cacién bastante» {el art. 13.1 c) de la citada Ley catalana
aludia al ejercicio de «las competencias administrativas
que delegue en ellas el Departamento de Agricultura,

Ganaderia y Pesca. A tal objeto. tendréan consideracidn,

de oficinas publicas y podra ser presentada y tramitada
en ellas la documentacién administrativa agraria rela-
cionada con las competencias administrativas delega-
das»].

B) La STC 139/1989 contempla el caso de las
Camaras . Agrarias reguladas por el Real Decreto
1336/1977, cuyo art. 3 disponia; «1. Las Camaras Agra-

rias Locales, Provinciales ¢ su Confederacion (en lo suce-

sivo Camaras. Agrarias) actuaran, en sus respectivos
ambitos territoriales, como: a) Organos consultivos de
la Administracién en la preparacién, aplicacion y ela-
boracién de normas que afectan a temas de interés gene-
ral agrario. b) Organos de colaboracién con la Admi-
nistracion sobre acciones, reformas o medidas para
el desarrollo y mejora de fa agricultura con caracter ge-
neral. 2. También podran desarrollar funciones, servicios
y gestiones, delégadas o propias. en su &mbito, que sean
de general interes para las comunidades rurales en su
actividad agraria».

Y, sobre esta base, declarabamos que «las Camaras
Agrarias, segun ya hemos visto, por lo genérico de sus
funciones {art. 3.2 del Decreto de 1977), por la ambi-
gliedad de sus fines (art. 3.4) e incluso por el caracter
coyuntural de su creacion como organizaciones llamadas

a subrogarse en los medios personales o materiales de .

las antiguas Camaras o Hermandades sindicales, no jus-
tifican gque, una vez aprobada la Constitucion de 1978,
pudiera mantenerse la obligatoriedad de adscripcién a
las mismas de todos los propietarios de fincas rusticas
o titulares de explotaciones agrarias o ganaderas» {fun-
damento juridico 5.9). :

C) Finalmente, la STC 113/1994, respecto de las
Céamaras Oficiales de la Propiedad Urbana, con examen
del art. 11 m) del Real Decreto 1649/1977 (que prévé
el ejercicio de «las funciones que les sean encomendadas
por la Administracion en relacién con {a propiedad urba-
na y colaborar con la Administracion mediante la rea-
lizacion de estudios. evacuacion de consultas, emisidn
de informes, elaboracién de estadisticas y otras activi-
dades relacionadas con sus fines que puedan serles soli-
citadas o acuerden formular por propia iniciativar), con-
cluia: «El simple enunciado de estas tareas, siempre hipo-
téticas, de colaboracion pone de manifiesto, sin nece-
sidad de mayores consideraciones, la insuficiencia de
las mismas, por muy respetablas que éstas sean, para
servir de fundamento a la estructuracién de los intereses
de este sector econémico en forma de Corporacion de
Derecho publico de adscripciéon y sostenimiento obli-
gatorion,

Ei examen conjunto de estas tres Sentencias permite
concluir, ante todo, que la atribucién de funciones publi-
cas, en_ principio, puede justificar la afiliacion forzosa,
aungue en los casos examinados no fuera asi por razén

de las dos notas comunes e intimamente conexas que
se apreciaban en las funciones que las Camaras a las
que se refieren podian ejercer por delegacion de la Admi-
nistracién: su genericidad y su eventualidad. No con-
taban, asf, con funciones publicas que especifica y taxa-
tivamente les hubieran sido encomendadas v, por tanto,
fa «vaguedad e imprecisién» de sus cometidos (STC
132/1989), lo «genérico de sus funciones» v la «am-
bigliedad de sus fines» (STC 139/1989), determinaban
su «insuficiencia» (STC 113/1994)} para justificar una
afiliacion ohligatoria, que, en otro caso, hubiera resultado
constitucionalmente legitima. :

6. Muy distinto es el caso de las Camaras Oficiales
de Comercio, Industria y Navegacién que la vigente Ley
3/1993 configura como «brganos consultivos y de cola-
boracidn con las Administraciones Pablicas» —art. 1.1,
que «tienen como finalidad la representacién, promocion
y defensa de los intereses generales del comercio, la
industria y la navegacién» —art. 1.2— y que ademas de
desarrollar el ejercicio de las competencias «que les pue-
dan encomendar y delegar las Administraciones Publi-
cas» —art. 1.2—, cusntan directamente por disposicion
legal, y no meramente reglamentaria, con unas funciones
de caracter publico-administrativo que aparecen preci-
sadas en su art. 2, cuya lectura pone de relieve que
se trata de funciones de una clara concrecién y que
ademas operan de forma necesaria y con «caracter obli-
gatorio» {art. 2.4), es decir, como «servicios minimos
obligatorios» (art. 24.3), bajo. el control de la Adminis-
tracion tutelante y con sumisién a un riguroso régimen
juridico administrativo (art. 24.1 y 3).

Y ademas, se trata de funciones de clara relevancia
constitucional: El asescramiento de la Administracion
(art. 2.1.d) aspira a conseguir la eficacia de la actuacion
de ésta (art. 103.1 C.E.), la proposicién de reformas o
medidas necesarias o convenientes (art. 2.1.¢) estd en
la linea de la colaboracidon de las organizaciones pro-
fesionales a que alude el art. 131.2 C.E., la recopilacién
de costumbres, usos y practicas (art. 2.1.b) contribuye
a la realizacion de las exigencias del principio de segu-
ridad juridica (art. 9.3 C.E.), la colaboracidn en las ense-
rianzas de Formacién Profesional [art. 2.1 f)] responde
no sdlo a los imperativos del art. 40.2 C.E., sino también
a los de la promocién a través del trabajo (art. 35.1
C.E.), las actividades en el terreno del comercio exterior
(art. 2.1 e), «funcién propia» de las Camaras {art. 3.1),
revisten una especial importancia en el marco de una
economia de mercado (art, 38 C.E.), con clara trans-
cendencia en la aspiracion al pleno empleo que inspira
el art. 40.1 C.E. el arbitraje [art. 2.1 })] contribuye a
la fluidez de la tutela de los jueces y tribunales (art.
24 C.E.), etc. Y todo elio siempre en la linea de la par-
ticipacidén ciudadana que con carécter general reclama
el art. 9.2 CE., y mas especificamente el art. 105 a)
C.E. En estos términos, y si nos atuvieramos dnicamente
a los criterios establecidos en las SSTC 132/1989,
139/1989 v 113/1994, llegariamos a la conclusion de
que las funciones de caracter publico-administrativo que
la Ley 3/1993 encomienda a las Camaras, por su atri-
bucion legal, concrecién, obligatoriedad, garantias de
Derecho Publico y relevancia constitucional, resultarian
suficientes para justificar la adscripcién forzosa, aun en
la debilitada forma que implica la condicion de «electors.

/. Pero la STC 179/1994, de especial relieve en
estos autos por venir referida a las Camaras Oficiales
de Comercio, Industria y Navegacion en la requlacién
derivada de la Ley de 29 de julio de 1211 y del Real
Decreto-ley de 26 de julio de 1929, llegd a conclusion
distinta de la apuntada.

Con examen de la doctrina constitucional anterior
recoge el criterio de que la adscripcion obligatoria a las
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Corporaciones Publicas, «en cuanto tratamiento excep-
cional respecto del principio de libertad, debe encontrar
suficiente justificacidn, ya sea en disposiciones consti-
tucionales, ya sea en las caracteristicas de los fines de
interés publico que persigan, de las que resulte, cuando
menos, la dificultad de obtener tales fines sin recurrir
a la adscripcion forzosa a un ente corporativon,

Y sobre esta base llega a la conclusion de que el
régimen legal de las Cdmaras que examina «no supera
los criterios de constitucionalidad» que acaban de reco-
gerse: «Ni las funciones consultivas, ni las certificantes,
ni las de llevanza del censo de empresas ni, finalmente,
las del apoyo y estimulo a la exportacién son actividades
cuyo cumplimiento no sea faciimente atendihle sin nece-
sidad de acudir a la adscripcién forzosa a una Corpo-
racion de Derecho Puablico», afiadiendo, «por lo que res-
pecta a la delegacion de facultades administrativas» que
«la vaguedad e imprecision con que alude a ellas el
art. 4 del Reglamento impiden que pueda considerarse
justificacion bastante {STC 132/1989, fundamento juri-
dico 8.%)n.

8. Yaeneste puhto. seréa de advertir:

A) La STC 179/1994, que acaba de mencionarse,
subravya reiteradamente a lo largo de su fundamentacion
que el régimen legal gue contempla es el derivado de
la Ley de 29 de julio de 1911 y que, por tanto, deja
fuera de su consideracion la Ley 3/1993.

B} Elexamen comparado de las funciones atribuidas
a las Camaras en la legalidad anterior y en la vigente
permite pensar en una continuidad de régimen juridico,
aunque desde luego cabe destacar, por un lado, la defi-
nicion ahora fundamentalmente legal y no meramente
reglamentaria de aquéllas y, por otro, el especial relieve
gue hoy adquieren los cometidos relativos al comercio
exterior, asi como también las funciones que la nueva
Ley atribuye a las Camaras en el terreno de la Formacién
Profesicnal. En ambos casos queda afectada a su finan-
ciacion una parte importante del rendimiento del recurso
cameral permanente:

a) En lo que se refiere al comercio exterior, des-
tacando la importancia de este aspecto de la vida
econdmica, cuyc fomento se califica de «funcién propia»
de las Camaras {art. 3.1), quedan afectadas a la finan-
ciacion del Plan Cameral de Promocion de las Expor-
taciones, con la finalidad de «promover la adquisicion
en el exterior de bienes y servicios producidos en Espa-
Aar» —art. 3.1—, «las dos terceras partes del rendimiento
de la-exaccién que recae sobre las cuotas del Impuesto
de Sociedades» —art, 16.2—.

b} En la Formacién Profesional reclamada por el art.
40.2 C.E., de tanta importancia en la lucha contra el
paro, corresponde a las Camaras la colaboracion en la
«fase de formacion practica en los centros de trabajo»
—art. 2.1 1) prevista en el art. 34.2 de la Ley Organica
1/1990, de 3 de octubre, de Ordenacién General del
Sistema Educativo, quedando afectada a este capitulo
[junto al del art. 2.2 d)] la tercera parte restante de la
exaccion que recae sobre las cuotas del Impuesto de
Sociedades (art. 16.2). :

c) En dltimo término, ha de dejarse constancia de
que la asuncion -por las Camaras de las funciones de
cardcter publico-administrativo previstas en la Ley, se
justifica, en la expresa diccién de su Exposicion de Moti-
vos «ante la imposibilidad de que fuesen desarrolladas
eficazmente por una multiplicidad de asociaciones repre-
sentativas de intereses muchas veces contrapuestosn.

Al hilo de esta afirmacion del legistador, habremas
de examinar el presupuesto de la constitucionatidad de
la afiliaciéon obligatoria, gue se integra por una aprecia-

cion de hecho gue plantea la cuestion del grado de inten-
sidad dél control que a este Tribunal corresponde sobre
las valoraciones de los hechos formuladas, explicita o
implicitamente, por el legisiador.

9. Compg ha puesto de relieve la doctrina consti-
tucional, el principio general de libertad y la libertad nega-
tiva de asociacion (arts. 10.1 y 22 C.E.), por un lado,
y la legitimidad constitucional de la Administracién cor-
porativa, en la que se encomiendan funciones juridico-pu-
blicas a ciertas agrupaciones sociales {arts. 9.2, 36 vy
b2 C.E.}, por otro, «generan cierto grado de tensién inter-
pretativa en el interior de fa Constitucion» gue «no puede
ser resuelto desde uno de sus extremos, sino, por el
contrario, y como venimos operando, a partir de una
interpretacion sistematica y global de los preceptos cons-
titucionales implicados; dicho de otro modo, sélo puede

ser resuelto desde el principio de unidad de la Cons-

titucion» (SSTC 113/1994 v 179/1994),

Y en esta linea, este Tribuna! ha elaborado un criterio
constitucional, explicitado sobre la base de los mencio-
nados preceptos, que viene a dar complemento de expre-
sion a la Constitucion: La afiliacion obligatoria a los entes
corporativos se justifica, en lo que ahora importa, por
las caracteristicas de los fines de interés publico que
se persigan y de las que ha de resultar, cuando menos,
la dificultad de obtener tales fines sin recurrir a aguella
afiliacién. .

La aplicacion de este criterio constitucional impone,
por una parte, la contemplacion de la realidad de hecho,
es decir, de los términos en que se desarrolla el comercio,
la industria y la navegacién, y, por otra, el analisis de
los fines gue se esperan obtener mediante la atribucion
de ciertas funciones a las Camaras, para en Gltimo tér-
mino concluir si desde aquella realidad existe o no
dificultad para alcanzar estos fines sin la adscripcién obli-
gatoria. Asf deriva claramente de la cuidadosa diccion
de la doctrina constitucional reiteradamente sentada al
respecto: Se trata de «obtener» unos fines (STC
179/1994), de llegar a su «consecucidon» (STC
24471991 y 113/1994) o incluso, de forma muy expre-
siva, de «la consecucion de los efectos perseguidos» (STC
132/1989). '

Ha de concluirse, pues, y esto es lo que se destaca,
que el criterio constitucional no se limita a indagar si
hay o no dificultad para que una cierta actividad o funcién
pueda desarrollarse sin la adscripcion obligatoria, sino
que, mas profundamente, impone un estudio sobre si
resulta o no dificil que los fines perseguidos, los efectos
pretendidos puedan obtenerse, conseguirse sin la ads-
cripcion obligatoria.

E! resultado de esa valoracion de la realidad en rela-
cidn con determinados fines integra un presupuesto para
la constitucionalidad de la decision del legislador que
impone la afiliacién forzosa, de suerte que, ante todo,
implica un limite para su libertad configurativa y, por
consecuencia, viene a resultar canon de la constitucio-
nalidad de la ley: La valoracion de los hechos formulada
por el legislador queda asi sujeta al control de este
Tribunal.

Ahagra bien, siendo la dificultad para la obtencidon de
ciertos fines un concepto juridico indeterminado, la inten-
sidad de este control ha de quedar matizada separando
aquellos casos en los que de forma patente y manifiesta
no se aprecie dificultad para conseguir unos efectos sin
necesidad de la afiliacion obligatoria —zona de certeza
negativa del concepto juridico indeterminado— y aque-
llos otros en los gue tal dificultad pueda ofrecer duda
—zona de incertidumbre o penumbra del concepto—:
mientras que en aquellos este Tribunal esta plenamente
habilitado para la destruccidn de la presuncién de cons-
titucionalidad propia de la ley, en éstos, en cambio, ha
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de recordarse que el «Tribunatl Constitucional no puede
erigirse en Juez absoluto de dicha “dificultad”, en cuya
apreciacion, por la propia naturaleza de la cosa, ha de
corresponder al legislador un amplio margen de apre-
ciacionn (SSTC 113/1994 y 179/1994).

