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LAS CAMARAS DE COMERCIO, INDUSTRIA Y
NAVEGACION Y EL DERECHO DE ASOCIACION+*

GERMAN FERNANDEZ FARRERES

SUMARIO: 1. Introduccién.- 2. El derecho de asociacion negativo: alcance
y significado en la jurisprudencia constitucional - 3. La aplicacion del dere-
cho de asociacion negativo a las Camaras de Comercio, Industria y Nave-
gacion: andlisis de la STC 179/1994. A) Sobre la pertenencia de los comer-
ciantes, industriales y nautas a las Cdmaras de Comercio, Industria y
Navegacion. Ll tema del recurso cameral B) La inconstitucionalidad de la
adscripcion forzosa segiin ln STC 179/1994. El precedente de las Cdmaras
Agrarias. C) La obligacion de pago del recurso cameral como circunstan-
cia determinante de la declaracion de inconstitucionalidad.- 4. A modo de
conclusion.

1.  INTRODUCCION

El derecho de asociacién consagrado en el art. 22 de 1a C.E. estd
resultando ser un disolvente Irresistible para nuestras tradicionales Cor-
poraciones de Derecho Piiblico, integrantes para algunos de la lamada
Administracion Corporativa, como uno de los tipos de Administracién
Institucional, calificadas por otros como “Corporaciones sectoriales de
base privada” que, a pesar de su forma puiblica y de ejercer por delega-
cién determinadas funciones publicas, no por ello dejan de ser esencial-
mente entes privados, o, en fin, conceptuadas también como personas
juridico-piblicas que, no identificindose con la Administracién orgénica,
tampoco pueden serlo, no obstante, con las entidades asociativas privadas
a las que se confian tareas administrativas (1).

* El presente trabajo es mi colaboracién a los Estudios en homenaje al profesor
Aurelio Menéndez, de proxima publicacitn.

(1) Por todos, vid. un resumen de esas diferentes conceptuaciones en A. FANLO
LORAS, Ef debate sobre Colegios Profesionales y Camaras Oficiales, Madrid, Civitas,
1992, pégs. 31 ss.
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GERMAN FERNANDEZ FARRERES

Si hasta el momento las Corporaciones de Derecho Publico represen-
tativas de intereses profesionales -es decir, los Colegios Profesionales-
han logrado escapar al poderoso efecto del sefialado precepto constitucio-
nal (2), las Corporaciones representativas de intereses econdmicos no han
tenido tanta fortuna. Primero fueron las Cdmaras Agrarias; poco después
las Camaras Oficiales de 1a Propiedad Urbana; finalmente ha sido el tur-
no de las Cdmaras de Comercio, Industria y Navegacién, las cuales, dada
su configuracién, han sucumbido -0 estan en trance de que ello se produz-
ca definitivamente- ante el derecho de asociacién (3).

(?) Vid. basicamente, las SSTC 89/1989, de 11 de mayo (colegiacion de los Capi-
tanes de buques en el Colegio de Oficiales de la Marina Mexcante) y 131/1989, de 17
de julio (colegiacién de médico especialista del INSALUD en el Colegio Oficial de
Médicos).

(3) Las SSTC 132/1989, de 18 de julio y 139/1989, de 20 de julio, respecto de las
Cémaras Agrarias declararon la inconstitucionalidad de la adseripcidn obligatoria a
las mismas que establecieran la Ley de Catalufia 18/1985, de 23 de julio, y con anie-
rioridad los Reales Decretos 1336/1977, de 2 de julio, v 320/1978, de 17 de febrero.
En realidad, esas normas no establecian directamente la inscripcidn obligatoria, aun-
que, a juicio del T.C,, lo hacfan indirectamente al considerar como electores y elegi-
bles para sus drganos de direccién a todos fos titulares de explotaciones agrarias y,
muy especialmente, al establecer la posibilidad de fijar cuotas de cardcter obligato-
rio. Los referidos Reales Decretos fueron derogados, 1o obstante, por la Ley
2311986, de 24 de diciembre, sobre Bases del Régimen Juridico de las Cadmaras
Agrarias, eliminando la aportacin forzosa de cuotas o derramas para el manteni-
miento de las Camaras.

En cuanto a las Cémaras de la Propiedad Urbana, la STC 113/1994, de 14 de
abril, declars, asimismo, la inconstitucionalidad (sobrevenida) de los arts. 4.1 del
Reat Decreto 1649/1977, v 4 v 5 del Decreto 477/1960, que configuraban a tas Cdma-
ras como constituidas por todos los propietarios de fincas urbanas enclavadas en el
ambito de su jurisdiccién, con incorporacién obligatoria de los mismos, y sometian a
la cuota de la Camara de la Propiedad Urbana a cuantos se encontrasen sujetos a ia
contribucién territorial urbana. Antes de dictarse la sentencia, el Estado, de todas
formas, habfa ya decidido, en virtud de la Ley 33/1987 (art. 109), que “a partir del 1
de enero de 1988 se suprime la exaccién cuota de la Céamara Oficial de Ja Propiedad
Urbana...”, inicidndose asi un proceso gue, {ras diversas incidencias (vid. STC
178/1994. de 16 de junio) ha concluido con la supresién de las Cdmaras Oficiales de
ia Propiedad Urbana y de su Consejo Superior como Corporaciones de Derecho
Pdblico.

Por tltimo, la STC 179/1994, de 16 de junio, ha declarado la inconstitucionalidad
(sobrevenida) de las Bases Cuarta y Quinta de la Lev de 29 de junio de 1911 y del
art. 1 del Real Decreto-Ley de 26 de julio de 1929, en cuanto implican la adscripcién
forzosa a las COCIN. También en este caso, cuando s¢ dicta la sentencia esa normati-
va habfa quedado expresamente derogada por la Ley 3/1993, de 22 de marzo, la cual,
no obstante, reitera los preceptos de la Ley de 1911 que la sentencia ha considerado
contrarios al art. 22 de la C.E. De ahi que Ja cuestién de la adscripeidn a las COCIN
no esté ain definitivamente resuelta.
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Analizar como se ha legado a esa situacion, teniendo ademds pre-
sente que, a pesar de pertenecer todos esos Entes a un género comfin
entre ellos se advierten diferencias importantes, obliga a examinar unz;
jurisprudencia constitucional tan importante como discutible; jurispru-
dencia que, aun cuando ha tenido ya clerta resonancia doctrinal (4), dada
su trascendencia reclama una mayor atencién y andlisis, miaxime al ser
previsible que el Tribunal Constitucional tenga que volver sobre esta
cuestion. La vigente Ley 3/1993, de 22 de marzo, Bisica de las Camaras
de Comercio, Industria y Navegacion, reitera, en efecto, las previsiones de
Ia Ley de Bases de 29 de junio de 1911 que la STC 179/1994, de 16 de
junio, ha declarado inconstitucionales, por lo que, a buen Segl;TO, ya sea
por via de cuestion de inconstitucionalidad, ya lo sea por la del recurso de
amparo, el Tribunal tendrd que volver a pronunciarse sobre las mismas.

De este modo, aunque no parece previsible gue el Tribunal reconsi-
dere el alcance que al derecho de asociacién ha dado por relacion a las
COCIN -ya que mds ficil resultaba haber procedido a esa reconsideracion
cuando por vez primera ha tenido que pronunciarse sobre ello vy, sin
emba-rgo, no lo ha hecho, aplicando antes bien, de una manera Einéal v
con cierto automatismo la doctrina que precedentemente habia manteni-
do a proposito de las Cdmaras Agrarias y de las Camaras de la Propiedad
Urbana, no reconociendo asi mayor significado ni trascendencia a la desi-
gual consistencia de los fines y funciones asignados a unos y otros Entes-
y aunque, por otro lado, de la incidencia que la critica doctrinal pueda)
tener en la evolucién de la propia jurisprudencia constitucional no haya
tampoco porqué esperar demasiado, resulta inconcebible que decisiones
de tanta envergadura no susciten un debate doctrinal equiparable cuando
menos a la trascendencia de aquéllas.

En este contexto, las consideraciones siguientes no pretenden otra
cosa que contribuir a esa reflexién colectiva que mucho convendria se

(4) Vid,, ante todo, ¢l estudio ya citado de A. FANLO LORAS, El debate..., op. cil,
donde analiza con detalle y critica abiertamente la doctrina de las SSTE? 132 ;;
}39/1989, a ‘propésito de las Cdmaras Agrarias. Vid., asimismo, el comentario
]l_msprude_nmal de C. CHINCHILLA, Las Cidmaras Agrarias en la reciente jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional, en RED.A. nim. 65 (1990), pdgs. 131 ss., y los tra-
bajos de S DEL SAZ, La adscripcion forzosa a las Cdmaras de Comercio jndusrria ¥
Nc}vegaczén, en La Llei, nim. 10, junio de 1990, y Comentario a la m,teva Ley de
Camaras de Comercio, Industria y Navegacidn, en La Llei, mim. 61, julic de 1993
Desde una perspectiva mds general, J.L. PINAR MANAS, Colegios Profesionales y

Camaras Qficiales, en el vol. col. El sector no lucrativo en Espai i
Libre Editorial, 1993, pdgs. 275 ss. e Bspana, Madnd, Escula
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produjese. También con ellas quiero testimoniar, ante todo, mi admira-
cién y afecto por . Aurelio Menéndez, suméndome asi al merecido
homenaje que se le rinde.

