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Han pasado ya varios siglos desde que las cofradias de pescadores estan pre-
sentes en el mundo del mar. La alteracidn tan radical de las circunstancias sociales,
econdmicas y juridicas en que surgieron no impide que el momento actual certifique
no solo su pervivencia sino también su vitalidad. La fuerza de la tradicién y su utili-
dad por las funciones que desempeflan son causas que explican su arraigo entre la
comunidad marinera.

El presente trabajo se centra en los aspectos juridicos de estas organizaciones
pesqueras'. Se parte, para ello, de un inicial encuadramiento juridico y de un acerca-
miento a sus origenes histéricos, abordandose a continuacién su régimen juridico desde
una perspectiva general a la luz de la normativa aplicable tanto estatal como de las
Comunidades Auténomas. Posteriormente, el estudio se centra en determinar la autén-
tica naturaleza juridica de estas entidades personificadas. La interpretacion de su cardc-
ter como publico o privado condiciona su regulacion juridica y el control de sus activi-
dades, asi como su posible compatibilidad con las nuevas figuras asociativas introduci-
das en el ambito pesquero por el Derecho comunitario con las que entran en relacion y
que pueden colisionar en su objeto y funciones con las cofradias.

1. INTRODUCCION: ENCUADRAMIENTO JURIDICO Y
ANTECEDENTES HISTORICOS

Dentro de la tradicional divisioén -summa divisio*- de las personas juridico-publi-
cas en el Derecho administrativo espafiol las cofradias de pescadores se clasifican en el
apartado de los entes no territoriales o institucionales. Sin embargo, y como ha sefiala-

1" Sobre el Derecho aplicable a la pesca maritima vid., mi monografia Régimen juridico de la pesca
maritima, Marcial Pons, Madrid, 1998.

2 Vid., A. NIETO GARCIA, “Entes territoriales y no territoriales”, RAP num.64, 1971, p- 29y ss.
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do MEILAN?, ¢l replanteamiento de la funcién del territorio como elemento clave en la
diferenciacion de las personas juridico-publicas y su desplazamiento por conceptos
como el de interés y competencia, introduce nuevas y decisivas perspectivas que influ-
yen decisivamente en la categorizacién y funcionalidad de los entes instrumentales®,

Siguiendo a este mismo autor, son, pues, los intereses propios, comunidad vy
autonomia, los elementos clave a tener en cuenta para un adecuado estudio de las cor-
poraciones represcntativas de intereses economicos, como son las cofradias de pes-
cadores.

Intereses propios que son identificables como singulares y, por ello, no necesa-
riamente subsumibles, ni tampoco incompatibles, con los intereses generdlcs que direc-
tamente sirve la Administracion. Se debe distinguir, pues, entre los intereses generales
a los que la Administracién debe servir por imperativo constitucional (art.103 de la
Constitucion) y los particulares de las cofradias por ser éstos unos intereses sectoriali-
zados y de indole mas interesada. Asi, el aumento de la rentabilidad de la actividad
extractiva, de proteccion de los recursos pesqueros atendiendo a una vision socioe-
conémica y no unicamente conservacionista, el sentimiento arraigado de solidaridad
entre los pescadores, etc., son intereses que conectan con los de la Administracidn pero
que ésta no los asume absolutamente. La Administracion en cuanto poder plblico debe
cumplir el mandato constitucional del articulo 45 de la Constitucion sobre la tutela de
la biodiversidad y también tener en cuenta la proteccion de los consumidores y usua-
rios, lo que, en ocasiones, atender a estas obligaciones constitucionales pugna con aque-
Hos mtereses de parte.

La existencia de una comunidad, la de los pescadores, con unos caracteres
socioldgicos propios y peculiares, definida en torno a aquellos intereses, justifica, por
otra parte, el ejercicio auténomo de unas competencias y la titularidad de ciertas potes-
tades publicas.

La suma de esos dos elementos tiene como consecuencia la necesidad de auto-
nomia, de una mayor libertad en la defensa y gestion de sus intereses. En las cofradias
de pescadores, ademds, concurre otro elemento destacable como es su propia historia y
su espontaneo nacimiento en el seno de los pescadores que crearon una organizacion
que respondia y se ajustaba a sus necesidades, que aseguraba unas normas de cuidado
y orden en los puertos, regulaba el ejercicio de la pesca y constituia un sistema de pro-
teccion social garantizando un minimo de ingresos y de cuidados en caso de accidente,
invalidez o muerte, no sélo al pescador afectado, sino también a su familia.

La confluencia de todos estos factores provoca que la situacion de estas organi-
zaciones pesqueras respecto a la Administraciéon deba ser la calificada por la doctrina
italiana de rilevancia existiendo una conexién de intereses con el Estado que se limita
a establecer los limites positivos o negativos a la actuacion del ente cl cual determinara
autdnomamente su actuacion®.

Sus antecedentes historicos son, por otra parte, remotos. Las cofradias de pesca-
dores en cuanto asociaciones que bajo la proteccion y advocaciéon de un determinado
santo agrupaban a todos los que se dedicaban a la actividad extractiva pesquera se des-
gajaron del tronco comin de las cofradias religioso-benéficas y adquirieron unos carac-

3 Cfr., J.L MEJLAN GIL, “La funcionalidad dc los cntes administrativos como categoria juridica™, en
Libro Homenaje a M.F. Clavero Arévalo, t.11, Instituto Garcia Oviedo, Civitas, Madrid, 1994, p. 972.
También pulicado en Administracion Publica en perspectiva, coedicidén de la Universidad de A Corufia,
Universidad de Santiago y Escuela Gallega de Administracion Publica, A Corufla, 1996, p. 515y ss.

4 Cfr, MEILAN, La funcionalidad..., cit, p. 980.

5 Cfr., MEILAN, La funcionalidad..., cit, p. 977.
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teres peculiares’, propiciados por las exigencias de la vida marinera, que las distingue-
ron del resto de los gremios y organizaciones existentes en su época.

Su antiguedad es casi inmemorial, con antecedentes incluso en el siglo X'y ya
en el siglo X1I se constata en textos escritos la referencia a la existencia de cofradias de
Bayona a Bayona (la de Francia y la de Espafia)’.

Se les concedieron importantes privilegios y franquicias -sobre todo por parte de
Alfonso VII- que propiciaron la existencia de lazos de amistad y compafierismo entre
las cofradias que se agruparon en Hermandades y Uniones® y desarrollaron importantes
funciones, sobre todo en el reino de Castilla y menos en el de Aragdn (donde tuvieron
las caracteristicas propias de un gremio de tierra). Estas funciones abarcaban aspectos
mercantiles, militares (fueron la génesis de la marina de guerra), funciones de regula-
cion de la actividad extractiva y de policia de puertos quedando a su cargo el régimen
interior, el orden y la administracion de las operaciones de pesca, carga, descarga, vigias
o guardias, funciones jurisdiccionales’, y de asistencia social con el auxilio mutuo de
impedidos y necesitados y de sus familias"

Posteriormente sus amplios poderes se fueron limitando a partir de Enrique IV y
los Reyes Catodlicos, no siendo ajenas a las corrientes revolucionarias francesas de
supresion de cuerpos intermedios, por lo que se transformaron en mutualidades, socie-
dades de socorro o en positos de pescadores, si bien manteniendo su peculiar naturale-
za asociativa.

Actualmente, y tras diversos avatares legislativos'', estas organizaciones pesque-
ras perviven justificandose su existencia -segun las diferentes exposiciones de motivos
de las normativas reguladoras de las mismas-, por la importante labor que realizan en
los sectores de la pesca artesanal y de bajura y en el marisqueo, sectores en los que el
nivel de desarrollo asociativo, comercial y empresarial es todavia deficiente, y en el de
la comercializacion.

6 Esta evolucion, segun LLEDO MARTIN, transcurrio6 del siguiente modo. Inicialmente, las cofradias
de pescadores “no fueron otra cosa mas que la reunion de todos los profesionales pesqueros de una locali-
dad, que sc colocaban bajo la advocacion dc un santo, al que designaban su Patron, para la practica de sus
deberes religiosos. Después, con el auge corporativo de la Edad Media, las Cofradias se transforman cn
Gremios, verdaderas asociaciones profesionales que unian, a un fin espiritual, que primaba sobre los demads,
atender a las necesidades de todo orden de sus componentes y al progreso de la industria pesquera”. De csta
forma, “en dichos organismos sc hermanaba perfectamente lo espiritual y lo material, lo social y lo econo-
mico”. Cfr., J. LLEDO MARTIN, La pesca nacional, Ed. Pegaso, 1943, p. 130.

7 Ctfr. A. RUMEU DE ARMAS, Historia de la prevision Social en Esparia. Cofradias, Gremios,
Hermandades y Montepios, Ediciones el Albir S. A, Barcelona, 1981, p. 137 y s5, 378 y ss, de quicn toma-
mos parte de los datos historicos que ilustran cste trabajo Vid., en Lschxal J. LLEDO MART iN, La pesca
nacional, cit, p. 130-135. .E CASARIEGO, Historia del Derecho v de las Instituciones Maritimas del
Mundo Hispdnico, Madrid, 1947, p. 173-181. En rclacién al Pais Vasco, vid. J.I ERKOREKA GERVASIO,
Andlisis Historico-Institucional de las Cofradias de Mareantes del Pais Vasco, Coleccion Itsaso num.S§,
Servicio Central de publicaciones del Gobierno Vasco, Vitoria-Gasteiz, 1991.

8 Asi, la Hermandad de villas y marismas de fos Reinos de Asturias y Galicia, la Hermandad de las
Marismas, ctc.

9 Reconocidas incluso por los Reyes Catolicos; Asi, los Mayorales de la Cofradia de santa Catalina
de San Sebastian podian fallar litigios por valor de 6.000 maravedies, cuyas sentencias tenfa que reconocer
y cumplir el preboste de la ciudad. Se admitia la apelacion de sus veredictos pero sélo ante cuatro macstres
de la propia cofradia. Cfr., RUMEU DE ARMAS, /listoria de la prevision..., cit, p. 147.

1o Segin J.E. CASARIEGO, en las ordenanzas gremiales del norte y noroeste de Espatia se trataban
los siguientes aspectos: a) reglamentacion para la seguridad colectiva en el mar; b) defensa del trabajador y
proteccion de los enfermos, las viudas y los huérfanos; ¢) defensa de intereses econdmicos y politicos comu-
nes, d) jurisdiccion propia en asuntos de menor cuantia relacionados con la vida profesional. Cir., Historia
del Derecho y de las Instituciones Maritimas del Mundo Hispanico, cit., p. 173-181.

11 Sobre su evolucion legislativa, accidentada y contradictoria, vid., S. DEL SAZ, Camaras Oficiales
v Camaras de Comercio, Marcial Pons, Madrid, 1996, p. 126-140, especialmente, p.126-129.
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2. LA CONSTITUCI()N DE 1978: SU INCIDENCIA EN
RELACION CON LAS COFRADIAS DE PESCADORES. SU
REGIMEN COMPETENCIAL

Si bien la regulacion estatal vigente de las cofradias de pescadores es previa a la
Constitucion de 1978", lo cierto es que sus contenidos se ajustan al posterior trata-
miento constitucional de las corporaciones representativas de intereses economicos que
se realiza en el articulo 52 y cuyo tenor literal es el siguiente:

“La ley regulard las organizaciones profesionales que contribuyan a la defensa de los
intereses econdmicos que les sean propios. Su estructura interna y funcionamiento
deberan ser democraticos”.

El intento de armonizar el sistema autonomico por medio del Proyecto de Ley
Organica de Armonizacion del Estado Autondmico contribuy?d a su regulacion al decla-
rar el Tribuna! Constitucional” conforme a la legalidad de la Norma Suprema el conte-
nido del actual articulo 15 de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autondmico
(antiguo articulo 21 del Proyecto) que crea un marco basico en la configuracién de estas
Corporaciones™.

El desarrollo autonémico de estas organizaciones pesqueras ha sido efectuado
hasta el momento por Catalufia®, Andalucia'®, Galicia", Islas Baleares" y Canarias", por
lo que su analisis tendra en cuenta todo el corpus normativo vigente que las contempla.

Por otra parte, y respecto a la determinacion de su régimen competencial, la
Constitucion no califica expresamente a las cofradias de pescadores como “materia”,
por lo que, a la hora de su delimitacion competencial, habra que atender a diferentes
titulos de intervencion relacionados directa o coyunturalmente con aquéllas.

Siguiendo ese razonamiento y con un valor de enumeracién de titulos que se pro-
yectan sobre las cofradias se deben examinar los siguientes elementos. En primer lugar,
ante el silencio constitucional, diferentes Comunidades Autdénomas han asumido la

12 ge regulan por Real Deereto 670/1978, de 11 de marzo, sobre cofradias de pescadores, desarrolla-
do por la Orden de 31 de agosto de 1978. Sobre esta disposicion, vid., el dictamen del Consejo dc Estado
num.52.887, Recopilacion de doctrina legal 1989, num.de marginal 23.

13 vid,, ta STC 76/1983, de S de agosto, FJ 26.

14 gobre este articulo se reficre la sentencia del Tribunal Supremo de 3 de noviembre de 1988
(A7.9264, ponente Gonzalez Navarro) cuando dice “Este precepto no contiene un mandato centralista ni
centralizador. Expresa simplemente lo que constituye un rasgo definidor de todo sistema -el juridico, en
general, y el de las Corporaciones profestonales en este caso-: la necesidad de un control de los subsistcmas
efectuado por el elemento director que es cl Estado”.

IS Decreto num.152/1991, de 17 de junio, de regulacion de cofradias de pescadores.

16 Decreto num. 145/1995, de 6 de junio, de regulacion de cofradias de pescadores y de sus tederacio-
nes. Desarrollado por Orden de 21 de julio de 1995 de la Consejeria de Agricultura y Pesca de la Junta de
Andalucia.

17 Ley 9/1993, de 8 de julio, de cofradias de pescadores de Galicia, y Decreto num.79/1998, de 12 de
febrero, por el que sc regula la estructura, organizacion y funcionamicnto de las cofradias de pescadores de
Galicia.

18 Decreto num.61/1995, de 2 de junio, de las Islas Baleares de regulacion de las cofradias de pesca-
dores y de sus federaciones.

19 Vid., el Decreto num.109/1997, de 26 de junio, de regulacion de las cofradias de pescadores y sus
federaciones, moditicado por Decreto num.222/1997, de 18 de septiembre.
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competencia exclusiva sobre las cofradias de pescadores™, por lo que existe un primer
titulo de intervencion que luego se matizara.