10. Ya méas concretamente ha de indicarse:

A) La Constitucion ha venido a admitir expresamen-
te la legitimidad de la genéricamente llamada Adminis-
tracion corporativa, es decir, de las «corporaciones no
territoriales», «corporaciones sectoriales de base priva-
da» o «entes publicos asociativos»s, entendiendo por
tales, en términos generales, a diversas agrupaciones
sociales, creadas por voluntad de la ley en funcion de
diversos intereses sociales, fundamentalmente profesio-
nales, dotadas frecuentemente de personalidad juridi-
copublica, y acompafiadas, también frecuentemente, del
deber de afiliarse a las mismas. Asi lo hace, ante todo,
en su art. 36 respecto de los «Colegios Profesionales»,
como una de las manifestaciones mas caracteristicas
de esta Administracion corporativa. Igualmente, de un
modo bastante mas genérico, y como el Ultimo de sus
wprincipios rectores de la politica social y econdémicans,
la Constitucién declara en su art. 52 que «la Ley regulara
las -organizaciones profesionales gue contribuyan a [a
defensa de los intereses econdmicos que les sean pro-
pios» (SSTC 113/1894). Y aunque este precepto, a dife-
rencia de lo gue ocurre en el art. 36 respecto de los
Colegios Profesionales, no llama a las Cadmaras por su
nombre, hay que concluir que éstas, en cuanto orga-
nizaciones profesionales, encuentran un apoyo en el
art. 52 CE. con el que no contaban otras Camaras.

Asi las cosas, ha de subrayarse que el art. 52 C.E.
wencomienda a la ley un particular protaganismo en la
conformacién concreta de estas organizaciones profe-
sionales» {SSTC 113/1994y 179/1994).

B) Por otra parte los entes que integran la Admi-
nistracion corporativa tienen su origen, no en un pactum
asociationis sino en un acto de creacion estatal. Su objeto
viene definido por los intereses publicos para cuya defen-
sa fueron creados y son también fijados por el poder
publico. Por ello, si bien cahe estimar la presencia de
un cierto elemento o base asociativa (ya que sus inte-

grantes no se encuentran sometidos a un régimen de

tipo estatutario funcionarial, ni integrados en relaciones
de jerarquia y subordinacién, sino en posicion de pari-
dad), sélo en términos muy latos puede hablarse de que
exista una asociacion, en cuanto gque "ésta supone una
agrupacidn libre para fa obtencién de fines, determina-
dos, también libremente, por los miembros que la
integran.

Como consecuencia de ello, estas agrupaciones de
tipo corporativo y de creacion legal no pueden incar-
dinarse (pese a contar con una «base asociativa» en
el sentido sefialado), sin profundas modulaciones, en el
ambito de los arts. 22 y 28 CE. Y, por tanto (STC
132/1989), «con toda evidencia, en el caso de las Cor-
poracicnes publicas... no puede predicarse la libertad
positiva de asociacién, pues su creacion no queda a la
discrecion de los individuos {ya que, como sefialamos
en nuestra STC 67/1985 no puede hablarse de un dere-
cho a.constituir asociaciones para el ejercicio de fun-
ciones publicas)». ¥ si respecto de estas Corporaciones

no aparece la libertad positiva de asociacién, ios aspec-

tos negativos de ésta {derecho a no asociarse), habran

de operar con serias modulaciones: «Dicho en otras pala- -

bras, la sujecion de estas Corporaciones a fos requisitos
constitucionales derivados del derecho fundamental a
no asociarse, ain procedente, sélo puede tener lugar
con importantes reservas» (STC 113/1994).

C) En udltimo término, ya para la aplicacion al caso
del criterio constitucional relativo a la dificultad para la
obtencion de ciertos fines sin la adscripcion forzosa a
las Camaras, habrd que subrayar que la Exposicién de
Motivos de la Ley, como ya se ha vistg, justifica la asun-
cion por las Camaras de las funciones publicas que les
atribuye «ante la imposibilidad de que fuesen desarro-
lladas eficazmente por una multiplicidad de asociaciones
representativas de intereses muchas veces contrapues-
tos».

El legislador posconstitucional, asi, con una valoracion
de la realidad socio-economica del momento y
contemplando expresamente las consecuericias de la
«integracién de Espafia en la Comunidad Europea», ha
llegado a la conclusion de que los cometidos encomen-
dados a las Camaras no podrian llevarse a cabo sin la
adscripcién forzosa.

Y el control que a este Tribunal corresponde en este
terreno obliga a examinar si la apreciacion de los hechos
formulada por el legislador resulta o no manifiestamente
alejada de la realidad.

Las funciones publicas detalladas en el art. 2 de la
Ley quedan atribuidas a unas Camaras cuya finalidad
primaria es la «representacidn, promocién y defensa de
los intereses generales del comercio, l1a industria vy ia
navegacion» —art. 1.2—. El legislador, huyendo de la
umultiplicidad de asociaciones representativas de inte-
reses muchas veces contrapuestoss, ha pretendido que
aquellas funciones se lleven a cabo desde la contem-
placion de los intereses precisamente generales del
comercio, la industria y ia navegacion, nota esta de la
generalidad que espera obtener de la plenitud subjetiva
gue deriva de la afiliacién forzosa.

Ciertamente las actividades previstas en el art. 2 de
la Ley 3/1993, con alguna salvedad para el aseso-
ramiento, podrian ser desarrolladas por una pluralidad
de asociaciones o, incluso, realizarse directamente por
la propia Administracion, como vya sefialaba la STC
179/1994. Pero el criterio constitucional elaborado por
este Tribunal y recogido en el fundamento juridico 9.° de
esta Sentencia no atiende meramente a la facilidad o
dificultad para la realizacién de una determinada acti-
vidad, sino, més profundamente, a la facilidad o dificultad
para obtener unos fines o conseguir unos efectos.

El legistador, en la Exposicién de Motivos de la Ley
aqui cuestionada, ha sefalado, expresamente, que resul-
ta imposible que las funcicnes atribuidas a las Camaras
puedan desarrollarse eficazmente sin la afiliacion obii-
gatoria, entendiendo que sélo con la-plenitud subjetiva
gue deriva de ésta podrian obtenerse los fines a cuya
efectividad aspira. Y asi las cosas, este Tribunal, exa-
minando los fines de seguridad juridica perseguidos con
la recopilacion de costumbres y usos normativos mer-
cantiles o de eficacia en la actuacion administrativa a
que se aspira con la funcion de asesoramiento y suge-
rencia de reformas, o de promocion de la competitividad
exterior pretendida con el Plan Cameral, no encuentra
base para- concluir que, manifiestamente, tales fines
podrian obtenerse sin dificultad con una pluralidad de
asociaciones o por la propia Administracién precisamen-
te en los mismos términos que se esperan de unas Cdma-
ras dentro de las que conviven intereses, experiencias
y conocimientos que abarcan todo el circulo de prota-
gonistas. de un importante sector de la vida econdmica.

No estamos, pues, en la zona de certeza negativa
del concepto juridict indeterminado que es la dificultad
y dentro de la cual resulta licita a este Tribunal la des-
truccidén de la presuncién de constitucionalidad de la
ley. sino en-la 'zona de incertidumbre o penumbra, en
la que ha de reconocerse al legislador un «amplio margen
de apreciacién» (STC 113/1994). :
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11. En definitiva, sobre la base del protagonismo
que el art. 52 C.E. encomienda a la ley respecto de las
organizaciones profesionales {(SSTC 113/1994 y
179/1994) y de las reservas con que en este ambito
opera el limite de la libertad negativa de asociacion (STC
113/1994), el control que este Tribunal puede desarro-
llar en el terreno de la valoracion de los hechos formulada
por el legislador conduce a la conclusién de que no puede
entenderse que, manifiestamente, resulte inexistente la
dificultad para que. la totalidad de los fines atribuidos
a las Camaras pueda obternerse sin necesidad de la afi-
liacion ohbligatoria.

Y esta conclusién, unida a los razonamientos del fun-
damento juridico 6., determina la procedencia de un
pronunciamiento desestimatorio de esta cuestiéon de
inconstitucionalidad.

FALLO

En atencidén a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NAaCION EsPaRoOLA,

Ha decidido

Desestimar la cuestion de inconstitucionalidad ndam.
1.027/95 promovida por la Seccidn Segunda de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Galicia respecto de los arts. 6, 12 v 13
de la Ley 3/1993, de 22 marzo, Basica de las Camaras
Oficiales de Comercio, Industria y Navegacian.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a doce de junio de mil novecientos
noventa y seis.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—José Gabal-
don Lopez.—Fernando Garcia-Mon y Gonzalez Regue-
ral.—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de Mendizabal
Allende.—Julio Diego Gonzalez Campos.—Pedro Cruz
Villalon.—Carles Viver Pi-Sunyer—Enrique Ruiz Vadillo.
Manuel Jiménez de Parga y Cabrera.—Javier Delgado
Barrio.—Tomas S. Vives Anton—Firmados y rubricados.

Voto particular discrepante a la Sentencia dictada por

el Pleno en la cuestidn de inconstitucionalidad num.

1.027/95 que formula el Presidente don Alvaro Rodri-

guez Bereijo y al que se adhieren los Magistrados don

Julio Diego Gonzalez Campos, don Carles Viver Pi-Sunyer
v don Tomas S. Vives Antén

I. Disiento de la fundamentacion y fallo de la Sen-
tencia que, en coherencia con nuestra doctrina cons-
titucional anterior, debié haber declarado la inconstitu-
cionalidad de los preceptos cuestionados arts. 6, 12 y
13 de la Ley 3/1993, de 22 de marzo, Basica de las
Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion
en tanto establecen la adscripcién o pertenencia obli-
gatoria a tales Corporaciones. Estimo que esta adscrip-
cién contraviene el derecho a la libertad de asociacion
consagrado en el art. 22 C.E., pues las funciones y fines
publicos que tienen encomendados por la Ley ahora
cuesticnada son insuficientes para legitimar o justificar
la restriccion de un derecho fundamental de libertad para
no asociarse (libertad negativa de asociacién, art. 22
C.E.}, que es trasunto del principio general de libertad,
wvalor superior» del ordenamiento, consagrado en el art.
1.1 de la Constitucion, que encuentra en el libre desarro-
llo de la personalidad el fundamento de su orden poll'tico
{art. 10.1 C.E.).

Esta idea de defensa de la libertad (libre autodeter—
minacion del individuo frente a los poderes publicos,
art. 10.1 C.E.}) como garantia frente al dominio por el
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Estado de las fuerzas sociales a través de la creacion
de corporaciones ¢ asociaciones de caracter obligatorio
o forzoso fue subrayada por el Tribunal, ya desde la
temprana STC 67/ 1985 sobre Federaciones Deportivas,
como un limite explicito y estricto a la libertad de con-
figuracion que goza el Legislador en la creacion de entes
publicos asociativos o corporaciones no territoriales o
de base privada de adscripcion ohligatoria o forzosa den-
tro de lo que se denomina Administracion corporativa.

li. Desde luego, el Estado puede intervenir en la vida
social mediante la constitucion de entidades de confi-
guracion legal, para el ejercicio de funciones publicas
de caracter administrativo relativas a uno de los diversos
saectores de la sociedad, creando por voluntad de la iey
vy en funcion de diversos intereses sociales, fundamen-
talmente profesionales, Corporaciones de Derecho publi-
co dotadas de personalidad juridico-publica y acompa-
nadas, en ocasiones, del deber de adscribirse a ellas.
Y asi lo reconoce la propia Constitucion respecto de
los Colegios profesionales {art. 36 C.E.) y de un modo
bastante mas genérico respecto de las organizaciones
profesionales gue contribuyen a la defensa de los inte-
reses economicos que les sean propios (art. 52 CE.).

Existe, pues, una cierta tension interpretativa que
resulta del principio general de libertad y de la libertad
negativa de asociacion (arts. 1.1, 10.1 y 22 C.E), de
una parte y de la prevision constitucional de estas «cor-
poraciones sectoriales de base privada» o «entes publi-
cos asociativose (arts. 36 y 52 C.E.), de otra. Tension
que ha de resolverse partiendo del principio de unidad
de la Constitucidn, de tal manera que «la integridad de
la Constitucion y el orden por ella introducido en nuestro
Derecho quedaria ciertamente menoscabada si cualquie-
ra de sus prescripciones quisiera, imponiéndose a costa
de la unidad de la norma fundamental, sobreponerse
a lo dispuesto por la propia Constitucion en otro de sus
preceptos» (SSTC 101/1983, 119/1987 v, pese a todo,
también la 206/12892, fundamento juridico 3.9).

Ahora bien, interpretando esa tension constitucional,
el Tribunal, cuando ha sido requerido para ello, ha dejado
claramente dicho: Ante todo, que es incompatible con
el Estado que nuestra Constitucidn consagra la utilizacion
generalizada por el Legislador de esta via de creacion
de agrupaciones de tipo corporativo a las que se confiere
el ejercicio de funciones publicas de caracter adminis-
trativo relativas a todo un sector social, lo cual «es-
ponderia a unos principios de caracter corporativo, aun
cuando fuera de modo encubierto, incompatibles con
el Estado social y democratico de Derechon.

En segundo lugar, que cuando «excepcionalmentes
utilice esta posibilidad tiene que justificar su procedencia
en cada caso. bien en disposiciones constitucionales (asi
en el art. 36 C.E.}, hien nor constituir una medida nece-
saria para la consecucién de fines de interés publico

-y respetar las libertades publicas (particutarmente, la

libertad positiva de crear otras asociaciones), de manera
que la afiliacion forzosa cuente con una base directa
o indirecta en los mandatos constitucionales (STC
G67/1985, fundamento juridico 3.°, y luego reiterado en
las SSTC 113/1984 v 179/1994).

Esta idea esencial de libertad fue perfilada mas tarde
por el Tribunal Constitucional al enjuiciar la afiliacion
obligatoria a las Camaras Agrarias en las SSTC
132/1989 v 139/1989. Sin necesidad de reiterar ahora
los fundamentos expuestos en aquellas Sentencias, asi
como las que han reafirmado su doctrina que forma
un continuum {SSTC 24471991, 113/1894 vy
179/1994), basta ahora subrayar un dato esencial: Que
la creacién y regulacion por Ley de agrupaciones de
tipo corporativo, aun siendo- licita, se encuentra sujeta
a diversos limites establecidos por la Constitucion. «Pues
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partiendo del principio general de libertad que inspira
el ordenamiento constitucional, resultaria contrario al
mismo que la creacion de entes de tipo corporativo supu-
siera una indebida restriccion del ambito de la libertad
de asociacion, de la libertad de sindicacidn v del juego
del pluralismo social, econémico y politico, sustrayendo
del mismo amplios sectores de la vida social» (STC
13271989, fundamento juridico 6.°).

