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RESUMEN

El actual modelo de intervenciéon administrativa en las sociedades cooperativas no
puede desgajarse de los antecedentes histéricos de los que trae causa. Sin embargo,
la doctrina de Derecho administrativo ha prestado escasa atencidn al cooperativismo
espariol, siendo éste estudiado preferentemente por disciplinas como el Derecho
Mercantil o el Derecho del Trabajo. Tal vez por ello, los analisis tienden a olvidar que
la intervencidén publica en las cooperativas no puede analizarse al margen del modo
en que el poder publico interviene social y econémicamente en cada momento
histérico, sin perjuicio de las singularidades que pueden encontrarse y cuyas causas
es preciso explorar.

En el analisis de los antecedentes histéricos se advierte que las distintas etapas estan
marcadas por el factor ideoldgico que traza no sélo los vaivenes normativos, sino
también el distinto trato que recibe el cooperativismo segin su sector de actividad.

Con todo, el origen histérico demuestra que el esqueleto de la normativa cooperativa
se ha mantenido en el tiempo, entremezclando elementos tuitivos y de fomento que
tratan de compensarse con componentes de intensa intervencion.

Los propios antecedentes explican también que la legislacidn cooperativa quedara
extramuros de la mercantil. Un hecho que extiende sus efectos hasta la actualidad,
sirviendo de fundamento a la asuncion competencial de la “materia” cooperativa por
las Comunidades Autdnomas, cuya regulacion perpetida el modelo de presencia
publica en estas sociedades

Palabras Clave: movimiento cooperativo, intervencion administrativa, historia del
cooperativismo espariol, control publico.

1. INTRODUCCION

El escenario plurinormativo que nos ofrece la legislacién cooperativa espafiola tiene
un origen mas remoto del que tiende a suponerse y es deudor en buena medida del
modelo que ha ido forjandose histdricamente.

Los estudios histéricos sobre la legislacion cooperativa emplean locuciones expresivas
sobre su devenir: “accidentado desarrollo™, “atormentado “largo y tortuoso
sendero”?. Y en efecto, tales expresiones definen bien ese transito que, en todo caso,
requiere ser analizado con cierta perspectiva: en primer lugar porque el
cooperativismo encierra determinadas caracteristicas en su origen que explican en
parte su azaroso devenir; y, por otra parte, porque no podemos sustraernos de los
avatares de la propia historia de Espafia, un escenario que marca indefectiblemente
la regulacion de las cooperativas.

1 VICENT CHULIA, 1980.
2 MORILLAS, 2002: 4746.



2. LOS ORIGENES DEL COOPERATIVISMO EN ESPANA

Aungque no podemos entrar con profundidad en las clasificaciones doctrinales sobre
las etapas histéricas de la normativa cooperativa®, lo cierto es que la propia
disparidad de los criterios manejados muestra la dificultad de reconducir el
cooperativismo a un Unico molde. Mas al contrario, estamos ante un fenédmeno
polimérfico en el que se han distinguido tres vertientes —ideoldgica, social y
econdémica*— que explican algunas de las circunstancias que acontecen en este
relato:

2.1. Nacimiento del cooperativismo en Espafia

Es sabido que el cooperativismo nace con la revoluciéon industrial y hunde sus raices
en el movimiento asociativo obrero. Precisamente el tardio desarrollo en Esparfia de
la Revolucién industrial explica la demora en la aparicién del proletariado como clase
consolidada y los conflictos protagonizados por este®. Idéntica circunstancia justifica
el retraso en el surgimiento del cooperativismo espafiol, en cuanto éste solo es
entendible como reaccién contra las penosas condiciones de vida y trabajo
resultantes de la industrializacion y sus componentes (maquinismo, liberalismo
burgués...)

El origen de la cooperacion industrial en Espafia vive un proceso parejo a las tres
etapas fundamentales que suelen distinguirse en el itinerario del derecho de
asociacion —prohibicién, tolerancia y reconocimiento®— y, en este sentido, se ve
marcado por la pretension del Estado de dominar, encauzar y tener controlado el
impulso asociativo.

