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COMENTARIO A LA SENTENCIA DE 28 DE MAYO DE 1990 {
DEL TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA DE ANDALUCIA }
|

I. INTRODUCCION

La Ley de Bases de 29 de junio de 1911 suponia una pauta trascendental en la vida
de las Cdmaras de Comercio, Industria y Navegacién por cuanto les conferfa un caricter
de organismo oficial, de Administracién piblica —primordialmente consultiva— del
que hasta entonces habfan carecido, y, al mismo tiempo, en su Base 5.2 se establecia
que “‘como recurso permanente para realizar sus fines, percibirdn hasta un 2 por ciento
de la contribucién que satisfagan sus electores por el ejercicio del comercio o de la
industria...”.

Posteriormente, el Real Decreto-Ley nim. 1830, de 26 de julio de 1929, ampliaba
el citado mandato “a todas cuantas personas naturales o juridicas que, profesionalmente
o por razén de su objeto, se dediquen al comercio, la industria o la navegacién y satis-
fagan por tal motivo al Tesoro tributacion anual superior a 25 pesetas” (art. 1).

Este recurso, que cumple en estas fechas ochenta afios de existencia —me atreveria
a decir que se coloca entre las exacciones plblicas més antiguas de las que pueden
estar vigentes en nuestro Derecho—, estd siendo actualmente objeto de controversias
y conflictos que han provocado en reiteradas ocasiones pronunciamientos de nuestros
tribunales de justicia y aun de sentencias del Tribunal Constitucional que pudieran in-
cidir indirectamente sobre el mismo.

En concreto, nos referimos a la sentencia del Tribunal Supremo de 18 de enero “
de 1989, en la que se lefa literalmente: “La dnica cuestién que cabe discutir en esta ‘
apelacién es la relativa a la vulneracién del articulo 22 de la Constitucién Espafiola” “
—derecho de asociacién— “...en cuanto determina la obligacién de pertenecer a dicha ‘\
Cémara y contribuir con las cuotas que a los integrantes de la misma corresponda...” |
(fundamento 1.9) ... La pretensién actora de no obligatoriedad de pertenencia... reco-

cida por el articulo 22 de la Constitucién, carece de apoyo juridico, seglin se ha resuelto
ya por esta Sala en su sentencia de siete de noviembre de 1988; en efecto, las Cimaras
de Comercio no son asociaciones de voluntaria constitucién..., son Corporationes de
Derecho Publico, representativas de intereses econdmicos, erigidas en organos de con-
sulta y colaboracién de la Administracién, que se someten a la tutela administrativa y
son creadas por la voluntad superior de la norma que las instaura...”

Posteriormente a esta sentencia que reitera doctrina ya reiterada por el Alto Tri- {
bunal, se ha producido la sentencia del Tribunal Constitucional nimero 132/1989, de
18 de julio, que en relacién con la pertenencia obligada a las Cédmaras Agrarias y la
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obligacién de pagar las cuotas y derramas de las mismas, afirmd, con base en el articulo
22 de la Constitucién, que la pertenencia obligatoria, en este supuesto, suponifa una
limitacién a aquel derecho fundamental y que “tal limitacién... sélo serd admisible
cuando venga determinada tanto por la relevancia del fin plblico que se persigue, como
por la imposibilidad, o al menos dificultad, de obtener tal fin sin recurrir a la adscripcién
forzada a un ente corporativo *

Finalmente, en el fundamento 8.° concluia por sancionar la violacién constitucio-
nal que se entiende producida en aquella situacién.

La sola presencia de esta sentencia del Tribunal Constitucional no deberfa incidir
en la cuestién que hemos enunciado, pues ni las cuestiones que se debaten son iguales, ni
los fundamentos de Derecho y los preceptos constitucionales que se invocan son iguales.
Pero el tema se reabre con dos pronunciamientos de dos Tribunales Superiores de
Justicia que toman caminos divergentes y citan los mismos argumentos para concluir
fallos distintos.

Respetando el iter cronolégico de estos pronunciamientos, comencemos por resumir
la sentencia del 2 de enero de 1990 del Tribunal Superiro de Justicia de Extremadura.