2. FIL DERECHO DE ASOCIACION NEGATIVO: ALCANCE
Y SIGNIFICADO EN LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL

Es bien sabido que el derecho de asociacién no se agota en el mero
reconocimiento de la libertad de las personas para asociarse con qulenes
deseen y con la finalidad que quieran, siempre que con elio_ no se infrinjan
los limites que el propio art. 22. 2y 5 dela C.E. ha establecido. El derec_ho
de asociacion, en efecto, también garantiza la llamada “liber‘_ﬁad negativa
de asociacion”, lo que significa que, como regla general, nadie pl}ed‘e ser
obligado, ni a asociarse si no lo desea, ni a permanecer en las asociaciones
a las que voluntariamente se hubiese adscrito (5).

Aungue el texto constitucional no se refiere expresamente en su art,
22 a la dimensién negativa del derecho de asociacién -a diferencia de-la
explicita prohibicién del art. 28.1 in fine respecto de la aﬁliacif’)n a los sin-
dicatos-, es obvio que ello no es dbice para que esa garantia -que, por
cierto, algdn texto internacional, como la propia Declaracidén Universal de
los Derechos Humanos de 10 de diciembre de 1948 sf recoge (art. 20.2)-
alcance también a las asociaciones resultantes del ejercicio del derechg de
asociacién v a cualesquiera otras manifestaciones del mismo (pgrtlﬂos
politicos, comunidades religiosas, etc.). Y es que el derecho de asociacion,
confignrado técnicamente como una de las maés trascendentales libertades
puiblicas de las personas, al asentarse justamente como presupuesto en la
libertad, valor superior del ordenamiento (art. 1.1 de la C.E.), viene a
garantizar un dmbito de autonomia personal y, por tanfo, a preservar el
gjercicio con plena autodeterminacion de las faf:gltades que componen
esa especifica manifestacion de la libertad. Deflmtwamer}te, si las asocia-
ciones se fundamentan en el pacto asociativo que determina }a creacidn ¥y
surgimiento del correspondiente vinculo jurid@co entre el conjunto de per-
sonas que adoptan la condicién formal de miembros, con mdepegdencm
ahora de cudl sea la naturaleza -contractual o no- del acuerdo, es incues-
tionable que la no concurrencia de la plena autonomia de la volun‘tad
manifestada en el libre consentimiento de las personas en orden a asociar-

(5} Vid. mi libro Asociaciones y Constitucion, Madrid, Civitas, 1987, pags. 87 ss.

14

20

el

LAS CAMARAS DE COMERCIQ, INDUSTRIA Y NMAVEGACION Y EL DERECHO DE ASOCIACION

se y formar parte de la asociacién, vicia el propio negocio juridico que
subyace a la unién entre varias personas que comnstituye el substrato de
toda asociacién.

La jurisprudencia constitucional no ha dudado en proclamar, por
todo ello, que la no obligatoriedad de asociarse es consustancial al dere-
cho mismo de asociacion. Asi lo hizo tempranamente, en la STC 5/1981,
fj. 19, v lo ha reiterado posteriormente, entre las mds significativas, en las
SSTC 45/1982, 67/1985, 89/1989, 131/1989, 132/1989, 139/1989, 183/1989,
244/1991, 113/1994 y 179/1994. Sin embargo, m4s all4 de cualesquiera
otras razones ajenas a la estricta interpretacién constitucional, la amplitud
que en las SSTC 132/1989, 139/1989, 113/1994 y finalmente 179/1994 se ha
dado al derecho de asociacién en esa vertiente o dimension negativa del
mismo al proyectarse a los indicados Entes corporativos -y sobre todo a
las COCIN- incurre en un exceso y distorsiona el verdadero significado
del derecho fundamental (6).

Prueba en parte de lo que se afirma es la existencia en la propia juris-
prudencia constitucional de otra linea doctrinal mucho mds comedida y
ajustada, segin creo, al verdadero significado y alcance de la libertad
negativa de asociacién. Esa otra interpretacién jurisprudencial, tan clara-
mente mantenida en las SSTC 45/1982, 183/1989 y 241/1991, como riguro-
samente silenciada en las sentencias constitucionales relativas a las
Corporaciones de intereses econdmicos, evidencia, en efecto, que la
declarada inconstitucionalidad de la llamada adscripcion obligatoria a
esos Entes resulta mds que discutible. Veamoslo.

(6) No se trata ya de que resulte inadecuado proyectar el derecho de asociacién
a Entes que no son fruto ni resultado del ejercicio de dicho derecho, tat como yo
mismo defendf en Asociaciones y Constitucién, op. cit., pags. 159 ss. y 183 ss. y poste-
riormente lo ha hecho, por ejemplo, A. FANLO LORAS, EI debate..., op. cil, pigs.
118 ss., pues aun cuando las Corporaciones no sean consecuencia de la libre decisién
u opcidn de los afectados, no existiendo pactum associationis original, sino mero
acto de creacion estatal, y por ello mismo resulten dificilmente incardinables en los
arts. 22 y 28 de la C.E. (asi lo reconoce expresamente, ademds, la STC 132/1989, £.
6), no por ello queda excluido el limite que dimana del mismo derecho de asociacion
a que ninguna persona, sin causa justificativa, pueda verse obligada a pertenecer a
un grupo asociativo en contra de su voluntad. Claro es que en el caso de las Corpo-
raciones concurtird necesariamente esa causa justificativa (el fin pdblico que asume
la Corporacidn), pues en otro caso no serd ya sdlo el derecho de asociacion Io que
estard en juego, sino la propia razén de la existencia del Ente corporative. En cual-
quier caso, no parece, a mi juicio, ineludible apelar a este tipo de consideraciones
para demostrar la inconsistencia de la declarada inconstitucionalidad, por vulnerar
el derecho de asociacion negativo, de la llamada adscripcidn obligatoria de los
comerciantes, industriales y nautas a las COCIN. A ello me refiero seguidamente.
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En la STC 45/1982, con ocasién del recurso de amparo interpuesto
por unos fabricantes de harinas panificables y sémolas solicitando se
declarase la inconstitucionalidad de la obligatoriedad de su pertenencia a
la “Agrupacién Nacional Harinera”, el Tribunal constatéd que, en lo sus-
tancial, dicha Agrupacién subsiste como “ente publico” de “paturaleza
administrativa y que realiza una funcién de promocion y gestién de inte-
reses generales, como es la de asegurar el reembolso del crédito concedi-
do en su dia al sector harinero por el Banco de Crédito Industrial para
financiar el Plan de Reestructuracién del mencionado sector”, todo ello
como consecuencia de lo dispuesto en una serie de normas reglamenta-
rias. De este modo, la respuesta de la sentencia ante la pretendida vulne-
racién de la libertad negativa de asociacion en un supuesto como el plan-
teado fue taxativa:

«_las obligaciones de los asociados se limitart a cumplir lo que la Agrupa-
cién acuerde respecto del pago de la cuota obligatoria de reestructuracion,
(por lo que) es obvio que en estas condiciones la cuestién de la sindicacion o
asociacién forzosa no se plantea ya, y la vinculacion a la Agrupacion y a sus
decisiones se basa en las obligaciones derivadas del crédito concedido al
scetor por el Banco de Crédito Industrial, cuyo reembolso ha de poner fin
ala misma”.

En consecuencia, dejando a salvo la regla de que el derecho de aso-
ciacién presenta como contenido inherente y esencial al mismo la no obli-
gacién de asociarse o, en otros términos, la voluntariedad plena en formar
parte de asocjaciones, en el supuesto que acaba de referirse el T.C. estimé
que no habfa desconocimiento alguno del derecho por cuanto la Agrupa-
cién forzosa en cuestién no se configuraba como un ente asociativo en
sentido estricto, al asumir una funcién de promocién y gestion de intere-
ses generales -concretada ésta ultima en asegurar la devolucidn del crédi-
to en su dia concedido al sector harinero- que denotaba claramente su
naturaleza administrativa.

