ESTUDIOS

Las variaciones de las técnicas de encua-
dramiento orgénico de las cooperativas en
el derecho espaiiol (1931-1975)

Por Jaime Lluis y Navas

En otra ocasién (1) hemos estudiado las variaciones de las
directrices fundamentales de nuestra legislacién cooperativa.
En el presente trabajo nos proponemos hacer un estudio seme-
jante respecto de los sistemas de encuadramiento. En efecto,
las cooperativas no viven solas en la sociedad. Plantean pro-
blemas que les son comunes, unas veces a todas ellas, otras
a grupos determinados de cooperativas. Es decir, interesan a
su contorno social e interesan colectivamente. De ahi que su-
periores instancias unas veces, las mismas cooperativas otras,
se planteen problemas que llevan a encuadrarlas administrati-
va o profesionalmente. Pero la experiencia unas veces, los cam-
bios politicos otras, han llevado a modificar los sistemas de
encuadramiento, como seguidamente veremos.

Sefialemos previamente que estos encuadramientos respon-
den a problemas distintos y por tanto no son siempre de la
misma naturaleza. De ahi que debamos estudiar por separado
el encuadramiento administrativo, los propios sistemas federa-
tivos, los problemas de su relacién con las variaciones en los
sistemas sindicales, asi como las técnicas registrales. Esta se-
rie de dimensiones del problema que nos ocupa determinan
los epigrafes en que se divide el presente trabajo.
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i. EVOLUCION DEL ENCUADRAMIENTO ADMINISTRATIVO

1. Analisis critico de nuestros sistemas organizativos coope-
rativos.

En otra ocasion (2), hemos sefialados una tendencia cons-
tante, a partir de la ley de 1931, a encomendar al Ministerio de
Trabajo la actuacién administrativa basica sobre las cooperati-
vas. Una aparente desviacién de este criterio la constituye la
antigua legislacion relativa a pdsitos y sindicatos agricolas ca-
lificable de inmediato precedente de los modernos sistemas
legales cooperativos. Como sefalan Gallarto Folch (3) y Sali-
nas (4), tanto la ley de Pésitos de 1900, como la de Sindicatos
Agricolas de 1906, asignaron la supervision basica de dichas
instituciones al Ministerio de Fomento. Pero se trata de una
época en que aun no se habia creado el Ministerio de Trabajo
y el de Fomento venia a ser como un Ministerio general de
economia, aun cuando este calificativo s6lo sea valido en li-
neas muy generales.

Seguidamente nos proponemos analizar la evolucion del Mi-
nisterio laboral, en lo referente a cooperativas. Nos circunscri-
biremos a las lineas generales, las que permiten apreciar las
tendencias evolutivas, pues se trata de una materia tan varia-
ble que el exceso de detalles podria hacer perder de vista es-
tas tendencias generales. Los arboles no dejarian ver el bosque.
Sefialemos ante todo que es materia que no aparece regulada
en sus detalles en la legislaciéon cooperativa y si en las dispo-
siciones organicas relativas al Ministerio de Trabajo. No olvi-
demos como sefalaba Gallart Folch, ya en 1936, doce modifi-
caciones fundamentales (5) es decir, casi un promedio de una
modificacion anual.

a) Prescindiendo de las organizaciones anteriores a 1931
(afio de la aparicion de nuestra primera ley cooperativa gene-
ral), sefalemos que, en la reorganizacién de fines de 1931, el
Ministerio se estructuré con una sola Subsecretaria y una sola
Direccién General. Ello planteaba pocos problemas de adscrip-
cion de los servicios cooperativos. Cuando, en 1934, el Minis-
terio pas6 a serlo de Trabajo, Sanidad y Prevision, dispuso de
una Direccion General de Prevision y Accién Social, que por
su misma finalidad de velar por la politica aseguradora no es-
taba llamada a absorber la administracion de cooperativas. En
1935 el Ministerio pas6é a denominarse de Trabajo, Justicia y
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Sanidad, fusionados con el de Justicia. Pero la fusion resulté
efimera y poco afecto a la administracién cooperativa y en
1936 volvemos a encontrarnos con un Ministerio de Trabajo,
Sanidad y Prevision escindido del de Justicia.

En la organizacion de 1936 el Ministerio tenia dos Subse-
cretarias (una de trabajo y Accién Social y otra de Sanidad y
Beneficencia). El servicio de cooperacién dependia de la pri-
mera de estas dos Subsecretaria y precisamente a través de
la Subdireccion General de Accién Social. Esta Subdireccion
dependia directamente de la Subsecretaria. Existia también una
Direccién de Trabajo pero le estaban asignadas funciones la-
borales en sentido estricto (organizaciones sindicales, conflic-
tos laborales, legislacion de trabajo, Inspeccién y Jurisdiccion),
y no encuadraba el movimiento cooperativo.

A la luz de lo expuesto cabe advertir que en el periodo
republicano se concibe el Ministerio de Trabajo, bajo sus di-
versas denominaciones como el encargado de llevar no sélo
de atender a la relacion de trabajo en sentido estricto, sino
como el encargado de la politica social en sentido amplio. De
ello resultan varias consecuencias: continua atribucién de la
supervision del movimiento cooperativo al Ministerio de Tra-
bajo, existencia en el seno del mismo de un organismo espe-
cializado en cooperativismo (servicio de cooperacién), adscrip-
cién de dicho organismo a otro superior encargado mas de la
politica social que de [a laboral (la Subdireccién General de
Accion Social). Estos rasgos hemos de sefialarlos como ten-
dencia muy general, dado que se trata de un periodo en que la
estructura del Ministerio sufrié constantes reformas y los mis-
mis ensayos sobre mejor estructura podian a veces difuminar
la existencia de esta tendencia (6).

El Reglamento de 1931 (arts. 7-15) encomendaba la admi-
nistracién cooperativa a un érgano con rango de Servicio, de-
pendiente, como hemos visto, del Ministerio de Trabajo, y que
a su vez encuadraba, como entidad especializada por propia
naturaleza, el Registro de cooperativas. Ademas preveia que
una Subcomision del Consejo de Trabajo estaria especializada
en cooperacion. Esta subcomision tenia en esencia una misién
de fomento publico del movimiento cooperativo (informacion
de los expedientes de constitucién de cooperativas, y de los
de clasificacion, propaganda cooperativa, ensefianza, asesora-
miento, elaboracion de estatutos-tipo, etc.).
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b) Unos criterios similares en sus lineas generales ins-
piran la legislacion catalana de 1934, pero con las variantes y
particularidades exigidas para la adaptacion del sistema gene-
ral a la administracion regional. Con todo, algunos aspectos
de la administracién catalana cooperativa rebasaban la idea de
mera adaptacion a las peculiaridades regionales, para corres-
ponder a una diferencia de enfoque administrativo (adscripcion
a la Conserjeria de Economia). Ambos rasgos se interfieren.
Asi, en la Ley de Bases de Cooperacion de 1934, se prevé la
existencia de una Seccién de cooperacion que llevaria el co-
rrespondiente registro de las cooperativas catalanas (arts. 4 y
13). Esta organizacién es paralela a {a del Servicio y Registro,
de cooperativas previstos en la legislacién organica de! Minis-
terio central de Trabajo. Pero los organismos catalanes depen-
dian de la Conserjeria de Economia. Como consecuencia de
esta adscripcion, en la Regién catalana, se establecié no ya
una subseccién cooperativa en un Consejo de Trabajo, sinoc que
aparecen dos consejos el Consell de Treball no intervenia en
materia cooperativa, pero existia otro organismo, el Consell
Superior de la Cooperacié, adscrito a la Consejeria de Econo-
mia que se ocupaba de las cooperativas.

En lineas muy generales la legislacion general y la catalana
coincidian también en tender a asignar al Servicio o Seccidén
funciones administrativas y al Consejo (0o Subcomisién del mis-
mo en Madrid) las funciones de fomento administrativo de le
cooperacién. Pero la legislacion catalana de 1934 tendia a am-
pliar las funciones del Consejo, posiblemente por causa de las
vinculaciones politicas entre los gerifaltes de la Generalidad
y cierto sector representado en su Consejo Superior de Coo-
peracion (7).

¢) Por su parte, la ley de 1938 (art. 14), inspirandose ba-
sicamente en la orientacion de la de 1931 mantiene la idea de
un Servicio de Cooperacion adscrito al entonces Ministerio la-
boral (el de Organizacién y Accion Sindical). De este servicio
habia de depender el Registro. Correspondian al Servicio tres
funciones: vigilancia de la ejecucién de la ley, llevar el Regis-
tro y fomentar el desarrollo del movimiento cooperativo. En
cambio no aparecen referencias al Consejo de Trabajo, sin duda
por cuanto, hasta el periodo Sanz Orrio, se tendié a prescindir
del mismo, hasta el punto de que se vio disuelto.

El nimero de Direcciones Generales de lo que, tras la Gue-
rra Civil, volveria a ser el Ministerio de Trabajo sufrié también
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variaciones en la etapa llamada gironista. Con todo, tres Di-
recciones tendieron a ser constantes: Trabajo, Previsién So-
cial y Jurisdicciéon Laboral. El servicio de cooperativas depen-
dié inicialmente de la Subsecretaria con un Negociado de asun-
tos generales y registro y otros especializados segun los tipos
de cooperativas: consumo, produccién, etc. (art. 3 del Decreto
de Organizacién del Ministerio de Trabajo de 13 de agosto de
1939) y Ordenes de 30 de octubre de 1939 y 10 de marzo de
1944). Posteriormente el Servicié pas6 a depender de la Direc-
cion General de Prevision. Posiblemente en ello influyé la crea-
cién en 1944 de la Inspeccion Técnica de Previsién Social (ac-
tualmente refundida en la de Trabajo) que tenia por misién la
inspeccién por igual de los 6rganos gestores del aseguramien-
to social y de las Mutuas y Cooperativas. A su vez, el Regla-
mento Organico del Ministerio de 1960 (art. 106} preveia una
simple Seccion de cooperativas dependiente de la Direccion
General de Previsién, con una funcién mds de control adminis-
trativo que de fomento (registro, expedientes de constitucion
aprobacién de memorias, coordinacién con la Inspeccién, etc.).
Por tanto, en materia de organizacion cooperativa, el paso del
senor Sanz Orrio por el Ministerio de Trabajo no parece haber
dado lugar a grandes novedades.

Un Decreto de 1962 creé una nueva Direccion General, la
de Promocion Social. Esta reforma corresponde al periodo en
que el sefior Romeo Gorria asumid la cartera de Trabajo. Bajo
su regiduria, una Orden Ministerial de 14 de diciembre de 1962
incorporé la Seccién de Cooperativas a la nueva Direccion Ge-
neral.

Simplificando mucho, la Direccién General de Promociéon So-
cial podia ser considerada como encargada de los aspectos de
la politica social del Estado que no estan directamente vincu-
lados a las relaciones juridicas de trabajo y de Seguridad So-
cial. Por tanto, la adscripcion de la administracién cooperativa
a esta Direccion General responde al mismo criterio (pero no
al mismo sistema de Direcciones Generales) que el adoptado
a raiz de las reformas del Ministerio de Trabajo en los tltimos
tiempos de la Il Republica.

Hemos visto que las ncrmas de 1931 v de 1942-43 se refe-
rian a la intervenciéon del Ministerio de Trabajo en materia coo-
perativa y concretaban que lo harian a través de un Servicio
especializado. En cambio las reglas cooperativas mas moder-
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nas (Reglamento de 1971 y Ley de 1974) reiteran la competen-
cia del Ministerio de Trabajo, pero tienden a soslayar las re-
ferencias al 6rgano burocratico encargado de la administracion
cooperativa. La ley de 1974 incluso sigue un sistema de remi-
sién a norma futura, al disponer (art. 58) que la estructura de
los servicios cooperativos ministeriales se fijara por Decreto.
Sélo si se trata de la existencia del Registro o de la comisién
de la Inspeccion cooperativa a la de Trabajo, las normas que
nos ocupan son concretas. Inatil decir que, por sus especificos
fines y funciones, la Inspeccion y el Registro son figuras muy
concretas, cuya regulaciéon y encuadramiento plantea proble-
mas muy distintos que el de los servicios burocraticos. Ello es
tanto mas digno de ser destacado cuanto que el art. 58 de la
Ley de 1974 se aparta considerablemente de su Proyecto. El
articulo correlativo del proyectc de enero de 1974 especifica-
ba que existiria un «Servicio de Promocion de Empresas Coo-
perativas» como servicio publico centralizado, con adscripcién
funcional a «la Direccion General competente», vocablo este
ultimo que refleja una evidente intenciéon de dotar de elastici-
dad al precepto legal. En todo caso, los textos aprobados (Re-
glamento de 1971 y Ley de 1974) han desarrollado este crite-
rio de elasticidad, y con buen criterio; por cuanto, siendo
tan frecuentes las necesidades de revisar la organizacién ad-
ministrativa laboral, segin acredita la experiencia, una regla
demasiado rigida sélo podia redundar en perjuicio de la adap-
tabilidad de la administracién cooperativa a las necesidades de
cada momento. Ello lo corroboraria lo sucedido poco después
de la publicacion de estas normas.

d) En el inmediato postfranquismo cabe apuntar una ten-
dencia de la que se podrian sefalar anuncios en la dGltima fase
franquista, dirigido a elevar la jerarquia del 6rgano encargado
de la administracion cooperativa. En este época, el 6rgano ad-
ministrador de la cooperacién alcanza la jerarquia de Subdirec-
cién General, con el nombre de Subdireccion General de Em-
presas Comunitarias. A tenor del Decreto 535 de 1975 esta
Subdireccién dependia de la Direccion General de Empleo Y
Promocién Social, subsiste por tanto, en su elevacién de ran-
go, la tendencia a vincularla a la promocién social que hemos
visto procede de la época ministerial del sefior Romeo Gorria.

Ciertamente esta Subdireccion no lleva el titulo de coope-
rativa, pero el art. 29 del Decreto 535 de 1975 especifica que
su competencia abarcara a las cooperativas «y demas formas
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comunitarias» empresariales». Pero estas férmulas, reducidas
en esencia a las Sociedades Anénimas Laborales, son un fruto
del movimiento cooperativo, que ha buscado nuevas férmulas
de realizacion. Ademas, al menos por ahora, su nimero es muy
reducido. Se trataba por tanto de una Subdireccién encargada
de la cooperacion y sus formas complementarias.

En 1976 se cre6 una segunda Subsecretaria, la de Seguri-
dad Social. Pero el Decreto 160 de 1976 que crea el nuevo or-
ganismo, no afecto al sistema organico cooperativo. Ello pa-
rece corroborar que la antigua adscripcion a la Direccién Ge-
neral de Prevision respondié a razones marginales a la esen-
cia de la cooperacién (el sistema de inspeccién entonces en
vigor).

Un nueva reforma de los organismos laborables la ha co-
nocido Espaiia tras las elecciones de junio de 1977, es decir
tras el desarrollo del sistema democratico postfranquista. Ello
ha supuesto el desglose del Ministerio Laboral de la Subse-
cretaria de Seguridad Social. Pero la cooperaciéon ha seguido
dependiendo del de Trabajo si bien ahora la Subdireccion Ge-
neral ha pasado a adquirir el rango de Direccién General. Por
el momento el proceso de desarrollo jerdrquico parece estabi-
lizado, si bien la falta de perspectiva en el tiempo impide ha-
cer afirmaciones rotundas al respecto.

2. Conclusiones basicas de las lineas generales de la evolu-
cién organica.

Lo acabado de sefalar nos permite deducir la existencia de
las siguientes tendencias evolutivas en nuestra administracion
cooperativa:

Destaca ante todo la tendencia a dar preferencia a su en-
cuadramiento en el Ministerio de Trabajo, sin duda por las ra-
zones ya apuntadas. Aparece asimismo una tendencia secun-
daria a asignar los servicios cooperativos a otros Departamen-
tos econémicos (el Ministerio de Fomento en el primer tercio
de nuestro siglo, la Consejeria de Comercio en la Cataluha
auténoma). Ya hemos sefialado que ello se explica por las pe-
culiaridades de! cooperativismo. El movimiento cooperativo se
propone una reforma social y crea una forma de sociedad em-
presarial, la cooperativa, que es Gtil incluso al margen del mo-
vimiento que histéricamente la originé.
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Asimismo, en el curso de nuestra moderna evolucién his-
torica, cabe advertir que el encuadramiento administrativo de
la cooperacién tiende a sufrir variaciones segtin las modifica-
ciones de la propia estructura del Ministerio Laboral,

Estas modificaciones son reflejo de los cambios de estruc-
tura del Ministerio, como acabamos de apuntar; pero ademés
reflejan el problema de hallar un encuadramiento racional para
unas entidades que responden a fines de politica social, pero
no al fin esencial del Ministerio, finalidad que le ha dado nom-
bre (atender a la relacién de trabajo). De ahi la frecuente ten-
dencia 2 encuadrarlo en unidades administrativas que son mas
de politica social que reguladoras de la aplicacion de! derecho
de trabajo en sentido estricto (Subdirecciéon General de Ac-
cién Social, Direccion General de Promocién Social).

