ST C 341/2005, de 21 dediciembre de 2005

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por dofia Maria Emilia Casas
Baamonde, Presidenta, don Guillermo Jiménez Sanchez, don Vicente Conde Martin de
Hijas, don Javier Delgado Barrio, dofia Elisa Pérez Vera, don Roberto GarciaCalvo y
Montiel, don Eugeni Gay Montalvo, don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, don Ramoén
Rodriguez Arribas, don Pascua Sala Sanchez, don Manuel Aragon Reyesy don Pablo
Pérez Tremps, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
lasiguiente
SENTENCIA

En e recurso de inconstitucionalidad nim. 2544/98, interpuesto por sesenta'y un
Senadores del Grupo Parlamentario Socialista, representados por e Procurador de los
Tribunales don Roberto Granizo Palomeque y asistidos por € Letrado don Manuel dela
Rocha Rubi, contra diversos preceptos de la Ley de la Asamblea de Madrid 1/1998, de 2
de marzo, de fundaciones. Ha intervenido y formulado alegaciones el Letrado de los
Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid. Ha sido Ponente la Magistrada dofia
Elisa Pérez Vera, quien expresa el parecer del Tribunal.

|. Antecedentes

1. El dia 6 de junio de 1998 se presentd en € Registro General de este Tribunal
Constitucional un escrito del Procurador de los Tribunades don Roberto Granizo
Palomeqgue, quien, actuando en nombre y representacion de sesenta y un Senadores del
Grupo Parlamentario Socialista, interpuso recurso de inconstitucionalidad contra los arts.
111y 2, 17.2, inciso final, 24.3, 27.2 y 28.1, inciso fina, de la Ley de la Asamblea de
Madrid 1/1998, de 2 de marzo, de fundaciones.

a) En primer lugar, ofrecen los recurrentes un “ planteamiento genera del recurso”,
donde hacen hincapié en que la Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid se
caracteriza, en buena medida, por limitarse areproducir € contenido delaLey estatal en la
materia, Sin aportar innovaciones destacadas, salvo |0 que posteriormente se dira acerca de
la clausula de reversion de los patrimonios fundacionales. En opinién de los Senadores
recurrentes, no es de recibo que €l legislador autondmico establezca una ordenacion de las
fundaciones paralelaalaestatal, haciendo uso al efecto de competencias cuyatitularidad es
exclusiva del legidador estatal (en virtud de los nUmeros 1, 6 y 8 del art. 149.1 CE). En
este sentido @ Tribunal Constitucional tuvo ocason de combatir tempranamente la
ordenacion repetitiva de disposiciones del Estado y reservadas en exclusiva a esta
instancia, por considerarla contrariaalaseguridad y a orden constitucional de distribucion
competencid.

Una de las pocas hovedades de la Ley madrilefia ha sido laincorporacién a nuestro
Derecho de la denominada clausula de reversién de los patrimonios fundacionaes, en
virtud de la cua seotorgaal fundador la posibilidad de solicitar laretrocesion de los bienes
y derechos de la fundacion extinguida hacia su propio patrimonio o € de terceros. Con
ello, a juicio de los recurrentes, la Ley autondmica se aparta abiertamente de nuestro



Derecho a desafectar € patrimonio de las fundaciones del interés general, pues, una vez
extinguidas aquéllas, sus bienes podran servir a interés particular, en perjuicio del comuan.

Sostienen los recurrentes que esta desafectacion es contraria a la Constitucion por
dos motivos. En primer lugar, porque ladefinicion del destino de los bienes congtituye una
condicion basica del gercicio del derecho de fundacion, que € legislador autonémico ha
de respetar conforme a art. 149.1.1 CE. En segundo lugar, porgque quiebra la garantia de
instituto que recoge nuestra Constitucion, puesto que bajo € concepto de fundacion se
incluyen nuevas figuras civiles que ya existen en otros ordenamientos, como son & “trust”,
lafiducia patrimonial, etc..., en las que se permited lucro en e momento de extincion de
la fundacion. De este modo, en la Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid
conviven genuinas fundaci ones caracterizadas por € atruismo y por laausenciade lucroy
“falsas fundaciones’ en las que quiebra la afectacion patrimonial a interés comin y que
permiten e enriquecimiento del destinatario del patrimonio liquidado de la fundacién; “la
comparticion de la misma denominacion, fundacion, por ambas instituciones, impide alos
particulares distinguir unas de otras, en perjuicio de |las fundaciones propiamente tales, de
suerte que la Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid contraria la garantia a favor
dd instituto de lafundacién que la Norma Fundamental quiso preservar”.

b) Seguidamente, se exponen las razones por las cuales los recurrentes entienden
que d art. 27.2 de la Ley impugnada es contrario a las reglas competencial es recogidas en
los apartados 1y 8 del art. 149.1 CE.

A este respecto, comienzan recordando que € art. 34 CE reconoce € derecho de
fundacion para fines de interés general y que las condiciones basicas para € gercicio de
este derecho Unicamente las puede dictar € legislador estatal porque, ademés de tratarse de
una cuestion puramente civil, asi lo establece € art. 149.1.1 CE. Para los recurrentes, el
fundador, cualquiera que sea la legidacion autondmica que se le aplique, debe quedar
sujeto a un régimen juridico unitario en las condiciones basicas, sin que sea admisible que
pueda recuperar sus bienes en unas CCAA y no en otras.

Dicho esto, proceden a delimitar la distribucién territorial de competencias en la
materia. Una delimitacién que parte del silencio guardado por € titulo Octavo de la
Constitucion acerca de las fundaciones como materia competencial. En € caso de la
Comunidad Auténoma de Madrid, recuerdan que mediante la Ley Organica 9/1992, de 23
de diciembre, se produjo la transferencia de las “fundaciones que desarrollen
principal mente sus funciones en la Comunidad Autonoma’, términos que casi literalmente
se han incorporado posteriormente a art. 26 del Estatuto de Autonomia con ocasién de la
reformallevadaa cabo mediante la Ley Organica 10/1994, de 24 de marzo.

Posteriormente, € Estado aprobd la Ley 30/1994, de 24 de noviembre, de
fundaciones y de incentivos fiscales a la participacion privada en actividades de interés
general, cuyo correlato autondmico ha de buscarse en laLey 1/1998, de 2 de marzo, ahora
impugnada. El contraste entre ambas normas legales pone de manifiesto algunas
discrepancias que deben resolverse, siempre en opinion de los recurrentes, teniendo
presente que la fundacion “es una institucién civil en cuya regulacion ademas concurren
otras disciplinas juridicas, mas no por ello su sustrato fundamental deja de ser oljeto de
regulacion civil y por lo mismo esta reservado al Estado en régimen de exclusividad, pues
el congtituyente quiso una ordenacién civil Unica (sin perjuicio de lo que afecta a los
derechos forales 0 especiales que en este momento no interesa)”. Ademés ha de tenerse en



cuenta la incidencia de otros titulos competenciales estatales, invocandose a este respecto
ladoctrina establecida en las SSTC 18/1982 y 69/1982.

Partiendo de estas premisas, se relacionan los titulos competenciaes de los que ha
hecho uso € legidador estatd a aprobar la Ley 30/1994, antes citada. Asi, € titulo
segundo y las disposiciones adicionales cuarta a séptima, novena a undécima y
decimoterceray la disposicion final tercera, se dictan al amparo del titulo sobre Hacienda
generd (art. 149.1.14 CE), sin perjuicio de los regimenes tributarios forales. A su vez, los
arts. 16.3; 20.3, ultimo inciso; 28.3; 30.4; 32.3; 34.3 y 35, congtituyen legislacion procesal
ex art. 149.1.6 CE. Por otro lado, los arts. 6.2, 3y 4; 7.3; 8; 9; 10.1; 11; 12.2; 15; 16.2;
17.1;20.1; 27.1,2y 3;28.2; 30.1, 2y 3; 32.1y 34.1y 2, resultan de aplicacion general por
virtud del art. 149.1.8 CE, sin perjuicio de lo dispuesto en los Derechos civiles forales o
especiales (excepcion no aplicable a la Comunidad Autonoma de Madrid). También se
invoca € art. 149.1.8 CE para lo dispuesto en los arts. 4, 5y 37.2, pero en este caso Sin
reserva de espacio normativo alguno para los Derechos forales. Finamente, los arts. 1.1;
21y 2;3;6.1; 7.1y 2; 12.1'y 29 constituyen condiciones basicas del derecho de fundacién
y son de directa aplicacion en todo € territorio nacional conformea art. 149.1.1 CE.

La Comunidad de Madrid dispone, en consecuencia, de competencia para regular
los aspectos que no se haresarvado € Estado, pero preservando en todo caso d ingtituto de
la fundacion que la Ley estatd ha conformado. Para los Senadores recurrentes, “la
vulneracion de la Congtitucion que ahora nos ocupa se debe a que la Comunidad de
Madrid ha invadido las competencias del Estado, a extralimitarse material mente bgjo una
apariencia de correccion formal”.

En este sentido, invocan expresamente e art. 31 de la Ley de las Cortes Generaes
30/1994, donde se establecen las reglas para determinar @ destino del patrinonio de las
fundaciones ya extinguidas. Un precepto legal que, como expresamente reconocen los
recurrentes, “no fue dictado a amparo de ninguna competencia estatal exclusiva, por lo
que formamente permite a las Comunidades Autdnomas entrar a regular este aspecto”.
Pero apuntan que esta falta de calificacion forma “no permite ala Comunidad de Madrid
establecer una regulacion radicalmente contrariaa estatuto civil de lafundacion”. Esto es,
la Comunidad de Madrid podra dterar € contenido concreto de la adjudicacion del
patrimonio de las fundaciones, pero no podra legidar ignorando la definicion juridica que
de estas ingtituciones se contiene en laley estatal, como tampoco podraignorar € hecho de
que la Constitucion reserva la regulacion de las condiciones basicas de gercicio del
derecho de fundacion a Estado (art. 149.1.1 CE).

Consecuentemente, partiendo de lo previsto en € art. 31 de la Ley edtatd, €
legidlador autonémico podria haber establecido la necesidad de que las entidades dtruistas
Stas en su territorio fuesen las destinatarias del patrimonio o bien predicar ese mismo
destino respecto de las entidades publicas dependientes de la Comunidad Auténoma o de
sus municipios, o permitir que se destine @ patrimonio liquidado a entidades pubicas
incluso s revisten naturaleza fundacional. Ahora bien, bajo la regulacion propiamente
administrativa 'y de delimitacion territorial, en la que se da entrada alas CCAA, € citado
art. 31 tiene un evidente sustrato civil, que representa una condicion bésica del gercicio del
derecho de fundacién. En ningn caso se puede considerar que las normas que disciplinan
la liquidacion de una fundacion privada no sean normas civiles. De modo que la
competencia autondmica para regular determinados aspectos que incidan sobre una
institucion civil, aunque esos aspectos no sean propiamente civiles, no puede tener ta



intensidad que atere los trazos fundamentales de la regulacion civil de lafundacién ni las
condiciones bésicas de su gercicio. En esta ocasion, la Comunidad Autonoma de Madrid
no puede ignorar la ordenacion global de las fundaciones, en la que se incardina lo
dispuesto en € art. 31 delalLey estatdl.

Insisten los recurrentes en que la Comunidad de Madrid no puede establecer un
régimen civil novedoso en punto a la liquidacion de las fundaciones o a destino del
patrimonio relicto. La competencia autondmica podra extenderse a la regulacion del
régimen administrativo, o a delimitar territorialmente las entidades destinatarias de los
patrimonios de las fundaciones extinguidas, o cualquier otra cuestion que no sea civil o
que no se integre en €l haz de condiciones basicas de gjercicio del derecho de fundacion.

Sostienen los Senadores recurrentes que “buena prueba de que no puede
entenderse que la competencias de las Comunidades Auténomas alcance a régimen
civil del articulo 31 de laley estatal de fundaciones se encuentra en que éste havenido a
modificar parcialmente e régimen civil de adjudicacion de los patrimonios
fundacionales’. Un régimen que anteriormente debia buscarse en los arts. 39 CCy 16 de
la Ley general de beneficencia de 1849, esta Ultima derogada expresamente por la Ley
30/1994. De admitirse la posibilidad de que la Comunidad de Madrid altere el régimen
civil de adjudicacion patrimonial de las fundaciones extinguidas se daria la paradoja de
que la Ley estatal de fundaciones Unicamente habria modificado el art. 39 CC para las
fundaciones de competencia estatal, mientras que la Ley autondémica de fundaciones
habria reformado e mismo precepto del Codigo civil en sentido diferente, cuando 1o
cierto es que la Constitucién establece, sin perjuicio de los derechos forales, un régimen
civil Unico y unas condiciones basicas para € egjercicio del derecho de fundacién
igualmente Unicas.