Asimismo, por su ambito de actuacién y desarrollo conectado con el mundo del
mar y el sector pesquero, entran también en juego los titulos de “pesca maritima” y
“ordenacion del sector pesquero”, que recoge el articulo 149.1.19 de la Constitucién.

Finalmente, y por su consideracion como Corporaciones y su desempefio de fun-
ciones publicas concurre también el titulo de “bases del régimen juridico de las
Administraciones Pablicas” (art. 149.1.18 de la Constitucion) con las limitaciones que
mas adelante se¢ veran.

Enumerados asi los distintos titulos competenciales que se refieren a las mismas
procede ahora pasarlos por el tamiz de la doctrina del Tribunal Constitucional para
determinar su grado de operatividad y de influencia en la regulacion juridica de estas
organizaciones.

En relacién a la asuncion autonomica exclusiva del titulo de cofradias de pesca-
dores el Tribunal Constitucional -en un recurso de inconstitucionalidad contra el arti-
culo 15.2 de la Ley del Proceso Autondmico- se pronuncid respecto al valor de las cali-
ficaciones estatutarias sobre competencias, lo que matiza aquella declaracién®. En aten-
cién a esta doctrina acerca de la necesidad de una interpretacion sistematica y de la posi-
cion dominante de la Constitucion, la asuncidén competencial realizada por los Estatutos
no legitima por si sola la intervencion autondémica exclusiva en su regulacion, sino que
necesita de la concurrencia de otro u otros titulos que le proporcionen una cobertura
mayor para su aplicacion plena”.

Por la finalidad y funciones de estos entes se estudia ahora la importancia que
pueden tener los titulos de “pesca maritima” y de “ordenacion del sector pesquero” en
la delimitacién competencial de las cofradias de pescadores.

Hay que tener en cuenta que, las cofradias se vinculan fundamentalimente con los
sectores de pesca de bajura y artesanal -que habitualmente se realiza en aguas interio-
res- y con el marisqueo, por lo que la competencia exclusiva autonomica de pesca en
aguas interiores y marisqueo, aparece mas relacionada con la actividad de sus miem-
bros. No obstante, a tenor de la doctrina del TC, en cuanto forma de organizacion del
sector, la atencién primordial hay que referirla al titulo de ordenacion del sector pes-

20 Asi Andalucia (art.13.16 dc su Estatuto), Pais Vasco (art.10.21 del Estatuto de Autonomia dcl Pais
Vasco), Balcares (art.16.1.c) y Galicia cn el articulo 27.29 del Estatuto de Autonomia de Galicia. De igual
forma Catalufia ha rcgulado a las Cofradias de pescadores cu base a su competencia exclusiva sobre los pdsi-
tos (articulo 9.21 de su Estatuto), término que histéricamente también sirvio para identificar a estas organi-
zaciones pesqueras.

21 Scgim el Tribunal: “La calificacion juridica que las competencias de las Comunidades Autonomas
deben merecer no deriva de una fectura aislada de la denominacion que tales competencias reciban en los
textos estatutarios, sino de una interpretacion sistematica de todo el bloque de la constitucionalidad, dentro
dcl cual, como es evidente, la Constitucién conscrva intacta su fuerza normativa dominante como lex supe-
rior de todo el ordenamiento; fucrza normativa que no se agota ni disminuye con la promulgacion de los
Estatutos de Autonomia, cuyos preceptos, por mas que califiquen como exclusiva la competencia asumida
ratione materiae, nada pueden frente a las normas constitucionales que, ¢n su caso, reconozcan al Estado
titulos competenciales sobre esa misma materia”. Cfr., STC 20/1988, de 18 de febrero, FJ tercero, reiterado
en la STC 178/1994, dc 16 de junio, FJ cuarto, respecto a las Camaras de la propiedad urbana.

22 gin embargo, M. REBOLLO PUIG, defiende una competencia autondmica especifica sobre
cofradias lo que permite la existencia de un mayor ambito de desarrollo competencial para las CCAA. Su
base esta en considerar a las cofradias como “materia” a efectos competenciales y otorgar una mayor rele-
vancia a la declaracion de los estatutos de autonomia en la que se califica aquélla como exclusiva. Cfr., M.
REBOLLO PUIG, R. FALCON Y TELLA, M. LOPEZ BENITEZ, Naturaleza y régimen juridico de las
cofradias de pescadores, Universidad de Cordoba, 1996, p.54 y ss, especialmente p.57.
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quero, ambito de competencia compartida entre la Administracion estatal, que fija las
bases, y la autonomica que las adapta a sus intereses especificos. Asi, en la STC
56/1989, de 16 de marzo, (FJ 51), al llenar de contenido los conceptos de pesca mariti-
ma y ordenacion del sector pesquero se incluye dentro de éste a las cofradias de pesca-
dores™.

Pues bien, a la intervencion estatal -sobre ordenacién del sector pesquero- limi-
tada en funcién de la coparticipacion autondmica en aquél y al titulo de exclusividad
sobre las cofradias que figura en varios Estatutos de Autonomia -y que refuerza el com-
ponente autondmico- se suma ahora el titulo estatal proporcionado por el articulo
149.1.18 de la Constitucion de bases del régimen juridico de las Administraciones
Publicas, que presenta una gran trascendencia competencial en este ambito. Las
cofradias de pescadores como Corporaciones de Derecho publico tienen el mismo régi-
men competencial que éstas™.

Pero este ambito de intervencion estatal no debe ser interpretado genéricamente,
sino que solo legitima una regulacién de los aspectos de naturaleza publica de las
cofradias de pescadores®, estableciendo un minimo comin normativo en que la legisla-
cion basica incida en aspectos como el de su constitucion y en su actividad cuando
desempefien funciones administrativas. Es decir, este titulo actia como limite de la
competencia autonomica®.

23 Bsta doctrina jurisprudencial se ha positivizado en la Ley Organica 9/1992, de 23 dc diciembre, de
Transferencia de competencias a CCAA que accedicron por la via del articulo 143 de la Constitucion, en
cuyo articulo 4 al delimitar ¢l concepto de “ordenacion pesquera” hace incluir a las cofradias de pescado-
res. Por otro lado, en ¢l articulo 3 a) de esta misma Ley sc transtiere “en el marco de la legislacion bésica
del Estado y en los términos en los que ésta establezea™ cl desarrollo legislativo y la ejecucion en materia
de “Corporaciones de¢ derecho piblico representativas de intercses econdmicos y profesionales™, de aplica-
cion plena a las cofradias. Vid., los decretos de traspasos realizados como consccuencia de esta Ley. Asi, el
RD 491/1994, de 17 de marzo, de traspaso de funciones y servicios de la Administracién del Estado a la
CCAA de Canarias cn matcria de cofradias de pescadores; RD 1274/1994, de 10 de junio, para la Regién de
Murcia; RD 118/1995, de 27 dc encro, para las Islas Baleares; RD 206/1995, de 10 de febrero, para la
Comunidad Valenciana; RD 843/1995, de 30 de mayo, para el Principado de Asturias.

24 fin este sentido la STC 76/1983 (FJ 26) dice al respecto sobre las Corporaciones: “Aunque oricnta-
das primordialmente a la consccucién de fines privados, propios de los micmbros que las intcgran, tales
Corporaciones participan de la naturaleza de las Administraciones Puablicas y, en cste sentido, la constitu-
cién de sus érganos asi como su actividad en los limitados aspectos en los que recalizan funcioncs adminis-
trativas han de entenderse sujctas a [as bases que con respecto a dichas Corporaciones dicte ¢l Estado en cl
ejercicio de las competencias que le reconoce ¢l articulo 149.1.18 de la Constitucion”. Las bases a las que
se refierc la sentencia son las fijadas en el articulo 15.2 de la Ley del Proceso AutondmicoSobre cste pre-
cepto la STC 20/1988 (FJ 41) dice: “Podria finalmente pensarse que el articulo 15.2 de la Ley del proceso
Autonémico, en la medida en que se limita simplemente a recordar una competencia basica que el Estado
tiene ya atribuida por mandato expreso de [a Constitucion, es una norma redundante y, si se quiere inGtil,
pues cn nada quedaria mermada aquella competencia si dicha norma no existiera”.

25 gn igual sentido y en relacién con las Camaras de la Propiedad Urbana, vid, S. DEL SAZ, quien al
referirse a las corporaciones publicas en general dice: “el hecho de que representen a la vez el interés pabli-
co y los intercses privados de sus micmbros impide catalogarlas plenamente entre las Administraciones
publicas; por tanto, ¢l titulo competencial ‘bases del régimen juridico de la Administraciones Ptblicas’ no
podré fundamentar una legislacidon general sobre Cdmaras de la Propiedad, sino s6lo sobre aquéllos aspec-
tos en los que las Corporaciones se manifiesten o participen de la naturaleza pablica”. Cfr., “La liquidacidn
de las Camaras de la Propiedad Urbana”, Libro Homenaje a Clavero Arévalo, cit, p. 819.

26§ este sentido la STC 227/1988, de 29 de noviembre, (FJ 24) al referirse a las comunidades de
usuarios de aguas publicas sienta una doctrina que puede trasponerse al régimen competencial de las
cofradias dc pescadores; asi dice: “Tratandosc de Corporaciones de Derecho Pablico, como es el caso de las
comunidades de usuarios de aguas piblicas, cuya finalidad no es otra que la gestion autonoma de los bienes
hidraulicos necesarios para los aprovechamientos colectivos de los mismos, en régimen de participacion por
los interesados las bases del régimen juridico de este especifico sistema de administracion pueden contem-
plar los siguientes aspectos csenciales o de comin aplicacion: a) constitucion y modalidades de las comuni-
dades de usuarios; b) régimen general de potestades administrativas que se les atribuyan; ¢) relaciones bdsi-
cas con la Administracion piblica de que dependan; y d) configuracion de sus érganos de administracion,
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En definitiva, de la concurrencia de los distintos titulos previstos constitucional-
mente se desprende que existe una coparticipacion en la reglamentacion general sobre
las mismas, toda vez que, junto a la legitima intervencidén autondmica, se encuentra la
estatal sobre las bases del titulo de ordenacion del sector pesquero y del régimen de las
Administraciones publicas que limita y condiciona aquella competencia autonémica
calificada en distintos Estatutos de Autonomia como exclusiva, si bien no la sustituye.

No obstante, vy a posteriori, analizadas las reglamentaciones autonémicas sobre
las cofradias de pescadores se evidencia que éstas se iluminan con un cardcter general
ala luz de la normativa estatal sobre las mismas, el mencionado Real Decreto 670/1978,
de 11 de marzo.

3. DEFINICION JURIDICA DE LAS COFRADIAS DE
PESCADORES

Si nos atenemos a una perspectiva juridico-formal las cofradias de pescadores
aparecen configuradas y definidas en diferentes reglamentaciones de forma similar -casi
como leit motiv recurrente- manteniendo todas ellas una homogeneidad extremada en
este punto”. Tras una mera lectura de su normativa reguladora las cofradias de pesca-
dores se caracterizan por ser:

entendiendo por basica en este punto, segin el criterio sostenido en la SSTC 48 y 49/1988 citadas ¢n rcla-
cion a un supuesto andlogo, ‘la normacion que prevea, en sus lincas fundamentales, la creacion de drganos
unipersonales y colegiados, asi como el modo de integracion de estos Gltimos (su composicion y los mini-
mos de participacion de los diferentes componentes de la comunidad) y sus atribuciones csenciales’. Esta
regulacion basica debe respetar un margen de desarrollo normativo lo suficientemente amplio como para
permitir a las Comunidades Autdénomas competentes en la materia adoptar las opciones organizativas que
mejor s¢ acomoden a sus necesidades e intereses, sin olvidar en este punto, conforme a la doctrina sentada
en las citadas Sentencias Constitucionales, que ‘no pueden considerarse incluidas en el marco cstatal basico
aqucllas normas que no resultan justificadas por cl objetivo de garantizar los principios basicos que infor-
man ¢! modelo organizativo disciiado por el legislador estatal’™.

27 Asi, sc definen por el Real Decreto 670/1978, en su art.1.1: “Las Cofradias de Pescadores son
Corporaciones de Derecho publico que actian como 6rganos de consulta y de colaboracion con la
Administracién sobre temas de interés general y referentes a la actividad extractiva pesquera y su comer-
cializacién, especialmente en los sectores artesanal y de bajura. Gozan de personalidad juridica y plena per-
sonalidad de obrar para el cumplimiento de sus fines. Sus competencias no limitaran la libertad sindical ni
los derechos que la Ley 19/77, de 1 de abril, reconoce a las organizaciones de empresarios y de trabajado-
res de la pesca”.

El Decreto 152/1991, de Catalufia, cn su articulo 1 dice: “Las Cofradias de Pescadores de Cataluiia,
constituidas como corporaciones de Derecho publico con personalidad juridica y capacidad de obrar para el
cumplimineto de sus finalidades, ostentan Ia representacion del sector pesquero, sin perjuicio de lo que
pueda corresponder a otros cntes asoclativos y actuardn en sus respectivos ambitos territoriales como orga-
nos de consulta y de colaboracion de la Administracién de la Generalidad, con el objetivo de promover e
impulsar los intereses pesqueros”.

El articulo primero de la Ley 9/1993, de 8 de julio, de la CCAA de Galicia establece: “Las Cofradias
de Pescadores son corporaciones de Derecho publico, dotadas de personalidad juridica y capacidad dc obrar
para ¢l cumplimicnto de sus fines y el ejercicio de funciones que le estdn encomendadas, que actian como
organos de consulta y de colaboracion con la Administracién en la promocion del scctor pesquero y repre-
sentan los intereses econdmicos y corporativos de los profesionales del sector, sin perjuicio de la represen-
tacion que poseen las organizaciones de trabajadores y de empresarios de la pesca”.

Scgin el Decreto 145/1995, de 6 de junio, de la CCAA de Andalucia en los primeros apartados de
su articulo primero, las cofradias de pescadores son “Corporaciones de Derecho publico dotadas de perso-
nalidad juridica y capacidad dec obrar para el cumplimiento de los fines y ¢l ejercicio de tas funciones que le
estan encomendadas. Su estructura y funcionamiento deberan ser democraticos. Las Cofradias, representan-
do los intereses de los profesionales de la pesca determinados por la legislacion bésica del Estado, actian
como 6rganos de consulta y colaboracién con la Administracion en la promocion del sector pesquero vy,
ademds, atienden a determinadas finalidades de interés publico. En todo caso, se respetara la representacion
que ostentan las organizaciones de empresarios y trabajadores de la pesca”. En términos similares se expre-
san las regulaciones de las [slas Baleares y Canarias.
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Corporaciones de Derecho publico dotadas de personalidad juridica y capacidad de
obrar para el cumplimiento de sus fines que actiian como érganos de consulta y de
colaboracion con la Administracion en la promocion del sector pesquero, represen-
tando a los profesionales de la pesca, tanto trabajadores como empresarios, sin per-
Juicio de otros entes asociativos representativos del sector.