También cabe sefalar una tendencia a aumentar el rango
jerarquico del 6rgano encargado de la cooperacién, pasando de
ser una modesta secci6n y alcanzando el de Direccién Gene-
ral, pues la Direccion General encargada de las llamadas em-
presas comunitarias no es exclusivamente un 6érgano con fun-
ciones cooperativas, pero si lo es fundamentalmente.

Mas variaciones, en las que, de modo mas o menos indi-
recto, interviene la politica (8), se registran en el érgano co-
legiado cooperativo. La subcomisién de cooperacién del Con-
sejo de Trabajo tiene funciones en esencia de fomento, coope-
rativo bajo la Il Republica. Atribuciones mas amplias son asig-
nacdas al Consejo Superior de Cooperacién de la Generalidad
de Catalufia; desaparicién del Consejo de Trabajo tras la gue-
rra civil y restauracion del mismo en tiempo del Ministerio
Sanz Orrio, pero sin que ello incidiera en la vida cooperativa.
Cabria sefalar un fenémeno compensatorio y es el desarrolio
de los érganos colegiados cooperativos en el seng de la O
ganizacion Sindical, extremo al que nos referiremos al tratar
del encuadramiento sindical de las cooperativas. Sefialemos asi-
mismo que la Ley de 1974 (art. 61) regula una Comisién Na-
cional de Coordinacion Cooperativa, y la concibe como 6rgano
«consultivo, coordinador y asesor» compuesto por representan-
tes de los Ministerios interesados en la vida cooperativa, el
Movimiento, las instituciones especializadas en la vida coope-
rativa, la Organizacion Sindical y la Federacién Nacional de
Cooperativas que sustituia a la antigua Obra Sindical de Coo-
peracion. La idea de este organismo tiene un precedente en el
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articulo 60 del Proyecto de enero de 1974. Los cambios politi-
cos que han seguido a la aparicion de la ley de 1974 dificultan
opinar sobre el fin basico para el que estaba concebida la Co-
mision, pero parece mas un organo de coordinacion que de fo-
mento, sobre todo si se considera que esas funciones en gran
medida correspondian a la Organizacion Sindical, y que, por su
dimension econdmica, las actividades cooperativas afectan a
esferas de la competencia de diversos Ministerios, cuyos cri-
terios conviene coordinar para asegurar la unidad de la orien-
tacion de la accion publica (9).

Il. EL SISTEMA FEDERATIVO

1. Analisis critico de la evolucion de nuestros sistemas fe-
derativos.

Las cooperativas registran una tendencia constante a fede-
rarse. Ello recuerda lo que sucede con cierta frecuencia con
las asociaciones (10). Analogias ideolégicas (cuando no han sa-
hido desprenderse de la politizacion), comunes intereses pro-
fesionales o territoriales (cuando se ha tratado de cooperati-
vas de la misma naturaleza o lugar), entre otras causas, les
han llevado a federarse y confederarse. De ahi la necesidad
de que el Derecho recogiera y regulara el fenémeno federati-
vo. Pero el movimiento federativo se vio regulado con crite-
rios muy distintos, en Iégica consecuencia con las orientacio-
nes politicas y sistemas administrativos generales vigentes en
los diversos momentos de nuestra agitada historia contempo-
rénea.

a) La ley de 1931 (art. 37) y su Reglamento (arts. 77-79)
recogen las practicas, anteriores a la entonces nueva legisla-
cién, de amplia libertad federativa. En esta postura concorda-
ban con la mentalidad liberal entonces imperante en economia
y en politica. Pero al mismo tiempo tratan de poner un cierto
orden en las peligrosas consecuencias del liberalismo clasico.
De conformidad con este criterio fijan las siguientes reglas
fundamentales:

Distincién entre Federaciones (organismos) y simples con-
ciertos (acuerdos de accion conjunta), es decir entre personas
juridicas y meros pactos de comportamiento, pactes que a te-
nor de la legislacién de 1931, podian ser circunstanciales o
responder a una vocacién de permanencia.
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Concepcion de las Federaciones como organismos de de-
fensa de los intereses comunes (y mejor realizacién de fines,
lo que en ultimo término también encierra la idea de interés
comtin} de las cooperativas asociadas. Esta idea se halla di-
rectamente vinculada a la misma razén de ser de las federa-
ciones, pues las cooperativas, se alian para mejor realizar sus
fines colectivos, pero sin perder su identidad. De tratarse de
una comunidad tal de intereses de los socios que hiciera des-
aconsejable la conservacién de la identidad de las cooperati-
vas, en tal caso, lo procedente seria la fusion. inatil destacar
que esta razén de ser se halla en el origen histérico de las
federaciones (11), anterior incluso a su regulacion legislativa
en 1931.

Libertad, a favor de las cooperativas, de integracion en las
Federaciones, es decir facultad de incorporarse o no a las mis-
mas. Este criterio era consecuencia practicamente necesaria de
la condicion de organizacién privada que tenian las federacio-
nes de la ley de 1931, y también del principio de libertad aso-
ciativa que la inspiraba. Cuestion muy distinta es que la solu-
cion pudiera considerarse conveniente o no desde un punto
de vista de la eficacia funcional que estd en la misma razén
de ser de las cooperativas (y de otras formas societarias).

El criterio de la libertad venia limitado por lo que podria-
mos denominar de unidad de adscripcion. La ley de 1931 dis-
ponia que ninguna cooperativa podria pertenecer a mas de una
Federacion que persiguiera el mismo objeto.

E! Reglamento de 1931, ademas de reiterar los conceptos
de la Ley, sancionaba unas reglas de gradacion territorial y
determinaba el minimo de entidades integrantes de las fede-
raciones. Se requeria la concurrencia de un minimo de cinco
cooperativas para constituir una federacion interprovincial. Se
preveian entidades «de orden superior», y se abria asi la puer-
ta a las confederaciones, que deberian abarcar un minimo de
tres federaciones. Evidentemente el legislador queria evitar las
Federaciones ficticias o inoperantes por exiguas.

El régimen juridico de las federaciones (constitucién, per-
sonalidad, registro, etc.) se regiria por normas analogas a las
de las cooperativas.

b) La legislaciéon catalana de 1934 (arts. 17-22 de la Ley
de Bases) seguia las mismas orientaciones generales que la
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ley general de 1931. Con todo, cabe seiialar importantes dife-
rencias de matiz. Con un criterio, en el plano tedrico, mas
amplio que el de la ley general autorizaba que las cooperati-
vas podian constituir Federaciones «per al millor desenvelupa-
ment de llurs activitats». Asimismo, y en este aspecto con
mayor rigor técnico, previa la posibilidad de conciertos pero
especificaba su particularidad y temporalidad: «per a finalitats
particulars podran fer-se enteses de caracter temporal». Pero
estas pequefas variaciones no explican la necesidad de una
ley catalana especial, como ya hemos sefialado en otra oca-
sién (12). Es decir, con la salvedad que seguidamente indicare-
mos, la legislacion catalana de 1934 sélo se aparta de la ge-
neral de 1931 en cuestiones de matiz. Pero en el terreno or-
ganico las diferencias son mayores.

Los grados territoriales eran distintos de los previstos en
la ley de 1931. La ley catalana admitia Federaciones locales,
comarcales y generales, es decir que abarcaran todo el Prin-
cipado. Recogia también el principio de libertad de constituir
Federaciones e integrarse en las mismas, pero las reglas de
correccion del desorden que podia originar una proliferacién de
Federaciones también eran distintas de las de la ley de 1931.
Ante todo distinguia entre la facultad de constituir y el reco-
nocimiento de la Federacion a efectos fundamentalmente de
ejercer funciones representativas en relaciéon con los organis-
mos publicos de la Region catalana. La exigencia fundamental
para el reconocimiento de las Federaciones Generales era la
de agrupar al menos el 20 por 100 de cooperativas de su clase
existentes en Cataluia (también exigia un minimo en el valor
de sus operaciones econdémicas). Ademas si existian varias fe-
deraciones de una misma clase (por ejemplo dos federaciones
de cooperativas de consumo), sélo se reconoceria a los efec-
tos representativos que luego diremos las que tuvieran carac-
ter de generales y entre ellas la que tuviera mas socios.

Las cooperativas asi reconocidas tenian representacion en
el Consejo Superior de la Cooperacion (organismo dependien-
te de la Generalidad) y gozaban incluso de amplias facultades
inspectoras, facultad ésta que se nos antoja peligrosa por abrir
las puertas al caciquismo.

La promulgacion de una ley general catalana de cooperati-
vas podia crear conflictos territoriales de aplicacion de las le-
yes, por el prurito de establecer variantes intrascendentes. En
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cambio estaba mas justificada una norma limitada al ambito
organico, pues, promulgado el Estatuto, era consecuencia ne-
cesaria adaptar la estructura orgéanica cooperativa a la situa-
cion autonémica. Creemos que lo acabado de apuntar es un
ejemplo patente de ello como ya apuntdbamos en otra ocasion.

c) Le ley de 1938 (como ella misma anuncié en el final de
su predmbulo y record6 asimismo el preambulo de su suceso-
ra, la ley de 1942) fue una norma transitoria para pasar del
régimen republicano al del entonces nuevo Estado. Esta ca-
racteristica es patente en sus reglas sobre Federaciones (ar-
ticulos 10-11). Asigna a las Federaciones, que pasaran a desig-
narse Uniones, fines de «conveniencia y armonia para la mejor
defensa de sus intereses» (de las cooperativas). Es decir, la
finalidad basica del fenomeno federativo subsiste, en atencién
a su misma razén de ser. En cambio varian sus areas: la nueva
ley prevé tres escalones territoriales (Uniones Provinciales, de
Zona Econémica y Nacionales). La Unién Nacional englobaria
las Uniones de Zona, éstas las Uniones Provinciales y las coo-
perativas se encuadrarian, en las condiciones que veremos, en
las Uniones Provinciales.

Ademés de variar el éarea, introduce un principio de unidad
federativa, en el sentido de que, en cada area (Provincia, Zona,
Espaiia), sélo existiria una Unién, para cada clase de coopera-
tivas. Ello suponia la eliminacién de la pluralidad federativa,
por tanto, la eliminacién de la division del movimiento coope-
rativo espafiol en grupos de trasfondo ideolégico. Segin del
Arco (13) este problema plantearia al Gobierno dificultades con
la Iglesia, deseosa de mantenier su organizacién cooperativa,
tanto mas cuanto que la victoria del bando nacional, que ya
se anunciaba, suponia la eliminacién de movimientos y fede-
raciones de matiz politico anticlerical. Esto no obstante, en la
ley de 1938 y mas adn, como veremos, en la de 1942, se im-
pondra el criterio unitario.

Con todo y existir unidad de organismos federativos, del
texto de la ley de 1938, parecia deducirse la libertad de incor-
poracién a los mismos (el texto legal utiliza la expresion «po-
dran reunirse»). Es decir, los organismos eran unitarios, pero
parecia subsistir una libertad de federarse en las Uniones, que
tenian el monopolio federativo, o permanecer al margen de
las mismas; en tal caso, sin incorporarse a Federaciones ri-
vales. No en vano estamos ante una ley de transicion.
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Finalmente, a la organizacion de las Uniones aplicaba prin-
cipios de analogia con las reglas de organizacién de las coo-
perativas, pero la analogia se aplicaba en funcién del nuevo
sistema de organizacién y gobierno de las cooperativas, lo que
suponia un cambio importante en el gobierno de las Uniones.
Subsiste pues un rasgo de nuestra anterior legislacion: la ex-
tension anal6gica al gobierno federativo de los sistemas de
gobierno cooperativo; pero, al variar dichos sistemas, varia el
contenido del criterio analégico. Con todo, el aspecto que sub-
siste, la idea de sistemas analogos de gobierno, no es casual,
pues todo el sistema cooperativo precisa ser consecuente con-
sigo mismo, tratese del sistema republicano o del que se anun-
ciaba cono nacionalsindicalista.

d) La legislacién de 1942-43 (arts. 46-52 de la ley y 48-65
del Reglamento) tiene una primera caracteristica que la dife-
rencia de las anteriores; en materia de federaciones, es mas
extensa y concreta. Esta diferencia no la atribuimos fundamen-
talmente a una mayor experiencia que recoge el legislador. A
nuestro parecer es consecuencia del cambio de sistema. Al
sustituir las Federaciones voluntarias privadas por Uniones ne-
cesarias y publicas, el Estado se vio precisado a fijar con mas
concrecion el Estatuto juridico de las nuevas Uniones.

Aparentemente la nueva legislacion modificaba los fines de
las Uniones. Hemos visto que las antiguas Federaciones es-
taban concebidas en esencia como organismos de simple coo-
peracion en el logro de intereses comunes. La entonces nueva
ley asign6 a las Uniones las funciones de «promover, dirigir y
en su caso desempefiar actividades cooperativas en las ramas
respectivas» (esta ultimo funcion, el art. 50 de la Ley de 1942
la concebia como subsidiaria y excepcional). En todo caso, la
funcién de dirigir parecia anunciar una funcién de autoridad.
Con todo, la correccion de las funciones de las uniones (art. 51
del Reglamento de 1943) abarcaba algunas manifiestamente de
coordenacién de intereses, mientras otras podian interpretarse
como ejercicio de autoridad. Pero estas segundas se fijaban
con cierta vaguedad y sin determinar los instrumentos de ejer-
cicio de autoridad de las Uniones. Por ello, de hecho, la facul-
tad de direccion a favor de las Uniones, que sancionaba la
nueva legislacién, no privé a las cooperativas de su autonomia
y la autoridad publica cooperativa fundamental fue asignada,
en la via imperativa a otros érganos: Ministerio de Trabajo y
Obra Sindical de cooperacién (14).
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Asimismo, el sistema de 1942-43 se inspira en criterios de
unidad y exclusividad federativas. Para su plasmacion, la ley
de 1938 fue evidentemente un instrumento de transicion. Como
consecuencia de este criterio en cada zona y profesién se co-
noceria una sola Unién (por ejemplo Unién Territorial de coo-
perativas de vivienda de Cataluiia). Y todas las cooperativas
se debian incorporar a una Unién, precisamente la de su terri-
torio y actividad principal. Es decir, el principio de unidad se
completaba con el de obligatoriedad de incorporacion. Ademas,
en intima relacién con lo acabado de indicar, las nuevas Unio-
nes tenian otra nota diferencial de las antiguas Federaciones.
Las Federaciones de 1931 eran agrupaciones privadas. Las de
1942 eran corporaciones piblicas sindicales aun cuando auto-
nomas. Este cambio de orientacion se halla en la raiz de las
novedades acabadas de apuntar. Obedecia, a nuestro parecer,
a la implantacién del cooperativismo estatal, al nacionalsindi-
calismo si se quiere. Como consecuencia del mismo, se sus-
tituia el sistema de Federaciones privadas voluntarias, por el
de agrupacién en Uniones con cardcter de corporaciones pu-
blicas de encuadramiento necesario. De este cambio eran re-
flejo l6gico las notas de unidad, exclusividad y obligatoriedad,
que hemos deducido glosando la legislacion de 1942-43. Ade-
maés, las Uniones fueron encuadradas en el seno de la C.N.S.,
probablemente por razones fundamentalmente politicas (preve-
nir la aparicién de criptosindicatos bajo la forma de seudocoo-
perativas). Ahora bien, cualquiera que fuera la razon que lle-
vara a esta solucién, es evidente que la misma se hallaba den-
tro de la l6gica del sistema general, pues las cooperativas ori-
ginan empresas y la C. N. S. por propia naturaleza tenia como
funcion el encuadramiento de los miembros del mundo empre-
sarial (15).

En un terreno puramente abstracto, el nuevo sistema ofre-
ce manifiestas ventajas sobre el de Federacion facultativa y
multiple sancionado en la legislacion de 1931. Al agrupar a
todas las cooperativas de una clase y territorio, podia coordinar
los esfuerzos del sector del movimiento cooperativo incorpora-
do a la Unién y por tanto ampliar con mas eficiencia sus opera-
ciones. Ademas una Federacién exclusiva y publica estaba en
principio en mejores condiciones que un sistema de federacidn
facultativa para evitar la aparicion de multiples organizaciones,
rivales entre si y que agruparan cada una de ellas a las coopera-
tivas de un determinado sector ideolégico. Es decir, la federa-
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cion necesaria y publica estaba en mejor situacién técnica para
evitar la politizacion del movimiento cooperativo y su divisién
segun diversas posturas politicas. Ahora bien, ningln sistema
puede ser enjuiciado exclusivamente en el terreno de las pu-
ras abstracciones juridicas, en el terreno meramente ideolégico
de los principios, pasando por alto el problema de las condi-
ciones sociolgicas de su aplicacién. De ahi que muchas ideo-
logias, por ejemplo la democracia, hayan tenido resultados prac-
ticos muy distintos al (margen de todo problema doctrinal), se-
gun las condiciones de los paises que han tratado de aplicarlas.
De ahi el cuidado que hay que tener al tratar de aplicar los ejem-
plos politicos tomados del extranjero. En el caso concreto del
sistema de Uniones cooperativas de 1942-43, no forma parte
del objeto de este trabajo analizar los resultados sociolégicos
de aquel sistema legislativo, pero si hemos de sefalar que la
pureza en la aplicacidn practica del sistema se veia afectada
por el hecho de ocupar la Jefatura del Estado un hombre més
preocupado por su permanencia en el poder que por la fidelidad
a alguna ideologia determinada.