Entre esos limites, el Tribunal ha declarado (STC
132/1989, fundamentos juridicos 6.°y 7.°), a existencia
de un primer limite, denominado «externons, «la libre crea-
cién y actuacion de asociaciones que persigan objetivos
politicos, sociales, econdmicos o de otro tipo, dentro

del marco de los. derechos de asociaciéon y de libre sin-

dicaciony, sin que «los fines a perseguir por las Entidades
corporativas y la actuacion de éstas» «puedan suponer,
por tanto, obstaculos o dificultades a esa libre creacion
y funcionamienton.

En consecuencia, la creacion de estas Corporaciones
obligatorias resultard contraria a los mandatos consti-
tucionales de los arts. 22 y 28 C.E. si:

a) «En la practica van a significar una indebida
concurrencia con asociaciones fundadas en el prin-
cipio de autonomia de la voluntad».

b} «0O si, con mayor motivo, van a impedir la
creacion o el funcionamiento de este tipo de
asociaciones», '

Y a todo ello, el Tribunal afadié un segundo limite,
constituido por la vertiente negativa del derecho de aso-
ciacion, esto es el derecho a no asociarse. Por lo cual
y dado el cardcter excepcional que tiene la adscripcion
forzosa a esas Corporaciones publicas respecto del prin-
cipio general de libertad, el sacrificio de la libertad nega-
tiva de asociacion (derecho a no asociarse), «xconsistente
en su integracién en una agrupacién de base asociativan,
«sOlo serd admisible cuando venga determinada:

a) «Tanto por la relevancia del fin publico que
se persiguen.

b} «Como por la imposibilidad o, al menos difi-
cultad, de obtener tal fin sin recurrir a la adscripcion
forzada en un ente corporativon.

Como pedria ser por una gestion directa de la Admi-
nistracion publica o por medio de Asociaciones privadas
libremente constituidas.

Quiero llamar la atencién, ya desde este momento,
sobre ese limite externo a que se ha referido el Tribunal
Constitucional, no ya el de la prohibicion para crear otras
asociaciones, sino el de la «indebida concurrencia con
ascciaciones fundadas en el principio de autonomia de
la voluntad», que surgirda mas adelante y serd menester
tenerlo presente al valorar constitucionalmente las fun-
ciones y fines que el Legislador encomienda a las Cama-
ras de Comercio, v el modo en que lo hace, a efectos
de decidir si justifican la afiliacion obligatoria a las mis-
mas. Dado que, como luego se verd, fas Camaras de
Comercio, si acaso, simplemente colaboran a la reali-
zacion de unos fines y funciones de interés publico que
en todos los casos se realizan ya, efectivamente, de
manera directa no solo por las Administraciones puablicas
competentes {estatal, autcndmica y local) como por las
propias organizaciones profesionales libremente cons-
tituidas por los ciudadanos interesados {Sindicatos, Orga-
nizaciones empresariales, Ascciaciones profesionales de
Comerciantes o de Industriales...}.

Ill. En aplicacién de esta doctrina constitucional, fun-
dada en el art. 22.1 C.E., hemos declarado la incons-
titucionalidad parcial de la legislacion de Cataluiia sobre
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Camaras agrarias (una legislacion, sea dicho de pasada.
también posconstitucional y democratica como la ahora
cuestionada de 1993), ta derogacidn por inconstitucio-
nalidad sobrevenida de la normativa estatal preconsti-
tucional sobre dichas Camaras y, también, la de la legis-
laciGn sobre las Camaras Oficiales de la Propiedad
Urbana. .

Igualmente, como es notorio, en aplicacion de idén-
tica doctrina sobre la libertad negativa de asociacién
hemos declarado la inconstitucionalidad de las leyes que
regulaban las Camaras de Comercio antes de 11993, en
la STC 179/1994. Este pronunciamiento establece un
precedente y unas pautas interpretativas que no puede
ser ignorado, como hace la Sentencia de la cual res-
petucsamente discrepamos al enjuiciar la validez cons-
fitucional de Ley basica de las Camaras de Comercio,
Industria vy Navegacion, de 22 de marzo de 1993, que
ha venido a sustituir a la que fue declarada entonces
como contraria a la Constitucion, pero sin afiadir nada
cualitativamente nuevo desde la perspectiva de las exi-
gencias de los canones de constitucionalidad que habia
venido considerando el Tribunal, coma no fuera la obvie-
dad de su caracter posconstitucional y fruto del Legis-
lador democrético (lo que ya concurria en la Ley del
Parlamento de Catalufda 18/1995, de 23 de julio, de
Camaras Profesionales Agrarias, declarada inconstitucio-
nalenla STC 132/1989).

La cuestidon que ahora debe dilucidarse es, al igual
que acontecia respecto de la legislacion de las Camaras
de Comercio anterior a 1993, si el régimen legal de
adscripcién o pertenencia obligatoria que la nueva Ley
asigna a las Camaras cuenta con suficiente justificacion,
ya sea en disposiciones constitucionales, ya sea en las
caracteristicas de los fines de interés publico que
persiguen. : o

Desde un principio y por méas que use encomiende
a la Ley un particular protagonismo en la conformacion
concreta de estas organizaciones profesionales» como
se subraya en el fundamento juridico 10 A) de esta Sen-
tencia de la cual discrepamos. es preciso recordar que
el art. 52 C.E. no justifica la excepcién al principio de
libertad que supone la adscripcion obligatoria a las Cama-
ras de Comercio. Este precepto nada dice sobre el carac-
ter pilblico o privado de las organizaciones profesionales
a que se refiere, y menos aln sobre la adscripcidn obli-
gatoria a ellas de los profesionales de los diversos sec-
tores, por lo.que de él no puede hacerse derivar una
excepcidn al principio de libertad insito al Estado social
y democrético de Derecho (STC 179/1984, fundamento
Juridico 10).

Por consiguiente, la validez del sacrificio de la libertad
del individuo afectado que implica la adscripcion obli-
gatoria a las Camaras de Comercio depende de si puede
justificarse «tanto por la relevancia del fin publico que
se persigue, como por la imposibilidad, o al menos difi-
cultad, de obtener tal fin. sin recurrir a {a adscripcién
forzada a un ente corporativos {(STC 132/1989, funda-
mento juridico 7.°, in fine).

IV. Lafinalidad de las Camaras de Comercio, a tenor
del art. 1 de su Ley de 1993, consiste en la «repre-
sentacion, promocion y defensa de los intereses gene-
rales del comercio, la industria vy la navegacién, y la
presiacion de servicios a las empresas que ejerzan las
indicadas actividades», todo ello en colaboracion con
las Administraciones publicas, y sin menoscabo de los
intereses privados que persiguen. Al servicio de esta fina-
lidad, razén de ser de la institucion, la Ley 3/1993 enu-
mera en su art. 2 una larga lista de funciones de caracter
publico-administrativo, asi como una funcion genérica
de «llevar a cabo toda clase de actividades que, de algtin
modo, contribuyan a la defensa, apoyo o fomento del
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comercio, la industria y la navegacion, o que sean de
utilidad para el desarrollo de las indicadas finaiidades»
{art. 2.3). :

Nc se trata ahora de discurrir acerca de si los fines
y funciones asignados legalmente a las Camaras de
Comercio son constitucionalmente licitos o de si jus-
tifican su configuracion como Corporaciones de Derecho
publico, lo que nadie discute en este proceso consti-
tucional, sino tnica y exclusivamente de determinar si
los fines y funciones establecidos por la Ley justifican
o no la adscripcion forzosa u obligatoria de todos los
comerciantes, industriales y nautas que ejercen sus
actividades en el territorio nacional. Esto es, si, efec-
tivamente, resulta necesario adscribirlos a todos para
que las Camaras puedan llevar a cabo las funciones
encomendadas y no, por supuesto, solo para hacerlas
econdmicamente viables' mediante dicha adscripcién
obligatoria, pues ello seria tanto como hacer supuesto
de la cuestion de la cual disentimos.

La Sentencia fundamenta la constitucionalidad de la
afiliacién obligatoria a las Camaras de Comercio en un
razonamiento de escasa fuerza persuasiva, a nuestro jui-
cio, méas atla del mero decisum, y cuya ratio decidendi
se apovya en los siguientes puntos (vid. el fundamento
juridico 9.° de la Sentencia), todos ellos discutibles en
si mismos y mucho més una vez proyectados sobre la

" cuestién examinada en este proceso constitucional:

1.° Una valoracién de la realidad de los hechos (la
dificultad para alcanzar los fines asignados a las CAmaras
de Comercio sin la adscripcién obligatoria) llevada a cabo
por el propio Legislador posconstitucional en la Expo-
sicidn de Motivos de la Ley.

2.° La «distinta intensidad del control» que corres-
ponde al Tribunal Constitucional en su funcién de fis-
calizacién de la Ley ordinaria cuando recae sobre un
aconcepto juridico indeterminado» cual es la dificultad
para lograr ciertos fines perseguidos sin el sacrificio de
un derecho fundamental u otro derecho constitucional
protegido,

3.° La necesidad, en tales casos, en nuestra inter-
pretacién constitucional, de separar o distinguir «dos
zonas distintas de certeza»: Una, que se denomina «zona
de certeza negativa del concepto juridico indetermina-
do», constituida por «aquellos casos en que de forma
patente y manifiesta no se aprecie dificultad para con-
seguir unos efectos sin necesidad-de la afiliacién obli-
gatoria». Y otra zona, denominada «de incertidumbre o
penumbra del concepto juridico indeterminado», cons-
tituida por aquellos casos en que tal dificultad puede
ofrecer dudas; y

4. Aplicacién, en este Gltimo supuesto, de un con-
trol de constitucionalidad «menos intenso», para lo cual
se apoya, trayéndolo a colacién, en un obiter dictum
del Tribunal: «Ciertamente este Tribunal Constitucional
no puede erigirse en Juez absoluto de dicha “dificultad”,
en cuya apreciacién, por la propia naturaleza de la cosa,
ha de corresponder al Legislador un amplio margen de
apreciacion, pero si podrd identificar- |legitimamente
aquellos supuestos en los que, prima facie, tal impo-
sibilidad o dificuitad no se presente» {STC 113/1994,
fundamento juridico 12, in fine, sobre Camaras de Pro-
piedad Urbana y que se reiterd también en la STC
179/1994, fundamento juridico 8.°, in fine, y 10, sobre
Camaras de Comercio).

Ahora bien, lo que entonces fue un obiter dictum,

expresivo de una cautela acerca de los logicos limites
de la jurisdiccion constitucional frente a la libertad de
configuracién del Legislador democratico que el Tribunal

ha proclamado desde temprana época (STC 37/1988,

por todas) y que compartimos plenamente, se convierte
ahora, sin justificacion, en la ratio decidendi que permite
concluir en la constitucionalidad de la adscripcién obli-
gatoria a las Camaras de Comercio, con un razonamiento
bien simple: «Y asi las cosas, este Tribunal... no encuentra
base para concluir que tales fines podrian manifiesta-
mente obtenerse con una pluralidad de asociaciones ©
por la propia Administracion... No estamos, pues, en la
zona de certeza negativa del concepto juridico indeter-
minado que es la dificultad y dentro de la cual resulta
licita a este Tribunal la destruccién de la presuncion de
constitucionalidad de la Ley, sino en la zona de incer-.
tidumbre o penumbra, en la que ha de reconocerse al
Legislador un “amplio margen de apreciacion” (STC
113/1994m. (vid. fundamento juridico 10 de la presente
Sentencial.

En efecto, en la Sentencia de la que disentimos lo
que antes fue o pretendia ser una autorrestriccién del
Tribunal, que no evito, sin embargo, el juicio de incons-
titucionalidad entonces declarado, se convierte en una
suerte de canon de constitucionalidad que no es sino
el principio de la deferencia hacia el Legislador que deter-
mina una abdicacién misma de nuestra_propia jurisdic-
cién constitucional sobre la Ley. El Tribuna! Constitu-
cional —segtn esta doctrina de la «deferencia» que aqui
se introduce— vendra dispensade de su posible labor
de identificar prima facie la «imposibilidad o dificultad»
de desarrollar los fines y funciones encomendados a las
Camaras de Comercio sin necesidad de restringir la liber-
tad {negativa) de asociacién, toda vez que ese juicio
queda simplemente deferido al propio Legislador y a
a su libre apreciacion, que, asi, queda convertida en cau-
sa de justificacion constitucionalmente suficiente para
la restriccidn o sacrificio de! derecho fundamental de
libertad afectado. En fin, una suerte de non liquet por
parte del Tribunal. ,

Una doctrina semejante es, a nuestro juicio, extre-
madamente peligrosa y de consecuencias expansivas
si se proyecta sobre otros supuestos de la legislacion
economica o social en la que resulten afectados dere-
chos constitucionalmente garantizados. Este Tribunal tie-
ne constitucionalmente encomendada como una de sus
tareas primordiales la garantia de los derechos funda-
mentales de los ciudadanos. Cuando alguno de estos
derechos resulta afectado por-una Ley, sea cual sea la
justificacidn que a ello haya querido darle el Legislador,
el control por parte del Tribunal Constitucicnal resulta
inexcusable, pues «nada que concierna al ejercicic por

- los ciudadanos de los derechos que la Constitucidn les

reconoce, podrd considerarse nunca ajeno a este Tri-
bunal» (STC 26/1981, fundamento juridico 14}.

En e! presente caso, la doctrina que se afirma en
la Sentencia viene a dejar, en definitiva, en manos de .
la libre apreciacion del Legislador la delimitacion del
ambito de ejercicio no sélo de un derecho fundamental
cual es el de la libertad de asociacion en su vertiente
de libertad negativa (art. 22.1 C.E.) cuyas posibilidades
de restriccion 'y aun de sacrificio por el Legislador se
ven enormemente ampliadas, sino ademas de otro dere-
cho igualmente sensible cual es el derecho de propiedad
también constitucionalmente garantizado frente a las
intromisiones injustificadas del Legislador (arts. 33
y31CE). '

Doctrina tanto mas peligrosa cuanto no séle en el
ordenamiento positivo sino en la propia Constitucion,
que, como norma vinculante, es una Constitucion abierta,
en la que abundan las férmulas y conceptos constitu-
cionales indeterminados y necesitados de ulterior con-
crecion, encomendada, desde luego al Legislador —que
es un poder que actda libremente en el marco de la
Constitucion (STC 11/1981, fundamento juridico 7.
pero también, en dltimo término, al Tribunal Constitu-
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cional en su tarea de enjuiciamiento de la Ley y a la
que no puede renunciar sin el riesgo de vaciar de con-
tenido significativos referentes constitucionales.

