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La aprobacion de la Ley 23/1986, de 24 de diciembre, abre una nueva etapa en el
largo conflicto entre los diversos modelos que pueden establecerse para regular un tipo
de ente publico asociativo de los agricultores.! En efecto, las Camaras Agratias nacie-
ron por Real Decreto de 14 de noviembre de 1890 como asociaciones permanentes de
agricultores con el fin de defender sus intereses y los del campo, sin senalar ninguna
demarcacién terricorial. Este modelo con variaciones, acentuadas durante la primera
dictadura de este siglo, ha sobrevivido hasta el régimen franquisea, que cred las Her-
mandades Sindicales de Labradores y Ganaderos, de nivel local, las Cimaras Oficiales
Sindicales Agrarias, de cardcter provincial, y, finalmente, la Hermandad Nacional de
Labradores y Ganaderos como drgano estatal, todas ellas incluidas en la Organizacién
Sindical. Después, en plena transicién, antes de aprobarse la Constitucién, se dictaron
el Real Decreto-Ley 31/1977, de 2 de junio, sobre la extincién de la sindicacién
obligaroria, la reforma de las estructuras sindicales y la reconversién de un organismo
auténomo, y el Real Decreto 1336/1977, de 2 de junio, sobre Cimaras Agrarias, los
cuales optaron por cerrar el perfodo intervencionista y crear nuevamente tas Cimaras
como 6rganos de consulta y de colaboracién con la Administracién, de cardcrer no
sindical y bajo la forma juridica de Corporacién de Derecho Publico, adaprada a los
nacientes principios democriticos. Hay que mencionar, sin embarge, que el parrimo-
nio, corregido y aumentado, fue pasando de una estructura organizariva a otra hasta
nuestros dias.

Mis adelante, la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonémico (Ley
que recogia los restos de la non nate LOAPA), en su articulo 15, enunciaba los princi-
pios a los que habian de adecuarse las Comunidades Auténomas que estatutariamente
fucsen competentes para intervenir en la materia concerniente a Cimaras Agrarias.

1. Sobre Corporaciones de Derecho Piblico, y més concretamente sobre Cimaras Agrarias, se pueden consulear
los siguientes articulos: de Gaspar Arific Orciz, «Corporaciones profesionales y Administracidn piblicas, en la Revista
de Administracion Piblica. nim. 72, de septiembre-diciembre de 1973, pp. 27-72, 1eniendo en cuena la fecha en gue
fuc publicade; de Angel Sinchez Blanco, «Problemas organizativos y funcionales que condicionan la operacividad de
las Cimaras Agrariass, Revista de Administracion Piblita, nom. 87, de septiembre-diciembre de 1978, pp. 471495, y
«Los coadyuvantes de la accidn administrativa ¢n el sector agrario: asociaciones sindicales, sociedades cooperativas y
Chmaras Agrarinse , Revitta de Administracién Piblica. nim. 93, de mayo-agosto de 1981, pp. 241-314: y finalmenee,
el comenrario a la Sentencia de 12 de abril del Tribunal Supremo de J. L. Martinez Lépez Muiiiz tirulado «Naruraleza
de las Corporaciones piblicas profesionaless, que se halla en 1a Revista Espafiola de Derecho Adminisirativo. nim, 39, de
octubre-diciembre de 1983, pp. 603-G07.



120 AUTONOMIES - 7

Estos principios fucron identificados por el Tribunal Consticucional como «bases» en
la STC 76/1983, de 5 de agosto, y podemos destacar que en el articulo 15 de la citada
Ley no se fijaba un ambito territorial determinado de desarrollo de las funciones de las
Camaras Agrarias de forma expresa. Ademds, las Cimaras ostentaban el cardcter de
érganos de consulta y de colaboracion con la Administracién cencral y autonémica.
Por otro lado, tenfan como funcién la prestacién de servicios a sus miembros y la
representacion y defensa de sus intereses econémicos y corporativos, sin perjuicio de la
libertad sindical y del derecho de asociacién; en altimo término, los cargos de los
érganos de gobierno habian de ser elegidos por los miembros asociados a cada Camara.