La mixtura paradédjica que presenta la postura publica —entre la prohibicion y el
control del asociacionismo y las concesiones puntuales a la clase obrera— marca una
regulacidn que oscila entre ambas discurriendo a través de normas dispersas,
carentes de logica interna y que, en todo caso, se muestran inadecuadas para el
cooperativismo.

Dicho esto, no podemos obviar que las reivindicaciones del movimiento obrero no
hallaron un Udnico cauce de manifestaciéon, sino tres caminos que, aunque
complementarios, fueron paulatinamente singularizandose: mutualismo,
cooperativismo y sindicalismo’.

En cualquier caso, la confusidon entre esos tres movimientos provocé un doble efecto
perturbador:

3 Acerca de esta cuestion, PoLO, 1942: 214-215; DEL ARCO, 1963: 199-200; JOANIQUET, 1965: pp. 3y ss.;
VICENT CHULIA, 1972: 465-466; de este mismo autor, 1980: 125-126; GADEA, 1994: 101-102; SANZ JARQUE,
1994: 261-279.

4 SANZ JARQUE, 1983:7; MATEO, 1985: 41.
5 ALARCON, 1975: 50.
8 ALARCON, 1975: 10.

7 Al margen de las distinciones conceptuales que pudiera hacerse sobre los mismos, es indudable que, en
los origenes, tales ramas tendieron a confundirse en cuanto compartian una causa y pretensiéon comunes:
la defensa frente a los efectos demoledores que el liberalismo capitalista y la industrializacion estaban
teniendo sobre las clases trabajadoras.

DESROCHE, 1980: 70. ARANZADI, 1988: 34-35.

Resulta significativo que el ensamblaje entre las tres vertientes haya permanecido en el tiempo hasta
conformar lo que DEFOURNY (1992:18) denomina el “triptico” que ocupa el lugar central del concepto de
“Economia Social”.



a) En el seno del propio movimiento obrero el afan por marcar diferencias entre las
diversas manifestaciones llevé en ocasiones al enfrentamiento entre ellas®. En este
sentido el cooperativismo sufrié la hostilidad de las organizaciones sindicales; una
postura desencadenada a raiz de las pugnas producidas entre MARX y BAKUNIN en la |
Internacional, y que, en clave nacional, hall6 elocuente reflejo en el dictamen del
Primer Congreso Obrero Espafiol (Barcelona, 1870), que acusaba al cooperativismo
de conservador®.

b) Desde las instancias politicas, el origen comun llevé al tratamiento homogéneo de
los tres fendmenos y a una actitud de oposicidon a los mismos, que fue matizandose
posteriormente.

ALARCON apunta que en la etapa comprendida entre 1839 y 1868, la “clase dominante
espafiola” toler6, incluso fomentd, el mutualismo y el cooperativismo, reprimiendo
por contra a los sindicatos al considerar que eran los Unicos que entrafiaban auténtico
peligro para el poder establecido. De cualquier modo, este periodo daria lugar a una
normativa “bifronte”: permisival®, por un lado, y represiva, por otro, que mediante
mecanismos de diverso tipo, traté de entorpecer, cuando no disolver, los conatos
mas importantes del asociacionismo obrero!!.

La Revolucion de 1868 trajo consigo la Constitucion de 1869, y con ella el
reconocimiento del derecho de asociacion. Pertenecen también a esta época los
primeros ejemplos de legislacion social que alcanzan una disposicion favorable a la
cooperacion (vgr. Orden de 26 de junio de 1870)

2.2. El cooperativismo al amparo del derecho de asociaciéon

Tras los multiples avatares que jalonan la historia espafiola del siglo XIX, se aprueba,
al amparo del art. 13 de la Constitucién canovista de 1876, la Ley de Asociaciones
de 30 de junio de 1887 (LAs) que habria de servir de cobertura al cooperativismo
hasta bien entrado el siglo XX. Circunstancia ésta que sdélo se entiende desde la
exclusiéon de las cooperativas del Cddigo de Comercio, un hecho que marcara
irremediablemente la historia de la legislacion cooperativa esparfiola y del que nos
ocuparemos después.