Esta doctrina en que se sustenta la presente Sen-
tencia constituye un claro y ahierto cambio, tanto en
la fundamentacion como en la decisién, que rompe
abruptamente con la continuidad de toda una linea de
interpretacion constitucional en materia de limites al
Legislador derivados del art. 22.1 C.E. a |la hora de con-
figurar el régimen juridico de las Corporaciones publicas
¥, MAs concretamente, y en lo que aqui nos concierne,
de las Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Nave-
gacién. Linea que fue iniciada en la STC 67/1985, sobre
Federaciones Deportivas —a la que se aludié en la STC
89/1989, referente a la adscripcién obligatoria a Cole-
gios profesionales, y los matices al respecto en la STC
131/1989, fundamento juridico 4.° y voto Particular de
E. Diaz Eimil— y culminada en las SSTC 132/1989 vy
139/19289 sobre adscripcién obligatoria a Camaras
Agrarias y que posteriormente se reafirmd en las SSTC
244/1991, sobre pertenencia ohligatoria al Colegio de
Huérfanos de la Direccion de la Policfa; 113/1994, sobre
Camaras de Proptedad Urbana, v 179/1994, sobre
Camaras de Comercio. Y en la STC 386/1993, funda-
mento juridico 5.°D), in fine, sobre la Ley de Auditoria
de Cuentas, ya se afirmd el mismo principio general de
libertad, que «tampoco se deriva de la Constitucién la
exigencia de que toda profesién, tributada o no, haya
de ser, necesariamente, profesion colegiada de adscrip-
cidon obligatoria.

Todas estas Sentencias forman un continuum en la
doctrina del Tribunal, de la que precisamente viene a
apartarse la Sentencia de que ahora discrepamos, pese
a la apariencia de continuidad que formalmente expresa.

Pues, efectivamente, fuera del nlicleo argumentativo
antes descrito no existe en la fundamentacién juridica
de tal Sentencia una exposicién, siguiera sucinta, sobre
tos fines y funciones de interés publico de las Camaras
de Comercio en la nueva Ley de 1993 que, por com-
paracidn con el anterior régimen juridico de las mismas
que arranca de la Ley de 1911 y legislacién comple-
mentaria posterior, permitiera, a la luz de la doctrina
mantenida por el Tribunal Constitucional al respecto, lle-
gar a la conclusion de que las «nuevas» funciones y
fines encomendados a estas Corporaciones sirven para
justificar constitucionalmente tanto la adscripcién obli-
gatoria o forzosa a las mismas, como el deber, por afia-
didura, de pagar un auténtico tributo (el denominado
«recurso cameral») que se impone (con una generalidad
a todas luces excesiva y desproporcionada en relacion
can los intereses cuya prosecucion y representacion se
encomienda a las Camaras) «a las personas naturales
o juridicas, nacionales o extranjeras, que ejerzan acti-
vidades comerciales, industriales o navieras en territorio
nacional». Considerandose actividades incluidas en el
apartado anterior «las ejercidas por cuenta propia, en
comision o agencia, en el sector extractivo, industrial,
de la construccion, comercial, de los servicios, singu-
larmente de hosteleria, transporte, comunicaciones,
ahorro, financieros, seguros, atquileres, espectaculos,
juegos, actividades artisticas, asi como los relativos a
gestoria, intermediacion, representacidn o consignacion
en el comercio, tasaciones y liquidaciones de todas cla-
ses, y los correspondientes a agencias inmobiliarias, de
la propiedad industrial, de valores negociables, de segu-
ros y de créditos» {(art. 6.1y 2 de la Ley).

Y. a modo de clausula de cierre, «se entendera que
una persona natural o juridica ejerce una actividad
comercial, industrial o naviera cuando por esta razén
quede sujeta al Impuesto de Actividades Econémicas
o tributo que lo sustituya» (art. 6.3 de la Ley).
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El encauzamiento a través de la figura de una Cor-
poracion de Derecho puablico de un interés social tan
difuso hoy dia y de una base personal tan general v
universalizada, impone, cuandc menos, un test de cons-
titucionalidad especialmente estricto (STC 113/1994,
fundamento juridico 15).

Frente a esta exigencia, la carencia argumentativa
de la Sentencia —si exceptuamos las escuetas consi-
deraciones que se dedican en el fundamento juridico
8.°, apartado B), a las funcicnes de las Camaras en lo
relativo a la promocién del comercio exterior y a la for-
macion profesional— en lo que toca a un examen com- .
parado de las funciones camerales en la legalidad ante-
rior a la vigente Ley de 1993 cuestionada en este
proceso constitucional se explica sencillamente porque
de dicho examen no puede resultar sino que, desde la
perspectiva constitucional, no hay diferencia sustancial
alguna en las funciones y fines de las Camaras de la
nueva Ley respecto de las del régimen anterior {ya exa-
minadas por el Tribunal en la STC 179/1994) que per-
mita sustentar sobre elfas la constitucionalidad de la ads-
cripcidn obligatoria a las mismas,

Por lo demas, no es ocioso recordar que la STC
179/1994 es posterior a la fecha de la publicacion de
la Ley 3/1993 de Camaras de Comercio, por lo que
el Tribunal, aun sin enjuiciarla expresamente, pudo tener-
la en cuenta entonces. :

V. En efecto, de un examen de la Ley de Camaras
de Comercio de 1993 resulta lo siguiente:

Un primer grupo de funciones, al servicio de los inte-
reses generales del comercio, la industria y la navega-
cién, estan relacionadas especialmente con el trafico
mercantil [arts. 2.1, letras a}, b), e i), y 2.2, letras b),
c) y e) de la Ley 3/1993]. Estas funciones pueden ser
desempefiadas por asociaciones privadas, como reco-
noce el Abogado del Estado en sus cuidadas alegaciones,
e incluso por las propias Camaras de Comercio aun cuan-
do no agrupasen obligatoriamente a la totalidad de los
comerciantes. Asi ocurre con la expedicion de certifi-
cados, la promecién de ferias y exposiciones, la forma-
cion empresarial no reglada, la creacidon y administracion
de lonjas de contratacion y bolsas de subcontratacion.
Lo mismo cabe decir del desemperio de las funciones
de arbitraje mercantil, v de la recopilacién de las cos-
tumbres y usos normativos mercantiles, asi como de
las practicas y usos de los negocios.

Esta constatacion es determinante para concluir que
estas funciones son insuficientes para justificar la ads-
cripcion obligatoria a las Camaras. No resulta procedente
analizar si la obligatoriedad de la adscripcién, y su con-
siguiente caracter universal, facilita o aumenta la eficacia
de su desempefio, como se justifica en la Exposicion
de Motivos y también propugnan quienes sostienen la
validez de la Ley. Pues cabe recordar que el plano del
Tribunal Constitucional no es el de la oportunidad politica
ni el de un juicio sobre las intenciones politicas del Legis-
lador, sino el del contraste abstracto y objetivo de las
normas legales impugnadas con aquellas que sirven de
canon de su constitucionalidad (STC 239/1992, por
todas). La cuestién, pues, no es la de la eficacia de la
organizacion administrativa y de las funciones sino la
de la necesidad legitima que hay de restringir la libertad
de asociacidén para conseguirlo. Y todavia mas, restringir
ese derecho de libertad a un ndmero tan enorme y exten-
so de personas a quienes se sujeta al tributo cameral,
a las que se agrupa en una organizacion profesional
representativa de intereses generales del comercio o de
la industria e imponiéndoles la afiliacién obiigatoria, sub-
virtiendo los principios generales del Estado social y
democréatico de Derecho y del libre desarrollo de la per-
sonalidad; y convirtiendo en regla para todos ellos lo
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gue segln la Constitucién (art. 22.1 C.E.y 52 C.E.), debe
ser Unicamente la excepcion. Al constituir una excepcion
al principio general de libertad, la integracion forzosa
en las Camaras soélo resulta admisible cuando los fines
publicos perseguidos no pueden ser obtenidos, o sélo
dificimente, sin recurrir a la adscripcion obligatoria
{SSTC 132/1989, fundamento juridico 7.° 113/1994
fundamento juridico 12, y 179/19294, fundamento juri-
dico 10).

No obstante, no es impertinente ohservar que 1a uni-
versalidad de la adscripcion, por si sola, no asegura el
cumplimiento de las funciones examinadas, ni su mejor
desempeno. La diligencia en ejercer las funciones pabli-
cas previstas por la Ley 3/1993 en los preceptos que
estamos examinando, relativas al trafico mercantil, no
guarda relacién alguna con la mayor o menor amplitud
de la base electoral de los drganos de gobierno de las
Camaras como para exigir la adscripcion obligatoria a
las mismas. Y no es en modo alguno evidente que un
conjunto de asociaciones privadas, en su caso en con-
currencia con unas Camaras de adscripcion voluntaria,
no pudieran llevarlas eficazmente a cabo.

Esta conclusion coincide cen la alcanzada en la STC
179/1994, al enjuiciar tas funciones relativas al trafico
mercantil asignadas a las Camaras en el marco de la
Ley de bases de 1911, El art. 3 del Decreto 1.291/1974,
de 2 mayo, enumeraba unas funciones de certificacién
y documentacion [art. 3 D}], de promocion de'ferias y
exposiciones [art. 3.P)]. de difusién- de ensefanzas
[art. 3 G)], de creacidn y administracion de lonjas y bolsas
{art. 3.0)], de intervencién y patrocinio de arbitrajes
fart. 3.B)] v de recopilacion de usos mercantiles [art.
3 J})]. que son analogas, cuando no idénticas, a las que
enumeran los preceptos enjuiciados de la Ley 3/1993.
Por ende, habria que repetir el juicio formulado en la
Sentencia 179/19294, al examinar dichas funciones rela-
tivas al trafico mercantil: «Ninguna de ellas justifica la
adscripcion obligatoria por cuanto no resulta :mpomble
ni tampoco dificil ejercer esas funciones a través de téc-
nicas que no constrifian la libertad de asociacion de los
profesionales del sector .. de que se trata» (STC
179/1994, fundamento juridico 10).

VI. Un segundo grupo de funciones de las Camaras
son de caracter consultivo, de informe, y de asesora-
miento a fas Administraciones publicas [arts. 2.1, letras
c)yd) y 2.2, letras f) y h), de la Ley 3/1993]. De nuevo,
basta con constatar no solo su caracter eventual e hipo-
tético sino gye esas funciones pueden ser desempefia-
das por asociaciones privadas de comerciantes, indus-
triales y nautas, y en su caso por unas Camaras sin
adscripcién obligatoria. La. adscripcion obligatoria né
resulta necesaria para el cumplimiento de dichas fun-
ciones, y por ende no puede encontrar aqui su justi-
ficacién constitucional.

Las Administraciones competentes para el fomento
del comercio, de la industria y de la navegacion, son
quienes ostentan las atribuciones precisas para satis-
facer los intereses publicos implicados en las materias
sometidas a consulta de las Camaras. Son las Admi-
nistraciones las que deben servir con objetividad los inte-
reses generales en los diversos sectores econdmicos,
ponderando adecuadamente los distintos intereses
presentes en dichos sectores, de acuerdo con las
leyes. Los tramites de audiencia y de informacion pablica
{art. 105 C.E.) permiten recoger una gama suficiente-
mente extensa de opiniocnes, pareceres y datos, para
que las Administraciones territoriales puedan ejercer sus
competencias con criterios de acierto y oportunidad. Por
contra, el mero hecho de la adscripcion forzosa de todos
los sujetos econémicos a las Camaras de Comercio no
garantiza necesariamente que las Administraciones pue-

den contar con las informaciones y sugerencias precisas
para desempefiar correctamente su mision.

Ciertamente, como chservamos en la STC 132/1989
respecto a las Camaras Agrarias, la funcién consultiva
exige una amplia participacidn, para que los informes
que se evacuan recojan la gama mas extensa posible
de datos y pareceres; pero esa participacion puede obte-
nerse mediante distintas vias, mas respetuosas con la
libertad constitucional de asociacion que la adscripciéon
forzosa a un ente corporativo (fundamento juridico 8.°).
A igua! conclusion llegamos en la STC 179/1994 al
enjuiciar las funciones consultivas que a las Camaras
de Comercto asignaba el art. 2 del Decreto 1.291/1974,
en términos aln mas detallados que los recogidos en
el texto de la Ley 3/1993: Las funciones consultivas
de las Camaras no dan lugar a actividades «cuyo cum-
plimiento no sea facilmente atendible sin necesidad de
acudir a la adscripcién forzosa a una Corporacion
de Derecho publico» {(STC 179/1994, fundamento juri-
dico 10).

VIl. Untercer conjunto de funciones, en cierta forma
ligado al anterior, lo forman las censales y estadisticas
[arts. 2.1 h) y 2.2 a} de la Ley 3/1993]. No puede en
modo alguno aceptarse que la adscripcion de todos los
comerciantes, industriales y nautas a las Camaras sea
necesaria para llevar un censo publico de todas las
empresas. Basta con atender al dato de que, precisa-
mente, la integracion en las Camaras se produce a partir
de los censos y registros de caracter fiscal que forman
y mantienen las Administraciones publicas, especialmen-
te ta Matricula de empresarios que sirve para gestionar
el Impuesto de Actividades Econdmicas, al que alude
el mismo art. 6 de la Ley 3/1993, al definir los electores
de las Camaras. Es la Administracién tributaria del Estado
quien forma esa Matricula, en los términos detallados
por la-legislacion de las Haciendas locales (art. 91 y
concs. Ley 39/1988, de 28 diciembre, reformada), asi
como los Censos de todas las personas y entidades que
desarrollan en Espana actividades empresariales o pro-
fesionales, recientemente robustecidos y reordenados
(art. 107 de la Ley 37/1988, de 28 diciembre, v Real
Decreto 1.041/1990, de 27 julio, sobre declaraciones
censales).

Ademas, la obtencién de informacion con fines cen-
sales o estadisticos no guarda ningln enlace légico con
la integraciéon en una corporaciéon publica, ni se ve favo-
recida por ella; pudiendo incluso sostenerse lo contrario,
en la medida en que el suministro de informacién por
parte de las empresas va ligado al pago del recurso.
cameral.

Con mayor razon, la funcidn de elaborar estadisticas
y estudios sectoriales no se ve impedida, ni gravemente
dificultada, por la voluntariedad de la afiliacién a las
Camaras. Precisamente, la técnica estadistica ofrece un
amplio arsenal de instrumentos para la obtencion y el
tratamiento de los datos de la realidad social, mas res-
petuosos con el derecho a la libertad de asociacién, y
eventuaimente mas efectivos y con mayores garantias
de complitud que los que se derivan de la adscripcién
forzosa. Los hechos que permiten conocer la situacién
de los distintos sectores econdmicos en modo alguno
obran exclusivamente, y ni siquiera principalmente, en
los archivos de las Camaras, aun cuando éstas integren
obligatoriamente a todos los comerciantes. Y, ademas,
la técnica estadistica presupone que quien obtiene y
sistematiza los datos es un observador ajeno a ellos,
o que se compadece mal con la institucién corporativa.