La nueva regulacién sobre el destino del patrimonio contenida en € art. 27.2 de
la Ley /1998 no sblo es contraria a art. 149.1.8 CE, por abordar de lleno el régimen
civil de las fundaciones sino que, ademas, contraviene frontalmente la conformacion
legal del derecho de fundaciones llevada a cabo en la Ley estatal. En ésta se contiene
una regulacion detallada en una sola norma del nuevo estatuto civil de las fundaciones,
que parte de la interdiccion categorica de las fundaciones de interés particular y de la
reversibilidad o destino de interés particular de los patrimonios de las fundaciones,
marcando de este modo la distancia entre el ordenamiento juridico espafiol y algunos
extranjeros en los que se admiten las clausulas de reversion de bienes, las fundaciones
de interés particular o el destino del caudal relicto de la fundacion extinta a patrimonios
privados. Por consiguiente, € gercicio del derecho de fundacion exige la concurrencia
de los siguientes requisitos: ausencia de animo de lucro y afectacién del patrimonio ala
realizacion de fines de interés general (art. 1.1 de la Ley 30/1994) y, finamente, “la
institucion que resulta del gercicio del derecho de fundacién también debe perseguir
esos mismos fines de interés general”, conforme a lo previsto en € art. 2.1 de la citada

Ley.

La distincion entre la afectacion duradera del patrimonio al interés genera y la
mera afectacion de la fundacion se explica por € hecho de que ésta puede estar
constituida a plazo [art. 29 a) Ley 30/1994], en tanto que el patrimonio mantiene su
afectacion duradera al interés general, cualquiera que sea la suerte que corra la
fundacién. Esta af ectacion duradera (plasmada en los arts. 28 y 29 de la Ley 30/1994) es
una manifestacion y garantia juridica de otra de las condiciones basicas que conforman



el gercicio del derecho de fundacion: la ausencia de animo de lucro. La exclusion del
lucro directo o indirecto del fundador y de sus familiares recorre € nervio de la
fundacién desde su constitucion hasta su extincion. Por ello, apuntan los Senadores
recurrentes, € art. 31 de la Ley 30/1994, gque dispone €l destino del patrimonio de la
fundacién a otras entidades sin &himo de lucro, para € caso de extincion de la
fundacion, dnicamente viene a modular dos condiciones bésicas del derecho de
fundacidn: la ausencia de animo de lucro y la afectacion a interés general, siendo asi
gue esta ultima no concluye con la fundacion inicialmente extinta, ni siquiera con la
subsiguiente entidad receptora de los bienes, sino que se trata propiamente de una
vinculacion real al interés general, que sigue a patrimonio hasta su consuncion.

Apuntan los recurrentes que “aungue €l contenido de estos preceptos a los que
nos venimos refiriendo es evidentemente civil, tiene tal relevancia que el legislador
estatal no los ha dictado al amparo de su competencia exclusiva sobre legislacion civil
(articulo 149.1.8 de la Constitucion), sino que, a fortiori, estos preceptos -articulo 1.1y
2.1 (y su manifestacion en € articulo 31) de la Ley 30/1994- regulan las condiciones
basicas que garantizan la igualdad de todos los espafioles en el gjercicio de los derechos
y en e cumplimiento de los deberes constitucionales’. De donde concluyen, por otro
lado, la falta de competencia de la Comunidad de Madrid para desafectar el patrimonio
de las fundaciones del interés general. Los arts. 1.1y 31.2 de la Ley estatal 30/1994 y
los apartados primero y octavo del art. 149.1 CE no admiten que la Comunidad de
Madrid desregule la afectacion duradera del patrimonio de las fundaciones a la
realizacion de fines de interés general por la via espuria de remitir esta afectacion a la
voluntad del fundador (tal y como dispone € art. 27.2 de la Ley 1/1998, de fundaciones
de la Comunidad de Madrid). La exigencia de que € patrimonio esté afectado a interés
general no figura solo en e citado art. 31 de la Ley estatal sino también en €l art. 1.1,
por lo que la Comunidad de Madrid “podra contemplar otras formulas que validamente
den cumplimiento a la afectacion a interés general, mas no podra acordar la
distribucién del haber entre los ‘accionistas’ de la fundacion, entre los miembros del
patronato o degjarlo a la voluntad del fundador; pues cuaquiera de estas formulas,
aungue dictadas a amparo de la competencia formal de incidir en la regulacion del
contenido del articulo 31.2 de la ley estata de fundaciones, estaria ignorando la
conformacion civil de lainstitucion fundacional e introduciendo condiciones bésicas del
gjercicio del derecho diferentes para cadalugar del Estado”.

En consecuencia, reputan inconstitucional el art. 27.2 de la Ley de fundaciones
de la Comunidad de Madrid, que remite, en primer término y de manera preferencial
sobre otras disposiciones, ala voluntad del fundador el destino de los bienes 'y derechos
resultantes de la liquidacién de una fundacion extinguida; todo ello por entrar a regular
abiertamente una materia puramente civil que esta reservada al Estado ex art. 149.1.8
CE y por conculcar las condiciones basicas del gercicio del derecho de fundacién
establecidas en e art. 1.1 de la Ley estatal en desarrollo de la competencia del art.
149.1.1 CE.

c) Seguidamente, los recurrentes desarrollan la idea de que “la cldusula de
reversion o desafectacion del patrimonio fundacional del interés general conculca la
garantia de instituto que el articulo 34 de la Constitucion espafiola establece en favor de
la fundacion”. Al efecto, tras recordar algunos de los perfiles de la garantia de instituto
definidos en la STC 32/1981, sostienen que € art. 34 CE “no ampara las clausulas o



innovaciones normativas que alteren de raiz la figura fundacional, o que no permitan
reconocerla conforme alaimagen social del momento”.

Partiendo de estas premisas, se preguntan s la Constitucion permite que las
nuevas figuras de carécter fiduciario se presenten socialmente como fundaciones o si
bien la utilizacion de esta denominacion les esta vedada pues alteran laimagen social de
la institucion en su conjunto, impidiendo distinguir las genuinas fundaciones de los
negocios juridicos fiduciarios. En opinién de los recurrentes, los términos en que fue
definida la garantia de instituto por este Tribuna proporcionan algunos criterios Utiles
para responder a dicha pregunta.

De una parte, como quiera que la Constitucion no asegura un contenido concreto
0 un ambito competencia determinado y fijado de una vez por todas, sino la
preservacion de una ingtitucion en términos recognoscibles para la imagen que de la
misma tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar, surge la necesidad de saber en
gué términos se reconoce hoy socialmente alafundacion. Al efecto, mencionan el favor
socia y € favor iuris. La Congtitucién pone fin a la tradicional prevencién con que
estas figuras habian sido contempladas en nuestro ordenamiento anterior, determinando
que el actual incentive su creacion y desarrollo, al mismo tiempo que la sociedad les
dispensa su favor.

En la configuracion normativa de las fundaciones destacan dos notas esenciales:
de un lado, la vinculacion de las fundaciones y la afectacion de sus patrimonios al
interés general y, de otro, la ausencia de animo de lucro desde € nacimiento hasta la
extincion de la fundacion.

En cuanto a la primera de dichas notas caracteristicas, subrayan los recurrentes
gue en nuestro Derecho no se reconoce a la autonomia de la voluntad del fundador el
mismo imperio que en otros ordenamientos, no admitiéndose las fundaciones familiares
ni las de interés particular. Gracias a favor social, en buena medida las fundaciones se
financian fundamentalmente con las aportaciones que reciben de particulares e
instituciones. Este apoyo social se funda sobre todo en el convencimiento ciudadano de
que sus aportaciones irdn destinadas, en todo caso, a la satisfaccion de intereses
generales y de que, incluso en la hipotesis de extincion de lafundacion, €l patrimonio de
la misma quedara vinculado a procomun. De consolidarse la cldusula de reversion o
desafectacion patrimonial del interés general, las genuinas fundaciones se verian
seriamente perjudicadas por las nuevas fundaciones fiduciarias, pues, compartiendo la
misma denominacion y aparente identidad en la naturaleza juridica, no sera posible
saber qué fundacién mantendra afectado su patrimonio al interés general, incluso en el
supuesto de extincion, y cua no. Pues bien, la garantia de instituto, que no tiene por
exclusivo objeto impedir la abolicion de la institucion sino también preservarla en
términos recognoscibles, excluye este tipo de clausulas porque contaminan la imagen
socia de las fundaciones.

Con respecto a la ausencia de animo de lucro en las fundaciones, apuntan los
recurrentes que es € presupuesto del régimen juridico especifico de estas entidades,
puesto que s e fundador pudiera obtener un incremento patrimonial a extinguir la
fundacion o s la legidacion le permitiese retirar temporalmente una parte de su
patrimonio para luego retrotraerlo, el reconocimiento socia vy juridico y los efectos que
de é se desprenden desaparecerian de inmediato. Ademas, esta ausencia de animo de



lucro es una garantia frente a las manos muertas, preocupacion tradicional de nuestro
ordenamiento, pues la conciencia de que e patrimonio puede revertir favorece la
capitalizacion o e ahorro de ese patrimonio y no tanto su utilizacion para el
cumplimiento de fines de interés general, perdiéndose el sentido y justificacion de la
institucion.

El art. 27.2 de la Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid suprime
alguna de las notas caracteristicas de las fundaciones, como son la afectacion del
patrimonio al interés general y la imposibilidad juridica de que se produzca un lucro en
el momento de la extincién. La introduccién de la reversibilidad patrimonial rompe
claramente con la imagen cominmente aceptada de la institucion que, en cuanto
formacion juridica, viene determinada en buena parte por las normas que en cada
momento la regulan y la aplicacion que de las mismas se hace. El principa perjuicio
que se derivard para las fundaciones genuinas de la incorporacion de pretendidas
fundaciones fiduciarias es la reaccion de nuestro Derecho y de la sociedad, que se
acomodaran a la nueva configuracion, dejando en el camino € favor iurisy el favor
societatis no solo para con las fundaciones fiduciarias, sino también para las auténticas
fundaciones.

Concluyen los recurrentes su argumentaci on sefialando que la Constitucion quiso
preservar la fundacion en los términos en los que socialmente se la reconoce y, a tal
efecto, le otorgd una garantia singular. Debe entenderse que esta proteccion no solo
opera para impedir la derogacion de la ingtitucién o de su nucleo fundamental sino
también —como implicitamente hizo este Tribunal en sus SSTC 48/1998 y 49/1988 con
respecto a las Cgjas de Ahorro— para evitar la contaminacién con otras figuras juridicas
gue no comparten su naturaleza mas intima.

d) Finamente, los Senadores recurrentes denuncian que “la reiteracion de
preceptos reservados a Estado conculca la distribucion de competencias de la
Constitucion espariola’.

A este respecto apuntan que existen en la Ley impugnada una serie de preceptos
que reproducen literalmente o dispuesto en la Ley estatal, de tal suerte que el legislador
autonomico ha incidido sobre materias sobre las que carece de toda disponibilidad. Asi
sucede en los arts. 11.2; 17.2, inciso final; 24.3 y 28.1, inciso final, que reproducen y
son copia literal de otros tantos preceptos de la Ley estatal (arts. 12.2, 20.3, ultimo
inciso, 27.1y 32.1, inciso final) dictados en gercicio de competencias exclusivas bien
como legidlacion civil (art. 149.1.8 CE), bien como legislacion procesal (art. 149.1.6
CE). Ademés, € art. 11.1 de la Ley territorial reproduce exactamente el art. 12.1 de la
Ley estatal, en la que figura una condicion basica del derecho de fundacion establecida
conforme al art. 149.1.1 CE.

Estos articulos de la Ley madrilefia son contrarios a la Constitucion en virtud de
la doctrina contenida en las SSTC 62/1991, 146/1993 y 147/1993. Segun se dijo en la
STC 146/1993, de 29 de abril, los reparos a esta técnica legislativa tienen que ver con la
preservacion de la seguridad juridica “que obliga al legislador a perseguir la certeza 'y
no la confusién normativa, procurando que la materia sobre la que legisle sepan los
aplicadores y ciudadanos a qué atenerse”. Por su parte, en la STC 147/1993, de la
misma fecha, se apunto la conveniencia de laremision alos preceptos estatales, en lugar
de proceder a su reproduccién sin mas.



2. Mediante providencia de 16 de junio de 1998, la Seccidon Tercera de este
Tribuna acorddé admitir a trdmite el presente recurso de inconstitucionalidad, asi como
dar traslado de la demanda y documentos presentados, de conformidad con €l art. 34
LOTC, a Congreso de los Diputados 'y a Senado, asi como ala Asambleay a Consgjo
de Gobierno de la Comunidad de Madrid, por conducto de sus Presidentes y a
Gobierno de la Nacién, por conducto del Ministerio de Justicia, a objeto de que en el
plazo de quince dias pudiesen personarse en € proceso y formular las alegaciones que
estimaran convenientes; igualmente, se acordd publicar la incoacién del recurso en el
“Boletin Oficial del Estado” y en €l “Boletin de la Comunidad de Madrid”.

Esta providencia se publico en e “Boletin Oficial del Estado” nim. 155, de 30
de junio de 1998.