De acuerdo con estos principios, la Ley gallega 4/1984, de 24 de mayo, determi-
na la estruccura interna y el funcionamiento de las Cimaras Agrarias gallegas, que se
definen como Corporaciopes de Derecho Piblico y entidades consultivas y profesiona-
les del sector agricola, ganadero y forestal; se considera que el imbito de actuacién es
el de la parroquia, aunque se constituyen a nivel local y provincial, pudiéndose,
ademds, establecer también de dmbito comarcal; finalmente, las Cimaras gallegas son
de carcter representativo y democritico, no tienen prohibido realizar actividades
mercantiles y comerciales y son miembros de ellas todos los profesionales de los secto-
res citados, ya que la adscripcién es obligatoria. Igualmente, previo dictamen del
Consejo Consultivo de Catalufa (dictamen 95, de 26 de junio), se aprobd la Ley
catalana 18/1985, de 23 de julio, sobre Cimaras Profesionales Agrarias de nivel local
y comarcal, ademés de la posible creacién de la Federacién de Cimaras de Catalufa.
Las Cdmaras catalanas se presentan como Corporaciones de Derecho Piblico y entida-
des profesionales del sector agrario; la incorporacién de los profesionates se entiende
necesatia y se prohibe que las Cdmaras ejerzan actividades mercantiles o comerciales.
La Ley catalana, menos tradicional que la gallega, fue recurrida por el gobierno del
Estado, sin que el Tribunal Constitucional se haya definido atin sobre su constitucio-
nalidad. Hay que afiadir que una nueva controversia se sumé con el planteamiento por
parte del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de un conflicto positivo de competen-
cia, por estimar la presunta denegacién de las peticiones formuladas al objeto de ver
publicados los correspondientes reales decretos de traspaso en maceria de Camaras
Agrarias.

Finalmente, se ha aprobado la Ley 23/1986, de 24 de diciembre, que es objeto
del presente comentario y que ha sido recientemente recurrida de inconstitucionalidad
por sesenta y nueve diputados;® previsiblemente, también interpondri recurso de
inconstitucionalidad el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Caraludia.?

II

La institucionalizacién de las Caimaras Agrarias no se encuentra de forma expresa
en ningan precepto constitucional, diferencidndose de esta forma y desde esta pers-

2. Se interpone recurso de inconstitucionalidad contra la totalidad de la Ley, y subsidiariamente contra una
retahila de preceptos; sorprende encontrar el Gleimo parrafo del apareado cuarto del preimbulo, por ser precisamente
wexeo del preambule; y sorprende igualmente que se incluya ¢l segundo parrafo de la Disposicion Final quinea,
Disposicién que no viene recogida en la Ley, y que seguramente se debe de referir a fa Disposicién Adicional quinta.

3. El presente comentario se ha llevado a imprenta antes de que transcurriese compleramente el plazo del gue
dispone el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Caralufia para interponer el recurso de incoastitucionalidad.
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pectiva de los Colegios Profesionales, que estin establecidos explicitamente en el
articulo 36 de la CE. Aun asi, se pueden relacionar algunos principios constituciona-
les que enmarcan y limitan el 4mbito de las Camaras Agrarias. Estos principios se
pueden extraer de una serie de articulos de los que podemos hacer sumaria referencia;
se trata de los arciculos 52, 149.1.18, 7 y 140 de la CE.

El articulo 52 de la Constitucion hace referencia a las organizaciones profesionales
que contribuyen a la defensa de los intereses econdmicos que les son propicios, exigién-
dose para estas organizaciones que tanto la estructura interna como su funcionamiento
deben observar necesariamente criterios democrdticos. Ademds, se hace reserva de ley
con el fin de garantizar su regulacién, ley que podrd ser central o autondmica, de
acuerdo con la doctrina repetidamente expresada por el Tribunal Constitucional.

El articulo 149.1.18 de la CE hace una reserva competencial en favor del Escado
con respecto a la determinacién de las bases del régimen juridico de las Administra-
ciones pablicas, de tal forma que las bases centrales no pueden eliminar totalmente las
opciones politicas de las Comunidades Auténomas que hayan asumido mediante sus
Estatutos de Autonomia competencias sobre esta materia.