Lo inadecuado de este ropaje juridico se evidencié tanto en las limitaciones que
comportaba para la realizacion de actividades econdmicas, como en el intenso control
publico al que se sometian las cooperativas en diversos frentes: procedimiento de
constitucion, registro, mecanismos de suspension gubernativa y disolucion judicial,
0, deberes de informacion y potestades administrativas de inspeccién y sancién?.

2.3. Ley de Sindicatos Agricolas de 1906. El cooperativismo agrario
La lamentable situacién de hambruna y las revueltas esporadicas pero violentas que

vive el agro espariol a fines del XIX exigian una respuesta publica que, sin embargo,
tardé en materializarse. En este tiempo cobra también singular relieve la iniciativa

8 MUNKNER, 1978: 1-4.
© JOANIQUET, 1965: 8-9; CIURANA, 1964: 65.

10 El ejemplo mas evidente es el representado por la Real Orden Circular de 28 de febrero de 1939
autorizando la constituciéon de asociaciones de socorros mutuos, vestidura que sirvié de cobertura a
multiples organizaciones obreras.

11 ALARCON, 1975: 80 y ss.

12 GOMEZ DE ECHAVARRI Y VIVANCO, s.a: 214; SANCHEZ CALERO Y OLIVENCIA RUIZ, 1964: 169-170; VICENT CHULIA,
1972: 459; DIVAR, 1987: 14.



privada impulsada por los denominados “catélicos sociales” que fue intensa no sélo
en cuanto a la formacién, mas o menos ordenada, de organizaciones campesinas,
sino también en propaganda, difusion y reivindicacién de una normativa que diera
respuesta a los gravisimos problemas del mundo rural. En ello tuvo una destacable
influencia la Enciclica Rerum Novarum de Ledén XlIl (1891) que alentaba la toma de
postura a favor de las clases humildes y sent6 las bases de la doctrina social
catdlica's.

Tras una larga génesis, en enero de 1906 logra ve la luz la Ley de Sindicatos
Agricolas. Para la doctrina la finalidad de esta ley se cefiia al reconocimiento de
beneficios tributarios!#, que, sin embargo, carecieron de materializacion practica.

El Real Decreto de 8 de agosto de 1907 —conocido como “Reglamento de Osma”—
puso importantes trabas a la constitucion de Sindicatos agricolas incorporando ciertos
condicionantes a la obtencion de las exenciones del art. 6 LSAg, limitando las
operaciones sociales a las que tales exenciones alcanzaban (art. 3) y requiriendo la
“declaracion de exencion” expresa por Real Orden del Ministerio de Hacienda, para
que ésta fuera efectiva (art. 6).

Pese a su aparente provisionalidad, el Reglamento de Osma rige hasta el bautizado
como “Reglamento de Maura”®. Este elimina ciertos obstaculos pero, al tiempo,
establece un procedimiento de constitucibn mas gravoso, que se acomparia de una
practica obstruccionista debida a las disputas entre la Administracion del Estado y los
catolicos sociales?'®.

Debe resefiarse que la LSAg. tuvo una larga vigencia temporal'’, y aunque los
Sindicatos Agricolas englobaban organizaciones agrarias de distinto caracter,
permitieron el desarrollo del cooperativismo agrario, gracias, en buena medida, a la
creacion de Cajas Rurales?s,

2.4. El art. 124 del Cédigo de Comercio y su influencia posterior

Posiblemente el episodio que mas ha marcado el devenir de la legislacion cooperativa
se encuentra en el art. 124 CCom*® que, en contraste con la regulacion de otros
paises?’y desde una visibn marginal de las cooperativas, vino a excluirlas de la
legislacion mercantil. Aunque este aspecto tiene un calado mayor del que podemos
reflejar aqui, destacaremos especialmente algunas cuestiones:

13 MoNTOLIO, 1992: 39.
14 AMOROS, 1952: 99; SALINAS, 1976: 59.

15 Real Decreto de 16 de enero de 1906 por el que se aprueba el Reglamento para la ejecucion de la ley
de 28 de enero de 1908 sobre Sindicatos agricolas.