Para este tribunal se parte del reconocimiento del ‘“caricter de Derecho Piblico que
tienen las Cdmaras de Comercio..., siendo calificadas las Cdmaras por la sentencia del
Tribunal Constitucional del 5 de agosto de 1983 como Corporaciones de Derecho Pu-
blico, imponiendo su obligatoriedad y .cconociéndoles la posibilidad de ostentar compe-
tencias de la Administracién Piblica, bien por atribucién legal o por delegacién admi-
nistrativa... se declaran ser aquellas netamente distintas y ajenas a las simples asociacio-
nes... sin que a lo dicho obste la sentencia del Tribunal Constitucional 132/89, de 18
de julio...” (referida a las Cdmaras Agrarias, segiin acabamos de exponer), que se conecta
con los articulos 22 y 28 de la Constitucién y que se refieren a asociaciones privadas y
la libertad de sindicacibn respectivamente.

Por consiguiente, el fallo consiste en “declarar la obligatoriedad de pertenecer a la
referida Cdmara y debiendo continuar ese su censo y cumplir con las obligaciones de
tal adscripcion...”

Frente a esta posicién, el Tribunal andaluz, en la sentencia que luego transcribimos y
que comentaremos seguidamente, y refiriéndose a la ya citada sentencia del Tribunal
Constitucional néimero 132/1989, de 18 de julio, indica que aprecia “por motivos
idénticos la disconformidad de la Base 3.2 de la Ley de 29 de junio de 1911 con la
Constitucién, en el punto concreto en el que implicitamente impone la adscripcion
obligatoria a las COCIN. Consideramos dicha norma contraria al articulo 22 de la Cons-
titucién y, en consecuencia, al tratarse de una norma preconstitucional, hemos de te-
nerla por derogada de acuerdo con la disposicién derogatoria 3.2 de la Constitucion”
(fundamento 5.°).En consecuencia, en el fallo se declaran nulos el acuerdo y la liquida-
cién del recurso permanente que la Cdmara de Comercio pretendia recaudar y que fue
recurrida por el sujeto pasivo. )

Estas son las circunstancias que motivan el comentario de esta resolucién judicial
y la extensa introduccién que hemos creido necesaria para acercarnos a su contenido.
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I1. LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA DE ANDALUCIA. %

Antes de adentrarnos en el examen de la misma, lo primero que hemos de advertir
es el hecho de que el Tribunal ha dictado su fallo en la direccién sefialada, y que las |
cuestiones, lagunas y valoraciones criticas que puedan hacerse sobre ella no pueden |
alterar.

Para proceder ordenadamente a su estudio, distinguiremos dos nicleos de temas que
suscitan nuestro interés: el primero se remite al examen de su argumentacién central,
es decir, de la conexién que traza el Tribunal entre la adscripcién forzosa a las Cdmaras
de Comercio y la posibilidad, o no, de que el recurso permanente que las financia
pueda ser exigido. La segunda cuestion es la referida a los efectos que se pueden des-
prender del fallo de nulidad que se dicta en relacién con la resolucién recurrida.,

Aunque ambas cuestiones estin profundamente vinculadas, sin embargo las hemos

de abordar por separado para expresar nuestro juicio y estudio de la forma miés clara
que nos es posible.

DPrimera cuestion:

El eje sobre el que gravita el interés de la decisién que comentamos viene dado por
la conexién que traza entre los articulos 22 y 28 de la Constitucién Espafiola y la
“adscripcién forzosa” a las Cdmaras Oficiales de cuantas personas naturales o juridicas
se dediquen al comercio, la industria o la navegacion.

Fruto de esta conexién es el hecho del conflicto que surge, aJu1c1o del Tribunal,
entre la vertiente negativa de los derechos de asociacién y sindicacién —el derecho a no |
asociarse y no pertenecer a un sindicato— (articulos ya mencionados) y la limitacién |
que se establece respecto de los mismos como consecuencia de lo dispuesto en las |
Leyes de 1911 y 1929, ‘;

Esta colisién no siempre es determinante de la nulidad o inconstitucionalidad de : |
cualquier limitacién que pudiera establecerse a los derechos fundamentales, pues la |
misma jurisprudencia del Tribunal Constitucional establece que ningin derecho es |
ilimitado, y que la posibilidad de una restriccién a la libertad, entendida como valor ‘\
supremo, es admisible constitucionalmente cuando aquella restriccién cumple con los |
requesitos de estar suficientemente fundada y ser, asimismo, ponderada o porporciona- “
da a los tines que se pretenden alcanzar.