Analizaremos seguidamente cada uno de los conceptos que conforman la definicion.

A. Elementos de la definicion

a. Corporacion de Derecho Publico

Su calificacion unanime como corporacion de Derecho Pablico™ supone, segiin
una particular definicién, una asociacion “forzosa” de particulares, creada o reconocida
por el Estado, con personalidad juridica ptblica y capacidad de obrar para el cumpli-
miento de sus fines que, ademas de ejercer funciones privadas de defensa y representa-
cion de sus propios intereses, desempefia funciones publicas de interés general que pue-
den ser controladas por la Jurisdiccion Contencioso-administrativa.

El caracter y concepto de corporacion requiere la existencia de una base huma-
na, una comunidad, agrupada en torno a la difusién y defensa de unos intereses comu-
nes; es decir, concurrencia exigida de los elementos interés y voluntad propias. Esta
agrupacién -que tiene una vida independiente y anterior- no emana directamente del
Estado, sino que éste se ha limitado historicamente a promoverla, reconocerla o regu-
larla®. Esta corporacion es de Derecho publico y goza, por ello, de una personalidad
juridico-publica, sin que ello suponga su posible encuadramiento en la organizacion
estatal™.

Esta caracterizacion corporativa corresponde a la configuracién propia de la
cofradias de pescadores pues, nacidas en el seno de la propia comunidad pesquera, fue
una formula inicial de autorregulacién y gestion del sector en funcién de sus propios

28 vid., una sintesis de las notas csenciales de las corporaciones de Derecho piiblico representativas de
intereses econdémicos, lo realiza L. COSCULLUELA MONTANER, “Nucvas tendencias en la regulacién de
las Corporaciones de Derecho Publico en el Derecho Espafiol”, en Libro homenaje a Clavero Arévalo, cit.,
p. 350-352; en su Manual de Derecho administrativo, séptima edicion, Civitas, Madrid, 1996, p.289-304.
También F. GARRIDO FALLA, en su Tratado de Derecho administrativo, vol.l, duodécima cdicion,
Tecnos, Madrid, 1994, p.352-360.

29 Cfr., G. ARINO ORTIZ, “Corporaciones profcsionales y Administracion Pablica”, RAP, num.72,
1973, p. 38.

30 A efectos de determinar cudndo se esté en presencia de una persona juridico-puiblica debe atender-
se segin GARRIDO FALLA- al encuadramiento del ente en la Administracion del Estado (concepto que s¢
amplia en el actual Estado compuesto espafiol) y ante la falta dc una declaracion explicita en la legislacion
positiva sobre tal cxtremo, observar si sus fines son absorvidos por la Administracién como propios, lo que
lc otorga la naturaleza de persona juridico-publica. Tesis del cncuadramiento que ha sido contradicha por
ARINO ORTIZ en cl sentido de que ¢l encuadramiento es un critcrio seguro de calificacion de un ente como
publico, lo que no ocurre a la inversa; es decir, no todo ente piblico es un ente encudrado en el Estado. Cfr.,
F. GARRIDO FALLA, voz Corporacton” NEJS, .V, Barcelona, 1953, p.755. G. ARINO ORTIZ
Corporaciones profesionales y Administracion Publica, cit, p.39-41.
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intereses™, limitandose el poder establecido en cada momento a su reconocimiento y
mds modernamente a su regulacion™.

En el momento actual, sin embargo, existe una tendencia claramente anticorpo-
rativista sin duda propiciada por la utilizacion abusiva de este concepto por los regime-
nes de corte fascista. La configuraciébn como corporacion y el establecimiento de un
régimen de participaciéon mixto, de trabajadores y empresarios, como ocurre en las
cofradias de pescadores, conlleva ciertas reminiscencias totalitarias al emplearse aque-
1la palabra como indicativa de una politica sindical superadora de la posicion antago-
nista entre el trabajo y el capital, cuyos intereses vendrian igualmente subordinados a
los intereses superiores de la produccion nacional y del Estado y, al mismo tiempo, a la
realizacidn de tal politica en instituciones paritarias de empresarios y de trabajadores™.

Estas criticas deben matizarse debido a que esta formula de organizacién de pro-
duccidén y de participacion mixta era ya, originariamente, la propia de las cofradias de
pescadores, y que, tras la intervencidn del poder publico, se califican como corporacion
de Derecho publico. Calificacion corporativa que, con independencia de la promocidn
y generalizacion de esta forma de organizacién en otros sectores que histéricamente no
tenian esas caracteristicas y en un contexto determinado, conduce en la actualidad a un
recelo de esta forma de organizacion gremial™,

En definitiva, las cofradias de pescadores tras la intervencion del poder publico
responden a la caracterizaciéon de corporacion de Derecho publico -aunque devaluando
aquélla categoria, por ejemplo, en la integracidon no obligatoria, como mas adelante se
vera-", estando afectadas por las peculiaridades propias de aquéllas, y en especial su
consideracion o no como Administracion Publica, tema sobre el que es necesario pro-
nunciarse tras el estudio de su régimen juridico.

31 Egtas formulas de autoadministracién fueron asumidas por los poderes publicos. Asi se aprecia
histéricamente en la remision a los propios interesados agrupados en juntas para la regulacion de las facnas
pesqueras. Por cjemplo, una Real Orden de 17 de octubre de 1901, por la que se reglamenta la pesca que se
efecttia en las Rias de Galicia, cn la que -a fin de prevenir contlictos entre las distintas artes- se remite la
regulacion efectiva a la que en cada ria estableciese una junta especial “presidida por ¢l Comandante de
Marina, o el ayudante del distrito mas caracterizado cuando una ria pertenezea a distintas provincias mari-
timas, cn que tengan representacion proporcionada y equitativa, mediante libre eleccion, los interesados cn
la pesca con los cercos de jareta (denominacion que debe usarse e impedir la de traifia), como son propicta-
rios y los palangreros, salazoncros, conserveros y vendedores de fresco, y los interesados a su vez en la pesca
con jeitos; de éstos una mitad elegida por los patronos y otra por los marineros”. Posteriormente, una Real
Orden de 30 de mayo de 1902 desarrolla la manera de constituirse las juntas provinciales creadas por aqué-
Ha disposicion.

Este traslado de la reglamentacion del sector en favor de los propios interesados a través de distin-
tos tipos de juntas, en una estructura tipicamentc corporativa, s¢ manificsta también con rotundidad en la
Real Orden de 5 de julio de 1907, para cl régimen y gobicmo de la pesca maritima.

32 Sobre la justificacion constitucional de las cofradias de pescadores como corporaciones de Derecho
publico, vid., M. REBOLLO PUIG, Naturaleza y régimen juridico de las cofradias de pescadores, cit, p.34-40

33 Cfr., Enciclopedia italiana del Diritto, voz “Corporacion”, Giuffré Editore, Varese, 1962, p. 681.

34 También M. LOPEZ BENITEZ, destaca la importancia de lo histérico en la determinacion de su
configuracion juridica actual. Sc dice textualmente: “no existe duda alguna de que las Cofradias de
Pescadores se conforman desde un primer momento como ‘Corporaciones’ en el sentido mas genuinamen-
te romanista de esta expresion, es decir, como una suma o universidad de personas que trascienden una
voluntad distinta de la de sus miembros. Voluntad, por cierto, que no se traduce hasta el siglo X1X, y por
obra de la Pandectistica, en una especifica atribucién de personalidad juridica”. Cfr., Naturaleza y régimen
Juridico de las cofradias de pescadores, cit., p.9

35 Critica esta calificacion de Derecho publico, S. DEL SAZ. Cfr., Camaras Oficiales y Camaras de
Comercio, cit, p.133.
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b. Personalidad Juridica y Capacidad de obrar para el cumplimiento de sus fines

Son estos dos elementos necesarios e indispensables para actuar en el trafico juri-
dico y para mantener y sostener validamente relaciones juridicas. Ser, en definitiva,
sujetos de imputacion de derechos y obligaciones™.

La atribucion de personalidad juridica posibilita, asimismo, la aplicacion de su
propio derecho singular y especifico de cardcter estatutario”. Se produce asi y por causa
de la asuncion de infinidad de competencias y fines por parte del Estado y por la “gene-
ral lentitud de la actividad administrativa departamental impuesta a veces por la exi-
gencia de un derecho basado, en muchas de sus facetas, en la garantia del ciudadano y
en la desconfianza hacia el administrador™, la atribucion a determinados orgamsmos
de personalidad juridica favoreciendo no ya la huida sino una auténtica “apostasia™” del
Derecho Administrativo en base a la invocacion del principio de eficacia®. El resultado
Gltimo puede conducir a evitar mas que el Derecho Administrativo*' la aplicacion del
Derecho entendido como control®.

No obstante, esta atribucion de personalidad juridica no tiene un caracter pleno.
Como expresé MEILAN GIL respecto a los organismos autonomos, se¢ trata de una
“personalidad juridica de segundo grado™ . Quiere decirse con ello que su ambito de
actuacion es limitado. Cifiéndonos a las cofradias de pescadores su capacidad de obrar
no es universal sino condicionada a la realizacion de sus fines propios en el ambito pes-
quero”. En el marco de esos fines podran actuar con sujeccion a lo que establezca su
propio derecho estatutario en todos aquellos aspectos que no supongan el ejercicio de
funciones publicas.

36 Tal y como recoge acertadamente JIMENEZ DE CISNEROS CID, dada la pluralidad dc érganos a
través de los cuales se manifiesta la actividad del Estado, la peculiariedad de nuestro Derecho impide que
los érganos carcntes de personalidad sean capaces de establecer entre si o con particulares relaciones y pro-
ducir efectos juridicos. Solo aquellas “partes de la organizacién estatal” configuradas como personas juridi-
cas serdn capaces de ser ellas mismas centros de imputacién de derechos y de obligaciones. Los demas orga-
nos no pueden por si mismos sostener relaciones juridicas, sino que imputan su actividad a un Centro supe-
rior en el que sc encuadran. Cir., Los Organismos auténomos en el Derecho Piblico espaiol: Tipologia y
régimen juridico, INAP, Madrid, 1987, p. 95.

37 Cfr., M.F. CLAVERO AREVALQ, “Personalidad juridica, Derecho general y Derecho singular e
las Administraciones Autonomas”, DA num.58, 1962, p. 14.

38 Cfr., CLAVERQO, Personalidad juridica..., cit., p. 16.

39 Cfr., F. GARRlDO FALLA, “Origen y Evolucion de las Entidades Instrumentales de las
Administraciones Pablicas”, en Libro homenaje a Clavero Arévalo, cit, p. 41.

40 Acerca del principio de eficacia, vid. L. PAREJO ALFONSO, “La cficacia como principio juridico
de la actuacion de la Administracion Publica”, DA, num.218-219, 1989, p. 15 y ss. Del mismo autor,
Eficacia y Administracion. Tres estudios, MAP, Madrid, 1995, cspecialmente p. 89 vy ss.

41 Claro ejemplo cs la existencia de las Administraciones independientes, sobre el tcma, vid., BETAN-
COR RODRIGEZ, Las Administraciones Independientes. Un reto para el Estado Social y Democrdtico de
Derecho, Teenos, Madrid, 1994, También POMED SANCHEZ, “Fundamento y natumlcm juridica de las
/\dnnnlslracmneq Independientes”, RAP, num. 132, 1993, p. 117 y ss. También, S. MARTIN RETORTILLO,

“Reflexiones sobre la ‘huida’ del Derecho Admlmstranvo RAP num. 140, 1996 p. 25y ss.

42 Vid, IM. SALA ARQUER, “Huida al Derecho privado y huida del Derecho”, REDA num.75 1992,
p. 399y ss.
43 Cfr., “La evolucidn de los Organismos Autonomos en Espaia”, DA num.78-79, 1964, p. 67.

44 Asi GARRIDO FALLA, cuando se reficre a que las tnicas restricciones a la capacidad de fas cor-
poraciones pueden venir dadas por la especialidad del fin para el que surgieron. Vid., voz “Corporacion™,
cit, p. 760.
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¢. Organos de consulta y de colaboracion con la Administracion

La actuacion como organos de consulta y de colaboracion es tipica de las corpo-
raciones en cuanto informan todas las cuestiones relativas al sector economico al que la
corporacion se refiera. Lo que se traduce, respecto a las cofradias, en que éstas deben
participar en la preparacion, elaboracion y aplicacién de normas y disposiciones de
caracter general que afectan al sector pesquero especialmente en los ambitos bajo su
influencia.

Esta funcion es el recordatorio explicito de la obligacion constitucional para la
Administracién (contenida en el art.105 a) de la Constitucion) donde se establece que
la ley regulara la audiencia de los ciudadanos, directamente o través de las organiza-
clones o asociaciones reconocidas por la ley, en el procedimiento de elaboracidn de las
disposiciones administrativas que le afecten™.