16 NOGUER, 1909:61-62; GONZALEZ DE VEGA, 1964: 326; SALINAS, 1976: 67.

17 Téngase en cuenta que la LSAg. fue derogada por Ley de 2 de septiembre de 1941, de modo que fue el
marco juridico del que se sirvioé la cooperacién agraria con preferencia, incluso, a la normativa propiamente
cooperativa que habria de venir con posterioridad.

18 DEL ARCO, 1965: 148; del mismo autor, 1978:88.

19 Recordemos la diccion literal del mencionado precepto: “Las companiias de seguros contra incendios, de
combinaciones tontinas sobre la vida para auxilios a la vejez, y de cualquier otra clase, y las cooperativas
de produccién, de crédito de consumo, sdélo se considerardn mercantiles y quedaran sujetas a las
disposiciones de este cédigo, cuando se dedicaren a actos de comercio extrafios a la mutualidad o se
convirtieren en sociedades a prima fija”.

20 Realizaron estudios de Derecho comparado, GOMEZ DE ECHAVARRI Y VIVANCO, s.a.: 211-212; y GAY DE
MONTELLA, 1948: 107-110. Sin embargo, DUQUE (1988: 94-95) encuentra tendencias comunes en Alemania,
Francia, Inglaterra y Espafia respecto de “la contraposicion original entre el movimiento cooperativo y el
movimiento de formacién de la clase de los empresarios mercantiles”.
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a) El CCom desatendi6 las bases contenidas en el Decreto de 20 de septiembre de
1869 que pretendian marcar la pauta de su elaboracién. El ndcleo del problema se
centra en el concepto de lucro mercantil, una nocién que, aunque concitd un intenso
debate doctrinal, era coherente con el “igualitarismo formal liberal” ?* que inspird al
legislador de entonces. Por lo demas, el CCom provocéd desajustes que fueron mas
alla de las cooperativas, afectando al concepto mismo de Derecho Mercantil al
establecer su fundamento en la discutible idea de actividad especulativa??.

b) La regulacion del CCom tuvo indeseables consecuencias en su momento?3, pero
también con posterioridad. No en vano, cabe afirmar que nuestro sistema
plurinormativo en materia cooperativa (incluso, la propia existencia de esta “materia”
competencial), obedece en buena medida a la exclusién de las cooperativas de la
legislaciéon mercantil®*.

2.5. Periodo de fragmentacidon normativa

Describimos asi el periodo posterior al Cédigo de Comercio y la Ley de Asociaciones
de 1887, marcado por la desidia del legislador para aportar un marco juridico valido
y uniforme para las cooperativas, limitandose a adoptar normas dedicadas
esencialmente al establecimiento de exenciones fiscales dirigidas a entidades de
naturaleza dispar.

a) En el ambito agricola destaca la Ley Pésitos Agricolas de 23 de enero de 1906.
Estos pdsitos eran instituciones de crédito agricola creadas por los Ayuntamientos, o
por los propios sindicatos agricolas o por cualesquiera de las de asociaciones y
corporaciones particulares. En estos casos el Ministerio de Fomento ejercia “una
funcion de protectorado analogo al que sobre fundaciones de beneficencia particular”
se atribuian al Ministerio de la Gobernacion.

Destaca asimismo la Ley de Colonizacion y Repoblacion interior de 30 de agosto de
1907 que manifestaba su propdsito de “arraigar en la Nacion a las familias
desprovistas de los medios de trabajo o de capital para subvenir a las necesidades
de la vida, disminuir la emigracion, poblar el campo y cultivar tierras incultas o
deficientemente explotadas” (art. 1. 1°).

Destaca el art. 8 y concordantes que obligaban a la constitucién de una “Asociacion
cooperativa entre los nuevos pobladores de cada monte o terrenos subdivididos” para
que actuara como “érgano intermediario y educativo” en sus variadas necesidades
(crédito, ahorro, socorro, seguro...). Una Junta Central ejercia “cerca” de las mismas,
“las funciones de direccién y patronato hasta que los socios [adquirieran] la préactica
necesaria para regir la Asociacion” (art. 8.2°)25,

El incumplimiento de la previsiéon de reforma y actualizacién de la ley llevé al posterior
el Real Decreto de 23 de octubre de 1918; una norma considerablemente mas
extensa que reguldé con detalle las Asociaciones haciéndoles extensivas las
exenciones fiscales de la LSAg. (art. 94), asi como beneficiarias de diversas

21 LLuis Y NAVAS, 1976: 28.

22 GARRIGUES, 1959; VICENT CHULIA, 1976: 78.

2%poLo, 1942: 215.