El arciculo 7 de la CE es un precepto que hace referencia a los sindicatos de
trabajadores y a las asociaciones empresariales. Segin este precepro, las Camaras no
pueden limitar el derecho de sindicacién y ¢l de asociacién. '

Por otro lado, y en dltimo término, el articulo 140 de la CE garantiza la autono-
mia de los municipios, que no pueden ver sustraidas sus funciones en favor de estos
ences asociativos.

En resumen, las Cdmaras Agrarias debieran ser entidades juridicas creadas en
defensa de los intereses econdmicos de sus asociados y el hecho de que sean organismos
integrantes de la Administracién pablica implica que tambien se estableceran para
servir al interés general. De acuerdo con la Constitucion, el Estado podra dictar, en
tanto que las Cimaras Agrarias son Adminiscracién piblica, bases sobre su régimen
juridico, que serin comunes al resto de Adminiscraciones piblicas segin se desprende
del dictado constitucional. Su organizacién se regird por principios demaocraticos y su
existencia no ird en detrimento de la libertad de sindicacidn, el derecho de asociacién
y la autonomia local.

111

Por lo que respecta al andlisis de la Ley 23/1986, se tratard en primer lugar su
predmbulo, a continuacién se seguird con la peculiar conceptualizacién de bases que se
hace en la citada Ley, para, finalmente, referirnos a su articulado.

En la Exposicidén de Morivos de la Ley citada, se afirman unas circunstancias que
han hecho necesaria la promulgacién de la Ley que comentames, circuntancias que
dificilmente pueden someterse a un esendio técnico-juridico y que, en sintesis, son las
siguientes: se cita la no acepracién de las Cimaras Agrarias actuales por amplios
colectivas de ciudadanos; se afirma que las actividades cometciales ejercidas por las
Cédmaras hacen competencia a las actividades privadas; se dice también en el preimbu-
lo que el que el Ambico rerritorial de las Camaras sea local constituye una traba al
asociacionismo libre y reivindicativo; y, finalmente, la exposicion de motivos destaca
la necesidad de crear una forma de calibrar cudles son las organizaciones profesionales
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del campo mis representativas. De esta significariva toma de posicidn surgen las lineas
rectoras de las autocalificadas bases; entre estas directrices podemos destacar la prohibi-
cién de la adscripcién preceptiva, la prohibicidn de realizar actividades comerciales y
mercantiles, asi como la utilizacidn de las Cimaras como mecanismo para cuantificar el
grado de representatividad de las organizaciones campesinas. Notemos que la primera
limitaci6n contradice frontalmente las leyes gallega y catalana aprobadas, mientras que
la segunda prohibicién contrasra solamente con la normariva gatlega.

Por otro lado, la Ley 23/1986 es autoproclamada como de establecimiento de
bases, y el articulo | de la Ley mencionada dice que «el régimen juridico de las
Cimaras Agrarias se ajustard a las bases que se establecen en la presente Ley», lo cual
exige preguntarse sobre la adecuacién del articulado al concepro genérico de «regula-
cidn bdsica del régimen de la Administracidn puiblica» recogido en el articulo
149.1.18 de la CE, que es el dnico precepto constitucional apelado directamente por
el preambulo. A nuestro entender, la nocién de regulacidn basica del precepto consti-
tucional precitado es, posiblemente, desvirtuada por el detallismo de algunos articu-
los que comprende la Ley. Esto ¢s, basicamente, porque el articulo 149. 1. 18 se refiere
a las Administraciones pablicas en general y no a instituciones concretas, y también
porque el articulado reduce, y a veces elimina, las opciones politicas cuya decisidon
deberia corresponder al legislador autonémico competente. :