3. Por escrito registrado en este Tribunal Constitucional € 29 de junio de 1998,
el Presidente del Congreso de los Diputados comunicé que la Mesa de la Camara habia
acordado no personarse ni formular alegaciones en el presente proceso constitucional .

4. El 2 de julio de 1998 se recibié en el Registro Genera de este Tribunal
Congtitucional un escrito del Abogado del Estado donde, tras personarse en el
procedimiento, manifiesta su intencion de no formular alegaciones, si bien ruega que se
le notifique la Sentencia por la que se pongafin al procedimiento.

5. El Letrado de los Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid present6 su
escrito de alegaciones el 7 dejulio de 1998.

a) Comienza su escrito €l Letrado de la Comunidad de Madrid sefialando que, a
sujuicio, € presente recurso de inconstitucionalidad “ parte de una contradiccion y de un
error”. La contradiccién consiste en achacar, por un lado, a la Ley de fundaciones de la
Comunidad de Madrid que se limite a reproducir la legislacion estatal en la materia y,
por otro, negarle toda posibilidad a legislador autondmico de que establezca un
régimen novedoso.

En cuanto a error, se concreta en la incorrecta lectura que los recurrentes
habrian hecho del art. 39 CC, que otorga a las clausulas fundacionales un caracter
preferente en la determinacion del destino de los bienes de las fundaciones a extinguir.
Solo ante el silencio o lainsuficiencia de dichas clausulas procedera aplicar los bienes a
larealizacion de fines andlogos. El citado precepto del Codigo civil hace referenciaalas
corporaciones, asociaciones y fundaciones y prima, para cada una de estas entidades, las
previsiones de la ley, los estatutos de la asociacion o las clausulas de la fundacion. Esta
correspondencia leyes-corporaciones, estatutos-asociaciones y reglas fundacionales
fundaciones se manifiesta asimismo en los arts. 37 y 41 CC. Dicho de otro modo, “que
el destino de los bienes de la fundacion, una vez extinguida, deba seguir,
preferentemente, las previsiones del fundador no es una regla novedosa introducida en
nuestro ordenamiento juridico por la Ley 1/1998, de fundaciones de la Comunidad de
Madrid, sino que concuerda, precisamente, con e Cadigo Civil y los antecedentes
legislativos del mismo, sin perjuicio, claro estd, de leyes especiales que puedan
establecer otracosa’.



b) A continuacion, e Letrado de la Comunidad de Madrid pasa a defender la
plena constitucionalidad del art. 27.2 de la Ley impugnada.

Al respecto, y tras recordar que €l propio legislador estatal no ha estimado que
entrase dentro de su competencia la determinacién, con aplicacion en todas las
Comunidades Autonomas, del destino de los bienes tras la extincion de la fundacion
(art. 31 de la Ley 30/1994), subraya que la Ley territorial se dicta a amparo de la
competencia asumida por la Comunidad de Madrid en virtud del art. 26.24 de su
Estatuto de Autonomia (“fundaciones que desarrollen principalmente sus funciones en
la Comunidad Autonoma’). Este mismo criterio territorial ha sido recogido en los
distintos Estatutos de Autonomia para delimitar las competencias exclusivas de las
Comunidades Autonomas en materia de fundaciones, entre si y con e Estado (arts.
10.13 EA del Pais Vasco, 9.24 EA de Cataluiia, 13.25 EA de Andalucia, 10.24 EA de
Asturias, 22.24 EA de Cantabria, 31.23 EA de la Comunidad Valenciana, etc.). Y ese
mismo criterio territorial fue adoptado por los Reales Decretos 680/1985, de 19 de abril
y 935/1995, de 9 de junio, de traspasos en materia de cultura y determinadas funciones
y servicios del Estado afavor de la Comunidad de Madrid.

Como corolario de esta reflexiéon, subraya e Letrado de la Comunidad de
Madrid que la Ley de las Cortes Generales 30/1994 reconoce su caracter residual, para
aquellas fundaciones que no estén sometidas a la competencia de ninguna Comunidad
Auténoma, fuera de ciertos preceptos que se amparan en titulos competenciales del
Estado. Asi, en su disposicion final primera, tras relacionar |os titulos competenciales en
los que se amparan diversos preceptos se aflade que “los restantes preceptos de la Ley
serén de aplicacion a las fundaciones de competencia estatal” que, a sensu contrario,
son aguellas que no sean de la competencia de ninguna Comunidad Auténoma en virtud
de los respectivos Estatutos.

Por otro lado, que el Estado pueda dictar algunas normas relacionadas con las
fundaciones en gercicio de titulos como el relativo a la regulacion de las condiciones
basicas que garanticen laigualdad de todos |os espafioles en el gercicio de sus derechos
(art. 149.1.1 CE), la legidacion procesal (art. 149.1.6 CE), la legidacion civil (art.
149.1.8 CE) y d sistema tributario estatal, no priva a la competencia autonémica de su
caracter exclusivo. La relacion entre esta competencia exclusiva autonomica y las
competencias estatales puede perfilarse a partir de la doctrina establecida en la STC
61/1997, de 20 de marzo. En ésta se admite la constitucionalidad de diferentes normas
estatales contenidas en e texto refundido de laLey del suelo pues, aungue incidan sobre
una competencia exclusiva autondmica -entonces, el urbanismo-, halan cobertura en
diversos titulos de atribucion de competencia estatal (art. 149.1.1, 8, 13y 18 CE).

En la propia STC 61/1997 se apunt6 que la igualdad perseguida por € art.
149.1.1 CE no es la identidad de las situaciones juridicas de todos los ciudadanos en
cualquier zona del territorio nacional sino la que queda garantizada con la fijacion de un
minimo comun denominador, de modo que no habilita para establecer una regulacion
uniforme ni esa pretendida uniformidad puede servir de pretexto para anular las
competencias legidativas que las Comunidades Auténomas tienen sobre diversas
materias. Las condiciones bésicas han de ser las imprescindibles o necesarias para
garantizar esa igualdad, que no puede consistir en una igualdad formal absoluta sino
limitarse a contenido primario del derecho, a las posiciones juridicas fundamentales



(facultades elementales, limites esencial es, deberes fundamentales, prestaciones bésicas,
ciertas premisas 0 presupuestos previos...).

De lo expuesto se concluye, segun €l Letrado de la Comunidad de Madrid, “que
el precepto impugnado de la Ley 1/1998, de fundaciones de la Comunidad de Madrid,
no contempla una condicion basica para € gjercicio del derecho de fundacién, como
reconoce, segun ya hemos visto, la Ley estatal 30/1994”.

En cuanto al supuesto conflicto entre la competencia estatal sobre legislacion
civil y la competencia de la Comunidad de Madrid en materia de fundaciones, apunta el
Letrado autondmico que no es decisivo para resolver este conflicto el dato formal de
gue las fundaciones sean contempladas en el Cdédigo civil puesto que “ni todo el
Derecho civil esta contenido en dicho Cdédigo, ni todas las hormas del mismo son
estrictamente juridico-civiles’. Ademés, el art. 39 CC deja a salvo no solo las clausulas
fundacional es sino también las leyes especiales.

Sostiene e Letrado de la Comunidad de Madrid que “en realidad, la materia de
las fundaciones no esta incluida, en sentido estricto, dentro de la competencia estatal en
relacion con la legislacion civil (art. 149.1.8 CE)”. Antes bien, su ubicacion deberia
buscarse en el art. 149.3, conforme a cual “las materias no expresamente atribuidas al
Estado por esta Constitucion podréan corresponder a las Comunidades Auténomas en
virtud de sus respectivos Estatutos’.

Aungue en principio quepa admitir que la fundacion es una institucion civil, es
lo cierto que el bloque de la constitucionalidad le otorga una individualidad separada de
lalegislacion civil. Lo mismo sucede con las cooperativas en relacion con la legislacion
mercantil, supuesto sobre el cua este Tribuna ha tenido ocasidén de precisar que la
competencia autonémica en materia de cooperativas (aunque la cooperativa sea una
institucion mercantil) no entra en conflicto con la competencia estatal sobre legislacion
mercantil (al respecto, STC 72/1983, de 29 de julio). Desde otra perspectiva, se
recuerda el predominio de las competencias especificas sobre las genéricas (SSTC
71/1982, de 30 de noviembre y 146/1986, de 19 de septiembre).

c) La viga disputa en torno a la posibilidad de que existan fundaciones de
interés particular ha de entenderse definitivamente superada tras la Constitucion, cuyo
art. 34 reconoce €l derecho de fundacion exclusivamente para fines de interés general.
Una idea que se reflgja en el art. 3.1 de la Ley de fundaciones de la Comunidad de
Madrid, a cuyo tenor “las fundaciones deberan beneficiar a colectividades genéricas de
personasy perseguir fines de interés general...”.

La Ley madrilefia en modo alguno ampara la existencia de fundaciones de
interés particular. Durante su existencia, todas las fundaciones sometidas a dicha Ley
deberdn perseguir fines de interés general. Pero, una vez extinguidas, alos bienes s les
dara el destino previsto por e fundador. Que dicho destino, eventualmente, no sea de
interés general, no vulnera € art. 34 CE, pues la fundacién si ha perseguido un fin de
ese carécter y, unavez extinta, no existe fundacion ni persiste el deber de perseguir un
fin de interés general. Esta solucidn es coherente con la primacia que en las fundaciones
se atribuye a la voluntad del fundador por € art. 39 CC ya que mientras en las
corporaciones O asociaciones existe como sustrato una voluntad colectiva las
fundaciones se apoyan en lavoluntad individual del instituyente o fundador.



Dicho de otro modo, la regla que se aparta del sistema anterior no esladelaley
madrilefia sino la de la Ley estatal, cuyo art. 31 no mantiene €l tradicional respeto a la
voluntad del fundador sino que ordena que los bienes se destinen a entidades publicas 'y
entidades privadas sin &nimo de lucro. Es una opcién legitima, dentro de la competencia
estatal, que en este punto se limita a las fundaciones no sujeta a la competencia
autondmica, como expresamente se reconoce en la disposicion final primera de la Ley
30/1994.

Tras hacer suya las tesis de que perpetuar € destino de unos bienes contra €l
expreso deseo del instituyente supone una verdadera expropiacion y de que las ideas de
perpetuidad y afeccion perpetua de los bienes fundacionales a ciertos fines no son
requisitos esenciales de las fundaciones, recuerda e Letrado de la Comunidad de
Madrid que la jurisprudencia del Tribuna Supremo ha hecho prevalecer la voluntad del
fundador, ha admitido las previsiones del fundador en orden ala extincién, ya mediante
clausulas de reverson de los bienes fundacionales, ya considerando ciertas
intervenciones de extrafios a patronato como condicion resolutoria de la dotacion
patrimonial (a este respecto, menciona las Sentencias de 23 de junio de 1964 y 11 de
febrero de 1982). Apunta, en todo caso, la cautela de que la extincién de la fundacion
tenga lugar por causas que no dependan de la voluntad del fundador o del érgano de
gobierno de la fundacion, presupuestos que, aunque no figuren expresamente en la Ley
impugnada, pueden inferirse de una interpretacion sistemética de nuestro ordenamiento
y, desde luego, no son 6bice para la constitucionalidad de la normaimpugnada.

En apoyo de sus tesis menciona el Letrado autondmico la Ley 47 de la
Compilacién navarra, de 1 de marzo de 1973 y € art. 24 de la Ley gallega de 22 de
junio de 1983 asi como, finalmente, la remision que la Ley canaria de fundaciones hace
al Caodigo civil, remision que debe reputarse “estética a texto de dicho cuerpo legal, a
pesar de la entrada en vigor posterior de la Ley estatal 30/1994”. Y afiade que “ni
siquiera el legislador estatal ha pretendido la perpetuidad de las fundaciones sino solo su
carécter duradero (art. 1.1 de la Ley 30/1994, de fundaciones), aunque prevea el destino
de los bienes relictos en forma diferente al Codigo Civil y, entre otras disposiciones que
hemos citado, ala Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid”.

d) A continuacion, € Letrado autondmico responde a la impugnacion del art.
27.2 de la Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid “por una supuesta
vulneracion del contenido esencial del derecho reconocido en e art. 34 de la
Constitucion”.

Para e Letrado autonémico, no es aplicable a caso la doctrina de la STC
32/1981, de 28 de julio, que no se refiere en absoluto a las fundaciones sino a las
Diputaciones provinciales y habla, en este sentido, del “orden juridico-politico” y de
“instituciones’ politicas para decir que la existencia de las Diputaciones viene
garantizada por la Consgtitucion, aunque su regulacion corresponda al legislador
ordinario. Nadatiene que ver esta Sentencia con el derecho de fundacién.

La delimitacion del contenido esencial de los derechos constitucionales debe
hacerse con €l apoyo de las SSTC 11/1981, de 8 de abril y 37/1987, de 26 de marzo,
donde se apuntan como criterios la naturaleza juridica del derecho y el interés
juridicamente protegido. Pues bien, la prevision legal recurrida ni va contra la



naturaleza juridica del derecho de fundacion ni perjudica € interés juridicamente
protegido.