Este Tribunal, una vez examinades los fines que enumera en el fundamento 5.°
como propios de las Cdmaras, llega a la conclusién de una insuficiente calificacion en
su 4mbito de competencias como para justificar la restriccién del derecho fundamental
que la Constitucién ampara.

Y es desde esta éptica desde la que aborda el caricter no obligatorio de la adscrip-
cién a las Cdmaras, entendiendo en su fundamento 6.° que “...]la negativa de un sujeto
a pagar el recurso permanente cameral, incluso si fuere inexpresiva acerca de cualquier \
otro extremo, habfa de entenderse, en mérito a lo que antecede, como significativa de
su deseo de no pertenecer a la Cimara...”. ‘

'\
l
|
|
«
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Esta Gltima afirmacién hemos de retenerla como importantisima para el momento
en el que pasemos a enjuiciar el tema de los efectos y consecuencias de la sentencia
comentada,

Pero, en primer término, examinemos algunos puntos de interés que afectan a la cues-
tion o eje argumental en el que estamos ahora ocupados.

Sin dnimo de entrar en una polémica compleja sobre el hecho de cuiles fuesen los

preceptos constitucionales en juego, en el instante de determinar el derecho fundamen-
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das que estiman que el dmbito de estos articulos es diferente del que cubre el ar
lo 36 de la C.E., que afirma: “La ley regulari las peculiaridades propias del régimen
de las profesiones tituladas...”; y también diferente del articulo 52 de la Ley constitu-
cional, que ordena: “La Ley regulard las organizaciones profesionales que contribuyan
a la defensa de los intereses econdmicos que les sean propios...”.

Cada precepto tendria un dmbito propio de eficacia en funcién de la naturaleza
juridica de la persona juridica u organismo que estuviéramos considerando, pues no
serfa igual la adscripcién forzosa a un sindicato o asociacién de caricter privado, que a
un colegio profesional o a otra entidad de caricter de Corporacién Piblica.

Cuestion de interés ésta, en el momento actual en el que se estima que en un plazo
no lejano se abordard y regulard el ejercicio del asesoramiento fiscal como actividad
profesional, y a la que se habrdn de dedicar estudios en una Revista como la nuestra.

Por otra parte, también tiene interés el examen —o su ausencia— en esta sentencia de
cuiles son las consecuencias reales y efectivas de la restriccién a la libertad de asocia-
cién que se derivan de la adscripcién obligatoria a las Cimaras para aquellas personas
que se dediquen al comercio, industria o navegacién, pues sélo en lo econémico —el
deber de satisfacer el recurso permanente— se restringe la esfera juridica de los particu-
lares, pues en lo demds, adquieren la condicién de elector y el derecho a participar
en las decisiones y actividades de las Cdmaras, cuestidén ésta que nos llevard en el punto
Gltimo de este comentario a hacer algunas reflexiones sobre el citado recurso perma-
nente.

Y, finalmente, haremos también una ripida reflexién sobre un tema delicado, a nues-
tro entender, y que nos remite al caricter insuficiente de los fines ptblicos que se les
asignin a las Cdmaras de Comercio y que por ello no legitiman la restriccién impuesta
al ya mencionado articulo 22 de la Constitucion. A

No hemos de entrar a examinar, en este apartado, la importancia pablica, el caracter
administrativo, etc., de las funciones que se les asignaron a las Cimaras en 1911 y que
se han desarrollado y matizado en los Reglamentos que disciplinan su actividad.

Pero s{ sefialaremos que no debe hablarse sélo de “fines”, pues el caricter de Admi-
nistracién Piblica que poseen —aunque sélo fuese “‘consultivo”, cosa que no es cierta—
hace preferible hablar técnicamente de ‘“‘funciones”.