Al igual que en los anteriores sistemas legislativos, el de
1942-43, tiende a aplicar a las Uniones criterios de organizacion
analogos a los que fija para las cooperativas (composicién de
la Junta Rectora, figura del Consejo de Vigilancia), si bien este
principio llevaba a consecuencias préacticas distintas segun fue-
ra el sistema orgénico previsto para las entidades cooperativas
de primer grado. El criterio de analogia alcanza a la organiza-
cién, pero no a la constitucion, a diferencia de lo que sucedia
en 1931. Esta diferencia es consecuencia manifiesta de que la
legislacion de 1931 concebia las Federaciones como organis-
mos privados creados por las cooperativas, mientras la de 1942-
43 regulaba las Uniones como organismos publicos cuyo nime-
ro determinaba la Obra Sindical de Cooperacion (art. 48 del
Reglamento).

d) En 1971 se promulga un nuevo Reglamento que corres-
ponde al periodo llamado aperturista del franquismo. El nuevo
Reglamento (arts. 58-70) se proponia, bajo el condicionamiento
de la ley de 1942, facilitar la transiciéon hacia un sistema grato
a las fuerzas extranjeras vencedoras en la Segunda Guerra
Mundial. En materia de Uniones, por respeto a la ley de 1942,
al regular las Uniones conserva muchos de los criterios del pe-
riodo anterior. Las Uniones siguen siendo corporaciones publi-
cas, encuadradas sindicalmente, subsiste el sistema de doble
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grado {(Uniones Nacionales y Territoriales), sus funciones y orga-
nismos recuerdan la legislacion precedente. Con todo, cabe se-
fialar dos novedades importantes. En primer lugar, mejora la
precision técnica en la redaccién del Reglamento. En ello parece
apreclarse la mano del excelente jurista que es Del Arco. Asi-
mismo al regular la eleccién de miembros de los 6rganos de
gobierno, el nuevo Reglamento, aplicando el criterio que ins-
pira toda su redaccién, democratiza dicho sistema electoral,
todo lo que el condicionamiento de la ley de 1942 le permite.
Ello encerraba, o mejor dicho acercaba, a las ventajas, pero tam-
bién a los inconvenientes de la politizacién democréatica en ma-
teria cooperativa.

Pero, el Reglamento de 1971 supone otra modificacién, si-
quiera sea por via indirecta, en la orientacién del derecho co-
operativo. Regula las cooperativas de «segundo y ulterior gra-
do» (art. 53), asi como las asociaciones de cooperativas (art. 54)
y los conciertos intercooperativos (art. 55). Creemos que no es
casual que estas tres figuras aparezcan en preceptos correlati-
vos. De estos preceptos resulten la posibilidad de asociaciones
mixtas, entre entidades cooperativas y organizaciones o indi-
viduos extracooperativos. Pero se sanciona otra vez la posibili-
dad de conciertos entre cooperativas, que la legislacion de 1942-
43 tendia a marginar, y ademas se admiten cooperativas de se-
gundo y ulterior grado con tanta amplitud que podian consti-
tuir verdaderas Federaciones privadas de hecho. De este modo,
no en la letra del Reglamento (condicionado por la ley de 1942},
pero si en las consecuencias practicas de su aplicacién, se pa-
saba a un sistema de doble organizacion federativa: Las Unio-
nes de naturaleza publica e incorporacién necesaria, y las fede-
raciones facultativas y de derecho privado que se podian crear
bajo apariencia de cooperativas de segundo grado.

Este sistema de hecho de doble federacion, podia ser mas
elastico y ofrecer las ventajas de los de 1931 y 1942. Pero para
ello se precisaba que no se politizaran las cooperativas de se-
gundo grado con funciones federativas. Es decir, no se puede
juzgar la efectividad de la solucién si a los criterios juridicos
no adicionamos la contemplacién de la realidad sociolégica. Y
los cambios politicos acaecidos en periodo bastante proximo
a la aparicién del nuevo reglamento, es decir a partir del falle-
cimiento en 1975 del Jefe del Estado, han alterado tanto el plan-
teamiento politico que nos privan de perspectiva para juzgar
esta reforma en su dimension sociolégica.
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e) Por su parte, el proyecto de ley de 1974 (arts. 49-51 y
54) estd, en materia federativa, muy directamente inspirado en
el Reglamento de 1971, no en vano es de una misma época, y
por tanto a una misma orientacion. De ahi que ratifique las fi-
guras de las cooperativas de segundo grado, de las agrupacio-
nes mixtas y la de los conciertos.

En cuanto a las Uniones, mantiene su caracter sindical, su
condiciéon de corporaciones publicas de incorporacion necesa-
ria, y el sistema de dos grados (Unidades Nacionales y Territo-
riales). Pero elimina las trabas que pudieran derivar de la ley
de 1942 respecto de la liberalizacion del gobierno de las Unio-
nes. Esta liberalizacién, como la mayoria de los sistemas pre-
tendidamente democraticos, encerraba una gran probabilidad de
control de las elecciones por las fuerzas de presién organizadas
de hecho. En todo caso, desde el punto de vista legal, el proyec-
to de enero de 1974 suponia una solucién mixta entre los siste-
mas de 1931 y 1942: corporaciones publicas de dos grados y ne-
cesarias, como en 1942, pero liberalizando los aspectos forma-
les de su gobierno y posibilidad de crear cooperativas de se-
gundo grado con trasfondo federativo voluntario, es decir con
(ljos mismos efectos practicos que las Federaciones de la ley

e 1931.

f) La ley de 1974 (arts. 50 y 53-55), mantiene en su orienta-
cion general el criterio de sus inmediatos precedentes (regla-
mento de 1971 y Proyecto de 1974) en la aceptacion y sancion
legislativa de las cooperativas de grado ulterior (segundo o ter-
cer grado), conciertos intercooperativos y agrupaciones mixtas.
La analogia de orientacion general entre los tres textos legales
ha de ser atribuida, por una parte, a un cambio de época, al pro-
pésito liberalizador ya mencionado. Pero también habia de te-
ner otra consecuencia, la de abrirse a una mayor elasticidad
en las formas de agrupaciones intercooperativas. Ello obedecia,
sin duda, a un cambio de los planteamientos politicos que te-
nia como consecuencia que, en la situacién de los altimos tiem-
pos del franquismo, no existieran las mismas prevenciones Yy
temores frente a dichas formas de agrupacién. Una vez mas,
para enjuiciar su eficacia practica, es preciso considerar el con-
texto sociolégico en que se promulgaron las legislaciones de
1942-43 y de 1971-74. A nuestro parecer, de suyo la amplitud
de criterios legales en materia de agrupaciones intercooperati-
vas ofrece una ventaja y un motivo de prevencion, ambos evi-
dentes. La ventaja consiste en una mayor elasticidad y en las
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posibilidades de aunar esfuerzos; es decir en el logro de una
mayor eficacia en las operaciones econémicas que constituyen
la misma razén de ser de las cooperativas. La prevencién que
sugieren normas como las que nos ocupan es la desviacion de
su fin, la de que estas posibilidades de accién econémica origi-
nen desvios politizando la actuacién de las cooperativas. Una
vez mas el contexto socioldgico era el Gnico que podia confir-
mar si las posibilidades de ventajas eran utilizadas y si los pe-
ligros de desvios politizando la actuacién de las cooperativas.
Una vez mas el contexto sociolégico era el tnico que podia con-
firmar si las posibilidades de ventajas eran utilizadas y si los
peligros de desvios se producian o permanecian simplemente
latentes.

Respecto de las Uniones, tomadas de la legislacion de 1942-
43 y que la ley de 1974 conserva, destacan las siguientes notas
esenciales. Las concibe como «estructuras bédsicas para la orga-
nizacion del movimiento cooperativa» y concreta que subsiste
su integracién en la Organizacién Sindical. Tal como formula la
concepcién de la Unidn, el legislador parecer haberse apartado
dn los criterios iniciales. Pero cuando enumera las funciones
de las Uniones, la postura del legislador resulta mas cercana
del precedente, puesto que la primera atribucién asignada a las
Uniones es la de «representar los intereses comunes de las
entidades cooperativas que agrupa».

Asimismo toma del sistema de 1942-43 mantenido en el Re-
glamento de 1971 y en el Proyecto de 1974, el sistema de doble
gradacion territorial (Uniones Territoriales y Nacionales). v e!
criterio de inspirar las reglas de gobierno de las Uniones en las
reglas de gobierno de las cooperativas, y en general considerar
el régimen juridico de éstas como inspirador subsidiario del de
las Uniones. Pero al modificar el estatuto legal de las coonera-
tivas, la consecuencia era modificar también el de las Uniones.
Asi la nueva regla de inscripcion en el Registro mercantil de
las cooperativas, aparece reproducida al tratarse de Uniones
que realicen actividades cooperativas, es decir, econémicas de
primer grado. Asimismo este criterio llevé a insnirar en orin-
cipios demoliberales el gobierno de las Uniones. En otras pala-
bras, estamos ante un criterio que subsiste en todas las nor-
ma= del nariodn 1931-1974. Pero al aplicarse a sistemas distin-
tos tiene asimismo consecuencias diferentes (16).

Una novedad de la Ley de 1974 incluso respecto del Proyec-
to de 1974, es proponer sustituir la antigua Obra Sindical de Co-
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operacion (subsistente en el Proyecto) por una Federacién de
Cooperativas. Con todo, como se trata de una federacién sui
generis, vinculada a la Organizacién Sindical, trataremos de di-
cha Federacion al abordar el problema del encuadramiento sin-
dical de las cooperativas.

2. Conclusiones basicas del analisis de la evolucién legisla-
tiva.

En sintesis, podemos fijar, a la luz del analisis critico que
acabamos de hacer de nuestra evolucién legislativa, los si-
guientes rasgos de la misma en materia Federativa:

Subsisten a través de los mas diversos sistemas legislati-
vos férmulas de federacién de las cooperativas, como consecuen-
cia de la necesidad, o cuando menos utilidad, de coordinar es-
fuerzos para la realizacién de sus fines (17).

Estas férmulas prevén siempre una especializacion segiin el
fin de la cooperativa (vivienda, consumo, etc.); pero, al variar
los sistemas generales de clasificacién de las cooperativas, se
daba asimismo pie a la variaciéon de los tipos de agrupaciones
federativas. El hecho mismo de que los intereses comunes a va-
rias cooperativas varien seglin sus respectivas naturalezas, ex-
plica la pervivencia de la tendencia a especializar las federa-
ciones. La dificultad de formular una clasificacion perfecta esta
en la raiz de la variacién acabada de aludir.

Ademds de la especialidad segun el tipo de cooperativas,
nuestros diversos ordenamientos cooperativos establecen una
gradacion territorial exigida por las dimensiones del Reino de
las Espafas. En la normativa emanada de las autoridades cen-
trales se registra una tendencia a pasar de un sistema trigra-
dual a otro bigradual. La razén del cambio no parece politica
sino técnica, es decir fruto de la experiencia y de la comproba-
cién de la utilidad de federarse por una parte y de los inconve-
nientes de hacer la red federativa excesivamente compleja. Es
asimismo significativo que el escalén que se tienda a suprimir
sea el provincial, por ser reducido en demasia a efectos de or-
ganizacién federativa y sin perjuicio de que pueda ser Util a
otros efectos (al ser demasiado reducido encerraba el inconve-
niente, entre otros, de agrupar pocas entidades, de crear fe-
deraciones insuficientemente financiadas y por tal motivo ine-
ficaces). Una excepcién a este fenémeno la constituye la legis-
lacién catalana de 1934, que responde a un propésito de adaptar
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su organizacién territorial federativa a la particular organizacion
administrativa de la Regién auténoma.

También cabe sefalar una oscilacion entre la federacion pri-
vada, la publica y la apertura a sistemas mixtos. Estas variantes
son funcion de los cambios politicos, pero habian de tener con-
secuencias técnicas. Desgraciadamente parecen haber pesado
mas razones del primer tipo que del segundo en la evolucion
registrada al respecto. En todo caso estos cambios han teni-
do una consecuencia complementaria. La ordenacién de las fe-
deraciones en los sistemas privatisticos es mas escueta que en
los publicisticos. Ello es consecuencia légica de que el margen
dejado a la voluntad de los federados a través de la elaboracion
de Estatutos ha de ser légicamente mayor en el primer sistema
que en el segundo. Intimamente ligada a la dualidad acabada
de sefialar, estd la tendencia a la incorporacion facultativa en
los sistemas de federacién privada y a la incorporacion necesa-
ria en los de federaci6n puablica. Asimismo cabe sefialar, en los
sistemas privatisticos, una mayor apertura de parte del legisla-
dor al llamado gobierno democratico de las federaciones y lo
contrario sucede en los publicisticos. Mientras las tendencias
mixtas registradas a partir del Reglamento de 1971 acusan tam-
bién una apertura al concepto demoliberal en el gobierno de
las federaciones. En este caso, la relacion entre el sistema fe-
derativo (publico o privado) y la forma de gobierno (autoritaria
o aparentemente liberal) ya no parece tan necesaria. Con todo
la correlacion no es casual, y se explica por la mentalidad po-
litica de que emanaron el conjunto de medidas, tanto conside-
rando las del periodo 1931-34 (o sea las que proceden de la
etapa republicana, sea en la esfera central séalo en la catalana)
como contemplando las del periodo 1942-43 (fase autoritaria del
franquismo) o las de los afios 1971-74 (fase aperturista).

Todas las legislaciones cooperativistas acusan cierta pre-
vencion frente al peligro de deformacion de la razén de ser de
las federaciones. En cambio se registran considerables varian-
tes en el tipo de temores y prevenciones, lo que parece atribui-
ble a las distintas concepciones y posturas politicas de los res-
pectivos legisladores.

Existe una tendencia bastante generalizada a completar la
accion conjunta cooperativa propiamente federativa, mediante
otras formas de accién conjunta (cooperacién de segundo gra-
do, cooperacion de personas juridicas, asociaciones mixtas, con-
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ciertos, etc.). Esta pluralidad de formas responde a la utilidad,
cuando no necesidad, de dotar a la actuacién econémica concreta
de la ductilidad precisa para el buen logro de sus fines. Ahora
bien, cabe sefalar también variantes en la medida en que el
legislador ha admitido estas formas complementarias de accion
conjunta. Estas variaciones se explican también por una pre-
vencién frente a posibles deformaciones del fin econémico del
movimiento cooperativo.

Todos los sistemas legislativos del periodo 1931-1974 han
tendido a regular la organizacién y funcionamiento de las Unio-
nes y Federaciones de modo analogo a la organizacion de las
cooperativas. Incluso han tendido a aplicar subsidiariamente las
reglas sobre el funcionamiento de las cooperativas a la orde-
nacion de las Uniones. Con todo, el criterio de analogia y el
de subsidiariedad se han aplicado con restricciones exigidas
por las peculiaridades de los organismos federativos. Estas li-
mitaciones resultan exigidas por las diferencias de naturaleza
de las cooperativas de primer grado y de los organismos fede-
rativos. Pero, a su vez, estas diferencias han acusado conside-
rables variaciones segtin las concepciones politicas sobre la
naturaleza, fines y funciones de las Federaciones: no cabia, por
ejemplo, aplicar el criterio de analogia del mismo modo a la
constitucién de Federaciones de derecho privado y a la de
Uniones concebidas como corporaciones de derecho publico.

En materia de representatividad de las Federaciones respec-
to de la fraccién del movimiento cooperativo encuadrado en las
mismas, las diversas legislaciones han tendido a admitirlo. Pero
con considerables variaciones en su alcance. Hemos visto c6mo
la legislacién catalana lo admitia incluso a efectos de inspec-
cién, criterio que nos merece bastantes reservas. Asimismo el
alcance de la representatividad no podia ser el mismo en Fede-
raciones voluntarias con libertad de encuadramiento que en
Uniones ptblicas con funcién de encuadramiento general u om-
nicomprensivo. De ahi las aludidas diferencias.

IH.—ENCUADRAMIENTO SINDICAL.