Elarticulo 2 de Ia Ley 23/1986 configura las Cimaras Agrarias como corporacio-
nies de Derecho Piblico dotadas de personalidad juridica. [gualmente, se exige que las
Cémaras Agrarias participen, en su funcionamiento y estructura, de los principios
democréticos reconocidos constitucionalmente. Respecto a este articulo y de acuerdo
con el concepro tradictonal de corporacién de Derecho Publico, la doctrina entiende
que estos entes son entidades creadas por disposicién legal, destinadas a defender un
interés profesional que el Estado entiende que debe ser protegido. En este sentido, la
corporacidn estd formada por un grupo de personas organizadas en interés comun de
todas ellas, que administra «asuntos propios» y que, al mismo tiempo, es corporacién
publica, de origen legal, que lleva aparcjado el reconocimiento de la personalidad.?
Este concepto de corporacién parece entrar en directa contradiccién con el articulo 3
de ta misma Ley, en el que se dice que «las Cimaras Agrarias en ningdn caso podrén
asumir las funciones de representacién, reivindicacibn y negociacidn en defensa de
incereses profesionales y socioecondmicos de los agricultores y ganaderos»; como que-
da recogido, este articulo niega de forma radical que las Cimaras se conviertan en
érganos de representacién y defensa de los intereses de los asociados, y quizi incluso
de los intereses «del campo». Por lo que respecta a la parre final del articulo 2, la
exigencia de que la escructura de las Cdmaras sea democritica podria estar en contra-
dicci6n con lo que dispone el articulo 8.1 de la misma Ley, donde se impone que el
nimero mdximo de asociados sea de veincicinco. Ademas, el articule 8.1 contrasta
con el concepro de Corporacién de Derecho Pablico si pensamos que una Corporacién,
fundamentalmente, es un conjunto de socios unidos para un fin corporativo comun,
fin al que estdn llamados todos los profesionales del campo.?

4. Vid., para todos, Eduacdo Garcia de Enterria y Tomds Ramén Ferndndez en Curso d¢ Derecho Adwinisiraiizo,
vol. 1, 4.* edicidn, Madrid, Civicas, 1983, pp. 469, 373 y 376.

3. Esta posible contradiccién fue resaleada en relacién con el Real Decreto 1331/8977 por A. Sinchez Blanco, en
«Los problemas organizativos y funcionales que condicionan la operatividad de las Cimaras Agrarinse, Revista de
Adminfstracién Pibifea, nim. 87, de septiembre-diciembre de 1978, pp. 477-474.
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En relaci6n con el articulo 6, que hace referencia al ambito territorial, se consi-
dera que la demarcacién serd la provincia. Este criterio es mucho mis restrictivo que
el que adoptaba el articulo 15 de la anteriormente citada Ley del Proceso Autonémico
12/1983, que dejaba que las Comunidades Auténomas definiesen el propio ambito. A
mi entender, dado el cardcter principalmente no territorial de las Corporaciones de
Derecho Piblico, dificilmente se puede admitir como base la uniformacién provin-
cial. La unidad territorial no es un elemento esencial de la figura corporativa, y en
consecuencm no deberia pretenderse que la fijacién de una determinada fijacién es
bisica.® Ademis, la «alternativa» que ofrece el articulo 7, segiin el cual «las Comuni-
dades Auténomas que tengan atribuidas competencias sobre Cimaras Agrarias po-
drén, con cargo a sus recursos propios, regular la creacién, funcién y extincién de Cimaras
Agrarias de distinto dmbito territorial, con respecto en todo caso a lo establecido en
esta Ley y al dmbiro competencial de las entidades locales», es una «alcernativa» muy
onerosa para las Comunidades Auténomas. En realidad, se crean dos regimenes eco-
némicos, uno de ellos el correspondiente a las Camaras Agrarias de 4mbito diferente
del provincial, que estd muy desproregido en términos financieros si pensamos en la
Disposicién Adicional segunda de la Ley 23/1986, mediante la cual las «Céamaras
Agrarias de régimen provincial» recibirin los bienes, derechos y obligaciones que
correspondian a las Cimaras Agrarias que se extinguen en aplicacién de esta Ley. Por
lo cual entendemos que es una «alternativa» poco practicable. Por otro lado, de
acuerdo con la literalidad de la Disposicién Adicional segunda, el patrimonio del que
segin la Comisién Mixta seria titular la Generalidad, al no estar publicados los cita-
dos acuerdos, pasaria a formar parte del patrimonio de las «Cdmaras Agrarias de
régimen provincial», perdiendo, en este caso, la Generalidad de Catalufia unos bienes
que, de hacerse efectivos los traspasos, ayudarifan a la creacién de «Cédmaras Agrarias
de régimen no provincial».

Respecto a las funciones de las Cdmaras, el articulo 4 las define como consulti-
vas, de administracién de recursos propios y del patrimonio, y en el Gltimo apartado,
el apartado ¢}, se incluye una cliusula que permite que la Admmnstrac:on publica
central 0 autondémica delegue «otras» funciones.