La funcion de consulta se configura, pues, como un deber de informacién
impuesto por su norma reguladora que opera sobre todas las actividades en que las
cofradias, por su propia labor diaria, tengan un conocimiento especial; pero, al mismo
tiempo, juega como un derecho de estos entes obligando a la administracion a contar
con su parecer y opinién cuando se elaboren disposiciones que les afecten. Es decir, no
hay razones para excluir su participacion, a través de un informe que tenga la conside-
racion de preceptivo, claro estd, con independencia de que la Administracion recave y

requiera informes de otras asociaciones representativas del sector™.

d. Funciones de representacion y defensa de intereses profesionales

Desde su nacimiento estas funciones han sido la causa de creacion y lo que ha
caracterizado a estas organizaciones pesqueras. Reconocida su existencia y atribuido su
caracter de Corporacion de Derecho publico sigue siendo la defensa y representacion de
los intereses de sus miembros la funcion fundamental y principal que debe acompanar
toda la actuacidn de las mismas", sin perjuicio de las funciones delegadas. Ahora bien,
segun la doctrina del Tribunal Constitucional “la presencia y extension de las dimen-
siones privadas de su actuaciéon” corresponde configurarla al legislador -trasunto del
articulo 37 del Caodigo Civil-, teniendo en cuenta que “si tal dimension existe, quedara

45 BIRD 670/1978, distingue entre las funciones de consulta y de colaboracion. La consulta abarca la
preparacion, aplicacién y elaboracion de normas que afecten a temas de interés general pesquero. La cola-
boracién, por su parte, se refiere a las acciones y reformas para el desarrollo y mejora de la industria extrac-
tiva de la pesca y su comercializacion, contemplados en funcion del interés comun del sector (art.2). La cola-
boracién scgun el Decreto num.237/1991, de la Xunta de Galicia, se presta ¢n la propagacion y difusion de
las normas cxistentes en materia de conservacion de los recursos de la pesca y en la orientacion y tramita-
cion de las solicitudes de sus afiliados para subvenciones e incentivos establecidos por las Administraciones
publicas, asi como sobre otras matcrias relacionadas con la pesca (arts.6 y 7); mas adelante, en su articulo 7
se agrupan ambas funciones al cstablecer que “como entidades de consulta y colaboracion con la
Administracion, las cofradias prestardn su asesoramiento al sector sobre subvenciones, ayudas, programas,
obligaciones y normativa general pesquera, marisquera y dc acuicultura”. La posterior Ley 9/1993 de
cofradias de Galicia unifico globalmente en su articulo tercero esas dos funciones.

46 Respecto al contenido de la colaboracion el Tribunal Constitucional se ha pronunciado diciendo que
“si el legislador (cstatal o autondmico) estima conveniente la colaboracion en funciones piblicas de una
representacion en intereses sociales, a €l le corresponde precisar los términos de esa colaboracion, y la ins-
trumentacion de los métodos representativos a adoptar, con las innovaciones que estime convenientes, tanto
en cuanto a la amplitud o extension del sector social a integrar, como en cuanto a la intensidad y métodos
de participacion”. STC 132/1989, de 18 de julio, FJ 91.

47 En palabras del TC las coporaciones se orientan “primordialmente a la consccucion de fines priva-
dos, propios de los miembros que las integran”. Cfr., STC 76/1983, FI 26
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fuera de la potestad organizativa y reguladora del Estado, que habra de limitarse al

aspecto o dimensién administrativa de la Corporacién de que se trate™.

Siguiendo la perspectiva aludida inicialmente de atender a los conceptos de
interés, comunidad y autonomia para determinar su naturaleza y configurar su régimen
juridico se deben subrayar la importancia de estas funciones privadas. La concurrencia
de aquellos elementos justifica la amplitud de esa dimension privada que, por otra parte,
es historicamente connatural a la cofradias. El asumir esta funcion les garantiza capaci-
dad procesal y legitimacion para impugnar y recurrir cualquier acto administrativo -e,
incluso, una disposicién general- que afecte a su esfera de derechos®, siempre que no

50

se trate del &mbito en que ejercen competencias publicas delegadas®.

e. Ostentan la representacion del sector pesquero, sin perjuicio de otros entes aso-
ciativos

La configuracidn de las cofradias de pescadores como Corporacion llevaria apa-
rejado, en principio, un caracter monopolistico, de forma que sélo cabria una tmica
organizacion corporativa para operar con determinados finalidades y sobre un mismo
colectivo®. Ahora bien, tras la Constitucion, los integrantes del sector pesquerc puedan
constituir plural y validamente asociaciones en defensa de sus intereses propios™, si
bien estas asociaciones no nacen con un derecho a ejercer por delegacién funciones de
la Administracion®. Es decir, este otro tipo de asociaciones profesionales son personas
juridico-privadas, con un régimen juridico privado y con diferente representacion segiin
su particular grado de afiliacion™.

48 Cfr., STC 132/1989, de 18 de julio. La base de esa doctrina se fundamenta cn que “no es posible
encontrar en la Constitucién, y concretamente en su articulo 52, una garantia de un contcnido csencial, intoca-
ble por el Iegislador, consistente en una determinada estructura, conjunto de funciones o nivel de autonomia.
El articulo citado sc refiere a ‘organizaciones profesionales’, dentro de las cuales, y ante la laxitud de la cxpre-
sion, pueden comprenderse sin diticultad entidades de tipo corporativo, como las Camaras Agrarias. Pero los
requisitos que ese articulo establece respecto de su regulacion se refieren a la reserva de ley, a que su estructu-
ra y funcionamiento interno sean con principtos democraticos (lo que ahora no se discute), y a que tales orga-
nizaciones contribuyan ‘a la defensa de los intercses ccondmicos que les sean propios’, lo que no es incompa-
tible con que csa detensa se realice mediante la colaboracion con la Administracion y la representacion ante
clla de esos interescs, mediante los procedimientos que la ley establezea”. Cfr, FJ 10,

49 Vid., el articulo 28 de la LICA, articulo 7.3 de la LOPJ y articulo 31 de la Ley 30/1992. Vid., tam-
bién la STS dec 25 de mayo de 1987, FJ 31 (Az.3475).

50 Vid., articulo 28.4 a) de la LICA. Piénsese, por ejemplo, en la impugnacion jurisdiccional de un acto
dictado por una Administracion en el que se revoca uno anterior de una cofradia dictado en el ejercicio de
una competencia delegada.

51 Vid., sobre la delimitacion, naturaleza y régimen juridico de las corporacioncs, R. PARADA VAZ-
QUEZ, Organizacion y empleo piblico, vol.ll, décima edicién, Marcial Pons, Madrid, 1996, p. 317-321.

52 Asi, la STC 132/1989 al referirse a las Corporaciones aclara que “los fincs, pues, a perseguir por las
Entidades corporativas y la actuacion de eéstas han de ser compatibles con la libre creacion y actuacion de
asociaciones que persigan objetivos politicos, sociales, econdmicos o de otro tipo, dentro del marco dc los
derechos de asociacion y de libre sindicacidn, sin que puedan suponer, por tanto, obstidculos o dificultades a
esa libre creacion o funcionamiento”. Cir., FJ 61.

33 Como ha pucsto de manifiesto la STC 67/1985 acerca de las federaciones deportivas y ha reiterado
la STC 132/1989, no existe un derecho a crear asociaciones para el cjercicio de funciones publicas,

54 Describe muy bien a estas organizaciones JIMENEZ DE CISNEROS CID cuando dice que: “las
asociaciones u organizacioncs profesionales son personas juridico-privadas, de composicion totalmente
voluntaria cuya razon y caracter permite la existencia de una pluralidad de estas asociaciones, en el mismo
ambito territorial y con idéntido objeto o finalidad a camplir. A estas personas juridico-privadas de caracter
asociativo el ordenamiento no les atribuye funcion o competencia alguna, sino sélo la posibilidad de cons-
tituirse y existir en el mundo del derecho. Por cllo, no representan exclusivamente el interés profesional ni
pueden ordenar, en modo alguno, el cjercicio de las actividades profesionales, y sus actos juridicos estin
sicnipre sometidos al Derecho Privado, y sus derechos y obligaciones deben ser alegados ante la jurisdic-
cior. ordinaria”. Cfr., Los organismos..., cit, p. 87. En cxtenso, vid., G. FERNANDEZ FARRERES,
Aso iaciones v Constitucion, Civitas, Madrid, 1989.
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4. REGIMEN JURIDICO DE LAS COFRADIAS DE PESCADORES

A. Derecho aplicable a las cofradias de pescadores

Las normas aplicables a este tipo de entes como las cofradias de pescadores son,
en primer lugar, la propia disposicion legal o reglamentaria que las crea o reconoce, asi
como sus normas de desarrollo y su propio derecho estutario™, creado por ellas mismas
pero ratificado por la Administracion tutelante.

Respecto al contenido del derecho estatutario de las cofradias de pescadores
todas las disposiciones reguladoras de las mismas establecen un minimo de contenidos™
de obligatorio respeto por sus estatutos propios. En este ambito llama la atencion la
expresion recurrentemente repetida en las disposiciones normativas reguladoras de
estas organizaciones pesqueras en las que se establece que los estatutos no tendran efi-
cacia Jundlca hasta su ratificacion por la Administracién. Este requisito se debe mati-
zar en cuanto los estatutos tienen una eﬁcacmjurldlca interna, respecto a sus miembros,
que les obliga como cualquier otro contrato asociativo, si blen, su eficacia juridica
externa, ad extra, esta, desde la aprobacion de aquéllos en el seno de la cofradia, bajo
los efectos de una condicion suspensiva hasta que la Administracién territorial los rati-
fique, alcanzando, entonces, unos efectos juridicos plenos.

Por otra parte, un problema que se plantea es el de determinar el derecho aplica-
ble cuando ante la inexistencia de una regulacion positiva en su cuerpo normativo se
deban integrar las lagunas juridicas que surjan.

Se dan aqui dos posturas, ya expuestas por CLAVERO, en orden a la supletorie-
dad respecto a los entes institucionales. En primer lugar, existe la tesis que defiende la
supletoriedad general y directa del derecho estatal y que concibe el derecho de las
Administraciones autéonomas como un ordenamiento especial que proporciona la nece-
saria flexibilidad requerida por la actividad propia de cada administracidn auténoma,
“quedando el derecho estatal o en su caso, el local (actualmente hay que afiadir el
autonomico) como aplicable en todo aquello para lo que el ordenamiento de las admi-
nistraciones auténomas no considerd necesario establecer especialidad alguna”’. Por su
parte, la tesis contraria discrepa de esa aplicacidon general y directa del derecho estatal
salvo que exista “una expresa y especifica supletoriedad”, defendiendo una aplicacion
analégica y no la supletoria. El optar por una de ambas opciones conlleva diferentes
consecuenmas juridicas, siendo preferible -desde el punto de vista de la seguridad juri-
dica- la primera de las expuestas.

55 En relacién a este derccho estatutario es muy explicito CLAVERO AREVALO cuando atirma que
¢ste “debe servir para consagrar la flexibilidad positiva y singular de cada Administracidén auténoma™, dis-
tinguiéndose asi tanto de la Administracion del Estado como de otras auténomas. Sin embargo, matizard mas
adelante que esta flexibilidad debe tener unos limites impuestos por un “derecho general indeclinable comtn
a todas estas Administraciones” que se impone como derecho necesario y ain de aplicacion prefercate al
cstatutario, y un “derecho general y dispositivo” que establezca una flexibilidad general -diferente de la sin-
gular estatutaria- de aplicacion integradora ante la inexistencia de preceptos tanto del derecho singular como
de la inaplicacion del derecho estatal, y que sea compatible con la seguridad juridica. Ctr., Personalidad juri-
dica..., cit, p.34.

56 Asi, y con un cardcter minimo, se exige denominacién original, que no podra inducir a error con una
existente con anterioridad, ambito territorial, domicilio, 6rganos rectores, que seran clegidos democriatica-
mente manteniendo la paridad en la representacion de trabajadores y empresarios, régimen econdmico, derc-
chos y deberes de los asociados, causas de disolucion y destino del patrimonio, secciones en que s¢ cstruc-
turan, etc.

57 Cfr, CLAVERO, La personalidad.., cit. p.26
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Respecto a los entes corporativos, y siguiendo a ARINO, ante esos vanos o
vacios de normacion, la integracion vendréd dada por la aplicacion supletoria de los prin-
cipios generales del Derecho publico que integren un posible Derecho corporativo, pero
no por Ta aplicacion directa de las leyes administrativas, y por el Derecho privado, mati-

zando oportunamente que el Derecho administrativo general es el aplicable en aquellos
aspectos que se refleren a las tareas o funciones que les han sido delegadas por el
Estado™

Por ello, en el caso de inexistencia de disposicion normativa aplicable en el fun-
cionamiento diario de las cofradias de pescadores es necesario realizar una diferencia-
cién de su actividad. Si se trata del ejercicio de una funcion publica es de aplicacion
supletoria el Derecho administrativo general, y si, en cambio, no es una actividad asi
calificada, ni conceptualmente tiene ese caracter, es necesario remitirse a sus normas
rwuladoras que las crean o reconocen y a lo que disponga su propio derecho estatuta-
rio, y, ante el silencio de aquéllas, son de aplicacion los principios generales del
Derecho. El Derecho administrativo s, en suma, de aplicacion a lo que se refiere al pro-
ceso electoral en las cofradias y sus asociaciones -garantia de que su estructura interna
sea democratica- y al cjercicio de las funciones publicas que se le encomienden.

B. Funciones

Anteriormente al definir a las cofradias de pescadores éstas se caracterizaron
como 6rganos de consulta y colaboracion con la Administracion y de representacion del
sector, ademas de desarrollar acciones de cooperacion y de defensa de los intereses de
sus miembros. Estos caracteres son propiamente funciones que deben desarrollar.
Extraido del régimen juridico vigente, tanto del estatal como del autonémico, desem-
pefan las siguientes funciones clasificadas segilin se expone:

a) Consultivas:
- En la elaboracion de disposiciones de caracter general.

- En la proposicion de medidas de mejora de las condiciones técnicas, econémi-
cas y sociales en que se desarrolla la actividad pesquera, especialmente en los sectores
artesanal y de bajura.

- Realizando propuestas de planes de pesca, con una finalidad de autorregulacion
de los recursos marinos para lograr un desarrollo sostenido del esfuerzo pesquero.

- Proponiendo acciones para intentar incrementar la rentabilidad y lograr una
mayor eficacia en el desarrollo de las actividades pesqueras.

b) De colaboracion con la Administracion:

- Mediante la gestion de las areas de la zona maritima o maritimo-terrestre que
les scan confiadas mediante el titulo administrativo correspondiente.

- Velando por el cumplimiento de las obligaciones de desembarco en puerto y
primera venta cn lonja de la totalidad de las capturas, y de las exigencias legales vigen-
tes en materia de pesca y comercializacion hasta la primera venta.

- Por medio del desarrollo de acciones de mejora de las condiciones de comer-
cializacion.

58 vid., ARINO ORTIZ, Corporaciones..., cit, p. 42-43.
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- Actuando como oficinas publicas en el registro y tramitacion de la documenta-
cion referida a la Comunidad Autonoma.

- Encargandose de la gestién y administracion de bienes patrimoniales que le fue-
ran cedidos para el cumplimiento de sus fines.

¢) De apoyo a sus miembros.

- Orientando a sus miembros en la aplicacion de la normativa pesquera, difun-
diendo medidas de promocion y fomento.

- A través de la promocion de iniciativas tanto de formacion en actividades refe-
ridas a la pesca para los profesionales del sector, como tecnoldgicas y culturales.