Junto a esta primera exclusién, hay que recordar -lo que de haberse
observado a la hora de resolver sobre las COCIN habria debido conducir a
un resultado bien distinto del que se ha Hegado-, que las SS5TC 183/1989 y
244/1991 han puntualizado que no cabe confundir la obligacion de realizar
determinadas aportaciones econémicas a un ente, por razon de su propio
objeto y de las circunstancias concurrentes en quiencs vienen a ello obliga-
dos, con la pertenencia coactiva a una asociacion que lesiona el derecho
reconocido por el art. 22 C.E. 8i ya el ATC 1068/1938, de 26 de septiem-
bre, respecto de las comunidades de propietarios, puntualizo que “...s1 bien
es cierto que este derecho (de asociacién) comprende también el de no
asociarse, ello no significa que quienes hayan optado por no pertenecer a
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la Asociacion puedan incumplir las obligaciones derivadas de la relacién
de comunidad en que estdn insertos por el hecho de haber adquirido un
chalé en la urbanizacién”, la posterior STC 183/1989, de 3 de noviembre,
ante una cuestidn en tode idéntica, definitivamente concluyé que

«...el derecho de la demandante y de su esposo a no pertenecer a la Aso-
ciacién de Propietarios y Vecinos de la (urbanizacién) no les exime del
cummplimiento de las obligaciones contractuales de naturaleza primordial
(sic!: quiere decir, sin duda, patrimonial} que, en su condicitn de titulares
de un inmueble sito en la urbanizacidn, hayan asumido en beneficio de
alquei_la Asociacién; siempre que tal cumplimiento ni implique la pertenen-
cia o integracidn en Ia misma como socios”.

“...el deber de aceptar y cumplir los Estatutos {de la Asociacion de Propie-
tarios y Vecinos) no vulnera en s{ mismo el art. 22 de la Constitucién, ni es
posible tampoco entender infringido dicho precepto constitucional por el
hecho de que el art. 32 de aquellos Estatutos imponga a los “no socios™ la
obligacién de satisfacer determinadas cuotas o cantidades periddicas a la
Asociacidn; obligacién ésta que ni siquiera de facro puede considerarse
€omo una imposicién de la condicién de socio, ya que tiene su causa y jus-
tificacién en el “levantamiento de fos gastos comunes” de la urbanizacion,
(de manera que) el cumplimiento de esta dltima obligacién econdmica es
independiente de lu libertad de la recurrente y su esposo de asociarse o no a
la enfidad ahora demanda, tratdndose, en swma, de una cuesiion por com-
pleto ajena al ejercicio del derecho fundamental de asociacion”.

Por dltimo, en la STC 244/1991, de 16 de diciembre, ante la demanda
de amparo por vulneracién del derecho de asociacidn en su vertiente
negativa, resultante de la denegacién al recurrente de su solicitud de baja
y consecuente pertenencia obligatoria, por su condicién de miembro del
gxtinto Cuerpo de Policia Nacional, al Colegio de Huérfanos de la Direc-
cién General de la Policia y a la Asociaciéon Mutuo-Benéfica del Cuerpo
d-e Policia Nacional, se dio igualmente una respuesta categdrica que con-
viene recordar. ‘

Respecto de la pertenencia obligatoria al Colegio de Huérfanos, el
T.C., tras examinar la normativa reguladora del mismo, conchiiria que

“la pertenencia obligatoria a que se refiere el art. 5.a) de dicho Reglamen-
to {regulador del Colegio) no puede ser considerada como la integracién
forzosa en una entidad de cardcter asociativo, sino la colaboracion forzosa
como cotizante, y al mismo tiempo como eventual causante de beneficios, en
una obra asistencial calificada expresamente como “institucion benéfica de
cardcter particular”. Falta, pues, la necesaria premisa fictica de la preten-
sﬁiéra actora, por no tratarse de una asociacion, por lo que desde la perspec-
tiva del art. 22 C.E. ha de excluirse que el rechazo de su peticién de que se
le reconociera el derecho a no contribuir con el 0,3 por 100 del importe
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integro de su sueldo, trienios y pagas extraordinarias, en concepto de cuota
mensual a dicho Colegio de Huérfanos, haya desconocido su derecho fun-
damental a la libertad de asociacién en la vertiente negativa” (£]. 3).

El T.C. atin afiadié una precisién tan acertada como importante:

“Flo se evidencia ademds si se tiene en cuenta la linea de razonamiento
del recurrente al afirmar, con referencia a los arts. 9.3 y 31.3 CE., que la
cuota mensual del Colegio de Huérfanos es “una prestacién patrimonial
que se impone al recurrente, sin contar con habilitacién legal que la susten-
te”, lo que supone reconocer que lo que se trata de eludir no es la pertenen-
cia forzosa a una agrupacién, a un régimen organizado de una voluntad
colectiva, con vistas a un fin comiin, y que la invocacion del derecho de aso-
ciacién es sélo un apoyo complementario a su pretension principal de
Iiberarse de una carga econdmica, sin que se haya aportado ningiin elemento
que permita entender que el abono de dicha cuota haya venido acompahado
de otras obligaciones de cardcter asociativo o corporativo. En este sentido ha
de recordarse que este Tribunal ha afirmado que la cuestion de la asociacién
forzosa no se planiea en relacion con una obligacion de pago de una cuola
obligatoria (STC 45/1982, fj. 3), y que la obligacidn de asumir ciertas cargas
econdmicas “ninguna relacion guarda con el derecho constitucional de aso-
ciacion” (STC 183/1989, . 3).

Ha de excluirse, en consecuencia, que 1a obligacion de contribuir al Cole-
gio de Huérfanos de la Direccién General de Seguridad haya lesionado el
derecho constitucional de asociacién del solicitante de amparo y conse-
cuentemente que la libertad negativa de asociacién implique un derecho a
obtener la devolucién de las cantidades ingresadas por tal concepto desde
el momento de iniciar la reclamacioén” (f.j. 3).

En cuanto a la pertenencia del recurrente a la Asociacién Mutuo-
Benéfica del extinto Cuerpo de Policia Nacional, tras sefialarse que dicha
“ Asociacion Mutual es una entidad de previsién social (...) que cumple un
fin publico al asegurar un sistema especial de proteccién social para el
recurrente, por lo que no nos encontramos ante la tipica asociacion del
art. 22 C.E., sino ante una forma de mutualismo que es una de las bases
sobre las que se orienta la cobertura social”, de inmediato se afiadi6 que

“la cuestionada afiliacién obligatoria a la Asociacion Mutuo-Benéfica, y el
correspondiente deber de cotizacién a la misma, aseguran una finalidad
piiblica, cumpliendo objetivos constitucionalmente impuestos a los poderes
puiblicos (arts. 41 y 50 C.E.), cuya persecucion no puede dejarse a la asocia-
cidn espontinea de los interesados, y que transciende de la esfera en que
opera el libre fendmeno asociative de los privados. Este régimen de protec-
cién o aseguramiento social encuentra un instrumento adecuado en esta
estructura mutualista, con el consecuente reparto mutual de los correspon-
dientes riesgos sociales, y para lo que resulta necesario la obligacion de ins-
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cripcidn y el consecuente deber de cotizacidn, sin cuya prestacién patrimo-
nial no podria conseguirse el cumplimiento del fin de proteccién social
perseguido. Esa pertenencia obligatoria, y la cuota correspondiente, es el
instrurnento necesario e imprescindible para el cumplimiento del fin piiblico
constitucionalmente relevante que se guiere perseguir mediante la creacion
de la asociacion muiual, y ha de considerarse constitucionalmente justifi-
cada, de acuerdo a la doctrina de este Tribunal (STC 67/1985, £.j. 3;
89/1989, £j. 7y 139/1989, 1. 2) la pertenencia obligatoria que el demandante
cuestiona. Ello implica que la misma no vulnera el derecho a la libertad
negativa de asociacion reconocido en el art. 22.1 C.E., por lo que la deman-
da de amparo ha de ser desestimada” (£]. 4).

3. LA APLICACION DEL DERECHO DE ASOCIACION NEGATIVO
A LAS CAMARAS DE COMERCIO, INDUSTRIA Y NAVEGACION:
ANALISIS DE LA STC 179/1994

A) Sobre la pertenencia de los comerciantes, industriales y nautas
a las Cdmaras de Comercio, Industria y Navegacién. El tema
del recurso cameral

Si retenemos las precedentes afirmaciones del T.C., su proyeccién al
supuesto de la pertenencia de los comerciantes, industriales v nautas a las
COCIN, nos lleva a la conclusién de que aquéllos para nada se encuen-
tran afectados en su libertad negativa de asociacion. Y es que, en efecto,
la relacidn de los comerciantes, industriales y nautas con las Cdmaras no
se traduce en el surgimiento para los mismos de obligaciones de caricter
asociative o corporativo que puedan, en consecuencia, afectar o incidir en
su libertad de asociacién. Esa pertenencia tampoco condiciona el ejercicio
de ningin otro derecho, singularmente el ejercicio de la actividad comer-
cial. E incluso, ni siquiera cabe afirmar, en estrictos términos, que dichos
comerciantes e industriales sean miembros de las Cdmaras, v ello con
arreglo tanto a la Ley de 29 de junio de 1911 como a la vigente Ley
3/1993, de 22 de marzo.