El encuadramiento sindical de las cooperativas presenta pro-
blemas totalmente distintos en un sistema de sindicacién plu-
ral y privada y en un sistema corporativo. De ahi los grandes
cambios de orientacién que cabe sefialar al respecto.
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1. Los diversos sistemas legislativos.

a) Antes de 1931, la ley de Asociaciones de 1887 admiti6
que se acogieran a la misma por igual cooperativas, sindicatos
y otras formas asociativas. Responde este criterio a un periodo
en que ain no se ha advertido suficientemente la necesidad de
diferenciar técnicamente entre un importante grupo de formas
societarias. Ciertamente, en el campo conceptual, cabe la con-
sideracion uniforme de asociaciones extralucrativas (como las
asociaciones culturales) y formas societarias de finalidad em-
presarial, como las cooperativas (18). Desde un punto de vista
positivo, existia dicha confusién y por tanto, bajo el régimen
anterior a 1931, se podian constituir cooperativas y sindicatos
con las mas diversas vinculaciones: cooperativas con funciones
sindicales, sindicatos con funciones cooperativas, cooperativas
con propia personalidad incorporadas a sindicatos, etc.

b) En materia agraria, la ley de sindicatos agricolas de 1906
todavia no marca de un modo radical la diferencia entre sindi-
catos y cooperativas del campo. A pesar del nombre (sindica-
tos), la Ley atendia mas a cooperativas que a organizaciones
sindicales en sentido estricto. Pero enfoca la defensa de los
intereses profesionales de los agricultores con una amplitud
tal, que ello implica que no se habia diferenciado atin plenamen-
te la funcién cooperativa de ls sindical. Ello resulta alin mas
patente a la luz del estudio de Salinas (19) sobre la elaboracién
de la ley de sindicatos agricolas de 1906. Este trabajo permite
apreciar que por una parte se hace hincapié en funciones tipica-
mente cooperativas; pero, por otra parte, se piensa en un crite-
rio de actividad de elevacién de la clase campesina, que tiende
a rebasar la actividad, estricta actividad empresarial cooperati-
va, para bordear la funcién de defensa colectiva profesional (al
margen de las operaciones mercantiles empresariales) propia
de los Sindicatos.

c) La legislacién cooperativa de 1931 y la ley de asocia-
ciones profesionales de 1932 se promulgan en un contexto no-
litico abierto a la pluralidad sindical y a la concepcion de los
sindicatos como organizaciones profesionales privadas de in-
corporacion voluntaria. Un sistema de esta indole presentaba
las ventajas y también los inconvenientes propios de la sindi-
cacion privada facultativa (20). Pero un sistema de libertad (por
lo menos tedrica) de incorporacion y accién sindical reduce a
unos limites secundarios, el problema de la creacion de falsas
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cooperativas de trasfondo sindical. De ahi que la ley de 1931
no refleje una inquietud ante tal cuestién. Tan solo la incom-
patibilidad entre ambas formas societarias podia resultar por
via indirecta: prohibicién del uso de la denominacién de coope-
rativa a las entidades que no tuvieran tal naturaleza (art. 6), y
concrecion de que incluso las cooperativas profesionales no
eran 6rganos de representacién colectiva de los intereses ge-
nerales de clase y si tan so6lo para realizar operaciones econg-
micas de interés comtn (art. 28). Pero de la ley no resulta un
sistema de sindicacién obligatorio para las cooperativas, o la
exclusién de una forma determinada de sindicacién, hecho tan-
to més notable cuanto que histéricamente se habian conocido
entidades de fondo gremial que, al servicio de los agremiados,
habian realizado actos cooperativos, es decir que existia el pro-
blema de al menos en el plano histérico, de la confusién y ac-
tividades mixtas (21).

E! Reglamento de 1931 al regular las funciones y clases de
cooperativas (arts. 20-27 y 80-121) tampoco preveia que ejercie-
ran funciones sindicales, pero tampoco refleja una preocupacion
grave del legislador por prevenir lo que pudiéramos denominar
«desviaciones sindicalistas» del cooperativismo.

Lo mismo cabria decir de la legislacién catalana de 1934. In-
cluso confirma esta tendencia al indicar que los denominados
Sindicatos agricolas son cooperativas agricolas (art. 12 de la
Ley de bases) lo que despejaba, en lo que pudiera caber, cual-
quier confusién al respecto.

d)} El planteamiento cambia radicalmente a partir de 1936.
Muchas fueron las infidelidades de Franco a los principios na-
cional-sindicalistas que proclamaba. Pero la presién nacional-
sindicalista fue lo suficiente fuerte como para lograr la implan-
tacién del corporativismo de Estado, es decir de los sindicatos
llamados verticales concebidos como corporaciones de derecho
publico (declaracién 13 del Fuero de Trabajo y art. 5 de la Ley
de Organizacién Sindical de 1940). A partir de este momento,
surgié el problema de prevenir la existencia de sindicatos pri-
vados ocultos bajo forma cooperativa. Ademas, implicando las
cooperativas empresas muy peculiares, se planeaba el problema
del modo de su incorporacién a una Organizacién Sindical Ila-
mada a encuadrar a todos los empresarios y trabajadores. Este
problema se halla en la raiz misma de la ley de cooperativas
de 1938 y fue abordado en los articulos 8 y siguientes de la ley,
resolviéndose segin los siguientes criterios:
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El sistema sindical puablico actuaria como drgano de super-
vision y politico de las cooperativas, desde el momento en que
éstas debian colaborar con los Sindicatos Nacionales (art. 1)
mantener relaciones estrechas con los Sindicatos y comunicar-
se con el Ministerio de Organizacion y Accion Sindical a través
de la C. N. S. (art. 8).

Los Sindicatos, seguin la ley de 1938, intervenian en el mo-
vimiento cooperativo, informando la creaciéon de las coopera-
tivas e incluso podian establecer servicios cooperativos donde
procediera suplir la falta de cooperativas (art. 8). En cambio, no
se preveia que las cooperativas asumieran funciones sindicales.
Asimismo los Delegados Sindicales podian interesar inspeccio-
nes de las cooperativas (art. 8). Pero sobre las constituciones
de entidades cooperativas y el establecimiento de servicios
sindicales cooperativos decidia el Ministerio del que también
dependia la Inspeccion (art. 8 de la Ley de 1938). Es decir, la
legislacion que nos ocupa asigna a los Sindicatos, en las ma-
terias sefialadas, una funcién de informacion, supervision y pro-
mocion, pero la decisién final la reserva a las autoridades mi-
nisteriales.

También disponia la Ley de 1938 que las C. N. S. tendrian
Oficinas de Cooperacion que son un antecedente de la Obra
Sindical de Cooperacién y muy en concreto encomendaba a las
mismas velar tanto por «los intereses econémicos de las coope-
rativas» como por que «no salgan de su peculiar cometido»
(art. 9). Esta significaitva frase revela la prevencion del legisla-
dor frente a posibles desviacionismos de las cooperativas aue
las transformaran en rivales de los nuevos sindicatos. Asimis-
mo, la ley de 1938 dispuso que los litigios sobre altas y bajas
de socios serian resueltos por las autoridades sindicales, con
recurso de alzada ante el Ministro (art. 13), regla que esta den-
tro de la misma linea de orientacién legislativa.

El conjunto de estas normas nos permite apreciar que la
ley de 1938 se diferencia de sus anteriores por un interés por
la regulacién concreta de las relaciones entre cooperativas y
sindicatos y ello por las razones antes apuntadas. También re-
gistra una cierta vaguedad en sus soluciones, fruto sin duda de
ser una norma nueva y que no llego a disponer de reglamento
propio. Con todo se registra una tendencia a atribuir la alta
autoridad administrativa en materia cooperativa al Ministerio
laboral y asignar a los sindicatos funciones diversas, pero sub-
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ordinadas. Estas funciones eran en esencia de informacion, de
contacto directo y de salvaguarda para prevenir que las coope-
rativas sirvieran de pretexto para crear sindicatos rivales.

e) La legislacion de 1942-43 desarrolla y sistematiza el sis-
tema que eshoza la ley de 1938. Hay que tener en cuenta ante
todo que, en el periodo que media entre estos dos sistemas, se
ha perfilado lo que seria el sistema administrativo laboral del
periodo autoritario franquista. El Ministerio de Organizacion y
Accidn Sindical ha recuperado su nombre tradicional de Minis-
terio de Trabajo y la C. N. S. depende ahora del Movimiento,
constituyendo una Delegaciéon Nacional de FET.

La ley de 1942 corrobora la existencia, en el seno de la Or-
ganizacion Sindical de un organismo interprofesional «la Obra
de Cooperacion» (en general recibian ei nombre de Obras los
organismos sindicales interprofesionales, por ejemplo «Educa-
cion y Descanso, la Obra Sindical del Hogar, etc.). Esta Obra go-
zaba de personalidad publica, diferenciada de la de la C. N. S.
en que se encuadraba. Pero ademas las nuevas Uniones, con
todo y gozar de personalidad, se hallaban a su vez encuadradas
en la Obra (art. 46 de la Ley de 1942). Ello suponia una medida
importantisima para prevenir la aparicion de seudo cooperativas
dedicadas a constituir sindicatos paralelos de hecho, en contra-
dicién con el principio de unidad sindical. En todo caso, este
encuadramiento sindical necesario diferencia el nuevo régimen
juridico de la federacion cooperativa del vigente bajo los orde-
namientos legales de la Monarquia liberal y de la Republica.

La existencia por una parte de un Ministerio, el de Trabajo,
que atendia a los problemas cooperativos, y por otra, de una
Organizacién sindical que encuadraba a las entidades que nos
ocupan, exigia fijar la competencia de ambos organismos. A es-
tos efectos, la legislacién de 1942-43 es mas concreta que la
de 1938, aun cuando no dejara de tener lagunas. En lineas muy
generales podriamos sefialar que la tendencia del legislador es
encomendar al Ministro la alta administracién cooperativa (en
el caso de la Inspeccién, la expresion «alta» inspeccién la re-
cogen los arts. 54 de la Ley y 87 del Reglamento) es decir
correspondia al Ministerio tomar las altas decisiones sobre ad-
ministracién cooperativa. En cambio tendia a asignar a los or-
ganismos sindicales lo que por contraposicién podriamos deno-
minar la baja administracién, es decir las funciones de carac-
ter mas cotidiano y aparentemente menos trascendentes. Con
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todo, los limites de esta divisién no eran del todo claros y la
Organizacién Sindical recibia ademas otra atribucién esta a no
«baja» sino distinta, la de encuadramiento profesional de las co-
operativas. De ahi que las Uniones dependieran de la C. N. S. y
ello a través de una Obra especializada.

La legislacion de 1942-43 concretaba la indicada orientacién
encomendando a los organismos sindicales la organizacién je-
rarquica del cooperativismo (art. 53 de la Ley) y la promocion
del movimiento cooperativo (art. 54) que gozaba de facultades
inspectoras calificables de complementarias, pues se superpo-
nian a las estatales, pero sin poder imponer sanciones, y si
tan sélo promover expedientes sancionadores (art. 54 de la
Ley y 79 del Reglamento).

Por otra parte, asignaban a los organismos sindicales la mi-
si6n de «mantener en toda su pureza el espiritu cooperativo...
(previniendo) toda posible desviacion» (regla literal del art. 55
de la ley, cuya orientacion reiteran los arts. 34 y 75 del Regla-
mento de 1943). Evidentemente esta funcién no responde ex-
clusivamente, ni quiza primordialmente a la salvaguarda del es-
piritu cooperativo en si, lo que parece preocupar, consideran-
do el contexto histérico (22}, de modo primordial es una defor-
macién determinada: la transformacion de las cooperativas en
criptosindicatos.

Consecuencia del sistema de doble encuadramiento (minis-
terial y sindical) lo es también el de coloboraciéon de ambos or-
ganismos. Asi, los expedientes de constitucién de las coopera-
tivas eran aprobados por el Ministerio, pero previa tramitacion
e informacién sindical, a través de la Obra de Cooperacién (ar-
ticulos 26 y 27 del Reglamento). Incluso la determinacion en qué
Unién habia de verse encuadrada la cooperativa la decidia el
Ministerio previa informacion sindical (art. 49 del Reglamento).
Ya hemos visto que la facultad sancionadora era ministerial, pero
con un derecho sindical de promocion. Las funciones de informa-
cién y promocién tienen més fuerza decisoria de lo que pueda
parecer secundario. Quizd es su rango juridico, por no tener
fuerza vinculante. Pero es importantisima en el aspecto poli-
tico funcional, ya que el que tiene poder de resolver, ha de
partir de los datos que se le suministran y en general parte
también de las ideas (criterios juridicos) que le son sugeridos.
Pero ademas los informes figuran incorporados a los expedien-
tes, pueden constituir pruebas invocadas por los interesados
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en un recurso. De ahi su considerable peso practico. Por otra
parte, estas reglas de accion conjunta, pueden ser el fruto de
un compromiso politico. Pero, cualquiera que fuere la razén, en
el campo de la pequefia politica, para adoptar esta decisién, lo
que parece evidente es que era una consecuencia légica de las
lineas generales del nuevo sistema.

En funcién de lo que hemos llamado, por darle algin nom-
bre, la asignacion de la baja administraciéon cooperativa, a la
Organizacién Sindical le correspondia asimismo la recepcion
directa del control de las reuniones de las cooperativas y de
verificacion de sus resultados (recepcion de las actas), conoci-
miento del movimiento de socios, memorias y balances. Sobre
esta atribuciéon se extendian diversos preceptos del reglamen-
to de 1943 (arts. 46, 68, 73, etc.). Especial relevancia tenia la
intervencion en el nombramiento y cese de Rectores y Vigilan-
tes de las cooperativas y sus Uniones, sea por via de nombra-
miento, veto a la eleccion de la Asamblea o destituciéon (articu-
los 39, 40, 61, 65 y 72 del Reglamento). Esta facultad fue de
hecho ejercida con mucha moderacion, y era una medida muy
efectiva para evitar la politizacién de las cooperativas. Quiza
también el mero temor del veto hacia que ya no se designaran
directivos y vigilantes muy destacados politicamente, y hacia
en consecuencia innecesaria una mayor severidad en esta ma-
teria. En tedo caso, fue muy combatida por movimientos demo-
craticos extranjeros y ello originaria un cambio de postura en
la etapa aperturista del franquismo.

Lo acabado de indicar: doble control administrativo (sindical
y ministerial) y dualidad de organismos sindicales (sindicatos y
Obra de Cooperacién que supervisaba las Uniones) originé un
sistema de pluralidad de sistemas de encuadramiento con di-
versas manifestaciones, en el fondo complementarias. Asi exis-
tia un sistema de doble registro, ministerial y sindical (art. 70
del Reglamento), si bien ambos registros no tenian los mismos
efectos juridicos. Por otra parte las sociedades cooperativas,
como miembros del movimiento cooperativo, estaban encuadra-
das en Uniones, segin ya vimos; pero, como sociedades de fi-
nes empresariales, ellas y sus socios estaban encuadrados en
los sindicatos ordinarios (art. 4 de la Ley de 1942 y arts. 66 y
71 del Reglamento de 1943). En cambio, los sindicatos no se
incorporaban a las cooperativas, por las razones ya expuestas.

Reiteraba la funcién de encuadramiento politico asignada a
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la C. N. S. y su Obra Sindical debiera abstenerse de realizar
gestiones comerciales directas (art. 58 de la ley de 1942), que-
dando éstas reservadas ordinariamente a las Obras y con bas-
tantes limitaciones, permitidas a las Uniones.

Otra caracteristica del sistema de la fase gironista es la
existencia de un Consejo Superior de la Obra Sindical de Co-
operacion, con funciones asesoras y arbitrales (art. 57 de la Ley
y arts. 80-86 del Reglamento). Este Consejo, de composicion
mixta, suponia la transferencia del Ministerio a la Organiza-
cion Sindical, de la funcién de un 6rgano colegiado asesor e
impulsor del cooperativismo.

f) El Reglamento de 1971 también en materia sindical tra-
t6 de adaptar la ley de 1942 a las nuevas corrientes aperturis-
tas. De ahi que conserve en sus lineas generales las funcio-
nes cooperativas de la Obra Sindical de Cooperacion y de la
propio Organizaciéon Sindical, pero liberalizando su modo de
intervenir. Este criterio ya lo anuncia en el preambulo al sefia-
lar que se propone reforzar la representatividad de las Uniones,
afadiendo a renglon seguido que también aspira a revitalizar la
funcién representativa de la Obra Sindical y del Consejo Su-
perior de Cooperacion.

El nuevo Reglamento, siguiendo la pauta de la ley de 1942,
mantiene las figuras de la Obra Sindical y de las Uniones en-
cuadradas en la Obra de Cooperacion. Pero ya no es tan claro
tienda a asegurar el monopolio federativo para el Sindicalismo
de Estado; segtin hemos visto al tratar de las Uniones, se abre
a la posibilidad de establecer Federaciones de hecho extrafas
a la C. N. S. (art. 53-55). Con todo, la participacién en la admi-
nistracion cooperativa seguia atribuida a los organismos sindi-
cales, y subsistia la idea de que lo que hemos dado en llamar,
muy convencionalmente, alta y baia administracion sequia dis-
tribuido entre el Ministerio de Trabajo y la Organizacion Sindi-
cal, si bien el Reglamento de 1971 perfila esta distribucién con
mayor rigor técnico que el de 1943.