- Mediante la creacion de servicios comunes a sus miembros y también desarro-
llando servicios sociales, recreativos, culturales o analogos.

C. Organizacion interna y miembros que las integran

Las cofradias de pescadores se estructuran piramidalmente siendo su base un
érgano de naturaleza plural y democriética, que es la Junta General o Asamblea, luego
una junta permanente denominada Cabildo, ocupando la cuspide de la pirdmide el
Patron Mayor.

Las peculiariedades propias de las cofradias como la participacién mixta de tra-
bajadores y empresarios obliga a que en los organos rectores exista la suficiente pari-
dad y equilibrio en el numero de representantes de cada ambito del sector.
Proporcionalidad que se mantiene en la Junta General y en el Cabildo. La misma razén
supone que, dado que el cargo de patrén mayor es unipersonal, los vicepresidentes sean
los presidentes de cada una de la agrupaciones de pescadores y armadores, ostentando
el cargo de vicepresidente primero el perteneciente a la agrupacion distinta de fa que
proceda el patrén mayor.

El procedimiento para su eleccion se realiza por medio de un sufragio directo,
libre y secreto, siendo regulado extensamente todo su régimen electoral, garantia del
cumplimiento constitucional -ex articulo 52 de la Constitucion- de que su funciona-
miento y estructura interna sean democraticos.

Por otra parte, las cofradias pueden federarse entre si e, incluso, pueden inte-
grarse varias federaciones en una unica. Los 6rganos rectores de estas federaciones pre-
sentan la misma estructura que la expuesta con la salvedad de que la Junta General esta
compuesta por miembros de los cabildos de las cofradias pertenecientes a la federaciéon.
Existe, también, una Comision permanente y un Presidente, ambos 6rganos, con esta
denominacion, abandonan la tradicional que se mantiene en las cofradias. La naturale-
za y el régimen de estas federaciones es el mismo que para las cofradias.

Respecto a los miembros que las integran puede resultar problematico determi-
nar quiénes tienen derecho a integrarse en las cofradias. En principio pueden afiliarse
los pescadores, englobando a quienes estén en posesion de los titulos administrativos
que habiliten para las actividades de extraccion de los recursos marinos, y los armado-
res y empresarios del sector pesquero. La realidad muestra, sin embargo, los problemas
que pueden surgir ante la inexistencia de un criterio normativo que defina la condicién
de miembros. Por ejemplo, ante largos periodos de inactividad, desempleo, jubilacio-
nes, periodo minimo de ejercicio de la actividad, exclusividad en la dedicacion, ete.
Examinando la legislacidon autondmica son varios los criterios que se han seguido. La
Ley de cofradias de Galicia en su articulo 5 se refiere a que pueden ser miembros de las
cofradias los armadores con base en puertos de su ambito territorial y quien tenga la
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habilitacion administrativa correspondiente que lo faculte para el ejercicio de labores de
extraccion de recursos marinos vivos, sin que se pierda tal condicion en situaciones de
inactividad o desempleo ocasional”, esquema que también sigue la regulacion de
Canarias®. El Decreto catalan num.152/1991 exige un ejercicio ininterrumpido en una
actividad profesional o laboral en el sector pesquero al menos de dos afios (art.4.3). La
legislacion andaluza se refiere genéricamente a la “habitualidad” en la actividad extrac-
tiva pesquera, fijaindose en las normas de desarrollo un lapso temporal minimo de tres
meses®, mientras que el Decreto balear num.61/1995 no detalla nada al respecto (art.5).

D. Recursos economicos

Se establecen como recursos economicos propios de las cofradias de pescadores
-seglin su regulacion y con un cardcter general- los siguientes:

- Las rentas y rendimientos de sus patrimonios.

- Los procedentes de titulos lucrativos tales como donaciones, legados, ayudas
que acepten sus organos de gobierno.

- Las que generen las propias organizaciones por la prestacion de ciertos ser-
vicios.

- Las cuotas o derramas a sus miembros®.

- Las subvenciones o consignaciones de los Presupuestos Generales de las dis-
tintas administraciones. Este Gltimo recurso es una muestra de intervencion del poder
publico que condiciona la actividad de las cofradias, pues su falta de autonomia finan-
ciera y su dependencia de recursos publicos limita sus posibilidades de actuacion y las
somete a los controles econdmicos, financieros y contables que corresponde a la ges-
t16n de estos fondos®.

59 Bl Decreto num.79/1998, que desarrolla a la Ley establece en su articulo 21 que podran ser miem-
e e ona . £ quep
bros de las cofradias las personas fisicas o juridicas que voluntariamente se asocien, siempre que desarro-
llen una actividad empresarial o laboral en el sector y dentro del ambito territorial de la cofradia.

60 Ctr., el art.6 del Decreto num.109/1997, de 26 de junio.

61 14 anterior regulacion andaluza cxcluia de las cofradias a los pescadores de altura. Esta diferencia
de trato juridico a unos y otros pescadores (de altura y de bajura) desaparccié como consecuencia de un
requerimicnto del Consejo de Ministros a la Junta de Andalucia por considerar aquélla como una extralimi-
tacion competencial, lo que fue asumido por la CCAA. Desde la perspectiva del derecho a la igualdad tal
exclusion no era lesiva al principio constitucional de igualdad segiin la jurisprudencia del Tribunal Supremo
(vid., sentencia de 20 de scptiembre dc 1990, ponente: Trillo Torres, Az.6957), y menos atin la posterior exi-
gencia de que los pescadores de altura deban solicitar su inclusién cn el censo para afiliarse a las mismas,
(vid., sentencia de 3 de junio de 1992, ponente Cancer Lannane, Az.4787). La defensa de los scctores arte-
sanal y de bajura especialmente neccsitados de proteccion (por su infracstructura y medios inferiores) y su
especial vinculacion con ¢l pucrto-base al que “cotidianamente regresan, a diferencia de lo que ocurre con
los de altura cuya dependencia del mismo es mas efimera y eventualmente inexistente” son causas que jus-
tifican objetivamente tal discriminacion. Vid., Naturaleza y régimen juridico de las cofradias de pescado-
res, cit., donde se detallan los problemas de la legislacion andaluza que cxcluia a los pescadores de altura 'y
su sustitucion por la normativa actual que no efectia tal exclusion, p. 128-135,

62 Comoe consecuencia de la necesidad de antofinanciacion de estos entes y al no ser obligatoria su ads-
cripeidn cstas cuotas o derramas pueden considerarse como ingresos privados de las mismas. Vid., in exten-
so, R.FALCON Y TELLA para quien las cuotas son “meros ingresos privados, pero no porque necesaria-
mente las cuotas hayan de revestir esa naturaleza, sino Gnicamente porque el legislador cstatal ni el autoné-
mico han considerado conveniente el establecimiento de verdaderos tributos”. Cfr., Naturaleza y régimen
juridico de las cofradias de pescadores, cit., p. 201.

63 Vid., por ejemplo cn la normativa gallega la Orden de 17 de diciembre de 1993 que aprueba provi-
sionalmente el Plan de Contabilidad de las cofradias de pescadores de Galicia y 1a Orden de 21 de diciem-
bre de 1993 sobre llevanza dc los libros registro por las cofradias.
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E. Personal

La naturaleza juridica del personal a su servicio es una cuestion compleja y deba-
tida que genera controversia en los propios Tribunales laborales. Asi, algunas cofradias
cuentan con personal funcionario dependiente de la Administracion® y que desempefia
sus servicios en las mismas manteniendo su régimen juridico-funcionarial. Asimismo,
se encuentra la figura del Secretario con funciones de direccién y coordinacién general
técnico-administrativa de las cofradias®, y cuya calificacién laboral o funcionarial es
muy discutible, si bien, a tenor del art.1.3.a) del Estatuto de los Trabajadores y la ana-
logia con los Secretarios de las camaras de la propiedad urbana, se les puede calificar
de personal laboral.

También las cofradias pueden contratar para desarrollar sus actividades a perso-
nal laboral siendo de aplicacion plena el Derecho Privado. La complejidad, sin embar-
go, viene dada por la condicidn de “funcionarios sindicales” que ostentaba parte de su
personal y su posterior conversion en funcionarios publicos, lo que obliga a dilucidar
individualmente en cada supuesto concreto la naturaleza juridica de la relacién de
empleo entre la cofradia y su personal. Coexiste, por tanto, junto a sus propios trabaja-
dores contratados el de naturaleza funcionarial que lleva aparejado un control tutelar

administrativo sobre el mismo®.

F. Régimen contractual

En la realizacion de sus contratos se someten al Derecho privado, al reconocér-
seles plena capacidad para adquirir, poseer, gravar y enajenar toda clase de bienes y
derechos que integran su patrimonio”. Sin embargo, en la nueva reglamentacion que
rige la contratacién de las Administraciones publicas este sometimiento se ve afectado.

Asi, con independencia de su inclusién en el complejo orgénico de la
Administracion, la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones
Publicas, sujeta™ a sus prescripciones la actividad contractual de los organismos auto-
nomos® y las restantes entidades de Derecho publico con personalidad juridica propia,
vinculados o dependientes de las Administraciones piiblicas, siempre que en aquéllos
se den los siguientes requisitos: a) que hayan sido creados para satisfacer especifica-
mente necesidades de interés general que no tengan caracter industrial o mercantil; b)
que se trate de entidades cuya actividad esté mayoritariamente financiada por entes de
Derecho Piblico, o bien cuya gestion se halle sometida a un control por parte de estos
ultimos, o cuyos 6rganos de administracion, de direccion o vigilancia estén compuestos
por miembros de los cuales mds de la mitad sean nombrados por las Administraciones
publicas y otras entidades de Derecho Publico.

Incluso, entendiendo que estas dos condiciones no sean aplicables a las cofradias
en todo caso su actividad contractual queda sujeta a la Ley de contratos de las
Administraciones ptblicas en las prescripciones relativas a la capacidad de las empre-

64 Vid, art. 8 de la Ley de Galicia
65 vid. art.8.2 del decreto de Catalufia

66 Vid., en la legislacion gallega, el Decreto num.109/1989, de 1 de junio, sobre personal de las cor-
poraciones de Derecho pablico tuteladas por la Conselleria de Pesca. Mas ampliamente, vid., M. LOPEZ
BENITEZ, Naturaleza y régimen juridico de las cofradias de pescadores, cit, p. 152-158.

67 vid., articulo 10.1 de la Ley de cofradias de Galicia.
68 vid, cl articulo 1.3 de la Ley.
69 Con la excepcion de aplicacion de la Ley para los organismos auténomos que prevé ¢l articulo 3 f).
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sas, publicidad, procedimiento de licitacion y normas de adjudicacion respecto a cierto
tipo de contratos con una cuantia especifica’™ y cuando la principal fuente de financia-
cion proceda de transferencias o aportaciones de capital provenientes directa o indirec-
tamente de las Administraciones Publicas. Ademas, en el articulo 2.2 de la Ley 13/1995
prevé también la sujeccion a las reglas de capacidad de las empresas, publicidad, pro-
cedimiento de licitacidén y normas de adjudicacion contenidos en esa Ley de los contra-
tos a los que se refiere su articulo 2.2.”', siempre que su coste sea subvencionado en mds
de la mitad y el importe del contrato rebase unas determinadas cantidades™.

La aplicacion la Ley de contratos de las Administraciones piiblicas a la actividad
contractual que desarrollen las cofradias no presupone necesariamente su inclusion sub-
jetiva en la Administracion.

G. Patrimonio

Las asignaciones presupuestarias en favor de las cofradias de pescadores proce-
dentes de la Administracion constituye un importante elemento en orden a su conside-
racién subjetiva como Administracion al constituir una dotacién no condicionada
expresamente a la realizacion de una funcioén concreta. De forma consecuente a esta
aportacion publica se establecen mecanismos de control de la misma tales como siste-
mas de intervencion, auditorias, etc, pero también y, a diferencia de los 6rganos admi-
nistrativos -que carecen de patrimonio y no tiene rentas ni propiedades de ninguna
clase™-, las cofradias de pescadores tienen patrimonio™ y pueden recibir herencias,
donaciones, legados con la aceptacion de sus érganos de gobierno sin requerir la anuen-
cia del Consejo de Ministros™.

70 Segin el apartado a) del articulo 2 se trata de contratos de obras y contratos de consultoria y asis-
tencia, de servicios y de trabajos especificos y concretos no habituales relacionados con los primeros, siem-
pre que su importe con exclusion del impuesto sobre el valor afiadido sea igual o saperior a 681.655.208
pesctas, si se trata de contratos de obras 0 a 27.266.208 pesetas si sc trata de cualquicr otro contrato de los
mencionados.

Con un caracter general respecto a la necesidad de publicar previamente un anuncio de licitacion en
el DOCE en los contratos de obras, vid., la sentencia del TJICE de 28 de marzo de 1996, As. C-318/94,
Comision ¢. Alemania, no publicada todavia en el Recueil.

Tl Estos son los contratos de obras de la clase 50, grupo 502 de la Nomenclatura general de activida-
des economicas de la Comunidades Europecas (NACE), los contratos de construccidn relativos a hospitales,
equipamientos deportivos, recreativos o de ocio, edificios escolares o universitarios y a edificios de uso
administrativo y los contratos de consultoria y asistencia, de servicios y de trabajos especificos y contratos
no habituales que estén relacionados con los contratos dc obras mencionados.

72 Si se trata de contratos de obras que su importe -con exclusién del impuesto sobre ef valor afadido-
sea igual o inferior a 681.655.208 pesetas o de 27.266.208 pesetas si se trata de cualquier otro de los con-
tratos mencionados en la nota anterior.

73 Cfr, F. GONZALEZ NAVARRO, Derecho Adminisirativo Espafiol, EUNSA, voll, Pamplona,
1994, p. 239.

74 Vid. por ejemplo el art.7.a) del Decreto catalan de cofradias. Sin embargo, esos bicnes no tienen fa
consideracion de propiedad privada segin la sentencia del Tribunal Supremo de 30 de diciembre de 1988
(Az.9727, ponente Excmo. Falcon Garcia) “los bienes de las cofradias de pescadores, tienen una finalidad
dc uso y disfrute, diferentes de los de la propiedad privada”, estando, por tanto, destinados al cumplimiento
de los fines propios de las cofradias.