Pues bien; en primer lugar, las funciones que se les encomiendan por la Ley de 1911
en las Bases 2.2 y 3.2 no tienen un caricter de nimero clausus, pues la posibilidad de
que se los deleguen funciones concretas y diversas estd prevista en aquellas normas.

En segundo lugar, hemos de retener el hecho de que en determinados supuestos son
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otras leyes quienes amplian el marco de competencias y funciones de las Cdmaras; as{,
la Ley 5/1990 ha ordenado la participacién de éstas en un Plan de Promocién de las
Exportaciones e indicado porcentualmente su aportacién financiera al mismo.

En tercer lugar hemos de advertir el hecho de que las Cdmaras de Comercio han
sufrido también una adaptacion a la nueva organizacidn territorial del Estado, existiendo
diferentes Estatutos de Autonomia en los que las Comunidades asumen competencias,
exclusivas o no, sobre éstas, en cuya virtud pueden atribuir nuevas funciones mediante
delegacién, provocindose un fendémeno de desigual dmbito competencial de las dife-
rentes Cdmaras en atencién a la Comunidad Auténoma a la que se adscriban, hecho
éste que no podra llegar a la desnaturalizacién de estas Corporaciones, pues sobre este
extremo se reconoce al Estado una compeétencia para regular 16s aspectos basicos de las
Cdmaras, en atencidn al articulo 149.1.18.2 de la Constitucién y por causa del caracter
de Administraciones Ptblicas en las que se insertan,

Esta situacién hace muy compleja cualquier ponderacién general de las funciones
de las Cdmaras.

Por tltimo, también habria de considerarse el nticleo de funciones que las Cdmaras
desarrollan en el marco de las relaciones internacionales de caracter comercial y que les
han sido encomendadas por normas internas. Citaremos, por ejemplo, el Real Decreto
de 16 de marzo de 1979 (niim. 786/79), regulador del Estatuto General de las Camaras
de Comercio constituidas en el extranjero.

Todo lo anterior nos hace concluir que el tema de la ponderacién de fines y su
proporcionalidad con los sacrificios econémicos y con la limitacién al derecho de
asociacién, que segiin el Tribunal se impone, no es una cuestién sencilla que pueda
resolverse sin el mayor detenimiento posible.

Segunda cuestion:

Hab{amos anunciado anteriormente que el estudio de los efectos de la sentencia
conformaba otro tema de interés que deseabamos subrayar en este comentario.

Recordemos, a este efecto, que la resolucidén declaraba la derogacion de la Ley de
1911 y del Real Decreto-Ley de 1929 con la entrada en vigor de la Constitucién, y ello
a consecuencia de la Disposicién Derogatoria Tercera (fundamento 5.°).

Esta argumentacién es verdaderamente grave en sus posibles consecuencias. Efectiva-
mente, bastenos con recordar el cimulo de problemas que se han suscitado con ocasién
de la sentencia del Tribunal Constitucional que declard nulos ciertos preceptos de la
Ley del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, a pesar de que el Tribunal
quiso evitar consecuencias hacia el pasado derivadas de su fallo.

Hemos de entender yue el Tribunal toma esta decisién porque sus sentencias no
tienen los mismos efectos que los fallos del Tribunal Constitucional, pues estamos
convencidos que si as{ fuese, jamas de hubiese razonado de esta forma.

Lo que juzgamos que ocurre es que el acto recurrido, para ser anulado, requeria
ser desprovisto del soporte de legalidad que lo amparaba, y a este efecto el Tribunal
sélo tenfa dos opciones: bien la seguida en la sentencia que comentamos, o bien el

i
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planteamiento de una cuestion de inconstitucionalidad en la forma prevista en el articu-
lo 163 de la Constitucién y en la Ley Organica del Tribunal Constitucional. |

Evidentemente que la naturaleza del recurso que estaba planteado impulsaba a la f
resolucién directa del problema, una vez que se hubiese decidido por estimar la infrac- |
cién del mencionado articulo 22 del Texto constitucional. Pero es aqui donde la com- }
plejidad de la sentencia es mayor, pues seglin argumenta y advertimos en su momento,

“la negativa de un sujeto a pagar el recurso permanente cameral... habria de enten- }
derse... como significativa de su deseo de no pertenecer a la Cimara...” (fundamento

6.°). Es decir, que cabe en este sentido pensar que el hecho de no haberse opuesto ‘
anteriormente al recurso, el conocimiento de la inscripcién en el censo cameral y la |
falta de oposicién al mismo, etc., reflejan la aceptacién de la pertenencia a la Cdmara y,
en consecuencia, de las obligaciones econdmicas que ello comporta.