La-legislacién preconstitucional imponia a las Cama-
ras unas obligaciones de llevanza de un censc de empre-
sas, de elaboracion de estadisticas, y aun de presen-
tacion de memorias econdmicas y de elaboracion de
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estudios, informes y encuestas, que eran mas detaila-
das y extensas que las previstas por la Ley 3/1993
[cfr. arts. b y 3 Q) del Decreto 1.291/1974]. A pesar

de lo cual, la STC 179/1994, reconociendo la impor-

tancia de esas funciones, considerd que no justificaban
la adscripcion obligatoria a una Corporacion de Derecho
publico (STC 179/1994, fundamento juridico 10). Con-
clusién que, con mayor motivo, es preciso mantener
ahora. - o

VIll.  Otro grupo de funciones de las Camaras, esen-
ciales en su contiguracion institucional (como se des-
prende del art. 1 detaLey 3/1993), consiste en distintos
modos de colaboracién con las Administraciones terri-
toriales. Esta colaboracidon se despliega en varios frentes,
de acuerdo con la Ley: La tramitacion eventual de ayudas
a las empresas y la gestion de servicios publicos rela-
cionadas con ellas [arts. 2.1 g) v 2.2 g)]. la formacién
profesional reglada y los programas de formacion per-
manente {arts. 2.1 f) y 2.2 d}], y el fomento del comercio
exterior [arts. 2.2 e) y 3].

La colaboracion de las Camaras en ia tramitacion de
ayudas a las empresas, «en los términos que se esta-
-blezcan en cada caso», y la gestién cameral de unos
innominados servicios publicos relacionados con las
empresas, adolecen de un grado de vaguedad e impre-
cision que impide que puedan considerarse justificacion
bastante para la adscripcion obligatoria a una corpo-
racion plblica (STC 179/1994, fundamento juridico 10),
Por afadidura, esas funciones ya habian sido encomen-
dadas alas Corporaciones de comerciantes por el Decre-
to de 1974, en términos mas amplios que los actuales
(ver en especial, los arts. 3, letras N, R, Sy A, y 4),
y no obstante fueron juzgadas insuficientes para justificar
la adscripcién forzosa de sus miembros en la STC
179/1994 (fundamento juridico 10).

IX. En cuanto a las funciones de colaboracion de
las Camaras con los programas de formacidn en las
empresas, ninguna de las partes en el contencieso de
origen y tampoco en el actual proceso constitucional
niegan que tales tareas pueden ser desempefiadas por
asociaciones privadas de comerciantes, industriales y
nautas, y también por las propias Camaras, aun des-
provistas de la adscripcion obligatoria.

La formacion profesional reglada estd encomendada
al propio sistema educative (L.O.G.S.E.}, mientras que
ta formacion profesional ocupacional —formacion pro-
fesional continua en las empresas y ka destinada a la
insercién y reinsercién de tos trabajadores desemplea-
dos— esta encomendada, dentro de i{as politicas activas
de empleo, al L. N.E.M. como drgano gestor y al Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales, sin perjuicio de las com-
petencias que en esta materia corresponden a tas Comu-
nidades Auténomas en la gestion del Plan nacional de
formacién e insercién profesional {Real Decreto
631/1993, de 3 de mayo). Por cierto, que en ests punto
el citado Real Decreto menciona unicamente ila cola-
boracién en las acciones de formacién a las organiza-
ciones empresariales, a los Sindicatos y a otras entidades
entre las que no cita expresamente a las Camaras Ofi-
ciales de Comercio, Industria y Navegacion. Ninguna fun-
cion publica de concesidn u homologacion de titulos
profesionales se atribuye, pues, a las Camaras de Comer-
cio, a diferencia de lo que sucede en otros paises de
nuestro entorno. _

Ninguna razén se ofrece, ni es posible vislumbrarla,
para sostener fa afirmacidn de que sin el caracter forzoso
de la adscripcion a las Camaras la colaboracién empre-
sarial en ta gestion de las practicas de la formacién pro-
fesional reglada, o en los programas de formacion per-
manente establecidos por las empresas, los centros
docentes o las Administraciones competentes, resultaria

imposible o muy dificil. Este es el criterio al que debemos
atenernos en nuestro enjuiciamiento, segun reiterada
jurisprudencia (SSTC 132/1989 y su progenie, tal y
como vimos anteriorimente) sin que proceda entrar a
ponderar, como propone el Abogado del Estado, la rela-
tiva eficacia de unas u otras apciones. Criterio que con-
duce a negar que la colaboracion cameral en el desarrollo
de los programas educativos de las Administraciones
competentes justifique la incorporacidn obligatoria a las
Camaras de todas las empresas, como ya sostuvimos
en la STC 179/1994 {(fundamentg juridico 10} al enjui-
ciar las facultades previstas por la legislacidn anterior
en materia educativa (art. 3, letras G y H, del Decreto
1.291/1974).

Si conviene sefalar, no obstante, que la gran impor-
tancia que la Ley 3/19293 otorga a la colaboracion de
los comerciantes, industriales y nautas en los programas
de formacién practica, y la correspondiente financiacion

" publica con que dota a dicha funcion {art. 16.1 de la

Ley 3/1993), no se ve en modo alguno menoscabada
por el deber de respetar el limite constitucional que impo-
ne fa vertiente negativa del derecho de asociacion. No
se puede compartir la afirmacion de que las asociaciones
privadas no pueden beneficiarse de ayudas publicas para
estimular o facilitar su colaboracion con las Adminis-
traciones educativas, como pone de manifiesto la ldgica
y la experiencia, que muestra diversos programas de
formacion que no son gestionados por las Camaras. Asi-
mismo, nada impide al Legislador, en usc de su potestad
financiera, que mantenga o incremente la financiacién
de estas actividades de las Camaras, aun cuando no
sea obligateria la incorporacién a ellas de todos los
comerciantes. :

X. Finalmente, el desarrollo de las funciones de
fomento del comercio exterior y, en particular, de ta
exportacién, no se ve impedido ni gravemente dificultado
porque la adscripcidon a las Camaras no sea preceptiva
para la totalidad de los comerciantes, industriales y nau-
tas. Asi lo dijimos ya en la STC 179/1994 {fundamen-
damento juridico 10), al enjuiciar la funcién de las Cama-
ras de «ealizar actividades de apoyo y estimulo a la
exportacion; auxiliar y fornentar la expansion econémica
del pais en el exterior, coopsrando con la Administracion,
de acuerdo con las directrices del Ministerio de Comer-
cio» [art. 3.C) del Deeréto 1.291/1974]. Entonces afir-
mamaos expresamente ‘que estas «funciones ds apoyo
y estimulo a la exporiacion» no son «actividades cuyo
cumplimiento no sea facilmente atendible sin necesidad
de acudir a la adscripciéon forzosa a una Cerporacion
gge D?rss)cho pubticor (§TC 179/1994, fundamento juri-

ico .

Es a la Administracién piblica territorial a quien com-
pete primordialmente la promocién exterior de los ser-
vicios ¥ de la produccién nacional (SSTC 125/1984 y
13/1988), la cual desarrolla sus actividades a través
de un nutrido nimero de servicios ministeriales, de orga-
nismos y de entidades [Secretaria de Estado de Comer-
cio, Turismo y Pequefia y Mediana Empresa; Instituto
Espafiol de Comercio Exterior (ICEX), Real Decreto-ley
6/1982; Sociedad para el Fomento del Comercio Exte-

rior (FOCOEX, S.A)), Real Decreto 2.947/1976; Asocia-

ciones de Exportadores, Orden del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda de 15 de octubre de 1987], siendo
la funcion putblica de ias Cdmaras en esta materia mera-
mente auxiliar y colaboradora. La adscripcién obligatoria
a las Camaras no es requisito necesario para que éstas
puedan desarrollar actividades de apoyo y-estimulo al
comercio internacional, ni para auxiliar y fomentar la
presencia de los productos vy servicios esparnioles en el
exterior. Como demuestra la experiencia de otros paises,
e incluso la propia experiencia espaficla antes de que



60 Viernes 12 julio 1996

BOE nam. 168. Sup'lemento

en 1911 se estableciera la afiliacion obligatoria universal,
las Camaras pueden desarrollar la funcion asignada por
la Ley de fomentar el comercio exterior sin incorporar
forzosamente a todos los comerciantes, industriales y
- nautas gue ejercen sus actividades en territorio nacional.

La agilidad vy la flexibilidad que caracteriza esta ver-
tiente de la actuacion de las Camaras, no sometidas
a los limites legales que traban la de la Administracion
del Estado, no se ve perjudicada porque la adscripcién
cameral no sea obligatoria. Ello tampoco impide a las
Cémaras espafolas mantener relaciones con Camaras
extranjeras, cuya eficacia y presencia en los mercados
internacionales son ajenas al caracter obligatorio o facul-
tativo de la adscripcidn de sus miembros.

La conclusion a la gue conducen las anteriores
reflexiones no se-ve afectada por la prevision legal de
un Plan cameral de promocidén de las exportaciones
(art. 3 de la Ley 3/1993), instrumento que formaliza
ordenadamente las directrices oficiales previstas ya por
la legislacion anterior [Base 3.2 de la Ley de 29 junio
1911, art. 3 C), in fine, del Decreto 1291/1974, y Leyes
de Presupuestos de 1989 hasta 1982, como indica el
Preambulo de la Ley 3/19893]. Dicho Plan es aprobado
por ta Administracidn pubtica, vy se nutre-del rendimiento
del recurso cameral que grava las cuotas del Impuesto
de Sociedades, v de otros fondos publicos o privados.
Por ende, es posible su elaboracion y su ejecucidn con
apoyo en Camaras de adscripcion voluntaria, integradas
por empresarios y asociaciones con interés en la expor-
tacidon y el comercio exterior que se hayan integrado
en la corporacion libremente, beneficiandose con
ello de las ayudas y las facilidades establecidas por la
Ley 3/1993, v en general por la legislacion reguladora
del comercio exterior. Todo ello, naturalmente, sin per-
juicio de la posibilidad, abierta a los poderes publicos
competentes, de apoyarse asimismo en la colaboracién

ofrecida por otros agentes econémicos, y las asociacio-,

nes voluntarias de exportadores.

- Xl. La conclusién general que se desprende del an-
terior analisis es inequivoca: Las funciones que la
Ley 3/1993 asigna a las Camaras de Comercio no jus-
tifican la adscripcion obligatoria de todos los sujetos que
ejercen actividades comerciales, industriales o de nave-
gacién, por cuanto no resulta imposible, ni. tampoco
‘especialmente dificil, ejercer esas funciones a través de
técnicas gque no constrifnan en grado tan acusado la liber-
tad de asociacién de los profesionales afectados. Cual-
quiera de las funciones analizadas pueden ser encomen-
dadas a asociaciones de tipo privado, y pueden ser
desarrolladas por las propias Caémaras de Comercio sin
necesidad de obligar a todos Jos comerciantes, indus-
triales y nautas a pertenecer obligatoriamente a la cor-
poracién y a sostenerla con sus aportaciones coactivas.

Este juicio coincide, en fo sustancial, con el que este
Tribunal habia alcanzado en la STC 179/1994, acerca

de la legislacién que regia a las Camaras antes de la.

Ley de 1993. en consonancia con la firme doctrina cons-
titucional establecida en las SSTC 67/1985b, 132/1989,
139/1989, 24471991 vy 113/1994, a la luz del
~art. 22.1 C.E. Lo que nada tiene de sorprendente, dada
la esencial continuidad que la Ley 3/1993 presenta res-
pecto a la legislacion dictada desde 1911, como destaca
su propia Exposicién de Motivos. La afirmacién gue en
ella se contiene, para justificar que las Camaras de
Comercio estén formadas obligatoriamente por la tota-
lidad de las personas que. ejercen actividades empre-
sariales y que se cita varias veces en los fundamentos
de la presente Sentencia para reforzar la argumentacion,
estd, a nuestro juicio, desenfocada. La cuestion, en virtud
del art. 22.1 C.E., no consiste simplemerite en dilucidar
si las funciones publicas confiadas a las Camaras de

Comercio pueden ser desarrolladas eficazmente por una
multiplicidad de asociaciones representativas de intere-
ses muchas veces contrapuestos. Lo determinante, des-
de el prisma constitucional, es si dichas funciones sélo
pueden ser desarrolladas por las Camaras adscribiendo
forzosamente a todos los comerciantes, industriales y
nautas; pues si los fines publicos que justifican la exis-
tencia de las Camaras pueden ser alcanzados sin obligar
a pertenecer a ellas a todos los profesionales de la eco-
nomia, en su caso actuando junto con las asociaciones
que éstos creen libremente, el Legislador no tiene jus-
tificacion constitucional para imponer la adscripcion
forzosa.

Esta comprobacion, que la Ley 3/1993 no realizo,
es esencial para preservar la libertad negativa de aso-
ctacion, limite que en ninguan caso el Legislador puede
franquear si no encuentra justificacion suficiente, a falta
de disposiciones constitucionales especificas, en las
caracteristicas de los fines de interés publico que per-
sigan (relevancia del fin publico que se persigue e impo-
sibilidad o al menocs dificultad de obtener tal fin sin
recurrir a la adscripcion forzada a un ente corporativo),
{SSTC 132/1989, fundamento juridico 6.°, 113/1994,
fundamento juridico 12,y 179/1994, fundamento juri-
dico 8.°).

~ Elart. 22 C.E. prohibe que la creacion de entes de
tipo corporativo sustraiga amplios sectores de la vida
social del juego del pluralismo sccial, econdmico y polf-

-tico. En un Estado social y democratico de Derecho como

el disefiado en nuestra Constitucion, para poder obligar
a una persona a pertenecer o afiliarse contra su voluntad
a una asociacion o corporacion de base asociativa se
requiere aportar muy fundadas justificaciones que, por
todo lo expuesto, no concurren en el caso de la Ley
aqui enjuiciada. En suma, en la medida en que la ads-
cripcion obligatoria a las Camaras de Comercio, esta-
blecida por los arts. 6 y 13 de la Ley 3/1993, no se -
encuentra fundada directa o indirectamente en los man-
datos constitucionales, el sacrificio que supone a la ver-
tiente negativa de la libertad de asociacion conculca el
art. 22.1 C.E. y asi debid haberse declarado en la pre-
sente Sentencia. :

Madrid, a diecisiete de junio de mil novecientos
noventa y seis—Alvaro Rodriguez Bereijo.—Julio Diego
Gonzalez Campos.—Carles Viver Pi-Sunyer—Tomas S.
Vives Antén.—Rubricados.

~

156867 Pleno. Sentencia 108/1996, de 13 de junio
de 1996. Conflicto positivo de competencia
1.324/1987. Promovido por el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Cataluna en rela-
cion con el Real Decreto 664/1987, de 15
de abril, por el que se declara de utilidad ptibli-
ca la ampliacion de fa red de olecductos a
instalar y explotar por la «Compania Arren-
dataria del Monopolio de Petréleos, Sociedad
Andnima» (CAMPSA).