El Reglamento de 1971 concebia la Obra Sindical de Coone-
racién como organismo sindical de fomento cooperativo (art. 71),
y también a la vez, de promocion, representacion corporativa,
disciplina y vigilancia «con el alcance que se regula en la Ley
(de 1942) y en este Reglamento» y le asigna funciones de par-
ticipacion en la administracion (art. 72). En este aspecto, la
ordenacion técnica ha variado en el sentido de que se ha per-
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filado, pero la orientacion politica es similar. Es mads, si el re-
glamento de 1971 se abre a movimientos federativos de hecho,
reserva no obstante a la Organizacién Sindical funciones lo su-
ficientemente amplias como para que pueda prevenir que ello
erigine criptosindicatos rivales. Es decir, liberaliza el movimien-
to cooperativo, igual que la ley sindical de 1971, liberalizaba
la estructura de la Organizacién Sindical, pero conserva el prin-
cipio de unidad sindical y procura continuar previniendo los
cripotsindicatos bajo forma cooperativa. La ley sindical de 1971
asignaba a dicha Organizacién la funcién de «estimulo y des-
arrollo» del movimiento cooperativo (art. 33). Las disposiciones
que nos ocupan del Reglamento de 1971 concordaban en lo
esencial con esta funcién, que hemos visto ya le fue asignada
en la legislaciéon de 1942-43. Existe en cambio una variacion en
el grado de via de autoridad en que se prevé ejerza sus fun-
ciones, seglin ya hemos sefalado y tendremos ocasién de vol-
ver a ver en otros puntos de este epigrafe.

Por consiguiente, en el sistema de 1971, subsiste la idea
de doble encuadramiento (sindical y ministerial) que a su vez
origina unas reglas de colaboracién entre el Ministerio de Tra-
bajo y la Organizacién Sindical. Asi los expedientes de cons-
titucion y los de modificacién de Estatutos se iniciaban ante
la Organizacién Sindical, que los remitia al Ministerio de Tra-
bajo, informados, para su aprobacién o denegacién (arts. 9, 26
y 56). Asimismo subsiste el sistema de doble inspeccién (vee-
dores sindicales e Inspectores de Trabajo) pero con atribucion
de la facultad sancionadora a las autoridades ministeriales que
debian, en todo caso, informar a la Obra Sindical de Cooperacion
de las sanciones impuestas a las cooperativas (art. 94) la que
podia solicitar se efectuaran inspecciones ministeriales (arts. 89
y 90); vy, si la sancion era de disolucién de la cooperativa, de-
bia incluso procederse a audiencia previa de la Obra (art. 91).
Criterio similar regia para la remocion de directivos por el C.
de Ministerios (art. 92). Con todo el reglamento de 1971 con-
cibe la inspeccion sindical como «exclusivamente asesora y
preventiva» (art. 78), lo que refuerza las caracteristicas sefia-
ladas, si bien esta regla podia estar influida por otra razén y
era el propésito de prevenir responsabilidades sindicales por
defectos de gestién econémica de las cooperativas (art. 45 del
Reglamento) a fin de evitar algunos problemas que habia oca-
sionado a la Organizacién Sindical la legislacion de 1942-43.

Continu6é ejerciendo la antigua baja administracion coope-
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rativa, como permiten apreciar varias de las normas acabadas
de recordar. Asimismo conservaba un control sobre las reu-
niones de las Asambleas Generales, de cuya convocatoria la
Obra debia ser informada (art. 33), pudiendo asistir el Jefe
Provincial de la Obra a sus reuniones con voz pero sin voto
(art. 77). Esta podia ser una facultad muy importante, dado que
tenia voz quien podia interesar una inspeccion, pero no se pue-
de decir que los jefes de la Obra abusaran de hecho de esta
facultad. También podia la Obra convocar la Asamblea Gene-
ral si la Junta Rectora incumplia sus deberes al respecto (ar-
ticulo 34) lo que era una manifiesta funcién de salvaguarda de
derechos de los socios.

Con todo, el Reglamento de 1971 introdujo una modificacion
muy importante en la administracion directa cooperativa atri-
buida a la Organizacion Sindical. Practicamente suprimi6 el veto
en el nombramiento de rectores. Formalmente lo mantuvo por
respeto aparente al principio de jerarquia de normas (el veto
lo consagraba el art. 26 de la Ley de 1942), pero de un veto
politico y discrecional (aun cuando ejercitado de hecho con
muchisima moderacién) se pasé a un veto reglado y causal y
ademés las causas eran unas incompatibilidades objetivas para
ejercer actos de comercio, en cuya enumeracion el legislador
de 1971 se inspir6 manifiestamente en los arts. 13 y 14 del
Cédigo de Comercio (haber sido condenado por delitos eco-
némicos, estar quebrado o concursado, realizar negocios in-
compatibles con la condicién de rector de la cooperativa). Ade-
mas se pasaba de un sistema de veto politico discrecional a
otro de mero examen administrativo de incompatibilidades re-
gladas.

En todo caso, el Reglamento de 1971 mantenia el sistema
de doble encuadramiento y en su consecuencia el de doble re-
gistro: registro ministerial que otorgaba personalidad (art. 27)
y registro sindical con el nombre de «censo cooperativo sindi-
cal» (art. 75). Ello era fruto de una necesidad, o cuando menos,
de un interés politico derivado del doble encuadramiento.

En relacién con la esencia del sistema, subsistian también
muchos actos de tramitacién mixta (inicialmente sindical y pos-
teriormente ministerial) y una funcién de informacion sindical,
fruto de la conveniencia de coordinar la actuacién de ambos
organismos. Hemos visto ya algunos casos de este fendmeno.
Podriamos afadir otros. Por ejemplo, continta ejerciendo la fun-
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cién de recepcion directa de documentacion, para remitirla in-
formada al Ministerio de Trabajo, tritese de expedientes de
constitucién, memorias, datos contables o modificaciones de do-
micilios, vigilantes y rectores (art. 9 y 29). Estos casos lo son
de coordinacién segiin el nivel de competencia de cada orga-
nismo. Otros lo eran de informacioén estricta, sea activa (emi-
sién de informacion), sea pasiva (recepcién de la misma). Asi,
en materia de cooperativas escolares y juveniles, el Reglamen-
to de 1971 prevé una funcion tutelar del Ministerio de Traba-
jo que ejercera oyendo a la Organizacion Juvenil del Movimien-
to y a la Obra Sindical de Cooperacion (art. 52), el Consejo de
Vigilancia, ademéas de informar a la Asamblea General, debia
informar a la Obra Sindical (art. 43). Esta facultad de informa-
cién pasiva, unida a la activa y la de promocién podia ser un
importantisimo instrumento de maniobra politica, manifestacién
de la mision de salvaguarda y promocién cooperativas antes
sefalado.

Reflejo asimismo de dichas facultades, lo era la de nom-
brar los representantes del movimiento cooperativo ante orga-
nismos extracooperativos (art. 76) que es consecuencia de la
funcién de encuadramiento profesional encomendada a la Or-
ganizacion Sindical y la de proponer e informar la disolucion
y liquidacion de oficio de las cooperativas, por descomposi-
cién presunta (arts. 46 y 57 y disposicion transitoria primera).
También en este caso, la resolucion correspondia al Ministe-
rio de Trabajo, de acuerdo con la orientaciéon general de dis-
tribucién de funciones ya apuntadas. Pero lo mismo sucedia
en la autorizacién de realizacion de operaciones extracoope-
rativas de distribucion de productos por razones de interés pu-
blico encomendable a las cooperativas y Uniones. También en
este caso decidia la autoridad estatal pero con informe sindi-
cal (arts. 22 y 25). Esta serie de ejemplos permite apreciar la
amplitud con que el Reglamento de 1971 contempla la funcién
sindical, arriba sefialada, de promocién e informacion.

En un aspecto puramente formal, pero de evidente car-
ga sicolégica y politica, el reglamento .de 1971 se abre a una
modificacion de la legislacién de 1942-43, en el de la nomen-
clatura, prevé ya que la Obra cambie (en ello anuncia la ley
de 1974) y que sus jefes Nacionales y Provinciales pasen a
denominarse Directores (arts. 73 y 74).

Respecto del Consejo Superior de la Cooperacion, el Regla-
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mento de 1971 reitera su carédcter sindical (arts. 81-87) e in-
cluso prevé se complete su accion en la Administracién peri-
férica mediante consejos provinciales establecidos en las «pro-
vincias con suficiente censo cooperativo, a juicio de la Jefa-
tura Nacional de la Obra Sindical de Cooperacion» (art. 88).
No regula en detalle estos Consejos Provinciales para los que
prevé un reglamento sindical, en todo caso los concibe como
colaboradores del Consejo Superior.

El Reglamento de 1971 conserva el caracter mixto de la
composicion del Consejo Superior, pero tendiendo a ampliar su
caracter representativo del movimiento cooperativo, y le asig-
na funciones informativas (enumerando los casos de informe
preceptivo} v arbitrales. Es decir perfilaba la composicién y
funciones del Consejo Superior, pero dentro de las lineas anun-
ciadas en el precedente histérico.

g) La ley de 1974 (art. 52) asigna al Estado «como funcion
de interés social la promocién, estimulo, desarrollo y protec-
cién del movimiento cooperative y de sus entidades... con la
participacion e intervencion permanente de la Organizacién Sin-
dical». El art. 53 del Proyecto sancionaba el mismo principio
si bien afadia en sintesis que el instrumento ordinario de la
accion estatal seria el Ministerio de Trabajo, que los instru-
mentos de la Organizacion Sindical serian la Obra y el Conse-
jo Superior. Las grandes modificaciones que la ley introdujo
en la Organizaciéon cooperativa sindical estédn probablemente
en la raiz de la eliminaciéon de estos apartados. Con todo la
accion fundamental del Estado, del conjunto de la ley resulta
que seguia atribuida al Ministerio de Trabajo y ya hemos visto
que la divisién de esta Secretaria del Real Despacho en las
de Trabajo y Seguridad Social no ha modificado la adscripcion
del cooperativismo al departamento laboral. En todo caso, la
distincion que hace la ley entre la facultad general normado-
ra y la colaboracién en la misma, acredita que, para el legis-
lador de 1974 (tanto en la mente de los redactores del Proyec-
to como del texto definitivo), la idea fundamental era la de
sequir atribuyendo al Ministerio de Trabajo la alta administra-
cién, a la Organizacién Sindical la baja y a los deméas Minis-
terios las funciones no de encuadramieto, pero si de aplicacion
de las competencias que les son especificas (intervencion del
Ministerio de Hacienda en las actividades de las cooperativas
de crédito, etc.).

[
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En cambio, la ley de 1974 introduce considerables modifi-
caciones en el érgano sindical especializado. Todavia el pro-
yecto se referia reiteradamente a la Obra y fijaba sus lineas
fundamentales (art. 56). Es decir, para los autores del Proyec-
to de enero de 1974, subsistia la Obra Sindical de Cooperacion,
con algunas rectificaciones organizativas. En cambio, la ley de
diciembre de 1974 (arts. 55 y 56) establece una Federacion de
Cooperativas, como persona juridica publica encuadrada en la
Organizacion Sindical (hasta aqui recuerda a la antigua Obra).
Pero afade que los Estatutos de la Federacién regularan su
funcionamiento y organizacién, si bien se le asignan atribucio-
nes arbitrales, facultad de informacion en los casos en que
haya de informar la Organizacién Sindical y se dispone que
participara «en la vigilancia de la pureza y correcta observan-
cia de los principios generales del movimiento cooperativo y
en su difusién». Hasta aqui sigue recordando a la Obra, pero
no asi en su organizacion, pues se afade que tendra una Asam-
blea General (con mayoria de representantes de las cooperati-
vas y representacion asimismo de las Uniones) ademas dispon-
dréd de Comisién Permanente y Presidente. Es decir la nueva
Ley preveia la transformaciéon de la Obra en una llamada Fe-
deracién (disposicion final séptima) que en realidad seria una
Confederacién de las Uniones. Ello suponia mas un cambio en
el sistema organico que en las funciones del nuevo organismo
respecto de la antigua Obra. Con todo la ley preveia completar
la Federacién con una «entidad especializada en materia coope-
rativa» también de naturaleza sindical (art. 56) con funciones
de vigilancia «a efectos asesores y preventivos», pero vincula-
da a la Comision Permanente de la Federacién. Es decir, pa-
rece que el legislador se propuso liberalizar el sistema, tras-
pasando muchas funciones de la obra a una entidad reestruc-
turada en el sentido de darle caracter representativo y auto-
nomia funcional, en vez de ser un organismo vinculado jerar-
quicamente cual la antigua Obra respecto de la linea de man-
do politico sindical; pero aue la funcién de vigilancia la juzgé
peligroso traspasarla a la Federacién (es decir adopta una ten-
dencia contrapuesta a la que hemos criticado a la ley catala-
na de 1934). En su consecuencia prevé un organismo para las
funciones que siguen reservadas a la rama autoritaria del sis-
tema. Pero asimismo, dentro de las lineas generales con que
la ley aborda la cuestion, establece la intima relaci6n entre
ambos organismos (23).

En todo caso, el nuevo sistema mantiene el criterio del en-
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cuadramiento plural procedente de la legislacién de 1938-43 y
probablemente por cuanto el aperturismo no habia hecho des-
vanecerse las razones de dicho doble encuadramiento. De ahi
que subsistan importantes funciones informadoras de fa Orga-
nizacion Sindical (que, acabamos de sefalar, suponian exten-
der la facultad informadora a la Federacién por imperativo del
articulo 55 de la nueva Ley). Asi la Organizacién Sindical ha-
bia de ser oida necesariamente, es decir subsiste la figura del
informe sindical necesario previo a las medidas administrati-
vas de importancia: autorizacién a las cooperativas para rea-
lizar operaciones extraordinarias con terceros (art. 17 de la
Ley que reitera el correlativo del Proyecto), en las decisiones
administrativas sobre reservas obligatorias (art. 17 de la Ley
que perfilaba lo dispuesto sobre el particular en el art. 17 de
su Proyecto), en la regularizacion de balances cooperativos por
decisién del Gobierno (art. 21 de la Ley que introducia un su-
puesto no previsto en el Proyecto), asimismo debe informar la
Organizacion Sindical la aplicacién a las cooperativas de traba-
jo asociado del Régimen General de la Seguridad Social (articu-
lo 48 de la Ley que seguia el 47 del Proyecto). Asimismo debia
informar medidas no ya relacionadas con cooperativas concre-
tas sino con la ordenacion general del movimiento cooperati-
vo, como la redaccion del Reglamento de la Nueva Ley (dispo-
sicion final), la extensién de sus beneficios a las sociedades
laborales (disposicion final 2), la regulacion de la adaptacion
de la legislacién cooperativa a las de explotacion comun del
campo (disp. final 6).

También subsiste, en la nueva ordenacion, la funcion de
tramitacion administrativa inicial unida a la facultad informa-
dora. Asi los expedientes de promocion deben presentarse en
la Organizacién Sindical, para su remision informada al Minis-
terio de Trabajo (art. 42 de la Ley, que perfila técnicamente el
articulo 40 del Proyecto). También tramitaba las peticiones de
las cooperativas al Ministerio de Trabajo para gozar de un sis-
tema contable especial (art. 40 de la Ley que sigue la orienta-
cién del 38 del Proyecto), etc.

Asimismo, la Organizacién Sindical tenia funciones de pro-
mocién de la actuacion administrativa en materia cooperativa,
por ejemplo regulando la representacion de los trabajadores de
las cooperativas en los Consejos Rectores de las mismas (ar-
ticulo 30 de la ley que introduce importantes novedades res-
pecto del Proyecto). También podia promover, y, en todo caso,
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informar la descalificacién de las cooperativas por incursion
en falta graves o no satisfacer su fin econdmico segin preveia
el art. 59 de la Ley, inspirado en el 43 del Proyecto. Cabia incluso
la promocidén sindical de la descalificacion de una cooperativa
por descomposicién presunta con designacion de liquidadores
(art. 46 de la Ley).

La Organizacién Sindical conservaba la funciéon de encua-
dramiento de las Uniones. Esta funcién, en el Proyecto de 1974,
la consagraban los arts. 54-55 que correspondian a la rubrica
«accion sindica! cooperativa». En el texto definitivo de la ley,
aparecen en los arts. 53-54, pero bajo la ribrica «la Organiza-
cion Sindical y el movimiento cooperativo». Esto supone un
cambio de matiz en la actitud del legislador que creémos me-
rece destacarse. Se pasa de la idea de que la accién coopera-
tiva tiene naturaleza sindical (es decir, es propia del sindica-
lismo de Estado, le es inherente) a la idea de que simplemente
la Organizacion Sindical estd relacionada con un movimiento
cooperativo, que no le es inherente. La distincién era esencial-
mente tedrica, pero refleja una postura distinta del legislador,
relacionable con los deseos aperturistas de satisfacer a la
A.C.1. Es de advertir que la ley de 1974 permanece abierta a
la idea de liberalidad en la aceptacién de agrupaciones inter-
cooperativas de diverso grado, asi como de asociaciones y con-
ciertos incluso con entidades extracooperativas (art. 50). Ya
hemos sefialado que, en un sistema de monopolio juridico de
la canalizacién del movimiento cooperativo a través de la Or-
ganizacién Sindical, la aceptaciéon de estas figuras daba pie a
Federaciones de hecho de caracter paralelo, pero subsistiendo
a favor de la Organizacién Sindical la funcién representativa
general de las cooperativas. Ademads, esta solucién suponia un
instrumento juridico para prevenir que seudocooperativas fue-
ran sindicatos paralelos, de facto.