- La evolucién normativa de las Camaras de Comercio Industria v Nave-
gacion me parece que prueba facilmente lo que acaba de afirmarse (7).

(7) Para [a evolucién histérica de las COCIN, sigue siendo de obligada consulta el
estudio .de J.A. MANZANEDO MATEQS vy A. NIETO GARCIA, Régimen juridico del
comercio interior, en especial referencia a las Cdmaras de Comercio, Industria y
Navegacion, en IIT Congreso Italo-Espariol de Profesores de Derecho Administrati-
vo, Madrid, IEAL, 1973, pdgs. 117 ss.
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Baste recordar que con arteglo al Decreto de 9 de abril de 1886 -norma
por la que fueron creadas, al declararse Camaras Oficiales a las asociacio-
nes de comerciantes, industriales o navieros de cardcter permanente-,
&stos se calificaban inequivocamente como miembros de las mismas, orga-
nizéndose en una Asamblea General formada por todos ellos y de la que
emanaba una Junta Directiva. Sin embargo, esa configuracion inicial,
como simples asociaciones, de las que voluntariamente formaban parte
los comerciantes e industriales, quedd radicalmente alterada con la apro-
bacién de la hasta hace poco vigente Ley de 29 de junio de 1911. A partir
de ese momento, las Camaras pasaron a calificarse, aunque con ciertas
vacilaciones e imprecisiones, como “organismos oficiales dependientes
del Ministerio de Fomento” (base primera de la Ley de 191 1), come
“cuerpos consultivos de la Administracién Publica™ (base segunda), o,
incluso, como “Corporaciones” (base tercera de la misma Ley), mientras
que los comerciantes, industriales y nautas pasaron a integrar el cuerpo
electoral, quedando reservado el término de miembros de las Cdmaras
para un circulo restringido de personas, concretamente las que resultasen
elegidas {base cuarta), de manera que las Juntas Directivas de las
precedentes Asociaciones de comerciantes, industriales o navieros, con-
ceptuadas ya como Cédmaras, dejaron de ser un 6rgano de las mismas para
constituirse organicamente como las Camaras propiamente dichas. No
resulta dudoso afirmar, pues, que a partir de 1911 y hasta Ia actualidad,
las Cémaras dejaron de ser estructural y organicamente asociaciones for-
madas por comerciantes, industriales y nautas, ya que la base personal de
tales entes desde ese momento se identificé exclusivamente con el conjun-
to de personas que dichos profesionales eligen.

La relacién de los comerciantes, industriales y nautas con las
correspondientes Camaras representativas de los intereses generales del
comercio, 1a industria y la navegacion, no se ha traducido, por lo demads, en
el surgimiento de ninguna obligacién de cardcter asociativo o corporativo
propiamente dicha, pues el famoso recurso cameral -quicio de la discordia-
1o deberia calificarse como tal, y el derecho electoral que se les atribuye
para la eleccién de los érganos de las Cémaras es evidente que no compor-
ta ninguna obligacién, todo lo contrario. Téngase presente que el no ejerci-
cio de ese derecho ninguna consecuencia acarrea para sus titulares, que
gozan, por tanto, de absoluta libertad para participar o no, tanto activa
como pasivamente, en el correspondiente proceso electoral y, por supues-
to, para seguit ejerciendo sin traba alguna su actividad profesional.

Asi las cosas, facil es concluir que no hay integracion propiamente
dicha de los comerciantes, industriales y nautas en una estructura organi-
zativa que condicione su autonomia de voluntad, imponiéndoles derechos
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y deberes equivalentes -por muy debilitados que éstos sean- a los que
resultan de la integracién voluntaria en cualquier ente asociativo, fruto
del ejercicfio del derecho de asociacién. De este modo, habria bastacio esta
constatacién para que la duda de constitucionalidad planteada hubiera

quedado rec}-xazada, pues también aquf falta Ia premisa factica de que la
libertad asociativa esté afectada.

Hs cierto, no obstante, que tales profesionales quedan obligados al
pago del llamado recurso cameral, pero no lo es menos que, con arreglo a
la doctrina de las SSTC 138/1989 v, sobre todo, 244/1991, el cumplimiento
de esa obligacién econdémica es independiente -en estrictos términos
conceptuales- del derecho de asociacién, Quiere decirse, en definitiva
que la exigibilidad del recurso cameral no depende necesariamente de le;
Pertengncia, obligatoria o voluntaria, a las Cdmaras de los comerciantes
11_1f1ustrlaies y nautas, por cuanto dicho recurso cameral, en su conﬁgura-’
cin actual, ya se califique como tributo ¢ como prestacién patrimonial no
tributaria de las previstas en el art. 31.1 de la C.E.(8), en ningtin caso es
una p}restacic’m que tenga su origen en el hecho previo de la pertenencia a
las Cémaras, sino en la condicion profesional de comerciante, industrial o
nau‘{.a. La exigibilidad a éstos, por imperativo de la ley, de una prestacién
patrimonial podrd plantear problemas de diverso orden, pero es induda-
ble que no guarda relacidn con la libertad negativa de asociacién. Tanto
es asf que la inconstitucionalidad de la adscripcion forzosa a las Cdmaras
en forma alguna deberia determinar que los comerciantes, industriales y
nautas dejasen ya de estar obligados al pago del recurso cameral.

B) Lainconstitucionalidad de la adscripcidn forzosa segi
gtin la STC
179/1994. El precedente de las Cdmaras Agrarias

tTunto a la comentada linea jurisprudencial, que de haberse seguido
habnaf permitido rechazar cualquier duda de constitucionalidad por vul-
neracion del derecho de asociacién de los comerciantes, industriales vy
nautas, el T.C., en la STC 132/1989 y posterior STC 139/1989, a propésito
de las Camaras Agrarias, adoptd un planteamiento bien distinto que aho-

(8) La naiuralf:za juridica dei recurso cameral ha dado lugar a una abundantisi-
ma b11:3110graf1a. Vid. una sintesis del estado de la cuestién en F. LOPEZ MENUDO-R.
IZ:,E;CON YO?ITLZAWI\Z. IngOLLO PUIG-M. LOPEZ BENITEZ, Esiudios juridicos sobre
aras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion de And i
Andalucia, 1992, pags. 115 ss. 7 gacicn de Andalucta, Junta de
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ra, en la STC 179/1994, respecto de fas COCIN, no ha hecho sino reiterar
punto por punto, llegando asi a la declaracién de inconstitucionalidad de
la adscripcién forzosa.

Por de pronto, el fundamento mismo de las cuestiones de inconstitu-
cionalidad planteadas que dan lugar a la STC 179/1994 -asi como el de la
demanda de amparo resuelta por STC 233/1994, de 20 de julio (Placonsa
v.Cdmara Oficial de Comercio ¢ Industria de Céceres)- no es otro que la
doctrina de las SSTC 132 y 139/1989. La identidad llega a tal extremo que
las Salas proponentes de las cuestiones alegaron que el principio de igual-
dad no admitiria que, no habiéndose aceptado en el caso de las Cdmaras
Agrarias esa afiliacién obligatoria, la misma se justificara ahora por rela-
cién a las COCIN, ya que los fines de unas y otras son esencialmente los
misnios y lo tnico que cambia son los asociados (9).

ElT.C. rechaza con razén el alegato relativo al principio de igualdad,
“toda vez gue hace supuesto de la cuestion™ (£j. 3), pero junto a ello
seguird linealmente la doctrina de las SSTC 132 v 139/1989. Para ello
resultaba esencial demostrar que los comerciantes, industriales y nautas
se ven afectados en su derecho a no asociarse como consecuencia de per-
tenecer a las Cdmaras, lo que en el £]. 9 de la sentencia se resuelve, afir-
mando, en primer lugar, que “... la posicidn de los comercianies, in-
dustriales y nautas como “electores” de las Cdamaras de Comercio debe ser
considerada como un supuesto de adscripcién obligatoria”, pues, como ya
se dijo en la STC 139/1989, en relacion con las Cdmaras Agrarias, esa ads-
cripcién obligatoria se establece indirectamente al considerar como elec-
tores y elegibles a todos los titulares de explotaciones agrarias o, como
ahora sucede, a los comerciantes, industriales y nautas. Y, en segundo
lugar, se dice que, aun cuando las COCIN no precisan acordar -a diferen-
cia de las Camaras Agrarias- cuotas de cardcter obligatorio para su
sostenimiento, ya que “en efecto, por imperativo de la Ley (Base Quinta
de la Ley de 29 de julio de 1911) y en forma de una exaccién parafiscal,