No parece que el contenido esencial del derecho de fundacidén pueda ser
contrario a la prevision de la Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid, que
concuerda en este punto con el Cédigo civil, diversas normas autonémicasy latradicion
juridica espafiola. Como tampoco puede afirmarse que otorgar a fundador la prioridad
en la determinacion del destino de los bienes relictos, una vez extinguida la fundacion,
haga irrecognoscible el derecho de fundacion, cuya esencia, esto es, constituir un
conjunto de bienes para determinados fines de interés publico, durante la existencia de
la fundacion, se mantiene. Es més, un elemento esencial de la fundacion (junto con la
prosecucion de esos fines de interés general) es el respeto ala voluntad del fundador. De
otro lado, los intereses juridicamente protegidos —aqui, |os intereses de |os beneficiarios
de la fundacién— estan perfectamente salvaguardados, s bien en armonia con la
voluntad del fundador como elemento esencial.

Para € Letrado de la Comunidad de Madrid, la opcion plasmada en la Ley
30/1994 es perfectamente constitucional, pero de ella no puede deducirse que esa
opcion, que no era laregla general a tiempo de aprobarse la Constitucion, forme parte
del contenido esencia del derecho de fundacion.

€) Finalmente, se da respuesta a la critica formulada en € recurso atinente a la
reproduccién por €l legislador autondmico de preceptos de competencia estatal.

Al respecto, se opone “que las sentencias invocadas de contrario no son tan
rigurosas como se pretende”. En particular, se hace notar que la STC 10/1982, de 23 de
marzo, tras insistir en las reservas que debe merecer la reproduccién de normas
estatales, concluye que “no hay evidentemente inconstitucionalidad material en cuanto
se reiteran y particularizan preceptos’ de normas estatales. Por su parte, la STC
146/1993, de 29 de abril, excluye la declaracion de inconstitucionalidad porque “no
puede decirse que la defectuosa técnica legislativa de la Asamblea autonémica andaluza
conduzca, en este caso, a una falta de certidumbre...”. En suma, aungue no represente
una técnica loable, la reproduccion de preceptos de la normativa estatal no incurre en
inconstitucionalidad material.

Ademas, € Letrado de la Comunidad de Madrid sostiene que “a pesar de la
declaracién de la disposicion final de la Ley estatal, puede mantenerse la competencia
autonomica en relacion con todos |os preceptos impugnados’.

En primer lugar, €l art. 11.1 de la Ley de la Asamblea de Madrid 1/1998 dispone
que “en toda fundacion deberd existir, con la denominacion de Patronato, un 6rgano de
gobierno y representacion de la misma’. Este precepto es idéntico a art. 12.1 de laLey
estatal, dictado, segun la disposicion final primera de dicha Ley, a amparo de la
competencia atribuida al Estado por € art. 149.1.1 CE. Sostiene, sin embargo, €
Letrado de la Comunidad de Madrid que €l hecho de “que haya de existir un 6rgano de
gobierno y representacion es mas una norma logica 'y concorde con cualquier regulacién
de las personas juridicas que un precepto que tenga el Estado que adoptar a fin de evitar
que la regulacion de las Comunidades Autonomas suponga una diferencia en las
condiciones basicas de gercicio del derecho de fundacion”. Tampoco parece que la
denominacion del érgano de gobierno y representacion de la fundacion constituya en si



misma una condicién bésica para e mantenimiento de la igualdad en el gercicio del
derecho de fundacion.

Aun en la hipdtesis de que se considerase gque la norma estatal encuentra
acomodo en la competencia del art. 149.1.1 CE, “tampoco parece razonable sostener
que € establecimiento de un principio o criterio general arespetar por la regulacion de
las Comunidades Autonomas determine la inconstitucionalidad de las normas
autondmicas que reproducen ese principio o criterio general”. De acuerdo con la
doctrina sentada en la STC 61/1997, de 20 de marzo (FJ 6), una norma estatal como la
gue ahora nos ocupa no impide que €l legislador autondmico competente establezca el
régimen juridico, tanto béasico como de desarrollo, que estime oportuno, respetando
tales condiciones basicas, pero no limitandose a desarrollarlas.

Se impugna también € art. 11.2, conforme a cua “corresponde a Patronato
cumplir los fines fundacionales y administrar los bienes y derechos que integran el
patrimonio de la fundacion, manteniendo plenamente el rendimiento y utilidad de los
mismos’. Aqui €l contraste se hace con e art. 12.2 de la Ley 30/1994, calificado de
legislacion civil por ladisposicion final primera. Pero, frente a esta calificacion legal, el
Letrado de la Comunidad de Madrid reitera la idea de que “del bloque de
constitucionalidad se desprende la separacién de la materia relativa a la regulacion de
las fundaciones de la legislacion civil. Por ello (...) laregulacion de la organizacion de
la fundacion es materia propia de las fundaciones, asumida por las Comunidades
Auténomas y, en particular, por la Comunidad de Madrid y desggjada, al menos a
efectos competenciales, de la legislacion civil. Ademas, en la regulacion de este
precepto esta presente la proteccion del interés publico, por e cual ha de velar la
Administracion competente, y que excede de los simples intereses juridico-privados’.

El art. 17.2 de la Ley 1/1998 dispone que “no se podran repudiar herencias o
legados ni dejar de aceptar donaciones sin la previa autorizacion del Protectorado o, en
defecto de ésta, sin la aprobacion judicia con audiencia del Ministerio Publico”,
precepto que concuerda con € art. 20.3 de la Ley estatal, cuya disposicion fina le
atribuye caracter de norma procesal. Sin embargo, para el Letrado de la Comunidad
Auténoma no se trata de una norma procesad sino sustantiva puesto que no se establece
un procedimiento determinado, ni una competencia objetiva o territorial de 6rganos
jurisdiccionales. Se establece, como norma de policia, la autorizacion del Protectorado
y, con caracter supletorio, la intervencién judicial con audiencia del Ministerio Fiscal.
Esta sustitucion se justifica por el interés publico sustantivo que se encuentra en juego.

Por otro lado, el art. 24.3 de la Ley 1/1998 establece que “el Patronato podra
acordar la modificacion de los Estatutos de la Fundacion, siempre que resulte
conveniente en interés de la misma y no lo haya prohibido el Fundador, en cuyo caso
requerira la autorizacion previaa Protectorado”, concordando con € art. 27.1 delaLey
estatal, que pretende ampararse en la competencia estatal en materia de Derecho civil.
Pero, a igual que se ha apuntado en el parrafo anterior, nos hallamos aqui ante el
giercicio de una potestad administrativa y en absoluto ante la regulacién de una materia
civil. La interposicion del interés de la fundacion se justifica nuevamente en la
existencia de un interés publico que trasciende a dmbito puramente privado.

Finalmente, el art. 28.1 de la Ley autondémica dispone que “el Protectorado es el
organo administrativo de asesoramiento, apoyo técnico y control de las fundaciones,



que facilitara y promovera el recto gjercicio del derecho de fundacion y asegurard la
legalidad de su constitucién y funcionamiento”, precepto que reproduce el art. 32.1 dela
Ley estatal, que también se ampara en la legislacion civil, exclusiva del Estado. El
Letrado de la Comunidad de Madrid se remite al ya apuntado deslinde entre
fundaciones y legislacion civil que figura en e blogue de la constitucionalidad,
reiterando que la organizacion de las fundaciones es materia propia de la competencia
sobre fundaciones, asumida por las Comunidades Autonomas, en particular por la de
Madrid.

6. Por nuevo proveido de 7 de julio de 1998, la Seccidn Tercera de este Tribunal
acordd ampliar la providencia de admision atramite de este recurso, subsanando el error
padecido en la misma, donde no se indicaba como impugnado el art. 27.2 de la Ley de
la Asamblea de la Comunidad de Madrid 1/1998, de 2 de marzo, de fundaciones.

La rectificacion sobre el objeto del recurso de inconstitucionalidad, en los
términos apuntados, se publicd en € “Boletin Oficial del Estado” nam. 165, de 11 de
julio de 1998.

7. El dia 20 de julio de 1998 € Presidente del Senado interesd que se tuviera por
personada a dicha Camara y por ofrecida su colaboracion a los efectos del art. 88.1
LOTC.

8. Con fecha 29 de julio de 1998 se registraron sendos escritos del Presidente de
la Asamblea de Madrid en los que se comunicaba que la Mesa de la Asamblea habia
tomado conocimiento de la interposicion del recurso de inconstitucionalidad y de la
ampliacién del proveido en el que se fijaba su objeto.

9. Por providencia de 21 de diciembre de 2005 se sefial6 para la deliberacion y
votacion de la presente Sentencia el dia 21 del mismo mesy afio.

II. Fundamentosjuridicos

1. Como ya se ha expuesto con mayor detalle en los antecedentes de esta
resolucion, 1os sesenta 'y un Senadores ahora recurrentes cuestionan la validez de diversos
preceptos de laLey de la Asambleade Madrid 1/1998, de 2 de marzo, de fundaciones. Asi,
por una parte, sostienen que en € art. 27.2 de dicho texto legal concurren tanto un vicio de
caracter competencia, por invasion de las competencias reservadas al Estado en los
nimeros primero y octavo del art. 149.1 CE, como otro de naturaleza sustantiva,
concretado en la vulneracion de la garantia de laingtitucion de | as fundaci ones recogida en
el art. 34 CE. Por otro lado, denuncian lareproduccién literal de preceptos contenidos en la
Ley de las Cortes Generaes 30/1994, de 24 de noviembre, de fundaciones y de incentivos
fiscales a la participacion privada en actividades de interés general; reproduccion que, a
juicio de los Senadores recurrentes, presupone que € legidador autonémico puede incidir
en materias sobre las que carece de todo titulo competencia. Este segundo reproche se
dirige especificamente contra los arts. 11.1y 2; 17.2, en su inciso final; 24.3 y €l inciso
final del art. 28.1.

A su vez, € Letrado de la Comunidad Autonoma de Madrid defiende la
constitucionalidad de los preceptos legales recurridos, siendo de destacar que en su



refutacion de laimpugnacion de los preceptos de la Ley autondmica a los que se achaca
indebida reproduccion de normas estatales dirige implicitamente contra estos ultimos el
reproche de extralimitacion competencial, al sostener que su contenido versa sobre
materias de competencia autondémica.

2. Antes de entrar en el examen del fondo de las cuestiones planteadas en este
recurso de inconstitucionalidad, parece pertinente aproximarnos a orden constitucional
y estatutario de distribucion de competencias sobre fundaciones, asi como recordar
brevemente la evolucion legislativa en la materia.

Con respecto a lo primero, debemos partir de la constatacion de que en €l texto
constitucional &l fendmeno fundacional no es considerado como materia competencial
dotada de sustantividad propia. En efecto, esta materia no figura en los listados de los
arts. 148.1 y 149.1 CE, sin gque a efectos de la necesaria distribucion competencial
resulte clarificadorala consagracion del derecho de fundacion en e art. 34 CE ya que no
se trata de una norma atributiva de competencias. Por otra parte, las fundaciones si se
recogieron desde fecha temprana en varios Estatutos de Autonomia que proclamaron la
competencia sobre las mismas de | as respectivas Comunidades Auténomas.

Ahora bien de tal situacion no puede extraerse la conclusion de que el Estado
carezca de competencias en relacion con el derecho de fundaciones proclamado en el
art. 34 CE. En efecto € reconocimiento por € precepto citado del “derecho de
fundacién para fines de interés general, con arreglo a la ley” incluye una llamada al
desarrollo legidativo, que ha de redizarse en los términos fijados en € art. 53.1 del
mismo texto constitucional, y en el que al Estado compete ex art. 149.1.1 CE regular las
condiciones bésicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en su gercicio.
Por otra parte, otros titulos competenciales del Estado —en los términos en que los
consagra la propia Constitucion— le habilitan igualmente para disciplinar €l régimen
juridico de las fundaciones en los aspectos civiles y procesales (art. 149.1, nUmeros 8 y
6 CE), asi como a estimular la participacion de la iniciativa privada en larealizacion de
actividades de interés general, mediante medidas fiscales que le corresponde establecer,
de conformidad con €l art. 149.1.14 CE.

En cuanto a las competencias de las Comunidades Autonomas, sefialamos en la
STC 48/1988, de 22 de marzo, FJ 2, que las fundaciones adquieren relevancia
competencial precisamente en los textos estatutarios. Asi, en primer lugar, ya en los
textos originarios de los Estatutos de Autonomia para € Pais Vasco (art. 10.13),
Cataluna (art. 9.24), Andalucia (art. 13.25), Comunidad Vaenciana (art. 31.23) y
Canarias (art. 30.7), estas Comunidades Autonomas asumieron la competencia
exclusiva sobre fundaciones y asociaciones de carécter docente, cultural, artistico,
benéfico asistencial y similares, en tanto desarrollen principalmente sus funciones en
cada una de €llas; en parecidos términos, se pronuncian € Estatuto de Autonomia para
Galicia (art. 27.26) y la Ley Organica de reintegracion y amejoramiento del régimen
foral de Navarra (art. 44.20) en relacion con la Comunidad Foral de Navarra.