La ley de 1974 (art. 24) prevé que si el Consejo Rector no
cumple su obligacién de convocar la Asamblea General, se pue-
de interesar la convocatoria del Juez Comarcal o Municipal,
«sin perjuicio de la intervencién previa, en su caso de la Or-
ganizacién Sindical». El Proyecto (art. 23) preveia que la con-
vocatoria la efectuara el Juez de Primera Instancia y no aludia
a la intervencién sindical. Por tanto cabe sefialar en general
una tendencia del legislador de 1974 a considerar con amplitud
la intervencién sindical en la vida cooperativa; alcanza por igual
a materias administrativas y a judiciales y, en el caso de las
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primeras, no se limita a colaborar con el Ministerio de Traba-
jo; preveia también ejerciera su funcién administrativa en ca-
Sos en que, por su especialidad, habian de resolver otros orga-
nismos como el Ministerio de Hacienda (art. 17) o el propio
Consejo de Ministros (art. 21).

Posiblemente esta amplitud de funciones originé la incom-
patibilidad entre la condicién de rector cooperativo y la de fun-
cionario, tanto de la administracién publica como de la sindi-
cal, si se trataba de funcionarios cuyas competencias se rela-
cionaran con la actividad cooperativa (art. 36 de la Ley y 34
de su Proyecto).

Hemos visto como nuestro sistema juridico cooperativo an-
terior a 1931 no conocié un registro especial cooperativo antes
de 1931, si bien las cooperativas acogidas, sea a la Ley de
Asociaciones, sea al Cdédigo de Comercio y después los Sin-
dicatos agricolas estaban respectivamente sometidas al siste-
ma registral propia de la legislacién a la que se acogian. Pos-
teriormente, tanto la ley general de 1931 como la legislacion
catalana de 1934, conocieron el sistema de un Registro a la
vez especializado y unico (de ambito nacional el de la ley de
1931, de ambito regional el de 1934). La legislacién de 1942-
1971 partio de la idea de doble registro (ministerial y sindical).
La de 1974 amplia el nimero de registros considerablemente.
Mantiene el del Ministerio de Trabajo y el caracter constitu-
tivo de la inscripcién en el mismo asi como su condicién de
registro general (art. 41). Prevé ademds la subsistencia del
Censo Sindical (art. 43) también general pero no constitutivo.
Ademas sanciona la posibilidad de registros especiales de otras
dependencias publicas (art. 43 de la Ley anunciado en el art. 40
del Proyecto). Sin duda esta ampliaciéon del nimero de posi-
bles registros es funcion de un aspecto peculiar de la nueva
Ley: desarrolla la regulacién de la intervencion de los diversos
departamentos ministeriales, no en el encuadramiento orgéni-
co de las cooperativas, pero si en la supervisién funcional de
los aspectos de sus actividades que afectan a las diversas
competencias ministeriales {actividad del crédito en relacion con
el Ministerio de Hacienda, de las cooperativas del campo en
relacién con el Ministerio de Agricultura, etc.). De ahi la nue-
va ley prevea asimismo registros especializados en las diver-
sas dependencias ministeriales.

Pero, en materia registral, la ley de 1974 introduce otra no-
vedad. Prevé la inscripcién de las cooperativas en los registros
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mercantiles (art. 41 de la Ley). Esta inscripcién deberia efec-
tuarse «en los términos que reglamentariamente se establez-
can». El retraso en la promulgacién del previsto reglamento nos
impide analizar con detalle el alcance de esta novedad. En todo
caso, es evidente que responde a dos rasgos de la nueva si-
tuacién juridico economica: tendencia a equiparar (no a iden-
tificar) el régimen legal de las cooperativas de las socieda-
des del Cdédigo de Comercio, rasgo que tantas veces aparece
en la ley de 1974 (24) y desarrollo del fenémeno cooperativo
que, al suponer un aumento de sus operaciones econdémicas
en nuestro pais tenia como consecuencia la necesidad de do-
tarlo de garantias registrales analogas a las de las sociedades
mercantiles cldsicas. Por muchas que sean las reservas que
pueda merecer Franco como gobernante, es evidente que, en
su época, conocié Espafia un periodo de orden publico como
no se habia visto desde que el liberalismo inicié sus agitacio-
nes al amparo de la invasién napoleénica. Esta paz permitio
un desarrcllo econémico a nuestra patria, del que a su vez es
reflejo esta necesidad de revision del sistema registral. Aho-
ra bien, por otra parte, la inclusién en el registro mercantil ha-
bia de tener como consecuencia previsible alterar y reducir la
trascendencia externa del registro sindical. El retraso en la apa-
ricion de las normas reglamentarias y los cambios politicos
acaecidos en nuestra patria a partir del 20 de noviembre de
1975 hacen que no podamos salir en este punto de la hipdtesis;
cualquier otra afirmacién tendria cardcter de especulacion ucro-
nica.

La ley de 1974 prevé también la creacion de una Comision
Nacional de Coordinacién Cooperativa (art. 61). En cambio pre-
vé la desaparicion gradual y disolucién del antiguo Consejo Su-
perior Sindical (disposicién transitoria quinta). El Proyecto pre-
veia los dos organismos: Consejo de caracter sindical (art. 57)
y Comisién de Coordinacién (art. 60). La transformacion del sis-
tema sindical originé que la ley prescindiera del Consejo Su-
perior. En cambio, subsistié la Comision, concebida como «6r-
gano consultivo coordinador y asesor, en el sector publico» y
compuesto por representantes de los Ministerios interesados,
el Movimiento, la Organizacién Sindical y la Federacién de Coo-
perativas.

2. La Federacién Sindical de Cooperativas.

Para regular la aplicacion de la ley de 1975 en materia fe-
derativa, el Ministerio de Relaciones Sindicales promuigé en
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junio de 1975 los Estatutos de la Federacién de Cooperativas.
Los Estatutos de 1975 permiten apreciar que no estamos ante
un simple cambio de nombre respecto de la Obra, que se trata
de un cambio de sistema. La Obra gozaba de personalidad, pero
respondia a la idea de jerarquizacion vertical. Los Estatutos de
1975 se proponian mantener la vinculacién de la Federacién res-
pecto de la Organizacién Sindical y seguian considerandola como
un organismo que abarcaba la generalidad del movimiento coo-
perativo. Hasta aqui los cambios no son notables. Si lo son
en cuanto a su concepcién politica que deja de estar estruc-
turada en una dependencia jerarquica verticalista, para darle un
caracter representativo de «la base». Es decir, es un reflejo
més de las tendencias llamadas aperturistas de los Gltimos afios
del franquismo.

Sefialemos ante todo que el nombre era incorrecto. La Fe-
deracién resultaba ser, a la vista de los Estatutos, una Con-
federacion y las verdaderas Federaciones eran las Uniones que
subsistian.

Los Estatutos de 1975 asignaban a la Federacion la mision
general de «defender y representar los intereses del movimien-
to cooperativo espaiiol (art. 1); y, consecuentemente con esta
misién general, fijaban una lista casuistica a la vez que amplia
de fines y funciones (art. 5 y 6). Esta asignacion de fines y
funciones suponia concebir la Federacién como el é6rgano or-
dinario de encuadramiento y representacién del movimiento
cooperativo y consecuentemente como el instrumento de ac-
cién coordinada del cooperativismo. En dltimo término, se pre-
veia que asumiera las funciones representativas propias de toda
confederacion clasica, y las de encuadramiento publico; pecu-
liares del corporativismo del Estado. De ahi que estuviera lla-
mada a ser el agente ordinario del movimiento cooperativo co-
lectivo, dentro de la supervisién que suponia el encuadramien-
to sindical. Una vez mas, ello suponia [a sustitucién del siste-
ma jerarquico de la Obra nacida en la fase autoritaria, por el
sistema representativo de la Federacion establecida en la aper-
turista.

Consecuentemente con la orientacién anunciada, el Estatu-
to de 1975 otorga personalidad juridica a la Federacion (art. 4).
Le transfiere facultades sindicales de la trascendencia de la
fijacién de las Uniones Nacionales y Territoriales (art. 7) y le
otorga un sistema de gobierno auténomo, es decir, tiende a
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consagrar la autonomia del movimiento cooperativo mediante
un sistema que tiene un trasfondo de descentralizacién por ser-
vicios aun cuando se podria discutir si satisface todas las con-
diciones técnicas de dicha forma de descentralizacién (25).

Posiblemente el extremo que mas interes6 al redactor de
los Estatutos fue el de la organizacién de la Federacién. Una
vez mas, al tratar de este punto, aparece el aperturismo hacia
la democracia en boga maés alld de nuestra patria. El eje juri-
dico (dudosamente sociolégico, pues ya hemos sefalado en
otras ocasiones que las reuniones masivas son manejadas por
minorias organizadas) lo constituia la Asamblea General. Esta
se concebia como el «6rgano supremo de gobierno» de la Fe-
deracién (art. 9) y estaba constituida por el Pleno, sus Ponen-
cias de Trabajo y la Comisién Permanente, como mandan los
cénones liberales.

A la Asamblea se le asigna una composicién mixta dentro
de un criterio representativo del movimiento cooperativo: 75 por
100 de sus componentes serian representantes de las coope-
rativas y el resto de los miembros de la asamblea lo integra-
rian los Presidentes de las Uniones, Nacionales, las Federacio-
nes Provinciales y «personas de reconocido prestigio y vincu-
lacién cooperativa» (arts. 24 y 32). Es decir, con ciertos ma-
tices organicistas, se tiende a dotar el organismo que sustitu-
ye a la Obra de un caracter concorde con el propugnado por
las tendencias llamadas democraticas. Asimismo los Estatutos
de 1975 fijan reglas electorales que corresponden a un criterio
calificable también de democrético «clasico» (arts. 25-31). Asi-
mismo, las reglas sobre formacién de candidaturas, y designa-
cion de compromisarios respondian a la misma orientacién po-
litica. dentro de un sistema de eleccién por grados (arts. 33-41),
que correspondia tanto a la naturaleza de la Federacién (agru-
pacion de entidades de grado méas primario) como a las orien-
taciones generales de los criterios electorales del aperturis-
mo franquista. Ademés quedaba abierta la concrecién de las
normas electorales por la Organizacion Sindical (art. 57). En
este aspecto también reaparece la idea de mantener en encua-
dramiento sindical combinado con un sistema de lo que podria-
mos denominar «representatividad de la base» que se halla en
la esencia del paso del verticalismo autoritario de la primera
fase del franquismo a la de monopolio corporativo abierto a la
idea de autogobierno del tipo democréatico, propio del periodo
aperturista (26).
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Asimismo aparecen los criterios clasicos de organizacion de
entidades de gobierno asambleistico en [a relacion de los res-
tantes 6rganos de gobierno federativo previstos en los Esta-
tutos de 1975: Presidente y Vicepresidente de la Federacion
(arts. 15-17), establecimiento de un Comité Ejecutivo integra-
do por el Presidente de la Federacion y los de las Uniones (ar-
ticulo 16) asi como de una Comision Permanente de la Asam-
blea (art. 11 y 58), que naturalmente también podia actuar en
Pleno (art. 10). Distincion entre plenos ordinarios anuales y
extraordinarios que deberia convocarse a peticién del 25 por
100 de los vocales (art. 66), sancion de la figura de la Mesa
de la Asamblea (art. 71), etc.

Las normas sobre desarrollo del Pleno: sistema de primera
y segunda convocatoria (art. 69), reunién en el domicilio de la
Federacion (art. 68), convocatoria personal y con orden del dia
(art. 66) y reserva al pleno de las materias consideradas fun-
damentales para la vida y gobierno de la entidad, tales como
la aprobacién de cuentas y Memorias (art. 66), libro de las Ac-
tas de las reuniones y asignacién a un Secretario de la aten-
cion legal a dichas actas y libro (arts. 74 y 75), reflejan todas
ellas un propoésito de ordenar segdn los criterios, usos y prin-
cipios calificables de clasicos en nuestro derecho asambleisti-
co cuando se refiere al funcionamiento de la Asamblea de la
Federacion. También aqui nos hallamos ante el paso del verti-
calismo jerarquico al aperturismo en nuestra ordenacion coo-
perativa. El mismo criterio aparece en la prevision de la posi-
ble creacion de Comisiones de Trabajo o Ponencias del Pleno
(art. 59). Por cierto que esta prevision refleja otro matiz dentro
del enfoque aperturista acabado de destacar. Los 6rganos co-
lectivos, cuanto mas numerosos son tienen mas dificultades
funcionales y precisan de comisiones delegadas mas ductiles.
Como observé Parkinson (27) este fenémeno se dio incluso en
el sistema de gobierno inglés, al crecer el Consejo Privado del
Rey, una Comisién reducida del mismo origin6 el Consejo de
Ministros; y al ceder éste, han aparecido las reuniones restrin-
gidas de algunos miembros del Gabinete. Lo mismo sucede con
las Comisiones y Ponencias de nuestras Cortes o con las di-
versas Comisiones previstas en el Estatuto de la Federacion
de Cooperativas.

Los Estatutos de 1975 preveian asimismo el establecimien-
to de Federaciones Provinciales que podran gozar de autono-
mia funcional o adquirir personalidad juridica» (art. 2). Su sis-
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tema de Gobierno esté inspirado en el de la Federacién Nacio-
nal si bien algo simplificado. Dispondrian de Asamblea (con
Pleno y Comisiones), Presidente, Vicepresidente y Comision
Ejecutiva (arts. 20-22). Por consiguiente, la idea de transformar
la Obra «verticalista» y jerarquizada en un sistema «democra-
tico» y que partia de la base, alcanzé al plazo provincial.

El sistema orgénico corresponde al problema que ocupa
mayor lugar en los Estatutos de 1975. Con todo, la Federacién
era un organismo lo bastante amplio como para que los Esta-
tutos no pudieran pasar por alto la regulacion de su régimen
econémico y de su organizacion administrativa. A tal efecto dis-
ponian que la Federacion Nacional contaria con una Secreta-
ria General, en cuyo seno se preveia el funcionamiento de cua-
tro servicios: 1.° Fomento y educacion cooperativa (es decir, ac-
tuacién cultural), 2.° Planificacién y Desarrollo (es decir, actua-
cién econdmica cientifica, fundamentalmente expansién), 3.° Re-
presentacién cooperativa y 4.° Organizacién e Inspeccién (es de-
cir, administracién federativa interna) {art. 84). Ello suponia la
necesidad de disponer de un personal administrativo, de un
equipo funcionarial. A esta necesidad atendian en sus lineas
generales los Estatutos sefialando que la federacién dispondria
de personal administrativo sometido al régimen del de la Or-
ganizacion Sindical (art. 86), pero con disciplina funcional pe-
culiar, es decir, con dependencia funcional de los 6rganos de
la Federacion (arts. 87-90). Una vez mas, esta regla refleja el
criterio de dotar de autonomia juridica a la Federacion (depen-
dencia organica de los funcionarios referida a las autoridades
federativas), pero vinculada a la Organizacion Sindical (sumi-
sion de los funcionarios adscritos a la Federacién al estatuto
de los funcionarios sindicales). Este criterio, y su relacién con
la estructura de la Secretaria, estédn en directa relacion con
el origen de la Federacion, que al proceder de la Obra Sindi-
cal, no podia evitar verse condicionada por su precedente in-
mediato.

Influidos en parte por el precedente del periodo anterior y
también por la tendencia del cooperativismo a dotar a sus or-
ganizaciones federativas de funciones arbitrales, los Estatutos
de 1975 prevén que la Federacién ejerza funciones de esta in-
dole. A tal efecto disponian que el arbitraje podria resultar sea
obligatorio, en realidad autoobligado (si trataba de cooperati-
vas que asi lo establecieran en sus estatutos) o voluntario (en
los deméas casos). Concebia asimismo el arbitraje como inter-



no al movimiento cooperativo (entre cooperativas, y éstas y las
Uniones o Federaciones) (art. 92). En ello el redactor de los
Estatutos de 1975 refleja un evidente propédsito de adoptar los
criterios imperantes en esta materia en el movimiento coope-
rativo extranjero. Y en este caso este criterio lo adopta con
bastante acierto técnico, habida cuenta de los pleitos compli-
cados que por esta via podian ser evitados. Con el propdsito
sin duda de ofrecer garantias en cuanto al procedimiento ar-
bitral, los Estatutos de 1975 prevén una Comision Especial de
Arbitraje en el seno de la Federacion, y fijan las lineas genera-
les de su procediciento: fase de alegaciones escritas, seguida
de base de prueba, con el principio de libertad probatoria en
cuanto medios y apreciacién, y el aspecto mas original del
sistema es la actuacion de un Instructor que lleva el procedi-
miento y somete el proyecto de fallo a la Comisién (toda dis-
tancia guardada ejerce las funciones de Juez de Primera Ins-
tancia en las fases de alegaciones y prueba y la de Ponente
en la resolucién). En materia de recursos sélo cabrian los de
la ley para los arbitrajes de equidad (art. 94).

A decir verdad todo el texto de los Estatutos estd inspira-
do por una preocupacién por sancionar el principio de seguri-
dad juridica. Asi lo proclaman ademas directamente los articu-
los 97-100 al sancionar dicha seguridad juridica mediante un
sistema de impugnaciones y recursos de los actos federativos
que supone la aplicacion al mundo cooperativo de los criterios
generales sobre nuestro sistema administrativo. Asimismo re-
gulaba las garantias en materia de cuentas y determinaba la
intervencién del Pleno de la Asamblea en su aprobacién. Todo
ello suponia una vez mas la adecuacién a las caracteristicas
de la Federacién de los criterios generales reguladores del de-
recho administrativo y de los que atienden al funcionamiento
de los 6rganos colectivos (28).