75 Vid. el articulo 24 de la Ley de Patrimonio del Estado cuando disponc “No podran aceptarse heren-
cias testamentarias, legados o donaciones en favor del Estado sino mediante Decreto acordado en Conscjo
de Ministros, a propuesta del dc Hacienda, aunque ¢l testador o donante sciialase como beneficiario a algun
organo de la Administracion”.
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H. Régimen procesal

Los acuerdos y resoluciones sometidos al Derecho administrativo de los 6rganos
de las cofradias estan sujetos, al igual que los de cualquier érgano administrativo, a un
recurso ante la administracion territorial, “alzadas impropias” seglin un sector de la doc-

trina, actualmente recursos ordinarios’™.

No es tampoco éste un dato definidor de su caracterizacion como 6rgano de la
Administracion, pues de ostentar esta naturaleza -y seglin el articulo 28.4 de la LICA”'-
no podrian acudir a la via jurisdiccional administrativa para impugnar los actos y dis-
posiciones de la Administracion, cuando Ia realidad no es asi™.

I. Aplicacion de la Ley de procedimiento administrativo comiin

El articulo 2.2. de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Plblicas y del Procedimiento Administrativo Comn al delimitar
su ambito de aplicacion fija lo que se entiende a sus efectos por Administraciones
Publicas; asi, su tenor literal es el siguiente:

“Se entenderd por Administracion Publica a los efectos de esta ley: (...)

2. Las entidades de Derecho Publico con personalidad juridica propia o vinculados o
dependientes de cualquiera de las Administraciones Publicas tendran asimismo la
consideracion de Administracion Publica. Estas entidades sujetardan su actividad a la
presente Ley cuando ejerzan potestades administrativas, sometiéndose en el resto de
su actividad a lo que dispongan sus normas de creacion”.

De la exégesis de este articulo se desprende que las cofradias tienen la conside-
racion de Administracién publica cuando ejercen potestades administrativas™, siendo

obligatorio el sometumiento de esta ley*.

Segin PAREJO ALFONSO, “dos son las notas que hacen de estas entidades
Administraciones Publicas: la personalidad juridica diferenciada y la vinculacién o
dependencia respecto de las administraciones territoriales. Ambos requisitos estén pre-
cisados de forma amplia y genérica, de suerte que -aun cuando el precepto legal pre-
tende referirse al fendmeno de la descentralizacion funcional- lo cierto es que el efecti-
vamente acotado es mucho mas extenso, comprendiendo, incluso y en principio, las
entidades corporativas o de base asociativa (como los colegios profesionales). Incurre
aqui, pues, la Ley en una importante imprecision. Afortunadamente su disposicion tran-

76 vid, ol art.7.3 de la Ley de Cofradias de Galicia: “Las resoluciones y acuerdos de los 6rganos rec-
tores, en cuanto sujctos al Derecho Administrativo son susceptibles de recurso ordinario ante el titular de la
Conselleria de Pesca, Marisqueo e Acuicultura; su resolucion pondra fin a fa via administrativa™.

77 Vid., el art. 28.4 de la LICA: “No podran interponer recurso contencioso administrativo en relacion
con los actos y disposiciones de una entidad pablica: a) Los 6rganos de la misma...”

78 Vid., la sentencia del Tribunal Supremo de 25 de mayo de 1987 (Az.3475 ponente: Céancer Lalanne).

79 Scgiin PARADA VAZQUEZ la aplicacion de la Ley 30/1992 al régimen de los actos de este tipo de
entidades es incucstionable cuando ejercitan funciones publicas. Cfr., Estudio, comentario, y texto de la Ley
3071992, de 26 de noviembre, Marcial Pons, Madrid, 1993, p.51.

80" LEGUINA VILLA al cxaminar el concepto de Admnistracién publica en csta ley concluye que “por
Administracion Piblica en sentido propio de la Ley entiende ‘Administracidn territorial’; las demas entida-
des quc pucblan la organizacion administrativa y prestan los servicios publicos no son en rigor
Administracion Publica ‘a los cfectos de esta ley’, sino que, como antes scfialé, en la medida en que depen-
dan (art.2.2) o pertenccen (art.15.3) a una Administracion Pablica territorial y ejercen poderes administra-
ciones, ‘sometiéndosc cn ¢l resto de su actividad a lo que dispongan sus normas de creacion’ art.2.2”. Cfr,
¢l prologo a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrative Comun, Tcenos, Madrid, 1993, p.16.
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sitoria primera®' se refiere concretamente a las Corporaciones de Derecho Piblico repre-
sentativas de Intereses econdémicos y profesionales, para remitirlas a su legislacién
especifica, solventando asi el problema. De otro, las organizaciones asi imperfecta-
mente acotadas en la Ley no son Administraciones publicas de forma incondicionada
{mal sucede en el caso de las Administraciones territoriales aludidas en el numero 1 del
articulo 2) y si solo en determinada medida; concretamente, en la medida en que ejer-
zan potestades administrativas. Pues, Onicamente cuando ejerzan estas potestades su
actividad queda sujeta a la Ley, sometiéndose en el resto de su actividad a lo que dis-
pongan sus normas de creacion”™.

La aplicacion de la actual Ley de procedimiento -como la de la anterior en su
momento de vigencia- a las corporaciones representativas de intereses es igualmente
defendida por GONZALEZ PEREZ y GONZALEZ NAVARRO, quienes, segiin la
jurisprudencia del Tribunal Supremo y del Tribunal Constitucional concluyen defen-
diendo la plena aplicacion de la Ley 30/1992 a las corporaciones sectoriales de base pri-
vada -caso de las cofradias- salvo cuando la Ley se refiera especificamente a otras
Administraciones publicas, o cuando atribuye potestades de las que no sean titulares
expresamente estas corporaciones. Asimismo, permiten estos autores una legislacion
especifica de estas corporaciones sectoriales de base privada en materia de procedi-
miento pero dentro del marco de esta Ley y con el limite de la igualdad de trato de los
particulares ante la Administraciéon impuesto por el articulo 149.1.18 de la
Constitucion™.

El procedimiento, en cuanto cauce obligado de actuacion, proporciona al ciuda-
dano una mayor seguridad juridica y favorece el control jurisdiccional y la sumision a
los principios generales a la Ley y al Derecho®. Por tanto, la Ley 30/1992 es de aplica-
cién a las cofradias de pescadores cuando desempeiien funciones publicas delegadas y
su omision determinara la nulidad de las actuaciones que se hayan desarrollado.

J. La adscripcion voluntaria a las cofradias de pescadores

En coherencia con el concepto tradicional de Corporacién de Derecho puiblico y
de la atribucién monopolistica en la satisfaccion del fin propio de las mismas se exigia
la afiliacién obligatoria de cuantos integrasen su ambito personal.

La razén era -como sefalaba GARRIDO FALLA- obvia, pues el reconocimien-
to de una asociacién como de Derecho ptblico suponia una declaracion de necesarie-
dad en la satisfaccion de su fin -para el que han surgido- v, en tanto en cuanto, la volun-
tariedad de la asociacion pudiese significar un peligro para la consecucidn del fin, debia
ser eliminado®. Pero es que ademas la obligatoriedad se justificaba por el monopolio

81 Sy tenor literal cs el siguiente: “Las Corporaciones de Derecho Pablico representativas de intereses
ccondmicos y profesionalcs ajustardn su actuacion a su legislacion especifica. En tanto no se complete esta
legislacion les seran de aplicacion las prescripciones de esta Ley en lo que proceda™.

82 Cfr,, L. PAREJO ALFONSO, “Objcto, ambito de aplicacién y principios generales de la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn™, en La
nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comuin. Dirs. Leguina Villa y Sanchcz Mordn, Tecnos, Madrid, 1993, p. 37

83 Cfr, J. GONZALEZ PEREZ y F. GONZALEZ NAVARRO, Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comun. Ley 30/1992, de 26 de noviembre.
Civitas, Madrid, 1993, p.124.

84 Vid., lo que dice al respecto la sentencia del Tribunal Supremo de 3 de noviembre de 1988 (Ar.9264,
ponente Gonzalez Navarro).

85 Cfr., la voz “Corporacion”, NEJS, cit., p.1955; también en su Tratado de Derecho administrativo,
vol.l, cit,, p.353.
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exclusivo en la satisfaccion del fin para el que surgi6, impedidas como estaban las aso-
ciaciones privadas de concurrir en la satisfaccion de esos fines asumidos por la
Corporacion.

La situacion actual es diferente a la anteriormente expuesta al primar mds los
derechos de asociacion y de libre sindicacidon que el potencial peligro que la volunta-
riedad en la adscripcion suponga en la satisfaccion del fin corporativo™, a pesar de que
para parte de la doctrina la obligatoriedad sea un factor esencial en las Corporaciones
piblicas”

Cifiéndonos al ambito de las corporaciones representativas de intereses econo-
micos el TC sentd unos criterios en este punto que, si bien en relacidon a las camaras
agrarias, pueden traspasarse a las cofradias de pescadores.

Asi, advertida la existencia de limites como son la posibilidad de concurrencia
con otras asociaciones fundadas en el principio de la autonomia de la voluntad, o la ver-
tiente negativa del derecho de asociacion, el derecho a no asociarse, el Tribunal sienta
un criterio a partir del cual juzgara la exigencia de obligatoriedad de la adscripcion:

“Bl criterio para determinar la aceptabilidad de la adscripcion obligatoria a una
Corporacidn es el de que tal adscripcion forzosa esté justificada por la naturaleza de
los fines perseguidos, de forma que Ia integracion forzosa resultase necesaria para el
cumplimiento de los fines relevantes de interés general™™.

Aplicando el criterio expuesto el Tribunal pasa a examinar las funciones que
corresponden a las camaras agrarias y a las camaras oficiales de la propiedad urbana,
comparables en cierta forma a las de las cofradias de pescadores. De la Jurlsprudencm
del TC se concluye con la no exigencia de integracion obligatoria en las mismas, pues
las funciones consultivas y colaboradoras con la Administracion no exigen dicha ads-
cripcion -las puede desarrollar una asociacion privada- y respecto al ejercicio de fun-
ciones administrativas delegadas, la vaguedad e imprecision con que se alude a ellas no

86 Es explicita en este sentido la STC 132/1989, FJ 61, in fine, “Los fines a perscguir por las Entidades
corporativas y la actuacion de €stas han de ser compatibles con la libre creacion y actuacion de asociacio-
nes que persigan objctivos politicos, sociales, ccondmicos o de otro tipo, dentro del marco de los derechos
de asociacion y de libre sindicacion, sin que puedan suponer, por tanto, obstaculos o dificultades a csa libre
creacion y funcionamiento”.

87 En palabras de S. DEL SAZ “la obligatoricdad no cs, pues, un clemento accidental en las
Corporaciones Publicas, muy al contrario es lo que garantiza el cumplimiento de los fines publicos que se
le atribuyen y cvita, como sciiala COSCULLUELA, la proliferacion de organizaciones para idénticos fines
con cl consiguicnte menoscabo de la representacion unitaria del sector. En definitiva, la obligatoriedad es lo
que determina que las Corporaciones queden en el ambito del Derecho Pablico y lo que las diferencia de las
asociaciones privadas”. Cfr., Camaras Oficiales y Camaras de Comercio, cit., p.70-71.

88 Cfr, STC 132/1989, FJ 81. Previamente el Tribunal en el fundamento Jjuridico séptimo justifico este
criterio pucsto que “... no cabe excluir que el legislador, para obtener un adecuada representacién de interc-
scs sociales, o por otros fines de interés gencral, prevea, no solo la creacion de entidades corporativas, sino
también la obligada adscripcion a este tipo de entidades, de todos los integrantes de un sector social con-
creto, cuando esa adscripcion sea necesaria para la consecucion de los efectos perseguidos. Ahora bien, y
reconocida esa posibilidad, debe tenerse en cuenta que cllo supondria -ante ¢l principio general de libertad
que inspira nuestro sistema constitucional- una restriccion efectiva de las opciones de los ciudadanos a for-
mar libremente las organizaciones que estimaran convenientes para perscguir la defensa de sus intereses, con
plena autonomia y libertad de actuacion; y por consiguiente, ha de considerarse la adscripcion obligatoria a
csas Corporaciones Publicas como un tratamiento excepeional respecto del principio de libertad, que debe
encontrar suficiente justificacion, bien en disposiciones constitucionales (asi, en el art.36 C.E.), bien, a falta
de ellas, en las caracteristicas de los fines de interés pablico que persigan y cuya consecucion la Constitucion
encomiende a los poderes publicos, de manera que la afiliacion forzosa cuenta con un base directa o indi-
recta en los mandatos constitucionales”.
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justifica esa obligacion de incorporacion®. Sin embargo, la existencia de un voto parti-
cular demuestra ya lo discutible de tal criterio”, aunque esta jurisprudencia haya sido
posteriormente confirmada’’.

En definitiva, y en las propias palabras del TC se concluye que:

“El examen conjunto de estas tres sentencias [STC 132/1989, 139/1989 y 113/1994]
permite concluir, ante todo, que la atribucion de funciones publicas, en principio,
puede justificar la afiliacion forzosa, aunque en los casos examinados no fucra asi
por razon de las dos notas comunes e intimamente conexas que sc¢ apreciaban en las
funciones que las camaras a las que se refieren podian ejercer por delegacion de la
Administracion: su genericidad y su eventualidad. No contaban, asi, con funciones
publicas que especifica y taxativamente les hubieran sido encomendadas y, por tanto,
la ‘vaguedad e imprecisidon’ de sus cometidos (STC 132/1989), lo ‘genérico de sus
funciones’ y la ‘ambigiiedad de sus fines’ (STC 139/1989), determinaban su ‘insufi-
ciencia’ (STC 113/1994) para justificar una afiliacion obligatoria que, en otro caso,

2392

hubiera resultado constitucionalmente legitima™.

89 Como se explica en el fundamento juridico 10 de la STC 132/89, “las corporaciones pablicas han
presentado un aspecto o vertiente de tipo privado, centrado en ‘la consecucion de fines privados, propios de
los miembros que las integran’ (STC 76/1983, FJ 26), aspecto que cocxistia, como se ha dicho, con una
dimensidn publica en cuanto érgano de consulta y colaboracion con la Administracion del Estado (y tras la
Constitucién de 1978, de las Comunidades Auténomas). Pero tratindose como se vio, de entidades cuya
constitucion, régimen y funciones vienen configurados por el legislador, compete a éste determinar la pre-
sencia y extension de las dimensiones privadas de su actuacion. Si tal dimension cxiste, quedara fucra de la
potestad organizativa y reguladora del Estado, que habré de limitarse al aspecto o dimension administrativa
de la Corporacidn que se trate...”