(9) En la doctrina, S. DEL SAZ, La adscripcidn forzosa..., cit, pag. 4, se hizo eco
de esa identidad de sofucidn a la que habria que llegar, afirmando que “dada, pues,
Ia identidad de la mayorfa de las competencias de las Camaras Agrarias y Cdmaras
de Comercio, Industria y Navegacién y teniendo en cuenta gue aquellas en que no
coinciden, o bien ya estaban previstas en las normas reguladoras de las Cdmaras de
Comercio cuando eran todavia asociaciones privadas voluntarias, o bien, por su
escasa entidad, no requieren la adscripcién obligatoria, no hay ninguna causa juridi-
ca que sirva de base, hoy, a la adscripcidn obligatoria a las Cdmaras de Comercio,
Industria y Navegacién y, por lo tanto, habria que concluir que dicha adscripcidn y,
consiguientemente, la cuota obligatoria son inconstitucionales”.
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“las Cdmaras, como recurso permanente para realizar sus fines, percibirdn
hasta un 2 por 100 de la contribucién que satisfagan sus electores por el
gjercicio del comercio o de la industria™, lo cierto es que,

“..la existencia del “recurso cameral” no puede ser pura y simplemente
ignorada, entendiéndolo como un recargo de naturaleza tributaria dispues-
to por el legislador sin fa menor intervencién de la voluntad de las Cdma-
ras, (pues) es precisamente la cualidad de elector de las Cimaras de Comner-
cio, ro la de industrial, comerciante o nauta, la que genera esta obligacion
patrimonial, de ral manera que ser elector y elegible implica ope legis un
deber de contenido econdmico que ro puede ser artificialmente desconecia-
do de la intervencion de estas categorias de ciudadanos en la constitucion de
una Camara de Comercio.

Pero incluso si la Ley no identificara formalmente al sujeto pasivo del
“recurso cameral” con la cualidad de “elector”, la coincidencia y simulta-
neidad de la funcién electoral v la financiacidn de las Cimaras de Comer-
cio en unas mismas personas da como resultado inevitable una posicién
juridica, un status, de dichos cindadanos cuya constitucionalidad ha sido
cuestionada desde la perspectiva, fundamentalmente, del art. 22 CE., en
su vertiente de derecho de asociacidn negativo.

El problema, en definitiva, que plantea la regulacién de las Cdmaras de
Comercio no es materialmente distinto al que se da respuesta con el dere-
cho de asociacion “negativo™: no cabe ser elector o elegible de una corpora-
cion sin, de algin modo, pertencecer a ella. Si existe el poder de determinar su
composicion y, en consecuencia, sus manifestaciones de voluntad, ello hace
materialmente al cuerpo electoral parte esencial de esta corporacion cuya
pertenencia legitima la responsabilidad del propio érgano.

En resumen, pues, la posicién o status de los comerciantes, industriales y
nautas respecto de las Cdmaras de Comercio implice la adscripcion obliga-
toria, procediendo asi examinar el régimen de las Camaras de Comercio
existente hasta la Ley 3/1993 desde la perspectiva del art. 22 C.E., con arre-
glo a nuestra doctrina resumida en los fundamentos anteriores”.

Las razones expuestas no son, desde luego, absolutamente convin-
centes. Afirmar como se hace que “es precisamente la cualidad de elector
de las Cémaras de Comercio, no la de industrial, comerciante o nauta, la
que genera esta obligacién patrimonial” es un puro artificio seméntico
que conduce a la subsiguiente afirmacidn inexacta de que “ser elector y
elegible implica ope legis un deber de contenido econdmico” (10).

(10) También S. DEL SAZ, Comentario a la nueva Ley ..., cit., pdg.5, ha manteni-
do, refiriéndose a la nueva Ley bésica de Camaras de 1993, que “en [a medida en
que se obliga a colaborar a la financiacién de las Cdmaras (contribuyentes forzosos)
a todas las personas fisicas o juridicas, nacionales o extranjeras, as{ como a las enti-
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Frente a tal afirmacién, bien puede constatarse que nada impide al
legislador eliminar la condicién de electores v elegibles de los comercian-
tes, industriales y nautas y mantener, sin embargo, la obligacién de pago
del recurso cameral. Por eso, tal como ya he anticipado, la declaracién de
inconstitucionalidad de la adscripcién forzosa no deberfa comportar nece-
sariamente la inconstitucionalidad de la obligacién patrimonial resultante
del recurso cameral, ni la del cese del pago, a pesar de que el cese de esa
obligacién haya sido, sin duda, Ia razén determinante de la alegada vulne-
racion del derecho de asociacién negativo. Sin obligacién de pago no es
imaginable que fuera cuestionable la constitucionalidad de la condicién
de clectores y elegibles que la ley otorga a los comerciantes, industriales ¥
nautas, pues ;jen qué puede condicionar o afectar al derecho de asocia-
cidn negativo la atribucién de un derecho que no conlleva ningiin deber
de ejercerlo, ni ninguna otra consecuencia para su titular?.

Que esto es asi se evidencia claramente si atendemos a la nueva
regulacion de las Cdmaras Agrarias a la que, tras la STC 132/1989, ha pro-
cedido el Parlamento de Catalufia en virtud de la Ley 17/1993, de 28 de
diciembre, la cual no ha sido objeto de impugnacién alguna a pesar de
configurar a las Cadmaras como entidades asociativas democriticas inte-
gradas por profesionales de la agricultura libremente elegibles por todos
los miembros del colectivo, estableciendo, en concreto, que “foda persona
fisica que sea profesional del sector agrario es elector y elegible en la Cdma-
ra agraria de la demarcacion donde esté situada su explotacion” (art. 8.3).
Y es que eliminada la exigencia de cuotas y derramas aprobados por las
Cédmaras (art. 15 de la referida Ley de Cataluiia, sobre recursos con que
cuentan las Cdmaras Agrarias), el resultado no es otro que la libertad
negativa de asociacién de los profesionales del sector agrario no gqueda ya
afectada. He aquf reflejada, por tanto, la distorsién a la que se ha llegado
en el entendimiento y concrecion del verdadero alcance y significado del
derecho de asociacién negativo.

Afirmado, no obstante, que los comerciantes, industriales y nautas se
hallan adscritos forzosamente a las correspondientes Camaras y, por
consiguiente, declarado que se encuentra afectado su derecho de asocia-

dades a las que se refiere el art. 33 de la Ley General Tributaria, que hayan quedado
sujetos al Impuesto de Actividades Econdmicas por el ejercicio de una actividad
industrial, comercial o naviera (...), se estd consagrando, sin lugar a dudas, la identi-
dad entre contribuyente-miembro y elector de los 6rganos de Gobierno de la Cdma-
ra que caracteriza a cualquier corporaci6n piiblica. Mantener otra interpretacién
como en alguna ocasion ha pretendido el Tribunal Supremo seria, desde luego,
absurdo”.
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cién negativo, la cuestién a resolver pasaba por examinar si esa adscrip-
cién puede justificarse constitucionalmente. Para ello, el T.C. trae a cola-
¢ién nuevamente la doctrina de las SSTC 132 y 139/1989, resumida poste-
riormente en la STC 113/1994, fijando tres criterios minimos y
fundamentales (asi se afirma en los ff. jj. 6 y 8, aunque en realidad son
dos, como se reconoce posteriormente en el £. 10) que deben superarse
en tales casos para admitir la constitucionalidad de la adscripeidn obliga-
toria. Esos limites son, en concreto, los siguientes, tal como quedan fija-
dos en el £,j. 10 de la sentencia:

“El primer limite es que no puede quedar afectada la libertad de asocia-
citn en su sentido positive, esto es, la adscripcién obligatoria no puede ir
acompahada de una prohibicidn o impedimento de asociarse libremente. El
segundo es que el recurso a esta forma de actuacién administrativa no pue-
de constituirse en Ia regla; de modo que la adscripcién obligatoria a estas
Corporaciones ptiblicas debe encontrar suficiente justificacion, va sea en dis-
posiciones constitucionales, ya sea en las caracteristicas de los fines de inte-
rés publico que persigan, de las que resulte, cuando menos, la dificultad de
obtener tales fines sin recurrir a la adscripcion forzosa a un ente corporativo
(por todas, STC 113/1994, £j. 12)”.

En realidad, el primero de los limites resulta insuficiente para con-
cluir sobre la constitucionalidad de la adscripcidén forzosa a un ente. Sila
adscripcién forzosa viene acompafiada de Ia prohibicion o impedimento
de asociarse libremente a otras asociaciones, es obvio que 1o que serd
inconstitucional serd esa prohibicién o impedimento, que vulnerara no el
derecho de asociacién negativo, sino el derecho de las personas a asociar-
se con quienes deseen y con la finalidad que quieran dentro de los limites
constitucionales. Fs claro, por tanto, que aun cuando esa posibilidad de
asociarse permanezca incélume, no por ello la adscripeidn forzosa serd ya
constitucional (11).