Posteriormente, en virtud de lo dispuesto en € art. 2 f) de la Ley Organica
9/1992, de 23 de diciembre, la competencia exclusiva sobre “fundaciones que
desarrollen principalmente sus funciones en la Comunidad Autonoma’ fue asumida por
las restantes Comunidades Auténomas. Dicha competencia se incorporaria més tarde al
articulado de los distintos Estatutos de Autonomia y, concretamente, en el caso de la



Comunidad Auténoma de Madrid, a su art. 26.24 (Ley Organica 10/1994, de 24 de
marzo; inciso que se convertiria en el art. 26.1.26 tras la reforma operada por la Ley
Organica 5/1998, de 7 de julio), segin el cual tiene competencia exclusiva en materiade
“Fundaciones que desarrollen principalmente sus funciones en la Comunidad de
Madrid”.

Este es, a grandes rasgos, € panorama que ofrece e tratamiento del fenémeno
fundacional en el bloque de constitucionalidad. Un panorama en el que, por lo comuin 'y
notablemente en el caso de la Comunidad Autonoma de Madrid, la distribucién de
competencias opera sobre €l criterio del ambito territorial sobre €l que se extienda el
desarrollo principal de las actividades de las fundaciones.

3. Enlo que hace ala evolucion legislativa de la normativa dictada por el Estado
en aplicaciéon de sus competencias, parece oportuno comenzar recordando que €l
articulado de la Ley 30/1994, de 24 de noviembre, de fundaciones y de incentivos
fiscales a la participacion privada en actividades de interés general, a que expresamente
han hecho referencia las partes personadas en este proceso constitucional, no se
encuentra vigente al momento de dictar la presente Sentencia, puesto que ha sido
derogado por la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones.

Como expresamente se reconoce en la exposicion de motivos de este Ultimo
texto legal, la Ley 30/1994 “puso fin a un régimen regulador de las fundaciones que
cabria calificar de vetusto (algunas de sus normas databan de mediados del siglo XIX),
fragmentario, incompleto y aun contradictorio”. En efecto, en € Derecho
preconstitucional ese régimen juridico habia de buscarse en una gran masa de normas
reglamentarias sobre las que incidian muy escasas normas con rango de Ley. En
contraste con la situacion anterior la Ley 30/1994 establecié una completa regulacion
legal en la que, ademas, se contemplaba conjuntamente el régimen juridico de los entes
fundacionales y las ventgjas fiscaes que podian obtener los particulares por sus
actividades o aportaciones econdmicas destinadas a fines de interés publico o social.

En la actualidad ambos planos se han desglosado en dos textos legales
diferentes. Por una parte, los aspectos tributarios que antes figuraban en el titulo
segundo de la Ley 30/1994 se recogen actualmente en la Ley 49/2002, de 23 de
diciembre, de régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos y de los incentivos
fiscales al mecenazgo. De otra, € régimen juridico sustantivo de los entes fundacionales
se contiene en la ya mencionada Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones que,
en los términos de su exposicion de motivos, incluye “preceptos que son de aplicacion a
todas las fundaciones, sean estatales o autondmicas, bien por regular las condiciones
basicas que garantizan la igualdad de los espafioles en € gercicio del derecho de
fundacion (articulo 149.1.12 CE), bien por su naturaleza procesal (articulo 149.1.62 CE),
bien por incorporar normas de derecho civil, sin perjuicio de la aplicabilidad preferente
del derecho civil fora o especia ali donde exista (articulo 149.1.8% CE). Los restantes
preceptos de la Ley —afiade la misma exposicion de motivos—, seran de aplicacion
Unicamente a las fundaciones de competencia estatal”. Pues bien son las disposiciones
de esta Ultima Ley las que habremos de tener presentes al Illevar a cabo la “labor de
cotejo y contraste” entre los preceptos autondmicos impugnados y las normas estatales
sobre la materia [SSTC 47/2004, de 25 de marzo, FJ 7, y 243/2004, de 16 de diciembre,
FJ 6 @)], que puede resultar necesaria a abordar la vertiente competencial del presente
recurso.



4. Una vez descrito, en su doble vertiente temporal y territorial, €l panorama
normativo regulador del fendmeno fundacional, procede que, a efectos de establecer el
criterio de distribucion material de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, nos detengamos en los pronunciamientos de este Tribunal sobre el
significado y alcance que reviste el reconocimiento del “derecho de fundacion para fines
de interés general, con arreglo alaley” plasmado en el primer parrafo del art. 34 CE.

Para ello, conviene partir de 1o expresado en la STC 49/1988, de 22 de marzo
(cuya doctrina se reitera sintetizadamente en el ATC 224/2003, de 1 de julio). En
aquella resolucién sefialamos que el art. 34 CE “se refiere sin duda a concepto de
fundacion admitido de forma generalizada entre los juristas y que considera la
fundacién como la persona juridica constituida por una masa de bienes vinculados por
el fundador o fundadores a un fin de interés general. La fundacion nace, por tanto, de un
acto de disposicion de bienes que realiza el fundador, quien los vincula a un fin por €l
determinado y establece las reglas por las que han de administrarse al objeto de que
sirvan para cumplir los fines deseados de manera permanente o, al menos, duradera.
Tanto la manifestacién de voluntad como la organizacion han de cumplir los requisitos
que marquen las leyes, las cuaes prevén, ademés, un tipo de accidén administrativa (el
protectorado) para asegurar € cumplimiento de los fines de la fundaddn y la recta
administracion de los bienes que la forman. ... como afirmacion genera pocas dudas
puede haber de que ese es e concepto de fundacion a que se refiere € art. 34 de la
Constitucion. Obsérvese también que el reconocimiento del derecho de fundacion figura
en el Texto constitucional inmediatamente después del articulo que recoge el derecho a
la propiedad y a la herencia (art. 33). Ello permite entender que aquel derecho es una
manifestacion mas de la autonomia de la voluntad respecto a los bienes, por cuya virtud
una persona puede disponer de su patrimonio libremente, dentro de los limitesy con las
condiciones legalmente establ ecidas, incluso creando una persona juridica para asegurar
los fines deseados’ (FJ 5).

Esta caracterizacion, en la que resulta esencia el interés publico o socia que ha
de estar presente en todo ente fundacional, se manifiesta reiteradamente en los
pronunciamientos de este Tribunal, bien sea para considerar insuficiente la calificacién
de las cgjas de ahorro como fundaciones (SSTC 18/1984, de 7 de febrero, FJ 4, y
49/1988, de 22 de marzo, FJ 6), bien para explicar por qué no resultaba irrazonable ni
desproporcionado el requisito, establecido en la Instruccion de 14 de marzo de 1899, de
que las fundaciones obtuvieran autorizacién del Protectorado para €l gercicio de
acciones judiciales (STC 164/1990, de 29 de octubre, FJ 3), bien, en fin, para entender
que no se advierte conculcacion alguna del derecho alaigualdad en la Ley 1/1996, de
10 de enero, de asistencia juridica gratuita, cuando reconoce este derecho Unicamente a
las personas juridicas de “interés general”, que “cuando se trata de entidades de tipo
fundacional (universitas bonorum) relaciona con las fundaciones que hayan sido
inscritas en e Registro administrativo correspondiente” (STC 117/1998, de 2 de junio,
FJ4).

Del rasgo basico que supone € que las fundaciones tengan un fin de interés
general se deriva la exigencia de la intervencion administrativa. Como dijimos en
nuestra STC 164/1990, de 29 de octubre, las competencias de los poderes publicos en la
materia encuentran su razon de ser evidente “en la necesidad de proveer a la
Administracion de los instrumentos necesarios para asegurar que las fundaciones no se



desvian de los fines de interés publico que segun e Codigo civil (art. 35.1) les son
propios’ (FJ 3); funcion que, ain en e mismo orden de consideraciones, habria que
completar con la més genérica de evitar la existencia de fundaciones ilegales por sus
fines o por los medios que utilicen (art. 34.2 CE, en relacion con €l art. 22.2 CE).

Por otro lado, como se ha sefidlado, €l art. 34.1 CE emplaza al legislador para
que complete la configuracion del “derecho de fundacién para fines de interésgeneral”.
Pues bien, un anadlisis armonico del bloque de constitucionalidad anteriormente descrito
pone de manifiesto que tal llamamiento se dirige tanto a legislador estatal como a los
legisladores autondmicos. Asi, sera el legislador autonémico el habilitado para gjercer la
amplia libertad de configuracion que el texto constituciona le confiere cuando se trate
de fundaciones que realicen su actividad principamente en e territorio de la
Comunidad Auténoma, mientras que lo seré el estatal en los supuestos no cubiertos por
las aludidas previsiones estatutarias. En todo caso, a establecer € régimen juridico de
esos entes fundacionales es evidente que la regul acién autonémica habra de respetar las
competencias del Estado en las materias de legislacion civil y procesal (art. 149.1.8'y 6
CE, respectivamente), sin olvidar que e art. 149.1.1 CE atribuye a Estado la
competencia exclusiva para establecer “las condiciones basicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en €l gercicio de los derechos ... constitucionales’,
competencia que habilita a Estado para dictar normas que permitan disfrutar en
condiciones de igualdad del derecho de fundacion.

5. Tras lo expuesto, parece llegagdo e momento de examinar la
constitucionalidad del art. 27.2 de la Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid,
primero de los preceptos impugnados por |os actores, quienes fundan su recurso en dos
motivos. El primero de €ellos es de caracter competencial y en é se achaca a
mencionado precepto legal trasgresion de las competencias reservadas en exclusiva a
Estado por los arts. 149.1.1 y 149.1.8 CE. Como segundo motivo, aducen los Senadores
recurrentes que €l precepto legal es contrario a la garantia institucional del derecho de
fundacion consagrada en €l art. 34 CE.

Para el encuadramiento competencial del art. 27.2, que figura en la Ley con la
rubrica“Liquidacion”, procede recordar laintegridad de su estructuray contenido. En el
primer apartado se especifica que corresponde a Patronato, bajo € control del
Protectorado, proceder a la liquidacion de las fundaciones extintas, excepto en el caso
de fusiéon y en & segundo apartado, que es el ahoraimpugnado, se establece la siguiente

regla

“A los bienes y derechos resultantes de la liquidacion de una Fundacion
extinguida se les dara el destino previsto por €l fundador”.

Para la hipétesis de que e fundador nada hubiera dispuesto a respecto, en €l
apartado tercero se contempla la posibilidad de que €l instituyente atribuya la facultad
de decidir & destino de los bienes al Patronato; en otro caso, su gjercicio correspondera
a Protectorado. A su vez, en € apartado cuarto y ultimo se limita esta facultad de
disposicion, estableciéndose que los bienes “se destinaran, en todo caso, a las
Fundaciones, entidades no lucrativas privadas o entidades publicas que persigan fines
de interés general, que desarrollen principalmente sus actividades en la Comunidad de
Madrid, y que tengan afectados sus bienes, incluso en € supuesto de su disolucion, ala
consecucion de tales fines’.



Parten los Senadores recurrentes de la consideracion de que las normas que
disciplinan la liquidacién de una fundacion privada son normas de Derecho civil,
materia sobre la que carece de competencias la Comunidad Auténoma de Madrid, y que
el legislador estatal ha desarrollado concretamente en las normas contenidas en €l art. 31
la Ley 30/1994 (reiteradas en € art. 33 de la vigente Ley 50/2002) que habrian
modificado en este punto lo dispuesto en € art. 39 del Cadigo civil (CC). Conforme a
los citados preceptos de la Ley estatal, € procedimiento de liquidacion debe realizarse
por e drgano de gobierno de la fundacion bajo e control del Protectorado,
disponiéndose a efecto, en el apartado segundo de ambos articulos que “los bienes y
derechos resultantes de la liquidacién se destinaran a las fundaciones o a las entidades
no lucrativas privadas que persigan fines de interés general y que tengan afectados sus
bienes, incluso para € supuesto de su disolucion, ala consecucién de agquellos’, y que
hayan sido designadas en el negocio fundacional o, en su defecto, a las que decida el
Patronato, cuando tenga reconocida esa facultad por el fundador y, a fata de esa
facultad, a los que acuerde el Protectorado. Finalmente, en €l apartado tercero se
contemplala posibilidad de que se prevea en los estatutos o clausulas fundacionales que
el patrimonio fundacional se destine “a entidades publicas, de naturaleza no
fundacional, que persigan fines de interés general”.

Pues bien, en los términos del recurso, € art. 31 de la Ley 30/1994 deberia
tomarse como canon de validez de la norma autondémica, ya sea por e “evidente
sustrato civil” del contenido del precepto (lo que nos conduciria a art. 149.1.8 CE), ya
sea por su caracterizacion como una condiciéon basica del gercicio del derecho de
fundacién alos efectos del art. 149.1.1 CE, del que nos ocuparemos mas adel ante.