90 Aunque en el voto particular a csta sentencia -del Magistrado Rubio Llorente- s¢ afirma que la
imposicion en la incorporacion obligatoria de los profesionales agrarios a las Camaras Agricolas supone Gini-
camente la obligacion del pago de una cuota -cuya cuantia cllos mismos deben determinar- para contribuir
al sostenimiento de las Cdmaras, y que “esta adscripcion de los profesionales agrarios a una corporacion de
Derccho Pablico es probablemente la formula mas respetuosa con su libertad de asociacion y, por tanto, si
sc quiere, la técnica indispensable, en cuanto menos limitativa de la libertad, para conseguir las finalidades
perseguidas por Ja norma”.

91 La jurisprudencia consitucional se sintetiza de la siguiente forma. En la STC 132/1989 y referida a
tas Camaras agrarias catalanas reguladas por la Ley del Parlamento de Catalufia 18/1995, de 23 de julio, el
Tribunal considera que aunque “el ejercicio de funciones administrativas delegadas pudiera justificar la ads-
cripcidn forzosa (...) la vaguedad e imprecision con que se alude a ellas (...) impiden quc pucdan conside-
rarse justificacién bastante”. También sobre las Camaras agrarias -aunque esta vez respecto a las reguladas
por ¢l RD 1336/1977- el Tribunal se refiere en la STC 139/1989 declarando que “las CAmaras agrarias,
segun ya hemos visto, por lo genérico de sus funciones (...), por la ambigucdad de sus fines (...) ¢ incluso
por el cardcter coyuntural de su creacidn como organizaciones llamadas a subrogarse en los medios perso-
nales y materiales de las antiguas camaras o hermandades sindicales, no justifican que, una vez aprobada la
Constitucion Espafiola de 1978, pudicra mantenerse la obligatoriedad de inscripcion a las mismas de todos
los propietarios de fincas rusticas o titulares de explotaciones agricolas o ganaderas”. Cfr., FJ 51.

Por su parte, en la STC 113/1994, y respecto a las Camaras oficiales de la propiedad urbana, se exa-
mind el art. 11m) del RD 1649/1977, y se concluia: “el simple enunciado de estas tareas, sicmpre hipotéti-
cas, de colaboracion pone de manifiesto, sin necesidad de mayores consideraciones la insuficicncia de las
mismas, por muy respetables que ¢stas sean, para servir de fundamento a la estructuracion de los intereses
de este sector economico en forma de corporacidn de Derecho publico de adscripcidn y sostenimiento obli-
gatorio” Vid., la STC 107/1996, de 12 de junio, en la que se examina la constitucionalidad de la Ley basica
3/1993 de las Camaras oficiales de comercio, industria y navegacion, en especial su FJ 51.

92 Cfr., FI 5 in fine.
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Diferente es, sin embargo, el caso de las camaras oficiales de comercio, industria
y navegacion al considerar que la adscripcion obligatoria a las misma no vulnera el
derecho de asociacion”™

La normativa reguladora de las cofradias de pescadores guarda silencio respecto
a la incorporacién obligatoria a las mismas, excepto la Ley de Galicia -posiblemente en
consideracién a la doctrina constitucional- que declara explicitamente la afiliacion libre
a las mismas™. A pesar de la falta de una declaracion expresa, del examen de las fun-
ciones atribuidas y encomendadas y el caracter genérico y ambiguo de sus fines se con-
cluye -a la luz de la jurisprudencia expuesta del TC- que la incorporacién a las cofradias
por parte de los profesionales del mar no es obligatoria juridicamente. Distinto es que
en la practica dada la preferencia y ventajas en el otorgamiento de ayudas, concesiones
de explotacion de parques de cultivo marinos, en el marisqueo, ctc, esta afiliacion se
vuelva cuasiobligatoria para [os pescadores como medio de poder desarrollar en mejo-
res condiciones la actividad pesquera™.

K. Tutela por la administracion

Como érganos que ejercen funciones administrativas delegadas las cofradias de
pescadores estan sujetas a la fiscalizacién y control, tutela”, por parte de la
Administracion”. Este concepto de tutela es una util atalaya desde la que se divisa cudl
es el grado de dependencia o autonomia de estas organizaciones pesqueras®, lo que serd
muy Util a efectos del analisis posterior acerca de su integraciébn o no en la
Administracion. Y ello, debido a que ese control supone implicitamente la existencia de
una relacion Jcralqmca‘)"

93 Vid., STC 179/1994 y la STC 107/1996, de 12 de junio. Vid., respecto a esta cucstion, A. FANLO
LORAS. “La obligatoriedad de pertenencia a las Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion y
del pago de sus cuotas. Comentario a la STS (Sala 30 Secc. 41) de 18 de diciembre de 19907, La Ley, 1991-
2, p. 697 y ss. J.L. RIVERO YSERN, “La Administracion corporativa: la adscripcion a las Camaras
Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion. Andlisis jurisprudencial”, en Libro homenaje a Clavero
Arévalo, cit., p. 703 vy ss. S. MARTIN RETORTILLO, “Funciones de las Camaras Oficiales de Comercio,
Industria y Navegacion”, REDA num.90, 1996, p. 185-195.

94 Vid. art.5.1: “la afiliacién a las cofradias dc pescadores es libre”. Por su parte, ¢l Decreto andaluz
num.145/1995 también sc reficre a la existencia de un derecho y no de una obligacion cn la afiliacion a las
cofradias.

95 Vid., el articulo 7 de la Ley de cultivos marinos y la STC 103/1989, de 8 de junio, FJ 6b) in fine,
que otorga preferencia para la obtencién de concesiones y de autorizaciones en favor de las empresas pro-
movidas por cofradias de pescadores y también por las cooperativas de cultivos marinos y organizaciones
de productores.

9 4 tutela la define A. GALLEGO ANABITARTE como la competencia que poseen determinadas
organizaciones personificadas u drganos que ostentan una posicion de superioridad, para ejercer la fiscali-
zacion y control sobre otras organizaciones u érganos, la tutela mide el grado de dependencia o autonomia
de una organizacion en el sistema, o de un érgano en ¢l seno de una organizacion. Cfr., Materiales, Madrid,
1989, p. 97.

97 Sobre la imprecisidén terminolégica del uso de la palabra “tutela”, Vid. M. BAENA DEL ALCA-
ZAR, “Los cntes funcionalmente descentralizados y su relacion con la Administracion Central”, RAP,
num. 44 1964, p. 97, también MEILAN, La evolucién..., cit, p. 67. Respecto a la tutcla sobre las entidades
L(‘rporatlv% no tamtorldles L. MORELL OCANA, Curso de Derecho administrativo, Aranzadi, Madrid,
1996, tomo I, p.321-322.

[¢ ;. . . ..

o8 Hay que tener en cuenta quc segin el TC “no ¢s posible encontrar en la Constitucion, v concreta-
mente cn su articulo 52, una garantia de contenido esencial, intocable por el legislador, consistente en una
determinada estructura, conjunto de funciones o nivel de autonomia”. Cfr., STC 132/1989, FJ 10.

99 Recoge BAENA la opinion de Zanobini para quien la relacion jerarquica existe solamente entre
érganos de una misma persona juridica; entre dos personas juridicas distintas, como un ente menor y el
Estado, puede haber relacion de vigilancia y de control, pero estd excluido de modo absoluto toda relacion
jerarquica. Cit., Los entes..., cit, p.105
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Cabe decir que esa tutela se desarrollard tanto sobre la organizacidn, asegurando
que su estructura interna y funcionamiento se rige con principios democraticos'™, como
sobre su actividad. En este ultimo apartado el control se extiende a los ambitos donde
las cofradias desarrollen funciones ptblicas que ejercen por delegacion en los que podra
existir un control juridico y puede que de oportunidad mediante la posibilidad de avo-
cacidn de las competencias publicas delegadas'. Pero no sobre aquellas otras activida-
des privadas que desempefian con independencia de las publicas".

Ese control, sin embargo, no puede predicarse genéricamente, sino tras el anali-
sis de cada relacién singular prevista legalmente. Asi, de un estudio del contenido de las
normativas reguladoras este control se limita a:

- autorizar los acuerdos de creacion y disolucién de las cofradias de pescadores.
- la ratificacién de estatutos y reglamentos de régimen interior.

- autorizacién o ratificacion de los acuerdos por los que se modifica el 4mbito
territorial de las cofradias.

- posibilidad de exigencia de auditorias y de otros controles econdémicos, finan-
cieros o presupuestarios.

- controles en el proceso electoral de las cofradias'™.

Estas fiscalizaciones previstas son conformes a la doctrina constitucional que
deja en manos del legislador la configuracion y, por tanto, el control sobre estas orga-
nizaciones, y son muestra de que la intervencién publica no es intensa'.

100 Unico aspecto que garantiza el art.52 de la Constitucion segiin ¢l Tribunal Constitucional.

100 Ep este sentido ARINO ORTIZ dice que las competencias delegadas de las corporaciones son revo-
cables, controladas por alzadas ¢ incluso sustituibles por la accion directa del Estado. Pues, cn efecto, cl
Estado conserva en todo caso la titularidad de dichas funciones (...) y, por tanto, ¢l poder wltimo de decision
y la posibilidad de avocar a si cualquier asunto”. Cft., Corporaciones profesionales..., cit., p 47.

102 gip embargo, para M. REBOLLO PUIG, “es erronco identificar el ambito de la tutela con el campo
de las actuaciones propiamente administrativas atribuidas por el ordenamiento o delegadas por la
Administracién a las cofradias” (p.101). El contenido de la tutela cn la normativa cstatal vigente la sinteti-
za este autor de la siguiente forma: a) inexistencia de tutela sobre drganos, sicndo ¢l inico control expreso
cl de garantizar la improrrogabilidad de los mandatos; b) Ginicamentc se consagra un control de legalidad que
se matiza cuando se trata del ejercicio de funciones administrativas delegadas, criticando este autor el redu-
cido contenido de la tutela. Ctr,, Naturaleza y régimen juridico de las cofradias de pescadores, cit., p.104-
107.

103 vid,, 1a STS de 18 de octubre de 1993, Az.8033, ponente: J.M. Reycs Monterreal.

104 £y [a normativa autonémica el contenido de cste control se amplia en determinados supuestos sin
llegar a ser exhorbitante. A Jos controles expuestos cn el texto se suman otros; por ejemplo, en cucstiones
de ejercicio de la actividad pesquera, el Decreto cataldn num.152/1991 y el balear num.61/1995 Ia
Administracién autonomica debe ratificar las mcdidas de autorregulacion de los recursos pesqueros vy los
acuerdos sobre horarios de pesca. La resolucion de recursos ordinarios respecto a los actos de las cofradias
sujetos al Derecho administrativo (art.7.3 de la Ley gallega 9/1993, art.1.5 del Decreto andaluz
num.145/1995); y en aspectos mas puntuales como la autorizacidén para la composicion no paritaria de la
Junta general y el cabildo (art.23 dcl Decreto gallego num.237/1991), o en la legislacion andaluza la apro-
bacidn del censo de afiliados de las cofradias (art.5.3 del Decreto num.145/1995 y art.8 de la Orden de 21
de julio de 1995) o en supuestos excepcionales en el funcionamiento de las cofradias la designacion de voca-
les gestores o de una comision gestora (art.10), traslado del acta en la que ¢l secretario realiza advertencias
de ilegalidad (art.28.2 del Orden) o la integracion de un funcionario de la Consejerfa de pesca en ¢l Tribunal
calificador para la provision de la plaza de secretario (art.29.5 de la Orden).
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5. NATURALEZA JURIDICA (INTEGRACION EN LA
ADMINISTRACION?

Las cofradias de pescadores, al igual que el resto de corporaciones, no son aje-
nas a la discutida cuestion sobre su integracion o no en la Administracion.

Es procedente precisar en primer lugar cudles son los efectos de la calificacion
de un ente como Administracion Publica, pues ello implica un doble grado de exigen-
cias cn su relaciones tanto internas como externas. Asi, en un aspecto subjetivo, ad
intra, implica una distinta organizacioén y funcionamiento, en cuanto supone el someti-
miento interno al Derecho administrativo. Mientras, de no existir esa condicién de
Administracion, este derecho le seria de aplicacion inicamente en la medida en que esté
contenido en su estatuto legal, o sea consecuencia del desempefio de funciones publicas
encomendadas al ente; pero, si se encamina a actividades en defensa de sus propios
derechos o intereses de caracter privado, tal régimen es inaplicable'®. También en un
aspecto externo, ad extra, la consideracion como Administracion condiciona su activi-
dad vy el régimen juridico de sus actos, si son administrativos o no, la potestad de revi-
sion de oficio, el régimen de recursos, etc.

En orden a la inclusién o no en la Administracion de las Corporaciones son dife-
rentes y contrapuestas las posturas doctrinales y jurisprudenciales'™. Existen tesis que
defienden la integracion en la misma, otras que las configuran como asociaciones pri-
vadas y quienes consideran que son administracion secundum quid'".

Segin MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ las organizaciones de base asociativa pero
de adscripcion obligatoria son “auténticamente juridico-publicas, que ejercen un poder
publico no diferente del que es propio y caracteristico de las demas Administraciones
publicas, sin perjuicio de que el Derecho administrativo que las rige contenga amplias
remisiones o aperturas expresas o implicitas al derecho privado™'®.

ARINO, por su parte, concluye que las Corporaciones representativas de intere-
ses profesionales o economico-sectoriales son personas publicas no estatales, que, por
tanto, en ningin caso puede predicarse de ellas su “encuadramiento en la organizacion
estatal” aun cuando ejerzan funciones que el Estado les confie'”. Estas corporaciones
también quedan sometidas en cuanto a sus actos y disposiciones al enjuiciamiento por
parte de la jurisdiccién contenciosa-administrativa'’ y €sta exige necesariamente como

105 Cfr., ARINOQ, Corporaciones..., cit., p.36

106 para una exposicion de las distintas posturas, vid., A. FANLO LORAS, El debate sobre Colegios
Profesionales y Camaras Oficiales, Civitas, Madrid, 1992, p. 31 y ss.

107 para E. GARCIA DE ENTERRIA y T.R. FERNANDEZ las corporacioncs no son Administraciones
Publicas por esencia y en su totalidad, sino que lo son en la medida en que sean titularcs de funciones publi-
cas atribuidas por Ley o delegadas por actos concretos de la Administracion, sin que estas funciones agoten
su naturaleza, més bien orientada sustancialmente hacia la atencion de intereses propiamente privados. Para
estos autores mas que una identificacion subjetiva entre corporaciones de base privada y Administraciones
publicas podria hablarse mas técnicamente de que aquéllas vienen a actuar como verdadcros agentes des-
centralizados de la Administracion. Ctr., Curso de Derecho Administrativo, vol.l, séptima edicion, Civitas,
Madrid, 1995, p. 380 y 381.