Pero esta forma de razonar, a nuestro juicio, es propia y aplicable a una entidad
que se rija por principios de Derecho administrativo y no tanto a una entidad o asocia-
cién de las previstas en el articulo 22 de la Constitucién, porque —seglin juzgamos— la
doctrina del acto consentido, del acto firme, etc., que laten en su fondo sélo tendrian
sentido dentro de un conjunto de relaciones, de las Cdmaras con sus electores, que no
se basan en el pacto entre privados como principio y base de la existencia de aquellas

Corporaciones.

Tercera cuestion:

No queremos cerrar este conjunto de reflexiones sin ofrecer una sintesis de nuestra
opinién sobre el fallo comentado y que no pretendemos dirigirlo al resultado mismo,
sino a la forma facil con que los temas han sido ya obviados, ya resueltos por el Tribu-
nal Superior de Justicia de Andalucia.

Creemos que ello sélo se explica por la existencia de otras instancias superiores a
quienes ciertamente habia de corresponder la resolucién iiltima de estas cuestiones.

I1l. EL RECURSO CAMERAL PERMANENTE.

No podfan faltar en un comentatio a esta sentencia algunas lineas dedicadas al exa-
men de esta cuestién, que apenas si son abordadas por el Tribunal, pero que constituian
el tema objeto del recurso y que justifica nuestro comentario en una Revista especia-
lizada en temas tributarios.

Sélo en una ocasién menciona el Tribunal los problemas que laten en relacién con el
recurso permanente y lo hace para advertirnos que no adopta ninguna “posicién deter-
minada en orden a la legitimidad constitucional de la Disposicién Adicional Novena |

|
|
|

de la Ley 9/1983, desde la perspectiva del articulo 134.7 de la Constitucién...”.

Como es sabido, la Disposicién que se cita es aquélla en cuya virtud se determina
la cuota del Impuesto de Sociedades sobre la que se ha de girar el recurso permanente
a cargo de las personas juridicas que forman parte de las mismas.
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Esta Disposicion, contenida en una Ley de Presupuestos (aqui se menciona la Ley 9/ |
1983 por ser la aplicable al supuesto contemplado), pudiera estar en contradiccién
con el articulo 134.7 de la Constitucién, que nos indica: “La Ley de Presupuestos no
puede crear tributos. Podrd modificarlos cuando una ley tributaria sustantiva as{ lo
prevea’”,

La contradiccién posible se funda a juicio de algunos autores en el hecho de que el
recurso permanente solo se habia previsto en sus normas de creacién:

1. Sobre aquellos impuestos que se devengasen “por el mero ejercicio del comer-
cio o industria *;
. *
2. Sobre las cuotas que se satisfagan'al Tesoro.

Ambos argumentos conducian a la inconstitucionalidad de este precepto, razén '
por la cual deberfan girarse sobre las cuotas correspondientes, que en la actualidad
serfan las pertinentes licencias fiscales y en el futuro el Impuesto Municipal sobre
Actividades Econémicas.

Estos argumentos es sabido que han sido contestados por otro sector doctrinal que
ha entendido:

puestos con la Constitucién, pues con aquél ni se estd creando ni se estd modifi-
cando ningiin tributo, sino solamente produciendo una ‘adaptacién” del
recurso permanente al sistema tributario que emerge de la Reforma de 1977 y \
que hoy contintia produciendo modificaciones en los tributos base del recurso 1
permanente. |
Esta “adaptacién” es constitucional en los términos de la sentencia del Tribu- \
nal Constitucional de 20 de julio de 1981, |