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don. Alvaro Rodriguez Bereijo. Presidente; don José
Gabaldon Lopez, Vicepresidente, don Fernando Gar-
cia-Mon y Gonzélez-Regueral, don Vicente Gimeno Sen-
dra, don Rafael de Mendizabal Allende, don Julio Diego
Gonzalez Campos, don Pedro Cruz Villalon, don Carles

. Viver Pi-Sunyer, don Enrique Ruiz Vadillo, don Marnuel
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Jiménez de Parga y Cabrera, don Javier Delgado Barrio

y don Tomas S. Vives Antdén, Magistrados, ha pro-

nunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente '
| SENTENCIA

En el conflicto positive de competencia nim.
1.324/87, promovido por el Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Catalufa, representado por la Letrada
dofia Mercedes Curull i Martinez, en relacién con el Real
Decreto 664/1987, de 15 de abril, por el que se declara
de utilidad publica la ampliacién de la red de oleoductos
a instalar y explotar por la «Compafia Arrendataria del
Monopotio de Petrdleos, Sociedad Andniman (CAMPSA).
Ha comparecido y formulade alegaciones el Abogado
del Estado, en representacion y defensa del Gobierno
de la Nacién. Ha actuado como Ponente el Magistrado
don Julio Diego Gonzalez Campos. quien expresa el pare-
cer del Tribunal.

l. Antecedentes

1. Por escrito presentado en este Tribunal el dia
16 de octubre de 1987, la Letrada de la Generalidad
de Catalufiia dofia Mercedes Curull i Martinez, en nombre
y representacién de su Consejo de Gobierno, una vez
cumplidos los requisitos previos exigidos por el art. 63
LOTC, promovio conflicto positivo de competencia frente
al Gobiserno de la Nacion en relacion con el Real Decreto
664/1987, de 15 de abril, por el que se declara de
utilidad publica la ampliacion de la red de olecductos
a instalar y explotar por la «Compania Arrendataria del
Monopolio de Petréleos, Sociedad Andnima» (CAMPSA).

2. Llos terminos del conflicte y su fundamentacion
juridica, a tenor del escrito de planteamiento, son los
gue a continuacion se extractan: :

A). De conformidad con el art. 9.16 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia (E.A.C.), la Generalidad tiene atri-
buida competencia exclusiva en materia de «instalacio-
nes de produccidn, distribucion y transporte de energia,
cuando este transporte no salga de su territorio y su
aprovechamiento no afecte a otra provincia o Comuynidad
Autdnoman», sin_ perjuicio de lo establecido en el
art. 149.1.25 CE., precepto éste que reserva al Estado
las «bases del régimen minero y energético». Por su par-
te, el Real Decreto 738/1281, de 9 de enero, sobre
traspaso de servicios del Estado a la Generalidad de Cata-
luna en materia, entre otras, de energia, dispone en el
apartado Hl de su Anexo que «la Generalidad de Cataludia
ejercera las funciones que corresponden al Ministerio
de Industria y Energia en materia de energia con las
salvedades siguientes vy sin perjuicio de lo que establez-
can las bases del régimen energético: a} Instalaciones
de transporte de energia cuando este transporte salga
del territorio de Catalufia. b) Instalaciones de produc-
cion de energia cuando su aprovechamiento afecte a
otra Provincia ¢ Comunidad Autdnoma. ¢) Instalaciones
de distribucion de energia cuando salga del territorio
de Catalufia...n. o

La Letrada de la Generalidad entiende que el Real
Decreto impugnado, en cuanto se incluye en el mismo
el oleoducto Tarragona-Barcelona con un ramal a Girona,
implica una ilegitima injerencia del Gobierno de la Nacion
en las competencias de su -representada, puesto que,
de acuerdo con el marco normativo antes descrito, la
auterizacion del oleoducto que comprende el tramo sena-
lado corresponde a la Generalidad de Cataluia, asi como
la declaracion de utilidad pdblica de su instalacion y
la concesion a la empresa CAMPSA del beneficio de

expropiacion forzosa. En su opinién, en la presente con-
troversia no entraria en juego la competencia que al
Estado reserva el art.-149,1.25 C.E. sobre las bases del
régimen minero y energético, ya que, en primer lugar,
ni aquélla se pone en tela ‘de juicio, ni el objeto de la
litis versa sobre aspectos de esa naturaleza y, en segundo
término, porque no se trata de definir como basica la
competencia ejercitada, sino de determinar si su titular
es el Estado o, por el contrario, la Comunidad Auténoma
en funcion de la prevision del art. 9.16 del E.A.C.

Ademas, el citado Real Decreto supone una innece-
saria e improcedente duplicidad de tramites, dado que
la autorizacidn para la construccion del citado oleoducto
Tarragona-Barcelona-Girona fue solicitada por CAMPSA
a la Direccion General de Industria y Energia de la Gene-
ralidad, como resulta de la documentacion que se adjun-
ta al escrito de demanda, habiendo sido concedida por
Decreto 244/1987, de 20 de julio (Boletin Oficial de
la Generalidad de Catalufia» nim. 872, de 3 de agosto),
en virtud del cual se declara de utilidad publica la ins-
talacion ded oleoducto Tarragona-Barcelona-Girona de la
«Compariia Arrendataria del Monopolio de Petréleos,
Sociedad Anénima» y se le otorga el beneficio de expro-
piacion forzosa.

B) Serefiere, sequidamente, a las caracteristicas del
oleoducto Tarragona-Barcelona-Girona. En este sentido,
sefala que el mismo tiene por finalidad el transporte
de productos petroliferos desde la refineria de ENPE-
TROL. situada en la Pobla de Mafumet {Tarragona) hasta
las factorias de CAMPSA en el Puerto de Barcelona y
en Fornells de la Selva (Girona), con una capacidad de
transporte, segun se desprende del anteproyecto pre-
sentado a la Direccion General de Industria y Energia
de la Generalidad, de 2.000.000 Tm/afic hasta Barce-
lona y de 500.000 Tm/afio hasta Girona. Su instalacién,
como se pone de manifiesto en el mencionado Decreto
244/1987, de 20 de julio, comporta una serie de ven-
tajas en relacién con los medios de transportes con-
vencionales: mayor garantia de aprovechamiento y cum-
plimiento de las existencias minimas de productos petro-
liferos en Cataluiia, de acuerdo con lo establecido en
el Decreto 369/1972, de 23 de diciembre; incremento
de la productividad, teniendo en cuenta el menor coste
econdémico y la mayor capacidad de este medio de trans-
porte; mejora de las condiciones de seguridad intrinsecas
al uso y la manipulacion de los productos petroliferos,
que evita operaciones de carga y descarga y el paso
de vehiculos por poblaciones y vias de circulacidn; ahorro
energético; y, en fin, homologacidn con los sistemas de
transporte de hidrocarburos utilizados en los paises mas
desarrollados.

Abstraccién hecha de las indudables ventajas téc-
nicas y econémicas que implica la instaiacién def oleo-
ducto en cuestion, la clave central de la presente con-
troversia competencial radica, a su juicio, en la actitud
adoptada por el Gobierno de la Nacién al incluirlo en
el Real Decreto impugnado, por estimar que su apro-
vechamiento afecta a territorios situados fuera del ambi-
to de la Comunidad Auténoma. Sin embargo, la Letrada
de la Generalidad entiende gue tal consideracion carece
de fundamentos técnicos y juridicos que avalen la inter-
vencion del Estado. Aduce al respecto, en primer lugar,
que del anteproyecto que presentd la empresa CAMPSA
ante las instancias autondmicas, y del informe ermitido
por fa Direccién General de Energia de la Generalidad
que se adjunta al escrito de demanda, se desprende,
sin duda alguna, que la instalacion del oleoducto trans-
curre integramente por el territorio de Catalufa, sin que
se mencione o contemple ninguna conexién o instalacion
de bombeo que haga posible el trasiego directo de flui-
dos desde este oleoducto hacia otro u otros oleoductos
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de Catalunia o de fuera del territorio catalan, no resul-
tando tampoco viable la opcion inversa, esto es, el tra-
siego directo desde oleoductos situados en ambitos terri-
toriales de otras Comunidades Autdnomas hacia el tramo
considerado. En segundo lugar, que la finalidad de-este
oleoducto es, exclusivamente, atender las necesidades
de los mercados de Barcelona y Girona, de lo cual se
deriva la imposibilidad de que el aprovechamiento de
esta instalacion pueda alectar a otra Provincia o Comu-
nidad Autdnoma, maxime cuando el anteproyécto antes
citado no prevé interconexiones que creen o faciliten
dicho aprovechamiento externo. Asi pues, de conformi-
dad con las caracteristicas expuestas gque comportan
gue el oleoducto referenciado discurra integramente por
Catailuna vy los productos por éste transportados no se
aprovechen fuera del territorio de la Comunidad Auté-
noma, la competencia para su autorizacion ha de corres-
ponder necesariamente a la Generalidad de acuerdo con
elart. 9.16 del EA.C.

Para la Letrada de la Generalidad no resulta de recibo
la argumentacion del Gobierno de la Nacion vertida en
la contestacion al requerimiento de incompsetencia, en
el sentido de que el oleoducto controvertido continta
hasta Zaragoza dondé conecta con el oleoducto que
atravesando el territorio nacional lega hasta Rota y que
por ello su aprovechamiento afecta, en consecuencia,
a territorios situados fuera de la Comunidad Autdnoma,
por cuanto tales circunstancias $on una mera prasuncién
no reflejada en el proyecto de instalacion del oleoducio
Tarragona-Barcelona-Girona. Esta argumentacion sélo
puede atribuirse, en su opinidn, a una simple confusién
entre ¢l oleoducto ya existente y en funcionamiento que
sale de la misma refineria y se dirige a Lieida y Zaragoza
v el olecducto objeto del presente conflicto de com-
petencias. ' ‘

Por lo demas, considera que se da una total y absoluta
contradiccidn entre el contenido de! Real Decreto impug-
nado y el Acuerdo del Consejo de Ministros por el cual
no se atiende el requerimiento de incompetencia, puesto
que de aquella disposicion no se desprende ningdn tipo
de interconexion entre el oleoducto Tarragona-Barcelo-
na-Girona con los que se denominan «Miranda-Zarago-
za-Algeciras-Rota». En otras palabras, el Real Decreto
contempla de forma independiente cada uno de los oleo-
ductos que en él se sefialan, mientras que, por el con-
trario,. el citado Acuerdo del Consejo de Ministros da
por supuesto, sin base legal ni técnica, la interconexién
del oleoducto que discurre integramente por Cataluna
con los que se proyectan por Zaragoza y Rota.

Por cuanto antecede, concluye su escrito solicitando
de este Tribunal dicte Sentencia por la que se declare
que la competencia controvertida corresponde a la Gene-
ralidad de Cataluna.

3. La Seccion Segunda del Pleno de este Tribunal,
por providencia de 26 de octubre de 1987, acordd admi-
tir a tramite el precedente conflicto; dar traslado de la
demanda y documentos presentados al Gobierno, por
conducto de su Presidente, al objeto de que, en el plazo
de veinte dias y por la representacién procesal legal-
mente establecida, aportase cuantos documentos y ale-
gaciones tuviese por convenientes; dirigir oficio al Pre-
sidente del Tribunal Supremo a efectos de lo previsto
en el art. 61.2 LOTC, vy, finalmente, publicar la incoacion
del conflicto en el «Boletin Oficial del Estado» vy en el
«Diario Oficial de la Generalidad de Catalufian para gene-
ral conocimiento.

4. El Abogado del Estado, mediante escrito regis-
trado el dia 23 de noviembre de 1987, se persono en
el proceso en la representacion que legalmente ostenta
y solicitd se prorrogara en diez dias el plazo inicialmente
concedido para formular alegaciones.

La Seccion, por huevo proveido de 23 de noviembre
de 1987, acordo tener por personado y parte af Abogado
del Estado en representacion del Gobierno de la Nacion
y acceder-a la prorroga solicitada.

5. E! Abogado del Estado, en la representacion que
legalmente ostenta, presento su escrito de alegaciones
con fecha 3 de diciembre de 1987, en el que suplica
se declare que corresponde al Estado la competencia
controvertida, con base en la argumentacion que a con-
tinuacion, resumidamente, se reproduce:

Tras una inicial delimitacion de los términos del con-
flicto, entiende que el titulo competencial que estd en
juego es el recogido en el art. 9.16 del E.A.C., precepto
que atribuye a la Generalidad de Catalufia competencia
exclusiva en materia de «...instalaciones de produccion,
distribucion y transporte de energia, cuando este trans-
porte no salga de su territorio y su aprovechamiento
no afecte a otra Provincia o Comunidad Auténoma..»,
habiéndosele transferido por Real Decreto 738/1981,
de 9 de enero, las funciones que correspondian al Minis-
terio de Industria y Energia en materia de energia.

Sin embargo, considera que el punto central sobre
el quse gira la controversia no se refiere a tales extremos,
sino al que ya se recogié en el Acuerdo del Consejo
de Ministros al rechazar el requermmiento de incompe-
tencia, esto es, si el olecducto Tarragona-Barcelona con
ramal a Girona supone o no una instalacion de distri-
bucién o transporte de energia que no salga del territorio
de Catalufia y no afecte su aprovechamiento a otra u
atras Comunidades Autanomas. De estas dos condicio-
nes, la Generalidad resalta la primera al argumentar que
la instalacion estd ubicada integramente en el territorio
de la Comunidad Auténoma, pero nada dice respecto
al segundo de los requisitos a los que el art. 9.16 del
E.A.C. supedita la atribucién competencial, es decir, que
su aprovechamiento no afecte a otras Provincias o Comu-
nidades Auténomas. ‘

Pues bien, el tramo del oleoducto que ha motivado
el presente conflicto positivo de competencia no puede
ser contemplado como una instalacidon autonoma, propia -
y exclusiva del mercado energético catalan, desconec-
tada de la red nacional de oleoductos. Comoc consta
en el Informe del Ministerio de Industria y Energia asi
como en el plano que se adjunta al escrito de alega-
cignes, el tramo Tarragona-Barcelona-Girona forma parte
de la red de oleoductos nacionales en la que se integra,
no siendo una instalacion independiente, sino una pro-
longacién de la malla establecida con el ocleoducto Miran-
da-Zaragoza y con el de Rota-Zaragoza, por lo que resulta
plenamente integrado en la red nacional de la que for-
mara parte. Como continda sefialando €l referido Informe
sobre esta cuestién de hecho «esta circunstancia de for-
mar parte de una red nacional se refuerza con la posi-
bilidad de que el oleoducto, que en principio sera de
un sélo sentido, pueda convertirse en uno de doble sen-
tido mediante la instalacién de una estacion de bombeo
en Barcelona, con lo que la red general se podria bene-
ficiar de la posible importacidén de productos y descarga
en Barcelona bombeando desde esta ciudad a Tarragona
vy desde ésta a Lleida y Zaragoza. con lo que la linea
de distribucion aprovecharia no solo a Cataluria sino que
por 1a posibilidad del doble sentido afectaria a Aragéns.