A estos argumentos responde el Letrado de la Comunidad de Madrid subrayando
la linea de continuidad existente entre e art. 39 CC y lo dispuesto en el art. 27.2 de la
Ley autonémica con respecto a protagonismo otorgado a la voluntad del fundador en
punto a decidir el destino de los bienes relictos. Asimismo, destaca que €l precepto legal
impugnado se ha dictado en gercicio de la competencia exclusiva sobre “fundaciones
que desarrollen principalmente sus funciones en la Comunidad Auténoma’ que ostentan
la Comunidad Autonoma de Madrid en virtud del art. 26.24 de su Estatuto de
Autonomia (actualmente, art. 26.1.26). De la conjuncién de los diversos titulos
competencial es autondmicos en la materia deduce el caracter residual de la competencia
estatal sobre fundaciones, en el bien entendido de que el Estado puede incidir sobre la
regulacion de esta materia —que ha adquirido sustantividad propia en € bloque de la
constitucionalidad— desde otros titulos competenciales.

Ante todo debemos comenzar descartando |la argumentacién de | os actores segin la
cua d art. 31 de la Ley 30/1994 (0 su equivalente de la Ley 50/2002) ha producido una
modificacion del art. 39 CC. En efecto, tal modificacion no puede entenderse producida
porque las leyes estatal es de referencia responden, precisamente, alo previsto en la propia
normadel Cédigo civil constituyendo, pues, un complemento reclamado por lamisma. Por
lo demés, @ silencio de ambas disposiciones a respecto, reforzado por e hecho de que ni
siquiera se les atribuya naturaleza civil, abonan una primera impresion en tal sentido.
Impresion que resulta contrastada s se atiende a contenido de las disposiciones de
referencia que, en relacion con las fundaciones que sean de competencia estatal,
bési camente, se contraen a distribuir entre |os 6rganos de | as fundaciones |as competencias
para disponer sobre e caudal relicto de las mismas, tras su extincion.



Pues bien, desde la perspectiva de la Ley recurrida, ocurre lo propio, ya que,
habiendo asumido estatutariamente el legislador autonémico competencia sobre el
régimen juridico de las fundaciones que desarrollen su actividad principa mente en el
territorio de la Comunidad Auténoma, dentro de dicha competencia encuentra perfecto
acomodo el establecimiento de normas relativas a las actuaciones administrativas
procedentes en caso de disolucién de los entes regulados. Y es que declarar, como hace
el precepto legal impugnado, que e destino de los bienes de la fundacion en caso de
extincion serd, en primer término, el decidido por e fundador, no supone regulacion de
la posible cesion o transferencia de bienes patrimoniales ni de ningun instituto civil,
sino e reconocimiento de la eficacia de tal decision, desde la perspectiva de la
liquidacion que debe llevar a cabo € Patronato, bajo el control del Protectorado, segin
prescribe e art. 27.1 de laLey autonémica.

En este contexto, pues, la norma incorpora una regla de actuacion destinada a
ordenar € desarrollo de las funciones propias del Patronato y del Protectorado, este
altimo como érgano administrativo de control; por tanto, €l art. 27.2 en cuestion es
reconducible con naturalidad al @mbito de la actividad liquidadora y, consecuentemente,
a la competencia que a respecto corresponde ala Comunidad Autonoma en materia de
fundaciones, ex art. 26.1.26 del Estatuto de Autonomia

En consecuencia, no cabe apreciar que €l art. 27.2 de la Ley autondmicainvada
la competencia a que se refiere el art. 149.1.8 CE, por lo que, desde esta perspectiva, ha
de concluirse que no incurre en exceso competencial del que se derive tacha de
inconstitucionalidad.

6. Distinto alcance tiene el reproche que los senadores recurrentes dirigen a art.
27.2 de la Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid por entender que conculca
condiciones bésicas de gercicio del derecho de fundacion, en concreto las previstas en €
art. 1.1y 2.1 delaLey 30/1994 (normas que en lavigente Ley 50/2002, nos conducen alos
arts. 1.1y 3.3) dictadas en desarrollo de la competencia del art. 149.1.1 CE. Todavez que
estas condiciones bésicas estan vinculadas a la garantia institucional que a derecho de
fundacion otorga € art. 34.1 CE, procede que analicemos ambos aspectos conjuntamente,
como asi vienen a hacer |as partes.

En relacion con este extremo consideran los actores que el cuestionado precepto
autondémico, en contraste con la normativa estatal, permite a fundador hacer uso de las
denominadas clausulas de reversion de los patrimonios fundacionales, lo que supondria
el derecho de retrocesion de los bienes y derechos de las fundaciones extinguidas hacia
su propio patrimonio o € de terceros, con la consiguiente desafectacion del patrimonio
fundacional a servicio del interés general. Pues bien, se mantiene por los recurrentes,
admitir la clausula de reversion o desafectacion del patrimonio fundaciorsl es contrario al
art. 34 CE porqueignoralagarantiadel ingtituto de lafundacion. Dichagarantiaremiteala
nocion de “recognoscibilidad” de la ingtitucion, que solo puede existir si concurren laya
mencionada ausencia de animo de lucro y lavinculacion tanto de la fundacion como de
su patrimonio a servicio del interés general. Segin su parecer, Si se permite lareversion
de los patrimonios fundacionales, se estad contaminando la imagen socia de las
fundaciones, con lo que se privariade efectos a art. 34 CE.



A su vez e Letrado de la Comunidad Autonoma de Madrid, al referirse a la
garantia institucional del derecho de fundacion contenida en e art. 34 CE, hace
hincapié en que la Ley autondmica no se aparta del modelo congtituciona de
fundaciones puesto que no ampara las de interés particular, lo que no impide que, una
vez extinguidas, a los bienes se les dé el destino previsto por e fundador, aunque ese
destino no responda al interés general. Ello no resulta contrario a art. 34 CE puesto que
la fundacién, mientras ha existido, se ha atenido a la consecucion de dicho fin 'y, una
vez extinta, como quiera que ya no existe fundacion, desaparece € deber de perseguir
un fin de interés general; solucion que resulta coherente con la primacia que en las
fundaciones se atribuye a la voluntad del fundador en el art. 39 CC. A lo que afade €l
Letrado autondmico que hay que recordar gque la extincion de la fundacién escapa, en
nuestro Derecho, a la voluntad del fundador o del érgano de gobierno de la institucion,
evitdndose asi €l riesgo de que pueda adulterarse su sentido.

7. Planteado el debate en tales términos, el examen del contenido del art. 27.2 de
la Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid, ha de redlizarse a la luz que nos
ofrece la consideracion de las fundaciones como entidades sin @nimo de lucro. Una
consideracion que merece ser calificada como elemento nuclear de lafiguray en la que
—ameén de su consideracion como condicion basica para €l gercicio del derecho de
fundacion, segun resulta de lo dispuesto en los arts. 1.1 de la Ley 30/1994 y 2.1 de la
Ley 50/2002, preceptos ambos dictados a amparo de la competencia atribuida al Estado
por el art. 149.1.1 CE—, puede verse el 16gico corolario de la proclamacion del derecho
de fundacién “para fines de interés genera” (art. 34.1 CE), pues ese componente
finalista excluye de suyo la satisfaccion de intereses particulares mediante la obtencién
de beneficios (cuya referencia constitucional ha de buscarse, llegado €l caso, en € art.
38 CE).

Idéntica preocupacion resulta de las normas estatales sobre los fines que pueden
perseguir las fundaciones (arts. 2.3 de laLey 30/1994 y 3.3 de la Ley 50/2002, dictadas
ambas ex art. 149.1.1 CE), a cuyo tenor, en la redaccion notoriamente més ampliade la
dltima Ley, “en ningln caso podrén constituirse fundaciones con la finalidad principal
de destinar sus prestaciones al fundador o a los patronos, a sus conyuges 0 personas
ligadas con andloga relacion de afectividad, o a sus parientes hasta el cuarto grado
inclusive, asi como a personas juridicas singularizadas que no persigan fines de interés
general”. Ahora bien, aunque de su tenor literal resulta evidente que la norma se dirige
a momento de la constitucion de la fundacion, el control de los fines fundacionales
debe prolongarse atodo o largo de la vida de la fundacién hasta su extincion.

En este punto, conviene reiterar una vez més que, como ya afirmamos en nuestra
STC 49/1988, de 22 de marzo, y recorddbamos en e FJ 4 de esta resolucion, el
concepto de fundacion a que se refiere dicho precepto constitucional, coincidente con
el admitido de forma generalizada entre los juristas, “considera la fundacion como la
persona juridica constituida por una masa de bienes vinculados por e fundador o
fundadores a un fin de interés general. La fundacidon nace, por tanto, de un acto de
disposicion de bienes que redliza e fundador, quien los vincula a un fin por é
determinado y establece las reglas por las que han de administrarse al objeto de que
sirvan para cumplir los fines deseados de manera permanente o, a menos, duradera” (FJ
5).



Dicho de otro modo, de la doctrina constitucional elaborada en esta materia no
puede deducirse que forme parte de esa imagen recognoscible de la institucion
preservada por €l art. 34 CE la afectacion perpetua de los bienes o derechos al servicio
de intereses generales. El interés juridico protegido por e art. 34 CE exige que los
bienes y derechos con que se dote a la fundacion sirvan a “interés general” en tanto
subsista el ente fundacional, pero no prescribe la permanente afectacion tras la extincién
de la fundacion. De suerte que € mencionado precepto constitucional no cierra las
opciones del legislador puesto que no limita su libertad de configuracion de las
fundaciones imponiéndole, como contenido esencia del derecho preservado, cua haya
de ser, una vez extinguida, €l destino de los bienes y derechos con los que se dote ala
fundacién. Por lo demas ya hemos visto que las normas legales dictadas por € Estado a
amparo del art. 149.1.1 CE no contienen criterios restrictivos en punto a esta cuestion.

Con tal entendimiento, cuando € art. 27.2 de la Ley autondémica dispone que “a
los bienes y derechos resultantes de la liquidacién de una fundacién extinguida se les
dard € destino previsto por e fundador”, lo que hace, ante todo, es situar en primer
término la voluntad del fundador para decidir sobre el destino del patrimonio de la
fundacion extinta. Esta prevision, que no es contradictoria con lo dispuesto tanto en el
art. 31 de laLey de las Cortes Generales 30/1994 como en el art. 33 de la Ley 50/2002,
donde se reconoce expresamente a fundador ese mismo derecho de eleccion, no puede
merecer, por si sola, reproche alguno de inconstitucionalidad puesto que no perturba la
caracterizacion de las fundaciones como entidades no lucrativas.

Por tanto, 1o que los recurrentes imputan realmente a precepto autondmico
recurrido es que no prohiba expresamente el establecimiento de clausulas de reversion
de los patrimonios fundacionales, es decir, que en su tenor literal no limite esa
capacidad de eleccion del fundador. ElI andlisis de esta posible causa de
inconstitucionalidad ha de partir de nuestra doctrina, antes reproducida, sobre €l derecho
de fundacion y de que tal prohibicion tampoco se explicita en la normativa dictada al
amparo del art. 149.1.1 CE, teniendo en cuenta € principio tantas veces reiterado que
propugna la interpretacion conforme a la Constitucion de los preceptos legales (por
todas STC 24/2004, de 24 de febrero, FJ 6).

Pues bien, con la atencion puesta en el interés general que conforme alo previsto
en € art. 34 CE debe presidir las fundaciones, desde su constitucion hasta su extincion,
necesariamente la omisién que se reprueba no puede prevalecer sobre la finalidad
orientada a la prosecucién de tal interés que marca la propia Ley de la Comunidad de
Madrid a las fundaciones de su competencia (art. 3), asi como sobre la llamada que la
misma Ley hace a la legidaciéon estatal que sea de “aplicacion generd” (art. 2),
legislacion esta ultima que hoy cabe referir a art. 3.3 de la Ley 50/2002, dictado al
amparo del art. 149.1.1 CE, y que iguamente preserva €l interés general. Ademas, no
hay gue olvidar que en nuestro Ordenamiento juridico la extincién de la fundacion —no
regulada como tal por la Ley impugnada— escapa sustancialmente a la voluntad del
fundador, expresada fuera del negocio fundacional, o del érgano de gobierno de la
institucion, 1o que contribuye a evitar que se adultere su sentido (asi resulta del art. 32
de la Ley 50/2002, dictado al amparo del art. 149.1.8 CE y e concordante art. 26 de la
Ley autonémica). Por tanto si en casos concretos llegara a manifestarse una desviacion
patolbgica en la aplicacion de la Ley, de suerte que la liquidacion produjera un lucro
para el fundador (o paralas personas fisicas o juridicas designadas por €l), incompatible
con € interés general que debe presidir €l instituto de la fundacion, el Estado de



Derecho cuenta con instrumentos suficientes para arbitrar los controles oportunos que
cada supuesto requiera, a la vista de la legislacion civil y de la normativa concreta en
materia de fundaciones. En tal sentido deberd tenerse en cuenta que la caracterizacion
de las fundaciones como organizaciones sin afan de lucro no resultaria compatible con
eventuales cldusulas de reversion que alcanzaran a bienes o derechos distintos de
aquéllos con los que el propio fundador dot6 ala fundacion.