3. Lineas basicas del proceso evolutivo.

a) Cabe sefialar ante todo un proceso de progresiva di-
ferenciacion entre la forma juridica cooperativa y otras formas
societarias. La legislacion decimonénica carece de una distin-
cion plena entre cooperativas, sindicatos y asociaciones (some-
tidos a la misma Ley de Asociaciones). Tan sé6lo la posibilidad
de constituir cooperativas al amparo del art. 124 del Cédigo
de Comercio daba una base para cierta diferenciacion positiva
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respecto de otras formas societarias. Y esta falta de perfilacion
juridica tenia lugar en una época en que ya se daba la plena
distincién socioecondémica (29).

En realidad estamos aqui ante un importante problema de
filosofia juridica. El nimero de conceptos que cabe considerar
en el terreno de la abstracion es amplisimo y ademas diferen-
ciable segtin el grado de su generalidad o concrecion. Pero el
Derecho. como las demas disciplinas cientificas, entre ellas la
Econémica y la Sociologia (y por tanto por triple razon el De-
recho sobre sociedades econdmicas) no puede operar con la
infinita gradacién de ideas que se podrian fijar en una escala
que va de lo general a lo concreto. Ha de circunscribirse a uti-
lizar los términos que son necesarios o cuando menos Utiles
para el fin regulador propio de la funcién juridica. Por tanto ha
de seleccionar. Pero esta seleccion variara seglin las conve-
niencias normativas de cada momento, y ello por la misma ra-
z6n de ser de la seleccién. Es decir, variard segun un criterio
instrumental propio del derecho positivo. Lo sucedido con las
cooperativas y las asociaciones es un caso particular de este
fenémeno.

En todo caso las leyes sindical de 1932 y de cooperativas
de 1931 marcan la diferenciacién plena entre el régimen juri-
dico y las figuras sindical y cooperativa. Pero no plantean como
importante el de sus posibles vinculaciones. Lo contrario su-
cede a partir de la ley de 1938. E| mismo caracter de corpo-
raciones publicas de caracter omnicomprensivo de las profe-
siones econémicas, exigia evitar que este objetivo se viera bur-
lado y uno de los posibles medios de burla eran falsas coope-
rativas de trasfondo sindical. De ahi el cambio radical de la po-
sicién del legislador. Ahora bien, dentro de este cambio radi-
cal de regulacién, subsiste el criterio de diferenciacion, puesto
que las cooperativas son entidades privadas encuadradas en un
organismo piblico, la Organizacion Sindical y su Obra primero

y la: Federacién después.

b) En relacién con el proceso de progresiva diferenciacion
tiene lugar otro de progresiva clarificacion de las relaciones en-
tre cooperativas y sindicatos. En realidad esta segunda carac-
teristica es consecuencia poco menos que necesaria de la an-
terior: su diverso régimen imponia mayores diferencias juridi-
cas y planteaba més problemas en cuanto a sus mutuas rela-
ciones; era preciso en consecuencia regular su distincion y sus
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mutuas relaciones. Asi pasamos de un sistema en que las re-
laciones entre cooperativas y sindicatos no estd reglado y la
distincion es juridicamente confusa, aun cuando sociologica-
mente ya era patente (régimen del siglo pasado) a otro de cla-
ra diferenciacion, sin regulacién concreta de relaciones (régi-
men de 1931) y finalmente a otros en que no sélo la diferen-
ciacién sino sus relaciones son cada vez perfiladas con mas
detalle (regimenes de 1942, 1971 y 1974).

c) También cabe sefalar una evolucién de nuestro sistema
juridico en materia de la asuncién de funciones publicas coope-
rativas, es decir, administrativas por los organismos sindicales.
La ley de 1931, ignoraba esta asuncién, por lo mismo que no
partia del principio de encuadramiento necesario de las coope-
rativas en unas corporaciones publicas, como hacia el Nuevo
Estado. La ley catalana de 1934 se abre a la idea de una inter-
vencion de las organizaciones privadas en la vida de las coope-
rativas, por las facultades que reconocia a ciertas federaciones,
pero se trata de federaciones cooperativas, no sindicales.

Un cambio radical en esta materia resulta del nacionalsindi-
calismo, como consecuencia légica de la implantacién del cor-
porativismo profesional publico. Ello originé una distribucién
de las funciones publicas entre los organismos ministeriales y
los sindicales. Este criterio subsiste en sus lineas generales a
través de las legislaciones de 1938, 1942, 1971 y 1974, si bien
varia en los detalles de la distribucién. En todo caso, en todo
el periodo franquista subsiste la idea de traspaso (parcial) de
funciones estatales cooperativas del Estado a la Organizacion
Sindical. A través de las diversas legislaciones del Nuevo Es-
tado, la distribucién de funciones entre la Organizacién Sindi-
cal y el Ministerio de Trabajo, siempre tuvo un cierto caracter
casuistico, fruto de la precisién de concretar en su detalle la
actuacion de ambos organismos. No obstante este casuismo y
las variantes de distribucién de funciones en su detalle, se
apreciaba una tendencia constante a asignar al Ministerio de
Trabajo la llamada alta administracion cooperativa y a la Orga-
nizacién Sindical la baja administracién, pero no en el sentido
peyorativo de administracién secundaria, sino en el funcional
de ejercicio de las facultades mas directamente vinculadas a
la vida cotidiana de las cooperativas. Esta seleccién no era ca-
prichosa. Pesaba, en las funciones asignadas al Ministerio, el
precedente de las funciones clasicas estatales asumido ya bajo
ia legislacién de 1931; y en las funciones asignadas a la Orga-
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nizacién Sindical, el hecho de tratarse de un organismo con
funciones representativas de las actividades econémicas (de-
claraciéon Xlll del Fuero del Trabajo). En todo caso este criterio
se aplicé con un alcance muy amplio (asignacién a la Inspec-
cién de Trabajo de la Alta Inspeccion cooperativa y a los veedo-
res sindicales de la que se dio en llamar baja inspeccién). En
esta distribucién de funciones cabe senalarse también un pro-
ceso de progresiva tecnificacién y concrecién, que creemos evi-
dente comparando, incluso superficialmente, las leyes de 1938
y 1974. En todo caso, la llamada baja administracién tendia a es-
tar integrada por las funciones mas vinculadas al contacto di-
recto con el movimiento cooperativo (contacto directo méas fa-
cilmente asumido por la Organizacién Sindical por su caracter
de institucion encargada del encuadramiento y representacién
de las actividades profesionales); es decir, por estar mas «cer-
ca» de las cooperativas la Organizacién Sindical que el Ministe-
rio de Trabajo. En cambio éste, de conformidad con el prece-
dente historico, tendia asumir las funciones administrativas de
supervision de la actividad societaria en sentido estricto (apro-
bacién de la constitucion de las cooperativas, imposicién de
sanciones en caso de comision de faltas, etc.).

En todo caso en el periodo 1931-1974 las relaciones entre
los sindicatos y las cooperativas han pasado por tres fases: ig-
noradas, lo que no es sinénime de prohibidas (1931), regladas
(1938 y 1942) y perfiladas (1971 y 1974). Lo mismo cabria de-
cir respecto de la colaboracién entre los organismos sindicales
y el Ministerio de Trabajo en materia cooperativa. De ahi que
en las fases segunda y tercera operara un principio de coope-
racion entre la administracién laboral y la sindical. La perfila-
cién de su aplicacion introdujo variantes en los detalles de la
puesta en practica del mismo. Pero siemrpe aparecen tres gru-
pos de funciones cooperativas publicas: estrictamente ministe-
riales, estrictamente sindicales y de accién conjunta (por ejem-
plo iniciacion de la tramitacién de los expedientes de consti-
tucién de cooperativas ante la Organizacion Sindical y termina-
cion de los mismos en el Ministerio de Trabajo).

d) La representacion del movimiento cooperativo ha regis-
trado también una evolucion en relacién con nuestro derecho
sindical. Las legislaciones de 1931 (general) y de 1934 (catalana)
deslindaban la representacion del movimiento cooperativo del
sindical, y en general tendian a una regulacion escueta de la re-
presentacion del movimiento cooperativo en los 6rganos publi-
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cos, y ello a través de los de su representacién en érganos
colectivos (Seccion de Cooperacion en el Consejo de Trabajo
en la esfera central; Consejo Superior de Cooperacion en el
Principado). En cambio la legislacion del periodo 1938-1975 asig-
na a la Organizacién Sindical tanto la funcién de encuadramien-
to de las cooperativas como la de representacién del movimien-
to cooperativo. Es decir se ha pasado de un sistema de divorcio
legislativo entre sindicatos y cooperativas (leyes de 1931 y
1934) a otro de incorporacion (sistema de 1938 a 1975). Pero
dentro de estos ultimos, podremos seiialar una diferencia im-
portante entre la representacion autoritaria (leyes de 1938 y
1942) y la representacion democratizante (reglamento de 1971,
ley de 1974, Estatutos de 1975). La primera, con todo, no supo-
nia una prohibicién de la representacién de las cooperativas a
través de los sindicatos, sino que la misma resultaba en esen-
cia no reglada y por tanto, el legislador dejaba a los interesa-
dos la opcién entre establecer ¢ no la participaciéon cooperativa
en los sindicatos; con las ventajas aparentes de una mayor duc-
tilidad funciona! y el peligro de deformar su naturaleza y fina-
lidades. Indtil decir que la opcion entre una u otra soluciones
juridicas era aconsejable segin todo un contexto sociopolitico
y que no pueden enjuiciarse estas soluciones con criterios que
no contemplen el conjunto del panorama politicosocial del pais.
Con todo, hay que sefialar que, tanto el legislador de 1931,
como los del periodo 1938-42, fueron consecuentes con los prin-
cipios de que partian.

Es de advertir que el legislador de 1938 a 1975 parte de dos
principios que no son contradictorios: el de plena diferencia-
cién juridica entre cooperativas y sindicatos y el de integra-
cién de estas en aquellos y decimos gque no son contradicto-
rios por cuanto si los integra sin confundirlos es precisamente
porque los distingue plenamente. Consecuencia de este siste-
ma (diferenciacién, pero obrante los unos como sociedades en-
cuadradas y el otro como corporacién publica encuadradora),
seré la existencia en el seno de la Organizacion Sindical de un
organismo especializado en materia cooperativa (la Obra Sin-
dical primero, la Federacién posteriormente).

e) Consecuencia de los cambios de orientacion legislativa
en materia de relaciones entre sindicatos y cooperativas, lo fue
asimismo la revisién de la estructura y encuadramiento del alto
Consejo cooperativo. Inicialmente dicho Consejo tuvo caracter
administrativo (legislacion general de 1931 y catalana de 1934).
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Posteriormente fue sindical, pero con tendencia a vincularlo a
la Obra (legistacion de 1942-43 y de 1971). Finalmente en 1974
se apunta una tendencia, que los posteriores cambios politicos
no han permitido probablemente llegue a sus (ltimas conse-
cuencias hacia la dualidad de cuerpos colectivos: altos érganos
colegiados de la Federacién y Comisién de Coordinacién Coope-
rativa de cardcter interministerial (art. 61 de la ley de 1974).
Quiza esta solucién era la que mejor compaginaba las necesi-
dades del movimiento cooperativo de gozar de 6érganos propios,
con la de coordinacion de los diversos organismos estatales
llamados a intervenir en la vida cooperativa.

f) El encuadramiento del movimiento cooperativo en la Or-
ganizacion Sindical que diferencia el periodo 1938-75 de las épo-
cas inmediatamente anteriores supone la asuncion por la Orga-
nizacion Sindical de dos tipos de funciones: en primer lugar de
algunas que ya asumia el Estado (caso de la intervencién sin-
dical ademds en la constitucién de las cooperativas y en su
inspeccion. Pero supone la elevacién a pablicas de nuevas fun-
ciones administrativas, por ejemplo el encuadramiento confe-
deral. Este cambio esta dentro de la linea de orientacién inter-
vencionista en economia que es caracteristico de la ideologia
nacionalsindicalista y de la derecha en sentido propio (es de-
cir excluyendo de la misma al liberalismo), también llamada ul-
traderecha.

g) El encuadramiento sindical siempre ha sido preciso ha-
cerlo contemplando las especiales caracteristicas de las Em-
presas cooperativas. En las legislaciones de 1931 y catalana de
1934 esta especialidad resultaba indirectamente de la sumisién
a dos regimenes legales distintos (ley de cooperativas y ley de
asociaciones profesionales). En los diversos sistemas del pe-
riodo 1938-1975 la especialidad cooperativa resultaba de la exis-
tencia de 6rganos especiales cooperativos en el seno de la C.
N. S. (Obra Sindical de Cooperacién primero, Federacién coope-
rativa después).

h) El sistema federativo cooperativo ha pasado en nuestro
pais por tres fases: extrasindical (ley de asociaciones de 1887,
legislaciones cooperativas de 1931 y 1934), sindical piiblico auto-
ritario (sistemas de 1938 y 1942) y sindical aperturista piblico
(sistema anunciado en el reglamento de 1971 y desarrollado en
la ley de 1974 y Estatuto de 1975). El extrasindical suponia en
gran medida un sistema de autoimpulso del movimiento coope-
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rati\_/o mediante sus Federaciones. Los de 1938 a 1975) suponian
un impulso sindical piblico (rasgo comin al periodo autoritario
y al aperturista).

Pero tanto el sistema de Federaciones privadas como el de
Uniones publicas (es decir los diversos regimenes de 1931 a
1975) tienen en comin una organizacién gradual (gradacion te-
rritorial aun cuando las areas fueran muy distintas en la ley ca-
talana de 1934 que en las legislaciones generales e incluso és-
tas no previeran siempre los mismos escalones) y gradacion
profesional (Uniones segtn cada tipo de cooperativas con ten-
dencia a una confederacién general cooperativa).

Asimismo las tres fases sefaladas al iniciar este apartado
suponen respectivamente un sistema liberal pluralista (legisla-
ciones de 1931 y 1934, a cuyo amparo las cooperativas podian
crear cuantas Federaciones quisieran, con maxima autonomia,
pero una eficiencia dudosa), unitario autoritario (sistemas de
1938 y 1942-43 en que las Uniones se fijan por via de auto-
ridad, el encuadramiento en las mismas es preceptivo y la de-
signaciéon de sus Juntas Rectoras esta altamente intervenida,
en principio al menos por el poder publico) lo que bien aplicado
hubiera permitido prevenir «desviacionismos» y liberal unitario
(iniciado una vez mas en el Reglamento de 1971 y desarrollado
en la ley de 1974 y Estatuto de 1975 en que el encuadramiento
en las Uniones sigue siendo obligatorio, pero el poder publico
reduce su intervencién en los érganos de gobierno).

i) Los principios generales organizativos de los 6rganos de
encuadramiento de las cooperativas han variado con las mis-
mas modificaciones sufridas por el sistema general organizativo
en esta materia. En efecto, la legislacion de 1931 tendia a apli-
car a las federaciones los principios del derecho de asociacio-
nes (una vez adecuados a los fines economicosociales de las
cooperativas). La legislacion catalana de 1934 seguia en lineas
generales la misma orientacion, pero tendia a acentuar la par-
ticipacion de las Federaciones en funciones publicas (inspec-
cién cooperativa, representacién en el Consejo Superior de
Cooperacién de la Region hispanooriental). El sistema de 1938,
desarrollado en 1942-43, pasaba a aplicar a los 6rganos de en-
cuadramiento del movimiento cooperativo (Obra Sindical de
Cooperacion) principios organizativos de derecho adiministrativo
(adaptados naturalmente a la doble especialidad de la Organi-
zacién Sindical y a la finalidad que en su seno habia de aten-
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der la Obra) y de derecho corporativo representativo publico
(régimen de las Uniones, también adecuado a los peculiares
problemas que planteaban el cooperativismo, en particular pre-
venir su desviacion politica, es decir respeto efectivo al prin-
cipio de neutralidad ideoldgica), y finalmente el Reglamento de
1971 se abre a una nueva orientacién, que desarrollan la ley
de 1974 y los Estatutos de 1975. Como consecuencia del lla-
mado aperturismo franquista se acentiia la aplicacion de los
principios de derecho corporativo publico (trasformacién de la
Obra en Federacion representativa).

j)} El cambio de orientacién que supone el paso de la le-
gislacion de fondo privatista de 1931 a la de trasfondo publi-
cista sindical de 1938 a 1975 origin6 una ampliacién de las fun-
ciones publicas asignadas a los 6rganos de encuadramiento y
representacién del movimiento cooperativo. Esta tendencia sub-
siste en lo esencial en las diversas legislaciones del periodo
1938-75. En efecto la Obra y luego la Federacién y sus Uniones
tienen funciones de encuadramiento general, informacién y ase-
soramiento publicos, promocién puiblica, representacién corpo-
rativa del movimiento cooperativo, e incluso arbitraje cuasine-
cesario. Es decir, rige un sistema de funcién sindical plural, en
relacién con la asignacién de la llamada baja administracién y
también en relacion con la condicién de 6rgano de encuadra-
miento publico del cooperativismo.