1.  La inexistencia de contradiccién del mencionado precepto de la Ley de Presu- I
|

2.  Esta constitucionalidad se desprende del hecho de que la Ley de 1911 y su
posterior reforma por el Decreto-Ley de 1929, no limitaban la incidencia del
recurso permanente a los impuestos exigidos ““por el mero ejercicio del comer- |
cio...”, sino que expresamente se mencionaban en la Base 4.2 de la Ley de 1911 \
a las Contribuciones Industrial y de Comercio (para los sujetos a ella, que
serian las personas fisicas, en términos generales) y la de Utilidades (que era 1
la exigida, en su Tarifa Tercera, a las sociedades, también en términos gene- i
rales). ?‘

3. No puede discutirse que el Impuesto de Sociedades actual no sea el
heredero directo de la Contribucién de Utilidades, salvando las distancias
temporales y técnicas existentes, pues ambos gravan el beneficio empresarial.

4.  Finalmente, la interpretacién literal de la voz “Tesoro” no puede entenderse |
en términos de ‘““cuotas a ingresar” o “liquidas”, pues no se pretende nada \
semejante con su empleo por el legislador de 1911.

fr \
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Aunque seria perfectamente licito por nuestra parte, el tomar una posicién en esta
controversia, sin embargo no deseamos hacerlo en esta ocasién, en la que nos limitamos
al comentario de una sentencia. No obstante, no queremos dejar a un lado un comen-
tario pertinente sobre la argumentacién del Tribunal de Andalucfa.

Efectivamente, encontramos en esta resolucién el apunte de una incoherencia que
estamos observando también en algunos autores que se han ocupado del estudio del
recurso permanente y que no han considerado con detenimiento.

Se trata de una cuestién que podemos esbozar asi: En alguna forma hemos de enten-
1 oA e L T s o4
der que ha de existir un nexo entre la naturaleza juridica del ente titular del recurso
permanente y la naturaleza juridica de éste, asi como el régimen juridico que se le
asigne.

A nuestro juicio, no es posible defender que un ente asociativo —que surja por
voluntad exclusiva de sus miembros— pueda ser titular de un recurso de naturaleza
tributaria, si no se encuentra en una posicién de “subrogacién’ de potestades y funcio-
nes publicas.

La titularidad activa de un tributo —no ya de la competencia normativa— requiere
la presencia de un ente piblico titular del mismo.

Son muchos los argumentos que se pueden invocar en favor de esta idea y obtenerlos
directamente de las leyes vigentes. Renunciamos por el momento a este empefio.

Con ello queremos signficar que no es posible invocar dos argumentos contradicto- [
rios entre s{ para alcanzar un mismo resultado. Es decir, si se niega una determinada |
naturaleza juridica a las Cdmaras, y se concluye su nulidad, no puede mencionarse la |
nulidad del recurso permanente por exigirsele el cumplimiento de los requisitos que el
articulo 134.7 de la Constitucién reclama para los tributos, pues es dificilmente predi-
cable del recurso que tenga una naturaleza tributaria.

En segundo lugar, queremos matizar también que no puede afirmarse: por un lado, su
inconstitucionalidad por contravencién del articulo 134.7, aunque sélo fuere en la parte
referida al recurso que han de satisfacer las sociedades a las Cimaras; y, por otra parte,
afirmar que no les es de aplicacién la via de apremio como expresién de la recaudacién
ejecutiva de las cuotas tributarias. |

Esta incongruencia que esta apareciendo en la polémica que existe y que justifica el
ya extenso comentario a esta sentencia, debe ser corregida y tomada en consideracién,
pues no puede afirmarse que cada uno de los temas que hoy se cuestionan en este tema:
naturaleza de las C4maras, legitimacién del recurso en el ambito del Impuesto de Socie-
dades y la posible utilizacién de la via de apremio, se resuelva exigiéndose un maximo

1cia de fondo.

Antonio CAYON GALIARDO
Catedratico de Derecho Financiero y Tributario ‘
de la Universidad de Zaragoza !

NOTA: Cuando se cierran estas piginas, tenemos conocimiento de otra sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Cantabria referida al mismo tema, que no podemos |
tener en consideracidén en estos comentarios. \
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