En definitiva, la omisién que, como ya hemos dicho, los recurrentes denuncian
como causa de inconstitucionalidad del art. 27.2 de la Ley de fundaciones de la
Comunidad de Madrid, no puede entenderse que permite al fundador hacer previsiones,
para después de la extincion de la fundacidn, que ignoren o contradigan la finalidad de
interés general que la Constitucién impone como esencia de la naturaleza juridica de la
institucion y que, a su vez, se establece también en el Codigo civil, en la Ley estatal de
fundacionesy en la propia Ley autonémicaimpugnada.

En atencién a todo lo anterior, hemos de concluir que €l art. 27.2 de la Ley de
fundaciones de la Comunidad de Madrid no es inconstitucional interpretado en los
términos expuestos.

8. Los Senadores recurrentes sostienen asimismo que son inconstitucionales los
arts. 11.2; 17.2, inciso final; 24.3 y 28.1, inciso fina, todos ellos de la Ley de
fundaciones de la Comunidad de Madrid, por cuanto reproducen y son copia literal de
otros tantos preceptos de la Ley de las Cortes Generales 30/1994 (arts. 12.2, 20.3,
altimo inciso, 27.1y 32.1, inciso final) dictados en gjercicio de competencias exclusivas
del Estado, bien como legislacion civil (art. 149.1.8 CE), bien como legislacion procesal
(art. 149.1.6 CE). Ademas, €l art. 11.1 de la Ley territorial reproduce exactamente €l art.
12.1 de la Ley estatal, en la que figura una condicién bésica del derecho de fundacién
establecida a amparo del art. 149.1.1 CE.

Para los actores, los mencionados preceptos de la Ley autondémica resultan
contrarios a orden constitucional y estatutario de distribucion de competencias en
virtud de la doctrina plasmada en las SSTC 62/1991, de 22 de marzo; 146/1993, de 29
de abril, y 147/1993, igualmente de 29 de abril. Segin se apuntd en la segunda de las
resoluciones citadas, € reproche gque merece esta forma de legisar mediante la
reproduccién de preceptos estatales trae causa de la proteccion de la seguridad juridica
“gue obliga a legislador a perseguir la certezay no la confusién normativa, procurando
que la materia sobre la que legisle sepan los aplicadores y ciudadanos a qué atenerse”
(STC 146/1993, FJ 6), mientras que en la STC 147/1993 se apunto la conveniencia de
remitir expresamente alalegislacion estatal (FJ 4).

Por su parte, el Letrado de la Comunidad de Madrid, tras discutir el alcance de la
doctrina constitucional de las leges repetitae, defiende la competencia autonémica para
regular el contenido de los preceptos |legal es impugnados.

9. Ladoctrina constitucional relevante para la resolucion de este segundo motivo
de impugnacion de la Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid se halla
sintetizada en la STC 162/1996, de 17 de octubre (FJ 3); sintesis que posteriormente se
reproduce en la STC 150/1998, de 2 de julio (FJ 4). De acuerdo con dicha doctrina,
“cierto es que este Tribuna no es Juez de la calidad técnica de las Leyes (SSTC
341/1993 y 164/1995), pero no ha degjado de advertir sobre los riesgos de ciertas



précticas legisativas potencialmente inconstitucionales por inadecuadas a sistema de
fuentes configurado en la Constitucion. Asi 1o hizo respecto de la reproduccion por Ley
de preceptos constitucionales (STC 76/1983, FJ 23), en otros casos en los que Leyes
autondmicas reproducian normas incluidas en la legislacion bésica del Estado (SSTC
40/1981 y 26/1982, entre otras muchas) o, incluso, cuando por Ley ordinaria se
reiteraban preceptos contenidos en una Ley Organica. Préacticas todas €ellas que pueden
mover a la confusién normativa y conducir a la inconstitucionalidad derivada de la
norma, como ocurre en aquellos supuestos en los que € precepto reproducido pierde su
vigencia o es modificado, manteniéndose vigente, sin embargo, el que lo reproducia’.

Este riesgo adquiere una especia intensidad cuando concurre el vicio de
incompetencia material de la Comunidad Auténoma, “porque s la reproduccion de
normas estatales por Leyes autondmicas es ya una técnica peligrosamente abierta a
potenciales inconstitucionalidades, esta operacion se convierte en ilegitima cuando las
Comunidades Auténomas carecen de toda competencia para legislar sobre una materia
(STC 35/1983). En este sentido, cumple recordar lo declarado por este Tribunal en su
STC 10/1982 (FJ 8) y més recientemente recogido en las SSTC 62/1991 [FJ 4, apartado
b)] y 147/1993 (FJ 4) como antes citamos, la ‘simple reproduccion por la legislacion
autonébmica ademés de ser una peligrosa técnica legidlativa, incurre en
inconstitucionalidad por invasién de competencias en materias cuya regulacion no
corresponde a las Comunidades Autonomas’ (ibidem). Aunque también hemos
precisado que “esta proscripcion de la reiteracion o reproduccion de normas ... por €l
legislador autonémico (leges repetitae) no debemos extenderla a aquellos supuestos en
gue la reiteracion simplemente consiste en incorporar a la normativa autonémica,
gercida ésta en su ambito competencial, determinados preceptos del ordenamiento
procesal general con la sola finalidad de dotar de sentido o inteligibilidad a texto
normativo aprobado por el Parlamento autondmico” (STC 47/2004, de 29 de marzo, FJ
8).

Recapitulando todo lo anterior y a efectos de nuestro enjuiciamiento, cabe
distinguir dos supuestos de reproduccién de normas estatales por las autonémicas, de
los que se derivan consecuencias distintas. El primer supuesto se produce cuando la
norma reproducida y la que reproduce se encuadran en una materia sobre la que
ostentan competencias tanto el Estado como la Comunidad Auténoma. El segundo tiene
lugar cuando la reproduccién se concreta en normas relativas a materias en las que la
Comunidad Auténoma carece de competencias. Pues bien, de acuerdo con la doctrina
antes expuesta, mientras que en el segundo la fata de habilitacion autonémica debe
conducirnos a declarar la incongtitucionalidad de la norma que transcribe la norma
estatal (salvo supuestos excepcionales como el aludido en la STC 47/2004, de 25 de
marzo), en el primero, al margen de reproches de técnica legislativa, la consecuencia no
serd siempre la inconstitucionalidad, sino que habra que estar a los efectos que tal
reproduccion pueda producir en el caso concreto.

Todavia antes de enjuiciar la adecuacion a orden constituciona y estatutario de
los preceptos impugnados, resulta pertinente aclarar que, como ha quedado dicho, el
objeto del actual proceso constitucional eslaLey 1/1998, de 2 de marzo, de fundaciones
de la Comunidad de Madrid. En su consecuencia, Unicamente debemos examinar el
encuadramiento competencial de los preceptos de la Ley estatal que sirven de contraste
cuando dicho examen sea requisito indispensable para resolver las dudas de
constitucionalidad que concretamente nos plantean los actores. Dicho de otro modo, €l



cuestionamiento de la calificacién competencial de todos los preceptos estatales, |levado
a cabo por e Letrado autondmico en sus alegaciones, queda fuera del presente proceso
constitucional.

10. Perfilado €@ marco dentro del cua hemos de desempefiar nuestra labor,
procedemos a examinar la adecuacién con e orden constitucional y estatutario de
distribucién de competencias de los preceptos de la Ley de fundaciones de la
Comunidad de Madrid cuya anulacion se postula.

a) El primero de ellos es & art. 11.1, conforme a cua “en toda Fundacion
debera existir, con la denominacion de Patronato, un o¢rgano de gobierno y
representacion de la misma’. Este precepto coincide enteramente en su literalidad con el
art. 12.1 de la Ley de las Cortes Generales 30/1994, que le atribuyé e caracter
condicion basica del derecho de fundacion ex art. 149.1.1 CE (apartado primero de la
disposicion final primera de la mismaLey 30/1994).

Hemos de sefidlar que, toda vez que €l legislador estatal incardiné el art. 12.1 de
la Ley 30/1994 en e seno de las condiciones basicas de gjercicio del derecho de
fundacidn, nos encontramos ante una reproduccién encuadrable en el primer supuesto
de nuestro canon. En efecto, al legislador autondmico madrilefio le corresponde el
gjercicio de la competencia exclusiva sobre las fundaciones que desarrollen su actividad
principamente en el territorio autondémico; pero al ejercerla deberd respetar las
condiciones basicas de gercicio del derecho de fundacion dictadas por el legislador
estatal [STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 7 @)]. Pues bien, partiendo de estas premisas,
tal y como sefida el Letrado de la Comunidad de Madrid, la reiteracién de la norma
estatal que incorpora una condicion basica por € legislador autonémico no puede
considerarse incursa en un vicio de validez del precepto impugnado, toda vez que esa
condicion béasica es indisponible para los legisladores autondmicos y que su
reproduccion viene a dotar de inteligibilidad a texto normativo aprobado por el
Parlamento autondmico y no genera, en si misma, ningun efecto indeseado.

Finalmente, debemos afiadir que aun cuando €l contenido normativo del art. 12.1
de la Ley 30/1994 difiera del que ahora presenta e art. 14.1 de la Ley 50/2002 (y que
igualmente se entiende dictado a amparo del art. 149.1.1 CE) esta diferencia no atera
las conclusiones avanzadas. El precepto estatal actualmente vigente, tras reproducir lo
establecido en el anterior, afiade “que adoptard sus acuerdos por mayoria en los
términos establecidos en los Estatutos’. Se trata de una regla de formacion de la
voluntad de un érgano colegiado que, abstraccion hecha de que no haya sido impugnada
por ninguno de los actores legitimados para ello, no modifica, justamente por tratarse de
un anadido, el término de cotgo y contraste sobre e que ha versado € debate procesal.
Como quiera que ya hemos expuesto las razones por |as cuales ese término no se erige,
aqui, en canon de validez del precepto autonémico, procede desestimar € recurso de
inconstitucionalidad en este concreto extremo.

b) El art. 11.2 de la Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid, de acuerdo
con € cual “corresponde al Patronato cumplir los fines fundacionales y administrar los
bienes y derechos que integran el patrimonio de la Fundacion, manteniendo plenamente
el rendimiento y utilidad de los mismos’ esidéntico a art. 12.2 de la Ley 30/1994, cuyo
contenido se reproduce ahora en el art. 14.2 de la Ley 50/2002 que, en su disposicion
fina primera, lo encuadra en el ambito del art. 149.1.1 CE. Por su parte la



representacion de la Comunidad Autonoma de Madrid entiende que la regulacion de la
organizacion de los entes fundacionales es materia propia de la competencia especifica
sobre fundaciones ya que corresponde a la Administracion competente velar por la
proteccion del interés publico. En todo caso, debemos rechazar € recurso por los
mismos motivos ya avanzados en relacion con € art. 11.1 de la Ley autondémica.

c) De acuerdo con €l art. 17.2 de la Ley de fundaciones de la Comunidad de
Madrid, “no se podran repudiar herencias ni dejar de aceptar donaciones sin la previa
autorizacion del Protectorado o, en defecto de ésta, sin la aprobacion judicial con
audiencia del Ministerio Publico”. De este precepto, que reproduce o dispuesto en €l
art. 20.3 de la Ley 30/1994, se recurre Unicamente su inciso final, pues los actores
entienden que incurre en extralimitacion competencial, dado que, segun la disposicion
final primera, apartado 3, de la propia Ley 30/1994, se trata de una prevision
perteneciente al campo de la “legislacion procesal”, de competencia exclusiva del
Estado ex art. 149.1.6 CE. Actuamente, € art. 22.2 de la Ley 50/2002 no prevé la
intervencion judicia sustitutiva para estos supuestos, sino gque realiza una remision
genérica a las eventuales “acciones de responsabilidad que correspondan contra los
patronos, si los actos del Patronato fueran lesivos para la fundacion, en los términos
previstosen estaley”.

Teniendo en cuenta que, como hemos sefialado, el contraste entre la norma
impugnada y la legislacion estatal ha de hacerse respecto de la vigente en e momento
de dictarse esta Sentencia, parece claro que no puede apreciarse la existencia de una
repeticion indebida de la segunda por la primera, puesto que la Ley 50/2002 no contiene
una disposicion similar a la norma autondémica. No obstante, dado que los recurrentes
reprochaban también al art. 17.2 €l que invadiera la competencia del Estado en materia
de legislacion procesal, este Tribunal ha de pronunciarse a respecto.

En relacion con este extremo considera el Letrado de la Comunidad de Madrid
gue estamos ante una norma de policia que, smplemente, permite la sustitucion de la
autorizacion del Protectorado por la intervencion judicial para repudiar donaciones y
herencias. No podemos compartir tal planteamiento. La disposicion cuestionada se
inserta en una norma destinada a regular la aceptaciéon o repudiacién de herencias y
donaciones y que exige, como medida de control del interés general, la previa
autorizacion del Protectorado; ahora bien, la correcta prevision de una intervencion
judicial, con audiencia del Ministerio Fiscal, por mucho que responda a intereses
juridico-publicos, supone la articulacion de un cauce procesal cuyo establecimiento es
competencia exclusiva del Estado ex art. 149.1.6 CE.