En ¢l caso de las COCIN, por lo demds, ninguna objecion cabe for-
mular desde la perspectiva de ese primer limite. En el £j. 10 de la senten-
cia, asi se reconoce paladinamente:

(11} Discrepo en este punto de A. FANLO LORAS, EI debate..., op. cit,, pags. 108
¥ 119 ss., pues €l hecho de que la adscripcidn obligatoria no determine la imposibili-
dad de asociarse o sindicarse no resuelve el problema de la compatibilidad de esa
adscripcién con la libertad negativa de asociacion, ya que si hubiere imposibilidaf:l
de asociarse lo que se vulneraria serfa el derecho de asociacién en su vertiente posi-
tiva. O dicho en otros términos: que no se vulnere el dereche de asociacién en su
vertiente positiva no quiere decir, desde fuego, que no haya vulneracion desde la
consideracidn de su vertiente negativa.
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1

“Nada hay que objetar respecto del primer limite en el sentido de que fa
adscripeidén de los comerciantes, industriales y nautas a las Cdmaras de
Comercio, en la indicada modalidad de “electores”, no vulnera el derecho
de asociacidn en su vertiente positiva o externa. En efecto, esa configu-
racion como “electores™, en si misma considerada, no supone obsticulo
alguno a lg libertad de dichos profesionales para constituir cualesquiera
otras asociaciones privadas surgidas de la libre iniciativa de los mismos. En
ningdn pasaje de la indicada Base Cuarta de la Ley de 1911 se encuentra
elemento alguno de que pudiera derivarse una pretension de exclusividad
de las Cdmaras de Comercio en la representacion de los intereses profesio-
nales de sus “electores”.

atendiendo a los fines perseguidos por dichas entidades se justificaria la dis-
cutida adscripeidn. Y la respuesta del T.C. tampoco dejard lugar a dudas:

“A la misma conclusién {negativa) hay que Ilegar respecto de la relevancia
de los fines piblicos perseguidos o la dificultad de obtenerlos de un modo
distinto al de una asociacién de creacion legal, de cardcter piiblico y ads-
cripcion obligatoria” (£). 10).

En el mismo £fj. 10, con mds reiteracién gue acumulacién de razones
que justifiquen el resultado ya anunciado, se dira:

“Segln se desprende del régimen legal de las Cdmaras de Comercio vigen-
te hasta la entrada en vigor de 1a Ley 3/1993, la finalidad de estas Corpora-
ciones de Derecho Piiblico no es ofra que el fomento y la representacion de
los intereses del comercio, la industria y la navegacidn (Base Tercera de la
Ley de 29 de junio de 1911 y art. 2, pdrrafo 2°, del Reglamento). Para el
cumplimiento de este fin tienen encomendadas una serie de funciones que

Todo queda remitido, en consectiencia, al segundo de los limites; es
decir, a que la adscripcidn forzosa encuentre suficiente justificacion, cir-
cunstancia que, a juicio del T.C., en este caso no concurre. Rdpidamente,
en el mismo f.j. 10 de la sentencia, asi se afirmard:

“Por el contrario, el régimen legal de las Cdmaras de Comercio, vigente
hasta Ia entrada en vigor de la Ley 3/1993, no supera el segundo de los limi-
tes enunciados, a saber, contar con suficiente justificacion, ya sea en disposi-
ciones constitucionales, va sea en las caracteristicas de los fines de interés
puiblico gue persigan, de las que resulte, cuando menos, la dificultad de obte-
ner tales fines sin recurrir a la adscripcion forzosa a un enfe corporativo™.

Por lo que respecta a la cobertura constitucional, el art. 52 de la C.E,,

precepto en el que por referirse a “organizaciones profesionales” pueden
tener cabida las COCIN, la conclusién del T.C. es taxativa:

“Nada dice el precepto en cuestion sobre el cardcter piiblico o privado de
tales organizaciones y menos adn sobre la adscripcién obligatoria a las mis-
mas de los profesionales de los diversos sectores. La existencia de organi-
zaciones profesionales encuentra, sin duda alguna, fundamento consti-
tucional en el art. 52 C.E., pero el problema que hemos de resolver no es
ese, sino ¢l de determinar si encuentra justificacion, en la Constitucidn, un
modelo de organizacidn profesional articulado a través de una Corporacién
Piiblica que impone la adscripcion forzosa de los profesionales a la misma,
por lo que ello supone de tratamiento excepcional respecto del principic
de libertad. Es en este sentido en el que hemos de concluir que el art. 52
C.E. no ofrece esa justificacion desde el momento en que, como ya hemos
dicho, de él no puede hacerse derivar el cardcter pitblico o privado de estas
organizaciones, y menos atin la adscripcion forzosa a las mismas”,

aparecen definidas en la Base Tercera de Ia Ley de 29 de junio de 1911y
en los arts. 2 v 3 del Reglamento. A la vista de dichas funciones y del fin
para ciyo cumplimiento se les atribuyen, hay que conclur que aun cuardo
no cabe dudar de la importancia de las mismas, no resulta que su ejercicio
exija la adscripcién obligatoria de todos los comerciantes, indusiriales y
nautas a estas Cdmaras. En efecto, el fomento y la representacién de los
intereses del comercio, la industria v la navegacion s, sin lugar a dudas,
una finalidad juridicamente relevante, en el sentido de que merece y, ade-
mis, recibe 1a proteccién del ordenamiento juridico. Ello, no obstante, no
significa que el hecho de recibir la tutela del ordenamiento jurfdico los
convierta automdticamente en intereses pdblicos o generales, que por su
condicidn de tal puedan justificar Ia creacidén legal de un ente corporativo
para su defensa y la adscripcion obligatoria al mismo. La defensa de estos
sectores profesionales y econdmicos, aungue tengan manifiesta repercusion
en los intereses puiblicos generales, se refiere a los intereses particulares que
Son propios de unas categorfas profesionales concretas, esto es, a los intere-
ses profesionales, y sobre todo econémicos, de quienes efercen el comercio,
la industria o la ravegacion. Se irata, pues, de intereses sectoriales que, en
principio, no justifican la obligatoriedad de este tipo de corporaciones.

Sentado esto, debemos preguntarnos si, no obstante el cardcter sectorial del
fin que persiguen las Camaras de Comercio, alguna o algunas de las funcio-
nes o actividades que tienen atribuidas justifica, por su relevancia piblica, la
adscripcién forzosa de los profesionales de este sector a las mismas. Las
funciones que se asignan a las Cdmaras de Comercio son muchas y de muy
variada indole, como lo demuestra la larga lista del art. 3 del Reglamento, a

Descartado que el propio texto constitucional imponga la configura-
cidon de las organizaciones representativas de intereses econdmicos como
Corporaciones Piiblicas de adscripcién obligatoria o forzosa para los profe-
sionales del correspondiente sector econdmico, quedaba por examinar si

la que hay que afiadir las funciones consultivas enumeradas en el art. 2 y las
definidas en los arts. 4 y 5. Ahora bien, reconociendo la importancia de todas
esas funciones, asi como el alcance publico de algunas (v.gr., las funciones
consultivas del art. 2, las certificantes del art. 3.D, las de fomento a la exporta-
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cién del apartado C del art. 3, la delegacion de funciones adminisirativas del
art. 4 0 la levanza de un censo piiblico de empresas al que se refiere el art
5.A), ninguna de ellas justifica la adscripcién obligatoria por cuanto no resul-
ta imposible, ni tampoco dificil, ejercer esas funciones a través de técnicas
que no constrifian la libertad de asociacion de los profesionales del sector
profesional de que se trata. Ni las funciones consultivas, ni las certificantes,
ni fas de llevanza del censo de empresas, ni, finalmente, las del apoyo y esti-
mulo a la exportacidn son actividades cuyo cumplimiento no sea f4cilmente
atendible sin necesidad de acudir a la adscripcidn forzosa a una Corpora-
cién de Derecho Publico. Ciertamente este Tribunal 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 sea la adscripeién forzo-
sa, pero si puede identificar los casos en los que, como el presente, la impo-
sibilidad o dificultad prima facie no se presente. Y no se presenta en este
caso porque, como hemos dicho, cualguiera de las funciones enumeradas
puede encomendarse a asociaciones de tipo privado o, incluso, realizarse
directamente por la propia Administracion sin necesidad de obligar a los
comerciantes, industrinles y nautas a pertenecer obligatoriamente a una Cor-
poracion de Derecho Piblico y a sostenierla con sus aportaciones.

Por lo que respecta a la delegacion de facultades administrativas, a pesar de
la concrecion de algunas de ellas (realizacion de estudios e informes econd-
micos y recepcion y registro de expedienies), que, por lo demds, tampoco
exigirian la creacion de una Corporacién Piblica de adscripcion obligato-
ria, la vaguedad e imprecisién con que alude a ellas el art. 4 del Reglamento
impiden que pueda considerarse justificacion bastante (STC 132/1989, 1.j. 8).