108 Cfr.,, “Naturalcza de las Corporaciones Ptiblicas profesionales”, REDA, num.39, 1993, p.607.

109 Cir., Corporaciones..., cit., p.41

HO  ARINO se refierc a que las funciones o competencias estatales ejercidas por este tipo de entes supo-
nen “la produccidn de verdaderos actos administrativos no porque forman parte de la organizacion cstatal
ni scan subjetivamente Administracién publica, sino porque en esos momentos ejercitan competencias y el
Derecho Administrativo le es plenamente aplicable. Por ello, tales actos son susceptibles ordinariamente de
recursos dc alzada, y después de la decision del ministro (o sin ésta) son residenciables ante los Tribunales
Contencioso-administrativos”. Cfr., Corporaciones..., cit., p.48. Actualmente el fondo dec esta atirmacidn
sigue siendo valido, pero ¢l recurso administrativo procedente es el ordinario y ya no sélo ante el ministro,
sino ante el 6rgano autondémico correspondicnte.
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parte demandada a la “Administracion de la que proviniere el acto o disposicion objeto
de recurso”, art.29.1a) de la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa'"'.

Tras la Constitucion, para MEILAN, la calificacion de los entes corporativos
debe realizarse partiendo de que aquélla reconoce a una comunidad de personas defini-
das por una circunstancia objetiva -pertenencia a una profesion, a un sector econdmico
determinado- la autonomia para la defensa de unos intereses propios y esa relevancia
constitucional constituye el fundamento de la atribucion de otras funciones que directa-
mente sc refieren a la consecucién de intereses generales y justifica la admision del
recurso de amparo'. La Constitucion permite, pues, que determinados entes sean habi-
litados para participar directamente y autdnomamente en la consecucion de intereses
generales ya que la Administracion no tiene el monopolio de su titularidad, ni la exclu-
siva de la actividad que los asegura, sin necesidad de integrar a aquellos entes en el

13

complejo organico de la Administracion'’.

Es acertada también la conclusion de JIMENEZ DE CISNEROS en este punto
acerca de que “la Administracion publica, persona juridico piblica por excelencia, se
delimita en el derecho positivo de forma organica-subjetiva, careciendo de un concep-
to material o funcional de Administracion. Por ello entre la enumeracion de personas
juridico-piblicas que componen e integran la administracion aparecen algunas que,
gozando de la cualidad de la personalidad publica, sin embargo, no forman parte de la
estructura u organizacion; en definitiva, no estdn encuadradas en la Admunistraciéon
publica. A este resultado conduce, ademas, la confusion procesal operada por la LICA
al someter a su control jurisdiccional los actos administrativos dictados por la
Administracion, entendiendo incluidos en ella a aquellos entes publicos que ejercen
funciones publicas porque asi se establece en el ordenamiento. Es decir, aquellas per-
sonas juridico-publicas de caracter asociativo (Corporaciones de Derecho Piblico) tie-
nen la consideracion de Administracion Pablica para nuestro Derecho, en la medida en
que sus actos -los sometidos a Derecho Piiblico- tienen que ser impugnados ante la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Si nuestro Ordenamiento hubiera perfilado
un concepto de Administracion Piblica, en el sentido material o funcional, no hubiese
existido una transmutacion de la naturaleza de las Corporaciones Publicas, pues se
hubiera admitido pacificamente el caracter de sus actos -al menos, los dictados en el
ejercicio de las funciones publicas atribuidas por el Ordenamiento, sin que por ello se
les identificara con la organizacion administrativa, con la Administracion Publica en
sentido subjetivo™""

Hay que recordar, ademas, que las Corporaciones no tienen la consideracion de
6rganos administrativos y se caracterizan por tener unos intereses y fines propios
ademas de los de caracter publico que el Estado les confia. Sin embargo, pueden ejer-
cer competencias y funciones de indole publica, dictar determinados actos cuyo control

T Los actos o disposiciones, para poder ser sometidos al enjuiciamiento de su legalidad por parte de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, ticnen que haber sido dictados o hechos por alguien a quicn
legalmente pueda reconocerse la condicién de Administracion Publica o la capacidad de imputar aquellos
actos o disposiciones provenicntes de la Administracion Piblica. En extenso, vid. J.L. MARTINEZ LOPEZ-
MUNIZ, “El concepto de Administracion Pablica de la Ley de o Contencioso de 19787, RAP, num.96,
1981, p. 179 y ss.

112 Cfr., J.L. MEILAN GIL, “La Administracion publica a partir de la Constitucion espanola de 19787,
en Administracion publica en perspectiva, cit., p. 383.

13 Cfr., MEILAN GIL, La Administracion publica a partir de la Constitucion espaiiola de 1978, cit.,
p.384.

114 Cfr, Los organismos..., cit, p.95
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corresponde a la jurisdiccion contencioso-administrativa, sin ser, ni convertirse por ello,
s

en Organos administrativos, en Administracion Publica en sentido organico'".

Este debate respecto a la adscripcion de estas entidades representativas se relati-
viza, sin embargo, por parte de algunos autores. Siguiendo a TORNOS MAS, en la
medida en que el ordenamiento juridico les asigna funciones administrativas impone a
estos actos el régimen juridico administrativo y, en garantia de los terceros afectados,
determina que el control de los mismos se someta a la jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa. Es indiferente, pues, determinar si estamos o no ante una Administracion
publica. Lo relevante es que el régimen juridico aplicable se modula en funcién de la
actividad que se realiza'".

Teniendo presente lo anterior a efectos de calificar la relacion de las cofradias de
pescadores con la Administracion hay que examinar concretamente determinados
aspectos de su régimen juridico para determinar luego el grado de adscripcion a la
Administracion. Del analisis de su regulacion normativa que se ha realizado en los apar-
tados anteriores se desprende que junto a elementos de Derecho publico subsisten otros
de Derecho privado evidenciandose que las cofradias de pescadores no estan adscritas
organicamente a la Administracion'’. De lo anterior se sigue que las cofradias de pes-
cadores son personas juridico-publicas sobre las que se proyecta una intervencion admi-
nistrativa que hace que, sobre ese ambito de intervencion y cuando desarrollen funcio-
nes publicas, tengan la consideracion de Administracion, pero solo a efectos procesales
y 1o a efectos organicos, con la importante consecuencia de que no les son de aplica-
cion las prerrogativas de la Administracion Publica que no tengan expresamente atri-
buidas por su legislacion reguladora™. En lo no atribuido legalmente como funcidn

15" como afirma JIMENEZ DE CISNEROS, “Hoy ¢s comunmente admitida la diferencia de ‘encua-
dramiento’ en la organizacién administrativa de las Corporaciones y de los Organismos Auténomos: aqué-
flas son algo esencialmente diferente, y responden a fines e intereses distintos de los drganos de la
Administracion. Sin embargo, pueden cjercer competencias y funciones de caracter publico, dictar actos
cuyo control sc efecttia por la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, sin convertirse por ello en drganos
administrativos, en Administracion Publica en sentido orgdnico. De ahi que por ello se pueda concluir que
las Corporaciones quedan fuera del concepto (subjetivo) de la Administracion Institucional”. Cfr., Los orga-
nismos..., cit, p. 95.

16 Cfr, J. TORNOS MAS, “Las Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion”, Libro
homenaje a Clavero Arévalo, cit, p. 791.

Desde una perspectiva general, vid., A. NIETO GARCIA “cn Derecho, como cs sabido, lo que
importan no son las catcgorias sino los regimenes juridicos. Las normas, en principio, no clasifican, sino que
establecen el régimen de los fendmenos reales. Es la doctrina la que, siguicndo la estela de las normas, agru-
pa fenomenos que tienen el mismo régimen y con cllos -a posteriori- crea conceptos”. Cfr., el Estudio
Preliminar en ¢l libro de M. VELADIEZ ROJO, Validez y eficacia de los actos administrativos, Marcial
Pons, Madrid, 1994.

17 En contra la sentencia del Tribunal Supremo de 6 de octubre de 1987 (A7.8303, ponente Martin del
Burgo y Marchan), cuando en su fundamento juridico sexto se argumenta que: “Existe, puces, una adscrip-
cién organica de cstas Corporaciones Profesionales a la Administracion del Estado, como consecuencia del
otorgamicnto de la condicion de Corporaciones de Derecho Publico, como en general ocurrc con la
Administracion Institucional (art.6.3.b. de la Ley de Entidades Estatales Autdnomas de 26 de diciembre de
1958), lo que en contrapartida les proporciona una serie de asistencias y de beneficios. Por eso, en virtud de
esta conexion, a estas Cofradias, y por consiguiente a las Federaciones, sc les atribuye la condicion de “6rga-
nos de consulta y de colaboracion con la administracion” art.1, del repetido Decreto de 11 de marzo de
1978”.

18 para M. REBOLLO PUIG, aunquec las cofradias no son Administraciones publicas tampoco pueden
considerarse sin mds una asociacion privada cuando no desarrollan funciones publicas, por una mayor inci-
dencia del aspecto ptiblico en la naturalcza de cstas corporaciones. La dimensién publica se refuerza por la
realizacion de funciones administrativas como las de actuar como organos de consulta y colaboracion con
la Administracion y también porque en el desarrollo de sus funciones privadas estd presente un interés publi-
co, lo que refuerza su conexién con la Administracion Publica. Cfr., Naturaleza y régimen juridico de las
cofradias de pescadores, cit., p.40-49.
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publica el reconocimiento de unos intereses propios y su relevancia publica hace que
actien en el trafico juridico de forma similar una asociacién privada de interés pablico
o de utilidad pablica (art.35.1 CC)"”, autonoma de la Administracién, y con unos inte-
reses propios, lo que las legitima para impugnar los actos y resoluciones de ésta como
si fueran particulares, con la limitacion genérica que les afecta también a éstos: “cuan-
do obraren por delegacion o como meros agentes o mandatarios de ella™'™.

Hay que tener en cuenta, sin embargo, las nuevas perspectivas que introduce el
Derecho comunitario. Lo definitorio para este ordenamiento no son las cuestiones de
forma sino penetrar en el substratum, en la realidad subyacente, que se ampara bajo
cualquier cobertura juridica. Lo que interesa es determinar si la actuacién del ente -ain
dotado de personalidad juridica propia y diferenciada- puede ser dirigida y controlada
de alguna forma por la Administracion publica.

Esta incidencia del Derecho comunitario tiene gran repercusion en las funciones
y la actividad que realizan las cofradias. La comercializacion de los productos pesque-
ros -ambito en el que las cofradias desarrollan una gran parte de su actividad- es de
competencia plena de la Comunidad Europea que la ha atribuido a su vez a las organi-
zaciones de productores impidiendo cualquier intervencion estatal, ya desarrollada
directamente por las autoridades nacionales, ya la que puedan realizar organizaciones
profesionales de Derecho publico. En este sentido, la existencia de un componente de
naturaleza publica en las cofradias impide su transformacion en organizaciones de pro-
ductores. Estas organizaciones constituyen el eje de la organizacion comun de los mer-
cados pesqueros al ser las encargadas de regular la oferta y regularizar los precios™'. La
articulacion entre ambas organizaciones, unas de Derecho privado y otras de Derecho
publico con los caracteres que antes se han visto, resulta compleja. Puede concluirse,
sin embargo, que la intervencidn de las cofradias en el proceso comercializador de las
capturas debe desarrollarse en los ambitos en que se ejerzan ciertas funciones pablicas
delegadas por la Administracién, como por ejemplo controles sanitarios, pero sin parti-
cipacion directa en el resto de ese proceso'™.

6. CONCLUSION

La existencia y justificacion de las cofradias de pescadores nunca fue facil. La uti-
lizacién publica abusiva de las organizaciones corporativas y su consideracion como
residuo del sindicalismo vertical estd la base en que se apoyan quienes propugnan su
disolucion. Ahora deben enfrentarse, ademads, al nuevo contexto juridico proporcionado
por el Derecho comunitario que les afecta sustancialmente restringiendo su actividad.

Lo caracteristico, sin embargo, de las cofradias de pescadores es que han sabido
sobrevivir sicmpre a circunstancias muy adversas, no siendo excepcién las del momen-
to presente. La explicacion puede encontrarse en el poso de su historia que conserva la
esencia de una organizacion natural del mundo pesquero.

119 gobre estas asociaciones Vid., S. DE SALAS MURILLO, “Notas sobre el nuevo régimen de las aso-
ciaciones de utilidad piblica”, Derecho privado y Constitucion, num.9, 1996, p.95-146.

120 Vid., el art.28.4.b) Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

121 By ¢ste sentido plantea dudas la prevision contenida en el articulo cuarto de la Ley de cofradias de
Galicia que permite la organizacion de una seccion especial dentro de las cofradias para realizar actividades
en los campos relativos a la comercializacidon de los productos pesqueros y obtener asi el reconocimiento
como organizacion de productores.

122 Vid., la STICE de 3 de octubre de 1985, As.207/84, De Boer, Rec.1985 p.3203 $35, donde sc impi-
de la intervencion en la fase comercializadora de los productos pesqueros a una organizacion profesional de
naturaleza publica existente en los Paises Bajos.

188



	ANUARIO2_red 159.pdf
	ANUARIO2_red 160.pdf
	ANUARIO2_red 161.pdf
	ANUARIO2_red 162.pdf
	ANUARIO2_red 163.pdf
	ANUARIO2_red 164.pdf
	ANUARIO2_red 165.pdf
	ANUARIO2_red 166.pdf
	ANUARIO2_red 167.pdf
	ANUARIO2_red 168.pdf
	ANUARIO2_red 169.pdf
	ANUARIO2_red 170.pdf
	ANUARIO2_red 171.pdf
	ANUARIO2_red 172.pdf
	ANUARIO2_red 173.pdf
	ANUARIO2_red 174.pdf
	ANUARIO2_red 175.pdf
	ANUARIO2_red 176.pdf
	ANUARIO2_red 177.pdf
	ANUARIO2_red 178.pdf
	ANUARIO2_red 179.pdf
	ANUARIO2_red 180.pdf
	ANUARIO2_red 181.pdf
	ANUARIO2_red 182.pdf
	ANUARIO2_red 183.pdf
	ANUARIO2_red 184.pdf
	ANUARIO2_red 185.pdf
	ANUARIO2_red 186.pdf