Resulta evidente, por lo tanto, la afectacién extra-
comunitaria, tanto presente como futura, de la instala-
cion, de mode que precisamente la ‘aplicacion del
art. 9.16 del E.AC. conduce justamente al resultado
inverso del que propone la propia Generalidad, esto es,
a que la competencia para autorizarla corresponde al
Estado.
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6. Por providencia de 1 1de junio de 1996, se sefa-
|6 para deliberacién y votacion de la presente Sentencia
el dia 13 del mismo mes y afio.

. Fundamentos juridicos

1. El presente conflicto positivo de competencia tie-
ne su origen en el Real Decreto 664/1987, de 15 de
abril («Boletin Oficial del Estado» nim. 124, de 25 de
mayac}, por el que se declara de utilidad plblica la amplia-
cién de la red de oleoductos a instalar y explotar por
la «Compafiia Arrendataria del Monopolic de Petréleos,
Sociedad Andniman» (CAMPSA), en cuanto se incluye en
el mismo, entre otros, el tramo Tarragona-Barcelona con
un ramal a Girona. Segun el predmbulo del citado Real
Decreto, CAMPSA habia solicitado que fuera declarada
de utilidad publica la ampliacién de la red de oleoductos
para transportar productos petroliferos, ainstalar y explo-
tar por dicha Compaiiia, interconectando cinco refinerias
y puertos con las zonas de mayor consumo, Aprobados
por la Direccidn General de Energfa del Ministerio de
Industria y Energia los proyectos presentados y estiman-
dose justificada la declaracién de utilidad publica, en
el Real Decreto impugnado se le concede a CAMPSA
el beneficio de expropiacién forzosa previsto en el
art. 3 de la Ley 152/1963, de 2 de diciembre, para la
ampliacion de la red de oleoductos mediante la construc-
cion de les tramos que en el mismo se enuncian con
las capacidades méximas de transporte que para cada
unc de ellos se indican, entre los que se menciona el
de Tarragona-Barcelona con un ramal a Girona (art. 1),

y se declara de utilidad pudblica su instalacién (art. 2).

En relacion con el oleoducto que ha motivado esta
controversia competencial, la Generalidad de Cataluia,
previa solicitud dirigida por CAMPSA al Departamento
de Industria y Energia en fecha 11 de noviembre de
1986, también concedié a la citada Compafiia, por
Decreto 244/1987, de 20 de julio (Boletin Oficial de
la Generalidad de Catalufia» ndm. 872, de 3 de agosto
de 1987}, el beneficio de expropiacion forzosa para su
instalacién (art. 1) y la declaré de utilidad publica (art. 2).

2. La Letrada del Consejo Ejecutivo de la Genera-
lidad de Catalufia, promotor del conflicto, reclama como
propia de la Generalidad, ex art." 8.16 del E.A.C., la titu-
laridad de la competencia para resolver sobre la auto-
rizacién del olecducto antes citado, asi como para decla-
rar su utilidad publica a efectos expropiatorios y aprobar
el proyecto de ejecucion. En su opinién, el Real Decreto
664/1987, de 156 de abril, en cuanto se incluye en el

mismo el oleoducto Tarragona-Barcelona-Girona, ade- -

mas de implicar una innecesaria e improcedente dupli-
cidad de tramites, ya que la autorizacion para su cons-
truccion habia sido solicitada por CAMPSA a la Gene-
ralidad, supone una ilegitima injerencia en las compe-
tencias que a ésta le atribuye el art. 9.16 del E.A.C.
sobre las instalaciones de transporte de energia, dado
que el mencionado olecducto transcurre integramente
por el territorio de la Comunidad Auténoma y su apro-
vechamiento no afecta a otra Provincia o Comunidad
Auténoma. Por el contrario, es la afectacién de su apro-
vechamiento en terminos supracomunitarios lo que lleva
al Abogado del Estado, en aplicacian del art. 9.16 del
E.A.C., a defender la titularidad estatal de la competencia
discutida. _

La cuestion suscitada en el presente proceso cons-
titucional se contrae, pues, a decidir la instancia territorial
competente para autorizar y declarar de utilidad publica
a efectos expropiatorios el oleoducto Tarragona-Barce-
lona-Girona, resolviendo sobre la adecuacion al orden

competencial del Real Decreto 664/1987, de 15 de
abril, en cuanto en el mismo se incluye dicho oleoducto.

3. En este supuesto no reviste especial dificultad
la determinacion de fos titulos atributivos de competen-
cias y de los critetios de delimitacién competencial que
han de temarse en consideracion para la resolucion del
conflicto, como asi lo reconocen ambas partes. En efecto,
de un lado, tanto de sus escritos de alegaciones y de
los respectivos informes técnicos por ellas presentados,
como del texto de la disposicion origen del conflicto
(Real Decreto 664/1987, de 15 de abril) y del Decreto
de la Generalidad 244/1987, de 20 de julio, resuita
gue la instalacion en cuestién es una instalacidn de trans-
porte de energia, destinada, en concreto, al trasiego de
productos petroliferos. De otro, ambas representaciones
coinciden en afirmar que el titulo competencial directa
y suficientemente aplicable al caso es el recogido en
el art. 9.16 del EA.C, gue atribuye a la Generalidad
competencia exclusiva sobre las «... instalaciones de pro-
duccidn, distribucidn y transporte de energia, cuando
este fransporte no salga de su territorio y su aprove-
chamiento no afecte a otra Provincia o Comunidad Auté-
noma... sin perjuicio de lo establecido en el art. 149.1.25
C.E.», precepto que reserva al Estado la competencia
exclusiva sobre las «bases del régimen minero y ener-
géticox». Asimismo, consideran ajena al presente conflicto
la competencia estatal sobre las bases del régimen ener-
gético {art. 149.1.25 C.E.), dado que no se trata de definir
0 no como basica la competencia gjercida, lo que nadie
defiende, sino de encajarla como propia del Estado o
de la Comunidad Auténoma actora en funcién del pre-
cepto estatutario especificamente referido a las insta-
laciones de produccidn, distribucidn y transporte de ener-
gia (art. 9.16 del E.A.C.).

Con arreglo al mencionado art. 9.16 del EA.C., y asi
lo entienden ambas partes, el Estado, sin perjuicio de
la expresa previsién del art. 149.1.22 C.E. respecto a
las instalaciones eléctricds, es competente, ex art. 149.3
C.E.. para autorizar cualquier instalacién de transporte
de energia cuando este transporte salga del ambito terri-
torial de la Comunidad Auténoma o su aprovechamiento
afecte a otra Provincia o Comunidad Autonoma vy, a sen-
su contrario, la Generalidad lo es cuando no se produzca
ninguna de las dos condiciones resefiadas. De forma
que, como tiene declarado este Tribunal Constitucional
sobre el alcance de la competencia controvertida, basta
con que en relacidon con cualquier instalacion de trans-
porte de energia se dé una de las dos condiciones enu-
meradas en negativo por el Estatuto de Autonomia para
que la competencia de autorizacion sea estatal (SSTC
12/1984, fundamento juridico 1.°; 119/19886, funda-
mento juridico 6.° 67/1992, fundamento juridico 2.°
y 74/1992, fundamento juridico 1.°). Los indicados cri-
terios.de delimitacion competencial han sido también
los plasmados en el apartado Il del anexo del Real Decre-
to 738/1981, de 9 de enero, de traspaso de servicios
del Estado a la Generalidad de Catalufia en materia de
industria, energia y minas. :

4. De otra parte, los términos en que ambas repre-
sentaciones han delimitado la controversia competencial
no cabe entender que han sido alterados por la legis-
lacién que se ha dictado con posterioridad a su plan-
teamiento, la cual ninguna incidencia presenta en su
resolucién. En el ejercicio, entre otras, de la competencia
que al Estado reserva al art. 149.1.25 C.E. sobre las
bases del régimen energético, las Cortes Generales han
aprobado la Ley 34/1992, de 22 de diciembre, de orde-
nacion del sector petrolero, cuyo objetivo fundamental
es —segun se recoge en la exposicion de motivos— la
dliberalizacién de las actividades del sector petrolero
como consecuencia de la extincién def monopolio de
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petrdleos que en ella se declara», culminando asi una
serie de etapas de preparacion y de progresiva adap-
tacion del sector petrolero espafiol a las exigencias del
art. 37 del Tratado de Roma v del art. 48 del Tratado
de Adhesion de Espafia a las Comunidades Europeas.

A los efectos que a este proceso constitucional inte-
resa, en su articulado se somete a previa autorizacion
administrativa, entre otras actividades, «la cdnstruccién
de oleoductos u otros medios fijos de transportie de hidro-
carburos liquidos» (art. 4), la cual se declara de utilidad
publica cuando responda a exigencias derivadas de la
planificacién energética o de la capacidad de la estruc-
tura existente y asi se establezca en la correspondiente
autorizacién, cuyo otorgamiento, en tales casos, ilevara
implicita la concreta utilidad publica y la necesidad de
urgente ocupacién a efectos de expropiacion forzosa de
los bienes y derechos necesarios para el establecimiento
de las instalaciones y de la imposicion y ejercicio de
la servidumbre de paso y demas limitaciones del dominio
(art. 5). Por su parte, el art. 10.1 dispone que corresponde
al Ministerio de Industria el otorgamiento de la auto-
rizacion, entre otras actividades e instalaciones, para «la
construccion de oleoductos u otros medios fijos de trans-
porte de hidrocarburos liquidos, -cuando et transporte
exceda del ambito de una Comunidad Auténoman. Corre-
lativamente, en su nim. 3 se establece que corresponde
a las Comunidades Autdnomas el otorgamiento de la
autorizacion, entre otras actividades e instalaciones, para
«la construccidn de oleoductos u otros medios fijos de
transporte de hidrocarburos liquidos, cuando el trans-
porte no exceda de su ambito territorial». La disposicién
final tercera atribuye caracter bésico, al amparc de las
reglas 13, 18 y 25 del art. 149.1 C.E., a los preceptos
contenidos en la Ley, asi como a las actuaciones rela-
cionadas en el art. 10.1. ‘

Las previsiones del art. 10.1 y 3 de la Ley 34/1992,
de 22 de diciembre, en relacion con las facultades auto-
rizatorias para la construccién de oleoductos u otros
medios fijos de transporte de hidrocarburos liquidos, aun-
que resulte técnicamente mas adecuada una fiel y literal
reproduccién de las formulas utilizadas al respecto en
los Estatutos de Autonomia en cuanto a los criterios
de atribucién competencial sobre las instalaciones de
produccidn, distribucién y transporte de energia, ninguna
alteracién suponen en los términos y en la resolucion
de la presente controversia competencial. El criterio de
delimitacién competencial entre el Estado y las Comu-
nidades Autdnomas empleado en el mencionado
art. 10.1y 3 de la Ley 34/1992, de 22 de diciembre,
tespecto de los oleoductos u otras instalaciones fijas
de transporte de hidrocarburos liquidos, esto es, gque
el transporte exceda o no del dmbito territorial de la
Comunidad Autonoma, ha de ser entendido, a tenor de
los respectivos preceptos estatutarios, en concreto, en
lo que aqui interesa, del art. 9.16 del EAC., vy de la
doctrina constitucional sobre el alcance de esta com-
petencia, en el sentido de que la titularidad autondémica
o estatal de !a competencia sobre cualquier instalacién
de transporte de energia dependera de que, en el primer
caso, concurran las dos condicicnes en aquellos pre-
ceptos enunciadas, es decir, que el transporte de energia
no salga del territorio de la Comunidad Auténoma y que
su aprovechamiento no afecte a otra Provincia o Comu-
nidad Auténoma, o, en el segundo, de que no se dé
alguna de ellas.

La Generalidad de Cataluiia ha interpuesto recurso
de inconstitucionalidad (num. 847/93) contra determi-
nados preceptos de la Ley 34/1992, de 22 de diciembre.
Sin embargo, ningun reproche formula a su art. 10.1
por atribuir al Ministerio de Industria el otorgamiento
de las autorizaciones para ia construccion de oleoductos
u otros medios fijos de transporte de hidrocarburos ligui-

dos cuando el transporte exceda del ambito de fa Comu-
nidad Auténoma. Y si bien impugna, en lo que ahora
importa, entre otros parrafos del art. 10.3, aquel que
prevé que corresponde a las Comunidades Autonomas
el otorgamiento de las autorizaciones para la construc-
cion de oleoductos u otros medios fijos de transporte
de hidrocarburos liquidos cuando el transporte no exceda
de su ambito territorial. tal impugnacion no esta moti-
vada por el contenido material de dicho parrafo, sino
Unicamente porque el legislador estatal le ha atribuido
caracter basico, ya que, en opinidon de la recurrente, ia
competencia de las Comunidades Auténomas para otor-
gar las indicadas autorizaciones no existe porgue lo reco-
nozca el mencionado art. 10.3 de la Ley 34/1992,
de 22 de diciembre, sino porgue asi se desprende del
sistema de distribucion competencial establecido en el
bloque de la constitucionalidad. De modo que tampoco
el pronunciamiento aif respecto del Tribunal Constitucio-
nal en uno u otro sentido, dado el mativo impugnatorio
aducido, tendra incidencia en la resolucién de la presente
controversia competencial en los términos en los que
la misma ha sido planteada.

6. En defensa de la competencia de la Comunidad
Auténoma sobre fa instalacion de transporte de energia
objeto del conflicto, la representacion de la Generatidad
aduce que, segun se desprende del proyecto presentado
por CAMPSA ante la Direccién General de Energia de
la Generalidad y del informe técnico por ésta emitido,
el oleoducto transcurre integramente por el territorio de
la Comunidad Auténoma, sin gue se contemple ninguna
conexion o instalacion de bombeo que haga posible el
trasiego directo de fluidos desde ese olecducto hacia
otro u otros de Catalufia o de fuera de su territorio e,
igualmente, el trasiego de productos desde oleoductos
situados fuera del territorio catalan hacia el ahora con-
siderado, asi como que, siendo su finalidad la de atender
las necesidades de los mercados de Barcelona y Girona,
su aprovechamiento no es posible que pueda afectar
a otra Provincia o Comunidad Auténoma, maxime cuan-
do en el proyecto no se prevén interconexiones que
creen o faciliten dicho aprovechamiento externo.

De adverso, el Abogado del Estado, con apoyo en
un informe del Ministerio de Industria y Energia, estima
evidente la afectacion de su aprovechamiento en tér-
minos extracomunitarios, ya que el oleoducto contro-
vertido no puede ser contemplado como una instalacton
auténoma, desconectada de la red nacional de cleoduc-
tos, sino que se integra y forma parte de la misma, siendo
una prolongacion-de la malla establecida con el oleo-
ducto Miranda-Zaragoza y con el de Rota-Zaragoza. Afir-
ma, transcribiendo el referido informe, que esta circuns-
tancia de formar parte de la red nacional se refuerza
con la posibilidad de que el oleoducto, que en principio
sera en un solo sentido, pueda convertirse en uno de
doble sentido mediante la instalacion de una estacidn
de bombeo en Barcelona, con lo que la red general se
podria beneficiar de la importacion de productos y des-
carga en Barcelona bombeando desde esta ciudad a
Tarragona y desde ésta a Lleida y Zaragoza, de modo
que la linea de distribucion aprovecharia no sélo a Cata-
lufia sino que por la posibilidad de doble sentido afectaria
a Aragon.