La asuncion de este mismo conjunto de facultades llevé a los
Estatutos de 1975 a concretar con criterios publicisticos la
aplicacién del principio general de seguridad juridica.

IV.—ENCUADRAMIENTO REGISTRAL.
1. Los diversos sistemas juridicos registrales.

Las cooperativas son personas juridicas y es una necesidad
técnica, cuando menos de la actual fase histérica, disponer de
registros de las personas juridicas, estando el acto de la ins-
cripcién registral directamente relacionado con el del recono-
cimiento de personalidad a las diversas colectividades. De ahi
aue hayan surgido muy distintos registros que atienden a este
fin: registro mercantil, registro de asociaciones, registro de co-
munidades religiosas acatélicas (art. 36 de la ley 44 de 1967),
etcétera. Las cooperativas no podian ser excepcién a esta regla
que supone dos principios generales: el de general inscripcion
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de las personas juridicas privadas en su respectivo registro y
el de especialidad de los diversos registros.

La justificacion de estos criterios no es dificil: el desarro-
llo de los grandes Estados (en nuestro caso del que institucio-
naliza la hermandad hispanica aun cuando sin abarcar actual-
mente el Rosellén, Portugal y el Norte euscaro) y la aparicion
en su seno de grandes urbes, dificultan grandemente un cono-
cimiento directo de las sociedades existentes, sus 6rganos de
gobierno, etc. Asimismo la especialidad de los registros facili-
ta su consulta, y su organizacion adecuada a las caracteristicas
de las entidades registradas. De ahi pues que nuestra legisla-
cién contemporanea haya tendido a ordenar registro de coope-
rativas. Pero el sistema ha variado considerablemente en él con
los diversos sistemas legislativos.

a) La legislacién decimonénica (ley de asociaciones, Co-
digo de Comercio y sus normas complementarias) no prevén
un registro cooperativo especial, y dificilmente podian hacerlo
si no sancionaba las cooperativas como figura juridica diferen-
ciada. Ahora bien, al disponer el registro, tanto de las socie-
dades mercantiles como de las asociaciones, venia a prescri-
bir indirectamente el registro de las cooperativas y a someter-
los, sea al Registro mercantil, sea al de Asociaciones, segun
la forma juridica que adoptaran. Estamos pues ante un sistema
de obligatoriedad registral, pero sin especificidad cooperativa.

b) La legislacion de 1931 adopté el sistema de registro
Gnico, pero especifico y dependiente directamente del Minis-
terio de Trabajo, es decir, del organismo al que se encomen-
daba la politica estatal cooperativa.

En esta solucién influiria el precedente que suponia la le-
gislaciéon de asociaciones. Pero estaba de acuerdo con el con-
junto del sistema legal, en particular con el hecho de que se
asignara a dicho Ministerio la aprobacion de la constitucion
de las cooperativas. Dada la vinculacién entre el proceso de
aprobacion y la primera inscripcion, se explica facilmente que
se optara por esta solucién técnica.

¢) La ley catalana de 1934 supuso un sistema de dualidad
registral. Subsistia naturalmente el Registro de general en Ma-
drid, con arreglo a la ley y reglamento de 1931. Pero aparecia
otro propio de la Regi6n auténema, en Barcelona. Esta dualidad
era por tanto territorial y se limitaba a implicar una I6gica adap-
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tacion del sistema registral a la nueva situacion administrati-
va de Catalufia.

d) Otra caracteristica muy distinta tiene el sistema regis-
tral basado en la legislacién de 1942-43. En esta también se co-
nocié la dualidad registral (registro ministerial y censo sindi-
cal). Pero la dualidad ya no respondia a un criterio basicamente
territorial la razén de la dualidad era institucional. También en
este caso la dualidad era consecuencia del nueve sistema ad-
ministrativo. Al intervenir fundamentalmente dos 6rganos pu-
blicos (Ministerio de Trabajo y Obra Sindical de Cooperacion)
cada uno de ellos sintié la necesidad de disponer de su re-
gistro. Con todo, ambos no tenian el mismo caréacter (acredita-
tivo del goce de personalidad el ministerial, de conformidad
con el precedente legislativo; informativo el sindical, de acuer-
do asimismo con su nueva razén de ser).

e} Lla ley de 1974 marc6 una tendencia al sistema triple,
tendencia que los cambios politicos que siguieron a la muerte
de Franco han hecho que no haya llegado a sus Gltimas conse-
cuencias. La nueva legislacién, a los registros ya clasicos (sin-
dical y ministerial), afadia la inclusién de las cooperativas en
el registro mercantil. Ello contribuia a hacer del Registro Mer-
cantil un registro de empresas y corroboraba el trasfondo lu-
crativo de las cooperativas a que nos hemos referido en otras
ocasiones. Pero la inclusién de las cooperativas en el Regis-
tro Mercantil planteaba problemas técnicos, no insolubles, pero
que exigian que la ley de 1974 tuviera un desarrollo reglamen-
tario, basicamente para adaptar la técnica registral a la varia-
bilidad de elementos fundamentales (socios y capital) caracte-
ristica de las coperativas. A causa de la situacién politica tan
especial que Espaiia atraviesa en el actual periodo postfran-
quista, dicho desarrollo reglamentario no ha tenido aidn lugar
y por el momento, la inscripcién registral mercantil de las co-
operativas es letra muerta y ello pese a resultar altamente
aconsejable para que quienes tratan con las cooperativas y por
tanto para que el mismo cooperativismo se beneficie de la se-
guridad en el trato juridicoeconémico proporcionada por la pu-
blicidad registral.

f) Finalmente a través de disposiciones varias han apare-
cido registros especiales o sectoriales de diversos Ministerios,
que no responden a una intervencién general en la vida coope-
rativa, es decir que atienden a necesidades especificas contro-
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ladas por dichos Ministerios (Hacienda en relacién con el cré-
dito, etc.). Esta realidad ha venido a ser admitida por la legis-
lacién vigente.

2. La tendencia pluralista.

Lo acabado de sefalar permite registrar una tendencia a pa-
sar de la unidad registral (sistema de 1931) a la pluralidad. Asi-
mismo permite advertir que el desarrollo de esta tendencia es
progresivo. Finalmente podemos sefalar que esta tendencia obe-
dece, en si, a necesidades técnicas en la utilizacién de los Re-
gistros, necesidades que ya han sido apuntadas. Pero que, si
bien la motivacion inmediata es técnica, su causa remota es
politica, por cuanto han sido los cambios politicos (estableci-
miento de la Generalidad de Catalufa en tiempos de la Republi-
ca, de la Organizacién Sindical bajo Franco, etc.), fos que han
hecho variar a su vez las conveniencias técnicas.

NOTAS
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de los Ministerios, acentuada en este caso por otra tendencia a la movilidad
normativa, muy acusada en las ramas juridicas afectadas por el moderno
problema social, tritese del Derecho de Trabajo. (Véase LLUIS Manual de
Derecho Laboral, Barcelona, Bosch, 1975, pag. 36 y sig.) o del derecho
agrario. (Véase Juan J. SANZ JARQUE Derecho agrario, Madrid, 1975, pa-
ginas 53 y siguientes).

(7) LLUIS Derecho de cooperativas, Barcelona, 1972, Tomo I, pag. 243.

(8) La incidencia de la politica y de los sistemas administrativos y sociales,
por su misma naturaleza, por las vinculaciones entre el fendmeno coope-
rativo y estas otras cuestiones, es general en todo el mundo (lo cual es cues-
tién distinta de la politizacién de las cooperativas que en todo caso se ha
de repudiar). El examen de los fenémenos cooperativos en el extranjero y
su comparacién con lo sucedido en nuesiro pais corrobora lo acabado de in-
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®)

(10)

(1)

(12)
(13)
(14)

(15)

(16)

dicar. - Véase J. AFENTAKIS La mouvement cooperatif en Grece «Annales
de l’economie collective» sim. 64 (1976) pag. 219 y sig. C. KOBEH Le
mouvement cooperatif au Liban «Revue d’Etudes Cooperatives», nim. 186
(1976), pag. 87 y sig., LLUIS La cooperacién cldsica y el socialismo auto-
gestionario yugoslavo «Estudios Cooperativosy mim. 41 (1977) pég. 3-63 y
C. MARQUES PINHO L’Etat bresilien et les cooperatives «Revue d’Etudes
cooperativesy, nim. 186 (1976) pég. 53 y sig. Insistiendo sobre la impor-
tancia del influjo del contorno economicosocial en la organizacién cooperati-
va cabria recordar, que R. CARBONELL DE MASY (Las cooperativas de
detallistas en el sector alimntario. Contrastes entre experiencia internacional
y nacional, en «Estudios Cooperativosy nim 41 de 1977) ha puesto de re-
lieve cémo la diversa fuerza econdémica de las cooperativas, segun cada pais,
plantea problemas totalmente distintos de control de sus actividades y por
tanto de organizacién de dicha supervisién.

Sobre los organismos que ha necesitado establecer el Ministerio de Hacienda
para aplicar la legislacién sobre el especial régimen fiscal de las cooperati-
vas, véase J. M. DE LUIS ESTEBAN, Laos Sociedades cooperativas y su
régimen tributario, Madrid, 1977, pag. 256 y sig.

Véase F. LOPEZ-NIETO Y MALLO La ordenacion legal de las asociaciones
Barcelona, 1974, pag. 186-194 y LLUIS Derecho de Asociaciones, Barcelona,
1967, pag. 373 y sig.

Véase J. REVENTOS CARNER EI movimiento cooperativo espariol, Barce-
lona, 1960, pag. 103 y sig.

Véase LLUIS Derecho de cooperativas..., pag. 244 y sig.

Véase J. L. DEL. ARCO ALVAREZ Génesis de la Nueve Ley «Estudios co-
operativosy nims. 36-38 (1975-76), pag. 6.

Véase J. L. DEL ARCO Necesidad y riesgos de una nueva Ley de Coopera-
cion, Zaragoza, 1972, pag. 32 y sig. y LLUIS Las sociedades cooperativas
y su régimen de gobierno, «Estudios Cooperativosy, nims. 36-39, péaginas
85 y siguientes.

Consecuencia del nuevo sistema era que el poder publico determinara en qué
Unién debia encuadrarse la cooperativa (art. 49 del Reglamento de
1943), segin su fin principal (art. 46 de la Ley de 1942) que intervi-
niera en el nombramiento de miembros de las Juntas Rectoras y Consejo
de Vigilancia de las Uniones (arts. 51 y 52 de la Ley y 61-65 del Regla-
mento), que las cooperativas debieran informar a las Uniones sobre sus
Estatutos, socios, ete. (art. 50 del Reglamento), que determinara los siste-
mas de financiacién de las Uniones y supervisara sus presupuestos y cuentas
(arts. 57-59 del Reglamento), que tendiera a no marcar la distincién entre
conciertos y Uniones, tendiendo a asignar a éstas la realizacion de las ope-
raciones econémicas intercooperativas, etc. Esta mayor intervencién del po-
der piblico en la vida de las Uniones es lo que explica que su ordena-
miento legislativo fuera mds detallado que el que nos ofrece la legislacién
de 1931.

Merece destacarse que, tanto el sistema de 1974, como los anteriores, no
prevén organizaciones federativas cooperativas espafiolas en el extranjero.
Sin duda pesan en ello los problemas que podrian surgir en el dmbito de
la politica internacional. Pero quizd también otro factor. El desarrollo de
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(17)

(18)

(19)
(20)

1)

(22)
(23)

(24)

la emigracién espafiola, a Hispanoamérica primero, a Europa después ha
originado sociedades donde se agrupan nuestros compatriotas, Pero, que se-
pamos, estas sociedades rara vez han optado por la forma cooperativa. Ello
es evidente en el caso alemin donde la emigracién espafiola es de una
importancia sobradamente conocida, Sobre las organizaciones de emigrados
en Alemania, véase H. BECHER y G. ERPENBECK Freizeit auslindischer
Arbeitnehmer en «Studien zur Kommunalpolitiky (vol. 16), Bonn, 1977,
paginas 108 y siguientes,

La permanencia en el tiempo de la existencia de férmulas federativas esta
en relacién con la importancia misma del principio federativo para el mo-
vimiento federativo. Sobre su trascendencia en nuestro sistema cooperativo,
véase DEL ARCO Los Principios cooperativos en la Ley General de coope-
rativas, «Estudios cooperativos» niims. 36-38, pag. 63.

La posibilidad mental de operar con un concepto general no significa que
de suyo ello sea o no aconsejable. Para pronunciarse sobre las ventajas o
inconvenientes de operar con ideas mds generales o especificas hay que ana-
lizar las necesidades técnicas de cada momento dado. Los problemas que
ello plante6 en materia cooperativa los hemos apuntado en nuestro derecho
de asociariones, pags. 10, 53, 91-95, 136 y 386, y concretado en Las so-
ciedades cooperativas..., pag. 90 y sigs. Sobre esta cuestién véase también
B. PELLISE PRATS, voz asociacidn, en «Enciclopedia Juridica Seix», Tomo
III, Barcelona, 1951, pag. 62.

SALINAS ob. cit., pag. 41 y sigs.

Los analizamos en LLUIS Las variaciones del derecho laboral en Europa Oc-
cidental, Barcelona, 1966, pig. 62 y sigs.

Véase J. REVENTOS CARNER E! movimiento cooperativo espafiol, Barce-
lona, 1960, pag. 21 y sig. Con todo ya en la vida ordinaria se habia
acusado la tendencia a no confundir las cooperativas y los sindicatos. Ello
es facilmente apreciable en obras de autores tan distintos como GALLART
FOLCH (ob. cit. pags. 117 y 405) y A. VICENTE Y GELLA (!ntroduc-
cion al Derecho Mercantil Comparado, Barcelona, 1930, pag. 152 y sig.).

Véase DEL ARCO, Génesis... pag. 8 y sig.

El pleno desarrollo de la ley de 1974 requeria la aparicién de una serie de
disposiciones complementarias. Véase sobre el particular J. J. SANZ JAR-
QUE Normas de aplicacién de la Ley General de Cooperativas que es preciso
dictar segin mandato expreso de la misma, «Estudios cooperativos» (ntime-
ros 36-38), pags. 225 y sigs. Los cambios politicos que sucedieron once me-
ses después de promulgada la ley han retrasado la aparicién de sus dispo-
siciones de desarrollo. Una excepeién a este escollo la constituye el Regla-
mento de la Federacién, publicado el mismo afio 1975 y que mas adelante
analizamos en lo que aqui interesa,

Véase F. VICENT CHULIA, EI régimen econémico de la cooperativa en la
nueve ley de 19 de diciembre de 1974 «Estudios Cooperativos» nim. 36-38,
pagina 157 y sig. y F. ELENA DIAZ Ideas sobre una posible interpretacién
de las partidas del pasivo de las cooperativas segin la vigente ley «Estu-
dios Cooperativos» nim. 36-38, pag. 185 y siguientes.
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(25)

(26)

27)

(28)

(29)

Véase L. SPIEGEL, Derecho administrativo, Barcelona, 1933, pag. 67 y
siguientes.

Tégase en cuenta que, en si, no cabe identificar las ideas de autogobierno
y de democracia. La autonomia, el autogobierno, es una forma de ejercer
las funciones de gobierno interno de un é6rgano determinado, el grado de
autogobierno estd constituido por la suma de las funciones asignadas a
dicho drgano (sélo el érgano soberano posee la plena facultad de autogo-
bierno), y la democracia es un sistema de acceso al poder, a la titularidad
en este caso de los 6rganos de gobierno auténomo Pero caben formas de
autogobierno con otros medios de acceso al poder, como por ejemplo los
conocidos en la Espafia tradicional antes de que la invasién francesa diera
pie a que los liberales llegaran a gobernarnos. Esto aparte, el ideal de
autogobierno democratico en el campo del cooperativismo, por el mismo ori-
gen de la ideologia democritica, supone un factor de politizacién, de tras-
lado al mundo de la cooperacién de umos criterios surgidos en el de la
politica. Y ello puede merecer muchas reservas. Véase LLUIS, Derecho de
cooperativas, tomo I. Barcelona, 1974, pag. 66 y siguientes.

Véase C. N. PARKINSON, La ley de Parkinson y otros ensayos, Barcelo-
na, 1963, pig. 62 y sig. El cardcter irénico de la obra no desdice de la
veracidad del fenomeno que seitala.

Advertira el lector que la legislacion de los ultimos tiempos del periodo
franquista (Reglamento de 1971, ley de 1974 y Estatutos federativos de
1975) tienen como mnotas comunes y tendencias generales las siguientes:
perfilacién técnica del ordenamiento legal, subsistencia en lo esencial de
las funciones sindicales que, en materia cooperativa anunciaba la ley de
1938 y desarrollaba la legislacién de 1942/43 y finalmente liberalizacion
o democratizacién (revision del sistema de veto, apertura en materia elec-
toral, etc.). Es decir, se tendia a mantener las competencias del sindicalis-
mo piblico pero a modificer su modo de actuacion.

Véase REVENTOS, ob. cit., pag. 66 y sig.
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