Asi pues, por todo lo diche hay que concluir que el régimen de adscripcion
obligatoria a las Cdmaras de Comercio impuesto por la Base Cuarta, apar-
tado 4°, de la Ley de 29 de junio de 1911, quedé derogado en virtud de la
Disposicién derogatoria, apartado 3°, de la Constitucidn, por ser contrario a
la libertad fundamental de asociacicn reconocida en el art. 22.1 C.E., en
relacion con los arts. 1.1 y 101 C.E.; debiendo extenderse esa declaracion,
por conexion al parrafo 1 de la Base Quinta de la misma Ley”.

Facilmente se observard que el “test” de constitucionalidad asi con-
cretado resulta infranqueable, no ya para las COCIN, sino para cualquier
otro ente corporativo, cualesquiera que sean los fines asignados. Porque si
el criterio consiste en determinar si las funciones asignadas a los mismos
pueden ser ejercitadas a través de otras técnicas que no exijan la adserip-
cién obligatoria y, en particular, si pueden encomendarse a asociaciones
de tipo privado o realizarse directamente por la propia Administracién, es
claro que la respuesta siempre habrd de ser afirmativa, con lo que, en
estrictos términos, nunca habré lugar a estimar constitucional la adscrip-
cién obligdtoria a una Corporacion representativa de intereses econémi-
cos o0, incluso, extremando las consecuencias, representativa de intereses
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profesionales. Mis alld de las apariencias, €sa y no otra es la conclusién
ditima a la que se llega, pues jcabe imaginar una sola funcién que no pue-
da ser gestionada directamente por la Administracién? Obsérvese, por lo
demds, que no se trata de un problema cuantitativo, es decir, de la asigna-
cién a estos entes de un mayor o menor ndimero de funciones piblicas,
sino de la posibilidad de que las correspeondientes funciones puedan ser o
no gestionadas a través de otros medios y, en tiltima instancia, por la pro-
pia Administracién.

La tesis del T.C,, por lo demds, parece inclinarse por negar que las
funciones v fines encomendados por la Ley de 29 de junio de 1911 a las
COCIN sean calificables como intereses publicos o generales, pues ante
todo se refieren a intereses particulares que son propios de unas categori-
as profesionales concretas, las de quienes ejercen el comercio, la industria
o la navegacién. De este modo, resulta que las funciones de caracter ase-
sor y consultivo en materia econdmica, de fomento, de policfa mercantil,
de cardcter certificante consistentes en la expedicion de certificados de
origen, de valor, etc., de cardcter estadistico, arbitrales y de recopilacién
de usos y practicas, entre las mds significativas, que desarrollan las Cama-
ras, no son sino funciones -se dird- al servicio de intereses sectoriales que,
por ello mismo, no son intereses piblicos o generales aunque tengan
manifiesta repercusién en los mismos.

Sin embargo, estas afirmaciones de la sentencia tan tajantes adole-
cen, a mi juicio, de la minima precision exigible. No cabe negar la condi-
cidn de intereses publicos a aquellos denominados sectoriales por estar
referidos a un sector del intervencionismo piblico, y no cabe tampoco til-
dar de particulares, propios de unas actividades profesionales concretas, a
los intereses representados por las COCIN. Desde sus origenes mismos,
las funciones y actividades que les han sido asignadas ponen de manifies-
to, en efecto, que los intereses por ellas representados no se identifican
con los individuales, privativos o especificos, de los comerciantes, indus-
triales o nautas aisladamente considerados, ni cabe tampoco tratar de cali-
ficarlos como intereses exclusivos del grupo que dichos profesionales
componen. Antes bien, esos intereses son intereses pablicos y generales
del comercio, de la industria y la navegacidn, lo que justifica la sefialada
atribucién de funciones y actividades, optando el legislador por habilitar,
en suma, una gestidn corporativa de los mismos como alternativa a la pro-
pia gestién directa por ¢l Estado.

Cabe afirmar, por tanto -a pesar de lo que sin una justificacién sufi-
ciente se dice en la sentencia-, que las COCIN no son propiamente entes
representativos de los exclusivos intereses econdmicos de los profesiona-
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les, sino que asumen, como expresamente se establecia en la Base Tercera
de la Ley de 1911 v en el art. 1 del Reglamento de 1929, la defensa de los
“intereses del comercio, industria y navegacién”, lo que posteriores nor-
mas, vigentes ya en el momento de plantearse las cuestiones de inconsti-
tucionalidad, vinieron a consolidar (Reglamento General de las Cdmaras,
aprobado por Decreto 129171974, de 2 de mayo, modificado por los Rea-
les Decretos 753/1978, de 27 de marzo y 816/1990, de 22 de junio, asi como
art. 24 del Real Decreto-Ley 7/1989, de 29 de diciembre, sobre medidas
urgentes en materia presupuestaria, financiera y tributaria y art. 20 de la
Ley 5/1990, de 29 de junio).

En cualquier caso, la cuestién no parece ya radicar en fa consistencia
o importancia de los fines asignados, ni en su condicidn de fines de interés
general o pablico. Si se procede a ponderar la entidad de esos fines, los
que corresponden a las COCIN no admiten comparacién con los atribui-
dos histéricamente y, ain en la actualidad, a las Cdmaras Agrarias, con lo
que el resultado dltimo del andlisis habria debido llevar a marcar una
diferencia sustancial entre el juicio de constitucionalidad de la adscripcidn
forzosa a unas y otras {12).

(12) Astf se viene a reconocer en ¢l voto particular a la STC 179/1994 que formu-
la el magistrado P. Cruz Villalén y al que se adhieren el Presidente M. Rodriguez-
Pifiero, y los Magistrados F. Garcia-Mon v J. Gabalddn. En dicho voto se mantiene
que “con arreglo a nuestra doctrina, pues, la delegacién de funciones administrativas
constituye, en principio, justificacién bastante de un supuesto de adscripcidn forzo-
sa”, afirmando seguidamente que el caso de las COCIN es muy distinto al de las
Camaras Agrarias v Cadmaras Oficiales de la Propiedad Urbana, pues aquellas tie-
nen encomendada “una relacion estructurada de funciones cuyo cardcter publico-
administrativo, en diversos supuestos, no ofrece dificultad” {apoyo y estimulo a la
exportacion; fomento de la expansion econdmica del pafs en el exterior, cooperando
con la Administracion Publica; expedir certificados de origen v demds certificacio-
nes v documentos relacionados con el trafico mercantil; administrar las instituciones,
fundaciones y establecimientos creados por el Estado, la Provincia, los Municipios y
demds entes ptiblicos y privados o por particulares, que guarden relacién con sus
fines; colaborar en el mantenimiento del normal desarrollo del trafico mercantil y
recopilar y difundir los usos mercantiles de su demarcacién), asf como otra serie de
obligaciones de cardcter piblico (censo de las empresas, elaboracién de estadisticas,
etc.). En el voto particular se afiade, en fin, que “por lo que hace al mayor 0 menor
grado de dificultad para Hevar a cabo esas funciones por medio de otros mecanismos
que pudieran incidir menos en el principio de libertad y, en particular, en el derecho
de no asociarse, ya hemos sefialado cémo el peso de circunstancias de oportunidad
en un juicio de esta naturaleza impiden que este Tribunal efectde un control que, en
definitiva, pueda ir mucho més alld de una inicial constatacion de que dicha dificul-
tad no es claramente inexistente. En todo caso, una actividad de vital importancia
como es €l comercio exterior, o Ia proyeccién exterior de la actividad econdémica, en
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Pero para el T.C,, ni los fines de unas, ni los de las otras, justifican la
adscripcidn forzosa, lo que no puede ser sino por razén de que, en tltima
instancia, esos fines pueden ser asumidos y las correspondientes funciones
gestionadas por la propia Administracién directamente. Claro es que, a
partir de aqui, tal como ya he anticipado, no hay entidad corporativa que
pueda justificar una adscripcidn -por tenue que sea-como a la que quedan
sujetos los comerciantes, industriales y nautas. En otro caso, un simple
juicio de proporcionalidad entre los fines v funcicnes que desarrollan las
Camaras de Comercio, Industria y Navegacion y la constriccion de la
libertad que para los profesionales de esos sectores econdémicos deriva de
su condicidn legal de electores y elegibles de los 6érganos de las Cémaras,
necesariamente debia llevar a admitir la plena constitucionalidad de esa
configuracidém legal (13).

C) La obligacién de pago del recurso cameral como circunstancia
determinante de la declaracion de inconstitucionalidad

En realidad, lo que parece haber pesado definitivamente en el
juicio adverso a la constitucionalidad de esa llamada adscripcidn obligato-
ria es la obligacién de pago del llamado recurso cameral. A pesar de que

una economia de mercado como la que la Constitucién contempla (art. 38 C.E.),
puede hacer recomendable la prevision de mecanismos activos de coordinacidn
entre los sectores econémicos concernidos y la Administracidn, que, en funcién de
los caractercs de nuestra sociedad civil en lo que a su estructuracién se refiere, legiti-
man suficientemente férmulas instifucionales como las que nos ocupan. En conclu-
sion, tampoco esta dltima consideracidn puede ilevar a entender que la considera-
cion como “electores” de las Cdmaras de Comercio a los comerciantes, indusiriales
© nautas constituya un supuesto de vulneracion de la libertad de asociacién negati-
va”.