Consecuentemente, debemos declarar la inconstitucionalidad y consiguiente
nulidad del inciso “o en defecto de éste sin la aprobacion judicial con audiencia del
Ministerio Publico” del art. 17.2 de la Ley 1/1998, de 2 de marzo, de fundaciones de la
Comunidad de Madrid.

d) El art. 24.3 de la Ley de fundaciones de la Comunidad de Madrid se impugna
por reproducir lo dispuesto en el art. 27.1 de la Ley 30/1994, de acuerdo con €l cual “el
Patronato podra acordar la modificacion de los Estatutos de la fundacion siempre que
resulte conveniente en interés de la mismay no lo haya prohibido el fundador, en cuyo
caso requerira la autorizacion previa del Protectorado”. A este precepto se le atribuye la
condicion de “legidlacion civil” en la disposicion final primera, apartado 2 b), de la



propia Ley 30/1994, condicion que discute el Letrado autondmico, pues entiende que la
posibilidad de desconocer la prohibicion expresa del fundador con la autorizacion
previa del Protectorado responde a la existencia de un interés genera que trasciende al
ambito puramente privado. En relacidn con este extremo interesa sefidar que el art. 29.1
de la Ley 50/2002, que reproduce el precepto trascrito, ha suprimido su inciso final [el
art. 29.1 ha sido calificado también como legislacion civil en la disposicion final
primera, 2 b) de dichaLey].

Este Tribunal ha hecho hincapié en la cautela que es preciso observar cuando se
trata de delimitar € “contorno de los grandes sectores sistematicos del ordenamiento”,
en expresion de la STC 37/1981, de 16 de noviembre (FJ 3). En aguella ocasion, y por
referencia al contenido material de la competencia sobre “legislacion mercantil” (art.
149.1.6 CE), sefialdbamos que dicho contorno “no es en modo alguno preciso y la
referencia a estos sectores como criterio de delimitacién competencial hace depender tal
delimitacion de la opcidn que se tome dentro de una polémica doctrinal siempre viva’
(ibidem).

Pues bien, podemos afirmar que, con la supresion del inciso final del antiguo art.
27.1 de la Ley 30/1994, € legislador estatal ha erigido a la voluntad del fundador,
manifestada en el negocio juridico fundacional, en limite infranqueable de eventuales
modificaciones estatutarias, excluyendo la intervencion sustitutiva del Protectorado. En
todo caso estamos ante una norma que incide en e ndcleo mismo de la institucion
fundacional, en cuanto persona juridico-privada, que ha de reconducirse al ambito
propio de la “legidacion civil” en el cual e Estado tiene, en principio, competencia
exclusiva ex art. 149.1.8 CE que Unicamente reconoce competencia normativa a las
Comunidades Auténomas para conservar, modificar o desarrollar los derechos civiles,
forales 0 especiales “alli donde existan”.

Sentado o anterior, y como quiera que la Comunidad Auténoma de Madrid no
ostenta competencias sobre Derecho civil foral o especial, la regulacion de este extremo
contenida en el art. 24.3 en cuestion se sitUa extramuros de sus facultades legidativas,
por lo que la reproduccion del precepto estatal incurre en e segundo supuesto de
nuestro canon sobre las leges repetitae, debiendo considerarse inconstitucional por tal
motivo.

Por otra parte, tampoco resulta acorde con la distribucién de competencias €l
mantenimiento en la norma autondmica considerada del inciso suprimido en la
normativa estatal. En efecto, la competencia especifica que ostenta la Comunidad
Auténoma en materia de fundaciones no le habilita para negar al fundador el derecho de
prohibir expresamente eventuales modificaciones estatutarias que le reconoce la
legislacion civil general; y tal seria la consecuencia de permitir, como dispone el art.
24.3 de la Ley autondmica, la sustitucion de la voluntad del fundador por una decision
del Patronato con la autorizacion previadel Protectorado.

En coherencia con todo lo anterior, debemos declarar que e art. 24.3 de la Ley
de fundaciones de la Comunidad de Madrid incurre en inconstitucionalidad por
extralimitacion competencial.

e) Finamente, del art. 28.1 de la Ley de fundaciones de la Comunidad de
Madrid, conforme a cual “e Protectorado es e Organo administrativo de



asesoramiento, apoyo técnico y control de las fundaciones, que facilitaray promovera el
recto gjercicio del derecho de fundacion y asegurarda la legalidad de su constitucion y
funcionamiento”, se impugna el inciso final, agui reproducido en cursivay que coincide
con lo dispuesto en el art. 32.1 in fine de la Ley 30/1994, dictado, segun se consigna en
la disposicion final primera, apartado 2 b) de este mismo texto legal, en gercicio de la
competencia estatal sobre “legislacion civil” (art. 149.1.8 CE). El Letrado autondémico
ha puesto en duda la correcciéon del encuadramiento competencial del precepto legal
estatal ya que entiende gue nos hallamos ante un aspecto de la vida organizativa de los
entes fundacionales, por lo que habria de reconducirse a titulo especifico sobre
fundaciones.

Nuevamente hemos de dgjar constancia de que la Ley 50/2002, cuyo art. 34.1
reitera en esencialo dispuesto en €l art. 32.1 de la Ley 30/1994, ha venido a modificar el
encuadramiento competencial de la norma, situandola en el ambito del art. 149.1.1 CE
(disposicion final primera, 1 de la propia Ley 50/2002). Pues bien, sin perjuicio de
apuntar la conformidad a orden constitucional y estatutario de distribucion de
competencias de este nuevo encuadramiento competencial —en especial, porque al
hacer del Protectorado garante de la legalidad de la constitucion y funcionamiento de las
fundaciones se esta excluyendo la creacion de fundaciones “a fe y conciencia’—,
debemos remitirnos una vez mas a lo ya apuntado, con ocasion del examen del art. 11.1
de la Ley autondémica impugnada, acerca de la inconveniencia de formular un juicio de
calidad legidativa, Unico que seria pertinente a la vista de la inexistencia de una causa
de invalidez del precepto legal recurrido; todo lo cual nos conduce a desestimar también
esta concreta peticién de inconstitucionalidad.

FALLO

En atencion atodo |o expuesto, € Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido
Estimar parciamente € recurso de inconstitucionalidad nim. 2544/98 interpuesto
por sesenta'y un Senadores del Grupo Parlamentario Socialista contra diversos preceptos
de la Ley de la Asamblea de Madrid 1/1998, de 2 de marzo, de fundaciones y, en
consecuencia:

1° Declarar que no esinconstitucional el art. 27.2 de dicha Ley, interpretado en los
términos expresados en € fundamento juridico 7.

2° Declarar lainconstitucionalidad y nulidad del inciso “o en defecto de éstesinla
aprobacion judicia con audienciadel Ministerio publico” del art. 17.2 y lade art. 24.3.

3° Desestimar € recurso en todo o demas.
Publiquese esta Sentenciaen € “Boletin Oficial del Estado”.

Dadaen Madrid, a veintiuno de diciembre de dos mil cinco.



Voto particular que formula la Presidenta dofia Maria Emilia Casas
Baamonde a la Sentencia dictada en € recurso de inconstitucionalidad num.
2544/98.

Con € debido respeto hacia la opinion contraria de los Magistrados que con su
voto han hecho posible la Sentencia debo manifestar mi discrepancia con € fallo
interpretativo del art. 27.2 de la Ley de la Asamblea de Madrid 1/1998, de 2 de marzo,
de fundaciones, cuya constitucionalidad (“no es inconstitucional”) se declara “con las
limitaciones indicadas en € fundamento juridico 7, que no comparto. En mi criterio,
que defendi sin éxito en la deliberaciéon en Pleno, €l precepto impugnado es
congtitucional y cumple las exigencias de satisfaccion de “fines de interés general, con
arreglo alaley”, que @ art. 34 CE impone al derecho de fundacion, tanto por su caracter
dependiente del régimen de extincion de las fundaciones, régimen extintivo que la Ley
madrilefia no regula, sino la Ley estatal 50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones, y
que, como afirma la Sentencia de la mayoria, “escapa sustancialmente a la voluntad del
fundador”, como por su necesaria adecuacion a las condiciones basicas que para €l
giercicio del derecho de fundacién ha establecido la citada Ley estatal en su art. 3.3 d
amparo del art. 149.1.1 CE, segun también reconoce la Sentencia.  Tal entendimiento
del precepto impugnado conduce a su constitucionalidad sin necesidad de falo
interpretativo alguno. Las que considero restricciones interpretativas inadecuadas que se
imponen en el fundamento juridico 7 y se llevan a primer pronunciamiento del fallo
exceden de los limites que configuran lajurisdiccion propiadel Tribunal Constitucional.
Es sabido que la interpretacion conforme a la Constitucion, que atiende al principio de
conservacion de laley (o principio del favor legis), tiene sus limites, pues, como viene
diciendo este Tribunal desde sus primeras Sentencias, no puede “reconstruir una norma
gue no esté debidamente explicita en un texto, para concluir que ésta es la norma
constitucional” (STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 4, afirmacién permanentemente
reiterada en decisiones posteriores hastala STC 273/2005, de 27 de octubre, FJ 8).

La Sentencia mayoritaria, tras efectuar una apreciacion preventiva e innecesaria
acerca de la posible contravencién del precepto impugnado [“Si en casos concretos
llegara a manifestarse una desviacion patologica en la aplicacion de la Ley, de suerte
que la liquidacién produjera un lucro para € fundador (o para las personas fisicas o
juridicas designadas por é) incompatible con el interés general que debe presidir €l
instituto de la fundacién’], entiende que “la caracterizacion de las fundaciones como
organizaciones sin afan de lucro no resultaria compatible con eventuales clausulas de
reversion que alcanzaran a bienes o derechos distintos de aquellos con los que €l propio
fundador dot6 a la fundacion’, cerrando asi indebidamente los entendimientos
congtitucionales de dicho precepto en funcién de la procedencia de los bienes o
derechos fundacionales y afirmando una solucion que no nos compete. No es esto lo que
dice el precepto autondmico a que dificilmente cabe encontrar otro sentido que el de su
literalidad dentro de la necesaria observancia de la condicion bésica del art. 3.3 de la
Ley estatal de fundaciones, que prohibe la constitucion de fundaciones “con la finalidad
principal de destinar sus prestaciones al fundador o a los patronos, a sus conyuges o
personas ligadas con andloga relacion de afectividad, o a sus parientes hasta € cuarto
grado inclusive, asi como a personas juridicas singularizadas que no persigan fines de
interés genera”. Me resulta dificilmente conciliable con la regulacion expuesta la
pretendida interpretacion conforme del art. 27.2 de la Ley madrilefia que efectia la



Sentencia, cuyo propésito impeditivo de las clédusulas de reversion produce
positivamente una norma que el legislador no quiso introducir, aterando el sentido
normativo del precepto y haciéndole decir 1o que en rigor no dice, con la consiguiente
invasion de la libertad de configuracion politica que a legislador, en este caso a
legislador autonémico, corresponde dentro de la Constitucion y que este Tribunal no
puede sustituir. Al contrario, este Tribunal siempre ha proclamado la amplia libertad de
configuracién de que el legislador goza, derivada de su posicion constitucional y de su
especifica legitimidad democratica, “para traducir en reglas de Derecho las plurales
opciones politicas’ expresadas a través del sistema de representacion parlamentaria“sin
perjuicio de la obligacién de cumplir los mandatos que la Constitucion impone” (SSTC
227/1998, de 29 de noviembre, FJ 7; y 96/2002, de 25 de abril, FJ 6, por todas). En este
caso €l legidador estatal ha establecido la regulacion de las condiciones bésicas
garantizadoras de laigualdad en el gercicio del derecho de fundacion (art. 3.3 delalLey
50/2002), plasmando una determinada concepcion de la materia en sus lineas
fundamentales o principios o reglas generales en uso de su libertad de configuracién, y
la Comunidad Auténoma de Madrid ha gjercido su competencia con respeto a ese marco
legal general (arts. 2 y 3 de la Ley 1/1998) y optando a su vez libremente por una
determinada configuracion legal (art. 27.2) que en absoluto desnaturaliza los perfiles
sustantivos del ingtituto fundacional en el art. 34.1 CE, en cuyo propio enunciado
resulta obvio, por lo demés, e poder conformador del legislador. Mision de este
Tribunal es velar por la sujecién del poder legislativo ala Constitucion, pero es notorio
gue en € gercicio de su funcion de control de la constitucionalidad de las leyes no
puede imponer constricciones indebidas a poder legislativo, cuyas opciones ha de
respetar, sin hacer las veces de legislador.

Por o dicho, me separo de la argumentacion de la Sentencia y, por tanto, del
condicionante interpretativo incluido en el fallo.

Madrid, a veintiuno de diciembre de dos mil cinco.