6. Eloleoducto sobre el que versa el conflicto, segiin
la solicitud presentada por CAMPSA a la Direccién Gene-
ral de Industria y Energia de la Generalidad para gue
le fuera concedido el beneficio de expropiacién forzosa
y se declarase de utilidad publica su instalacidn, que
la Comunidad Auténoma actora adjunta a su escrito de
demanda, parte de las inmediaciones de la refineria
ENPETROL en Pobla de Mafumet (Tarragona), enlazan-
dola con las factorias de CAMPSA en el Puerto de Bar-
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‘celona y en Fornells de la Selva (Girona) y esta destinado
al transporte de productos petroliferos entre aquélla y
éstas, con una capacidad inicial de transporte desde Ia
refineria hasta la factoria de Barcelona de 2.000.000
Tm/ano y hasta la factoria de Girona de 500.000 Tm/a-
fto, mediante una estacidén de bombeo cabecera. El obje-
tivo que CAMPSA persigue con su construccion, segan
la mencionada solicitud, es el de alimentar sus factorias
de Barcelona y Girona directamente desde la refineria
de ENPETROL en Tarragona, para facilitar la distribucidn
de los productos petroliferos en ese area, destinados,
al menos primariamente, al consumo de los usuarios
afincados en la Comunidad Auténoma.

Se trata, por consiguients, de una instalacion de trans-
porte primario, denominacion empleada para designar
a las que unen las refinerias u otros origenes de abas-
tecimiento con los ¢entros de almacenamiento o a éstos
entre si, y, dentro de su tipologia, de un oleoducto para
praoductos petroliferos acabados o terminados. En las
normas reguladoras del extinto Monopolio de Petréleos
ninguna referencia explicita se contenia al transporte
por tuberia de hidrocarburos, aunque se trataba de una
actividad monopolizada al entenderse subsumida en el
mas genérico término de distribucion, comprensivo tanto
de las denominadas instalaciones de transporte primario
como de las que enlazan los centras de almacenamiento
con los puntos de venta o clientes finales, esto es,
las instalaciones de transporte secundaric o. capilar
{arts. 1, 18 Real Decreto 28 de junio de 1927 por el
que se establece el Monopolio de Petrdleos; 2 de la
Ley de 17 de julio de 1947 de reorganizacion del Mono-
polio; 35 del Decreto de 20 de mayo de 1949 por el
que se aprueba el Reglamento de reorganizacion del
Monopolio). Los oleoductos para productos petroliferos
derivados eran propiedad del Estado, quien los ponia
a disposicion de CAMPSA paraf su administracién, hasta
que, en virtud de la Ley 45/1984, de 17 de diciembre,
de reordenacion del sector petrolere, en la que se auto-
rizd al Gobierno la trasmision de la totalidad de los bienes
y derechos de titularidad estatal afectos al Monopolio
{(art. 1), pasaron a ser propiedad de la citada Compaiiia,
quedando sometida la red a un régimen juridico-privado
de explotacién. Tras el proceso de segregacion de CAMP-
SA, sus medios de transporte y almacenamiento son
titularidad de la «Compafiia Logistica de Hidrocarburos,
Scciedad Andniman (C.L.H.), que quedd autorizada para
el ejercicio de la actividad de transporte de hidrocarburos
liquidos en las condicicnes en las que aquélla la venia
ejerciendo (Disposicion adicional quinta de la Ley
34/1992, de 22 de diciembre), aungque no desempefia
ya dicha actividad en situacion de monopolio tegal, ini-
cialmente desmonopolizada con cardcter parcial por el
Real Decreto-Ley 5/1985, de 12 de diciembre, de adap-
tacion del Monopolio de Petroleos (art. 2} y definitiva-
mente liberalizada por la Ley 34/1992, de 22 de diciem-
bre (art, 2). .

7. No existe desacuerdo entre las representaciones

de unay otra parte respecto a que el oleoducto transcurra:

integramente dentro del ambito territorial de la Comu-
nidad Autdnoma v ne discuten, en consecuencia, sobre
la primera de las dos condiciones enunciadas en negativo
por el art. 9.16 del E.A.C. para que la competencia con-
trovertida pueda ser de titularidad autonémica, esto es,
wcuando ese transporte no salga de su territorio», pues
vienen a sostener y admitir, como vya.lo hicieran en el
conflicto positivo de competencia en el que recayd la
STC 12/1984, que aduslla expresién ha de entenderse
referida a que las instalaciones estén fisicamente ubi-
cadas en el territorio de la Comunidad Auténoma, lo
que asi ocurre en este caso. Tampoco discrepan sobre
la consideracion de que la ubicacién de la instalacién
de transporte de energia en el territorio de la Comunidad

Autdnoma es condicion necesaria, pero no suficiente,
para estimar la competencia como autondmica, ya que
habra ademas que examinar si su aprovechamiento afec-
ta o no a otra Provincia o Comunidad Autonoma. Ei desa-
cuerdo comienza a partir de este momento, al sostener
la Letrada de la Generalidad de Catalufa que no es posi-
ble que el aprovechamiento de la instalacion pueda afec-
tar a otra Provincia o Comunidad Auténoma, mientras
que para el Abogado del Estado resulta evidente la afec-
tacion del aprovechamiento ‘en términos extracomu-
nitarios.

La afirmacidn del Abogado del Estado de que el oleo-
ducto forma parte o se integra en la red nacional de
oleoductos de CAMPSA, siendo una prolongacion de
la malla establecida con el oleoducto Miranda-Zaragoza
y con el de Rota-Zaragoza, no es compartida por la repre-
sentacion de la Generalidad, quien sostiene que tal ase-
veracion sdlo cabe atribuirla a la simple ¢onfusidén entre
el oleoducto ya existente y en funcionamiento que parte
de la refineria de ENPETROL en ia Pobla de Mafumet
(Tarragona) y se dirige a Lleida y Zaragoza y el oleoducto
objeto del presente conflicto de competencia.

El aprovechamiento extracomunitario del oleoducto,
que no participaria en la absorciéon o trasiego de pro-
ductos petroliferos desde la red nacional hacia Catalufia,
sino unicamente, seglin el Abogado del Estado, en el
aporte de los mismos desde Catalufa hacia la mencio-
nada red, resultaria, como se afirma en el informe del
Ministerio de Industria y Energia, admitida su conexién
con la red de oleoductos de CAMPSA, de la posibilidad
de que, previsto en principio que tenga un solo sentido,
puede convertirse en un oleoducto de doble sentido
mediante la instalacién de una estacion de bombeo en
Barcelona, con lo que la red general se podria beneficiar
de la posible importacion de productos bombeando des-
de Barcelona a Tarragona y desde esa ciudad a Lleida
y Zaragoza, de modo que el oleoducto aprovecharia,
entonces, no sdlo a Catalufia, sino que por la posibilidad
de doble sentido afectaria también a Aragén. Mas las
circunstancias facticas a las que la representacion del
Estado anuda su” aprovechamiento extracomunitario no
revisten caracter actual, presente y real, sino meramente
hipotético y futuro, como se viene a poner de manifiesto
en el Informe del Ministeric de Industria y Energia,
haciéndole depender, en consecuencia, de las caracte-
risticas técnicas que potencialmente pudiera presentar
dicho oleoducto en un momento posterior e indetermi-
nado a su instalacion y no de las que en realidad reviste,
a la vista del correspondiente proyecto, el oleoducto para
cuya construccién se solicita autorizacion a la Adminis-
tracion y la declaracidon de su utilidad pablica a efectos
expropiatorios.

En este sentido, y ateniéndonos a los términos en
los que nos ha sido planteado el conflicto, cabe observar
que el proyecto presentado por CAMPSA a la Direccidn
General de Industiia y Energia de la Generalidad —-no
cuestionado ni rebatido por el Abogado del Estado— reve-
la que el oleoducto controvertido es de un Gnico sentido
y tiene una sola estacion de bombeo cabecera, no estan-
do técnicamente prevista en el mismo su conversion
en un oleoducto de doble sentido mediante la instalacién
de una estacion de bombeo en Barcelona, para posi-
bilitar, de este modo, el trasiego de productos desde
Catalufia hacia la red general, con el consiguiente apro-
vechamiento extracomunitario de la instalacion. De con-
formidad con el mencionado proyecto, el oleoducto para
cuya construccion se solicitd autorizacidn tiene por obje-
to el enlace de la refineria de ENPETROL en Pohla de
Mafumet {Tarragona) con las factorias de CAMPSA en
el Puerto de Barcelona y en Fornells de la Selva (Girona)
para el transporte de productos petroliferos entre aquélla
y éstas, estando destinados los mismos, al menos pri-
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meramente, a los usuarios afincados a la Comunidad
Autdénoma, lo que evidencia, en definitiva, el aprovecha-
miento intracomunitario de la instalacion y, en conse-
cuencia, la titularidad autondmica de la competencia
controvertida. '

FALLO

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

Ha decidido

Declarar que la competencia controvertida correspon-
de a la Comunidad Auténoma de Catalufia.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a trece de junio de mil novecientos
noventa y seis.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—José Gaba-
ledén Lépez—Fernando Garcia Mon y Gonzélez Regue-
ral—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de Mendizabal
Allende.—Julio Diego Gonzalez Campos.—Pedro Cruz
Villalon.—Carles Viver Pi-Sunyer.—Enrique Ruiz Vadi-
llo.~-Manuel Jiménez de Parga y. Cabrera.—Francisco
Javier Delgado Barrio.—Tomas S. Vives Anton.—Firmados
v rubricados.

165868 Pienoc. Sentencia 109/1986, de 13 de junio
de 1896. Conflicto positivo de competencia
2.390/1888. Promovido por el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Catalufa en rela-
cién con diversos apartados de la Orden del
Ministerio de Cuitura, de. 10 de julio de 1989,
por la gue se reguian las subvenciones y ayu-
das econdémicas a los museos e instituciones
que integran mediante convenio con el Minis-
teric de Cultura el Sistema Espafiol de
Museos.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabalddn Lépez, don Fernando Garcla-Mon y Gonza-
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzélez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalén, don Carles Viver Pi-Sunyer,
don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga
y Cabrera, don Javier Delgado Barrio y don Tomas S.
Vives Antdn, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el Conilicto positivo de competencia num. 2.390/89,
promovido por el Conssjo Ejecutivo de la Generalidad
de Catalufa, representado por el Abogado de la Gene-
ralidad don Ramon Riu i Fortuny, frente a los apartados
primero, cuarto, guinto y sexto de la Orden de! Ministerio
de Cultura, de 10 de julio de 1989, por la que se regulan
las subvenciones y ayudas econdmicas a los museos
e instituciones que integran mediante convenio con el
Ministerio de Cultura el Sistema Espainol de Museos.
Ha comparecido el Abogado del Estado, en represen-
tacion del Gobierno y ha sido Ponente el Magistrado
don Carles Viver Pi-Sunyer, quien expresa el parecer del
Tribunal.

|. Antecedentes

1. Por escrito registrado en este Tribunal el 29 de
noviembre de 1989, el Abogado de la Generalidad de
Catalufia, en representacion de su Consejo Ejecutivo,
promovi¢ un conflicto positivo de competencia respecto
de los apartados primero, cuarto, quinto y sexto de la
Orden del Ministerio de Cultura, de 10 de julio de 1989,
por la que se regulan las subvenciones y ayudas eco-
ndmicas a los museos e instituciones que integran
mediante convenio con el Ministerio de Cultura el Sis-
tema Espafiol de Museos.

2. La fundamentacion juridica del presente conflic-
to. segun- se expone en la demanda, es la que sigue:

a) Tras una serie de consideraciones preliminares
sobre el desconocimiento, por parte de los preceptos
impugnados, de las competencias de la Generalidad en
el nivel de ejecucion administrativa, tanto en la especifica
materia de museos, como en la mas genérica del fomen-
to a la cultura, se expone y analiza la doctrina cons-
titucional sobre la «potestad de gasto publicon, de la
que se deducen tres afirmaciones generales: a) La facul-
tad de gasto publice no constituye un titulo competencial
autonomo; b) La facultad de gasto publico no conlleva,
por si misma, ninguna otra potestad, y c) Las subven-
ciones no son mas que simples actos de ejecucion de
competencias {con cita expresa de las SSTC 179/1985,
95/1986, 146/1986, 75/1989, 14/1989 vy
145/1989). Aplicada esta doctrina, en concreto, al otor-
gamiento de subvenciones por el Estado en aquellos
casos en que se produce un cierto grado de concurrencia
competencial, se extrae de la doctrina constitucional
(STC 201/1988) la siguiente conclusion: La gestion des-
centralizada de las subvenciones ha de ser la regla gene-
ral. Por ello, por lo que a continuacién se expone en
la demanda, el presente caso no debe constituir una
excepcion a dicha regla.

b) El Gobierno, en la respuesta dada al requerimien-
to previo a este conflicto, ha invocado las previsiones
del art. 149.2 CE. y se ha referido también a las
SSTC 84/1983 y 49/1984, en apoyo de su pretensidn
de gestionar centralizadamente las subvencicnes a los
museos integrados en el Sistema Espafiol. Con ello se
intenta dar cobertura competencial a una actividad de
fomento dirigida estrictamente a los museos y se pres-
cinde totalmente de la concurrencia de atribuciones com-
petenciales mas especificas como son las relativas a
Mmuseos.

En desarrollo de esta afirmacion, el representante de-
la Generalidad pasa a analizar. en primer lugar, el sentido
y alcance del art. 149.2 C.E. cuyo tenor literal dispone:
«Sin perjuicio de las competencias que podran asumir
las Comunidades Autdonomas, el Estado conservara el
servicio de la cultura como deber y atribucion esencial
y facilitard la comunicacion cultural entre las Comuni-
dades Autdénomas, de acuerdo con ellas». El precepto
comienza, asi, por una referencia a las Comunidades
Auténomas que limita y condiciona las demas dispo-
siciones de ese precepto a la previa observancia y res-
peto de las competencias que éstas hayan asumido. A
continuacién, parece evidente que lo que este articulo
esta indicando es que la actuacién que el Estado empren-
da en orden al servicio de la cultura ha de situarse en
una posicion subsidiana o complementaria de la que
corresponda en otros Ambitos materiales a las Comu-
nidades Autoénomas (en adelante, CC.AA.). O dicho de
otro modo, el empleo de esta formula indirecta revela
gque no se trata propiamente de un tituto competencial,
sino mas bien de un mandato. En definitiva, ese valor
de habilitacion genéricamente referida a todo aquello