{13) Conviene recordar que, ante idéntico problema, el Tribunal Constitucional
Federal Alemdn, en sentencia de 19 de diciembre de 1962, ya mantuvo que la ges-
tién de determinadas funciones y actividades por las Cimaras de Industria y Comer-
cio resulta m4s eficaz que Ia alternativa gestién directa por Ia propia Administra-
ci6n, ¥ que la adscripeion obligatoria a las mismas es necesaria para la satisfaccion
de los fines que les son asignados, por cuanto la adscripeién voluntaria pedria con-
llevar que las Camaras quedasen de hecho sometidas a la influencia y control de los
socios méas fuertes econdmicamente. Ademds, el Tribunal no dejd de sefialar que la
limitacion de la libertad resultante de la adscripcidn obligatoria es insignificante por
comparacidn a la importancia objetiva e interés piblico de las fuaciones que
desarrollan las Cdmaras. Consideraciones todas éstas, como ficilmente se aprecia,
plenamente aplicables a las COCIN, lo que de haberse hecho asi habria descartado
toda duda de constitucionalidad desde la perspectiva del art. 22 dela C.E.
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el T.C. habia establecido, tal como ya he sefialado, que no cabe confundir
la obligacion de realizar determinadas aportaciones econémicas a un ente,
por razén de su propio objeto y de las circunstancias concurrentes en
quien viene a ello obligado, con la pertenencia coactiva a una asociacién y
lesiva del derecho que garantiza el art. 22 de Ja C.E., en esta ocasién esa
confusidn se produce, y ello a pesar de que el recurso cameral no es una
cuota que establecen las Cdmaras, sino una exaccion parafiscal, tal como
§e réconoce expresamente por la misma sentencia en el £.j. 9 (14).

Ha bastado, sin embargo, la ficcién -carente de todo fundamento, ya
que la cualidad de elector las ostentan todos los comerciantes, industriales
y nautas, sencillamente por el hecho de dedicarse a esas actividades eco-
némicas- de considerar que “es precisamente la cualidad de elector de Ias
Cémaras de Comercio, no la de industrial, comerciante o nauta, la que
genera esta obligacién patrimonial” (£. 9) para que ésta desaparezca, una
vez quede eliminada la cualidad de elector por determinar esa cualidad
una adscripcion forzosa contraria al art. 22 de la CE.. Y es asi como, ya
en el £j. 11, reiterando literalmente lo declarado en el £j. 9, implicitamen-
te quedara sancionada la inconstitucionalidad de la exigencia de pago de
la cuota cameral. Alegada la inconstitucionalidad por vulnerar el art.
134.7 de la C.E., de determinadas preceptos de Leyes de Presupuestos
Generales del Estado, reguladores del recurso cameral, el T.C. afirmara,
en efecto, que “negada la constitucionalidad de la adscripcién obligatoria
a las Cdmaras de Comercio desaparece la pertinencia de entrar en el exa-
men de ese segundo problema”. Por ello, y aunque formalmente no habia
sido cuestionada, el fallo de la sentencia declarara la inconstitucionalidad
y nulidad no sélo de la base cuarta, sino también de la base quinta de la
Ley de 29 de junio de 1911; base quinta que es la que fijaba precisamente
la condicién de sujetos pasivos del recurso cameral, en los términos ya
sefialados anteriormente.

(14) En la Exposicién de Motivos de la Ley de 1993 se reitera expresamente el
cardcter de exaccién parafiscal del recurso. Dice asi: “En efecto, no sélo el nacimien-
to y la cuantificacién de la obligacin de pago quedan totalmente al margen del efec-
tivo disfrute de los servicios prestados por las CAmaras vy las respectivas bases estin
constituidas por bases o cuotas de tributos que recaen sobre los beneficios empresa-
riales, reales o presuntos, sino que, ademds, el régimen juridico global de los diversos
conceptos incluidos en el recurso cameral permanente se asimila totalmente al de los
tributos en lo referente a la gestidn, recaudacion, recursos y responsabilidades”.
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4, A MODO DE CONCLUSION

La declaracién de inconstitucionalidad se circunscribe a las bases
cuarta y quinta de la Ley de 1911 y al art, 1 del Real Decreto-Ley de 26 de
julio de 1929, normas éstas que fueron derogadas expresamente por la
vigente Ley 3/1993, de 22 de marzo (15), si bien, la nueva Ley ha manteni-
do la condicién de electores de todas las personas naturales o juridicas,
nacionales o extranjeras, que ejerzan actividades comerciales, industriales
o navieras en territorio nacional sujetas al Impuesto de Actividades Fco-
nomicas o tributo que lo sustituya (art.6), asi como la obligacién de pago
del recurso cameral {(art.12).

Surge por ello inevitablemente Ia duda de si la doctrina de la STC
179/1994 aboca a la inconstitucionalidad de la Ley de 1993. El T.C. bien
podia haber solventado ya esa duda procediendo tal vez a una interpreta-
cién mads flexible del objeto del proceso de inconstitucionalidad, pero la
realidad es que no lo ha hecho, credndose asi, por el momento, incerti-
dumbre e inseguridad juridica.

No parece, sin embargo, aventurado afirmar que, de no rectificarse
en profundidad los criterios que hasta ahora se han mantenido, v a pesar
del reforzamiento de las funciones de las Camaras al que se ha procedido
con dicha Ley (16), diffcilmente la nueva regulacién podra superar -en
caso de que se plantee- ese test de constitucionalidad. O, en dltima instan-
cia, una vez asentado el criterio, jes que acaso cualquiera de los fines y
funciones asignados o que pudiesen asignarse a las mismas, no podrén ser
asumidos y gestionados directamente por la Administracién?

{15) No obstante, la declaracién de inconstitucionalidad de las bases cuarta v
quinta de la Ley de 1911 significa, en realidad, que las mismas quedaron derogadas
por la C.E., tal como se puntualiza, por lo demds, en el £j. 10 in fine de 1a sentencia,
aunque el alcance y efectos de la sentencia queden atemperados en el £j. 12, al
declararse que “..han de considerarse situaciones consolidadas no susceptibles de
ser revisadas con fundamento en esta Sentencia, no sélo aquéllas situaciones que
hayan sido definitivamente decididas por resoluciones judiciales con fuerza de cosa
juzgada (art. 40.1 de la LOTC), sino también, por exigencias del principio de seguri-
dad jurfdica (art. 9.3 de la Constitucién), todas aquellas otras gue no hubieran sido
impugnadas en fa fecha de publicacidn de esta Sentencia, es decir, tanto los pagos ya
efectuados de cuotas no recurridas, como las devengadas y aiin no pagadas, gue no
estén pendientes de reclamacién o recurso administrativo o judicial interpuestos
dentro de plazo antes de dicha fecha, a partir de la cual esta Sentencia producird
todos los efectos que le son propios”™.

(16) Vid. arts. 2 y especialmente, arts. 3 y 4 sobre ¢l Plan Cameral de Promocién
de las Exportaciones.
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El futuro de las COCIN, tal como aparecen actualmente configura-
das, es por todo lo dicho muy incierto. Podré y deberd, desde luego, deba-
tirse sobre la conveniencia de reforzar las funciones de las Camaras, con-
servando sustancialmente el vigente sistema de financiacién, o, por el
contrario, procediendo a la eliminacién de la cuota obligatoria del llama-
do recurso cameral permanente. Incluso, cabrd valorar la oportunidad de
seguir manteniendo este tipo de entidades o zanjar radicalmente la cues-
tién procediendo sin més a su eliminacién, tal como ha sucedido con las
Camaras de la Propiedad Urhana. Las alternativas son varias y diversas y
al legistador ha de corresponder una definicion al respecto.

Lo més preocupante, sin embargo, es que con la doctrina de la STC
179/1994, esa decisién parece definitivamente prejuzgada. De este modo,
que la clave del desenlace final termine radicando en una jurisprudencia
que, de manera tan desmedida como inconsistente, ha encontrado en el
derecho de asociacién negativo un obstdculo insalvable para que el legis-
lador pueda mantener, si asi lo decide, un sistema de financiacién
obligatorio de las COCIN con cargo a los comerciantes, industriales y
nautas, resulta, ciertamente, un exceso que, por ello mismo, Hegado el
caso, 16gicamente hay que suponer sera rectificado. Esperemos que sea
asi y el despropdsito no se consume.

Madrid, octubre de 1994
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