Del dictado de la Ley se desprende la distincién entre elector y miembro, distin-
cién que posibilita la integracién libre, siempre y cuando se salga elegido mediante
sufragio libre, igual, directo y secreto. Esta regulacién es en gran medida innovadora,
aunque adolece del defecto téenico e hipotérico segin el cual podria existir una Cima-
ra sin ninguin miembro, en el supuesto de boicot a las elecciones a las «Camaras
Agrarias de régimen provincial». En relacion con el Real Decreto 1331/1977 citado
anteriormente, éste ya preveia la distincién elector-miembro, pero era mucho maés
restrictivo respecto a la admisién de la calidad de lector pasivo o activo, dado que sélo
consideraba aquellos que eran titulares de una explotacién agraria; la ley actual, en los
articulos 9 y 10, amplia el electorado pasivo y activo, admitiendo en este conjunto a
cualquier profesional de la agricultura, sea propietario, arrendatario o similar, siem-
pte que ejerza actividades agricolas, ganaderas o forestales y esté afiliado, consiguien-
temente a estas actividades, al régimen especial agrario de la Seguridad Social o bien
al régimen especial de trabajadores auténomos; se incluyen igualmente los familiares
hasta segundo grade de los anteriormente citados, siempre y cuando estén dados de

6. Vid. E. Garcia de Enterrin y T. R. Fernindez en op. cir.. p. 376.
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alta, las personas naturales consideradas colaboradoras de una explotacién familiar
agraria dada de alta y, finalmente, «toda persona juridica que tenga por exclusivo
objeto, conforme a sus Estatutos, y que efectivamente ejerza, la exploracion agricola,
ganadera o forestal» (articulo 9.1.d).

El articulo 11 se dedica a la «representatividad», y considera mas representativas
las organizaciones profesionales de agricultores y ganaderos que obtengan al menos el
diez por ciento del total de los votos vilidos emitidos en el proceso electoral para salir
elegidos miembros de las Cimaras Agrarias de 4mbito provincial. Aquellas organiza-
ciones asi calificadas ostentarin la representacién institucional ante los érganos que lo
tengan previsto. En este articulo reside una de las caracteristicas de la Ley, que es la de
atribuir, a miembros de las Camaras Agrarias, a través de elecciones, unos efectos
representativos que van mas alld de las propias entidades y que permiten conocer a los
interlocutores mas votados, 4 fin de trarar en dmbitos diferentes de los de las Camaras
Agrarias los problemas relativos al campo. La regulacién anterior se matiza timida-
mente con el articulo 11.3 por lo que respecta a las organizaciones que gozarin de la
consideracién de mas representativas en un nivel inferior al estatal. Parece querer
referirse soterradamente a las mds representacivas a nivel autondmico; en este caso se
dobla ¢l tanto por ciento requerido.

El capitulo econémico de la Ley viene recogido en los articulos 12, 13 y 14, de
los que podemos destacar la no inclusién de la cuota de los profesionales entre los
recursos de las Cimaras Agrarias y la atribucién de efectos considerados tipicos de las
Administraciones publicas, en el articulo 14, a las Cidmaras Agrarias. Las disposicio-
nes adicionales tienen indudablemente cambién un caricter marcadamente econémico
y de transitoriedad, lo cual no se ajusta a la doble condicién que ostentan, la de bases
y la de disposiciones adicionales.

Nos encontramos algunos preceptos de cardceer ejecutivo que teservan funciones
ejecutivas al Estado, lo que, a nuestro entender, no es técnicamente correcto realizar
por ley de bases {entre estos preceptos encontramos el articulo 8.2, la Disposicién
Adicional segunda y cuarta).

Las disposiciones finales son de diverso cariz, y podria destacarse la segunda, que
autoriza al gobierno a dicrar las disposiciones reglamencarias precisas para el cumpli-
miento de la Ley, autorizacién que poco tiene que ver con una regulacion bdsica. Y en
altimo término aparece una innecesaria Disposicién Derogaciva que dice: «quedan
derogadas cuantas normas se opongan a la presente Ley», a nuestro parecer innecesaria
porque no especifica lo que seria muy Gtil en buena técnica legislativa, a saber, las
disposiciones normativas especificas que quedan derogadas.