24 Recordemos que ésta compete en exclusiva al Estado con base en el art. 149.1.62 CE.

25 En desarrollo de esta Ley se dicta un primer Reglamento provisional de 13 de diciembre de 1907 cuyo
contenido, con escasas modificaciones, se reproduce en el Real Decreto de 13 de marzo de 1908, que en
su art. 18 concreta las funciones que las Asociaciones cooperativas estaban llamadas a desempefiar dentro
de su labor intermediaria, previéndose en el art. 19 ciertas ayudas y medidas de fomento dirigidas a las
mismas.



modalidades de apoyo oficial. En todo caso, persiste la labor de “direccion y
patronato” atribuida a la Junta Central que, conforme al art. 93, continuaria hasta
que quedaran “reintegradas todas las cantidades que las mismas adeuden al Estado,
a los Ayuntamientos y pueblos”.

El caracter obligatorio de estas Asociaciones, el monopolio industrial y mercantil de
sus operaciones (art. 134) y la fuerte tutela publica que soportaban permiten poner
en tela de juicio su auténtico caracter cooperativo?®, aunque implicitamente
significaban un reconocimiento de los beneficios de la férmula cooperativa en la
resolucion de los problemas agrarios.

b) Los buenos resultados propiciados por la LSAg trataron de trasladarse a las
actividades del mar creando la Caja Central de Crédito Maritimo??, calificado como
institucion cooperativa de crédito popular y cuyas operaciones con las Asociaciones
cooperativas eran estrictamente econdmicas: concesion de préstamos, avales,...La
Ley de 14 de julio de 1922, reconocid a los Pésitos de pescadores, los maritimos y
los maritimo-terrestres los beneficios y exenciones tributarias de los sindicatos
agricolas, siempre que contaran con la clasificacién oportuna por parte del Ministerio
de Marina con la aprobacion del de Hacienda.

¢) Reconociendo las virtudes de la cooperacion y la mutualidad, pero viendo la
necesidad del fomento publico de las mismas, el Real Decreto de 31 de julio de 1915
procede a establecer similares exenciones fiscales para los Sindicatos industriales y
mercantiles. No obstante, la condicionalidad de los beneficios tributarios a la
aprobacion de una ley que no llegd a nacer, prolongd una situacion de interinidad
que traté de paliarse mediante Real Decreto de 12 de enero de 1926.

Este “ensanchamiento” del concepto de Sindicato mercantil y comercial respecto del
previsto en el Real Decreto anterior ha llevado a opiniones divergentes sobre si
podian o no tener consideracién cooperativa®®, y aunque MoNToLi0?® ha querido ver
en ellos el precedente claro de las sociedades de garantia reciproca, lo cierto es que
su virtualidad practica fue practicamente nula3°.

d) A fin de mejorar las condiciones de vida de los funcionarios, afectados igualmente
por el encarecimiento de las subsistencias, el Real Decreto de 21 de diciembre de
1920 abria la posibilidad de creacion de Asociaciones cooperativas de consumo a “las
clases civiles, militares y eclesiasticas (...) que [percibieran] sus sueldos con cargo a
los Presupuestos generales del Estado”.

Estas cooperativas, apoyadas mediante aportaciones de capital publico, se sometian
al control de un Interventor del Ministerio de Trabajo, departamento que llevaba,
ademas, el registro de los funcionarios socios de las mismas. Con la finalidad de
“velar por que su vida y funcionamiento [fueran] regulares y prdsperos”, la Real
Orden de 28 de enero de 1922 atendio la “necesidad de organizar un servicio central
al se asigne la importante funcion de dirigir, encauzar y vigilar la accion interventora”,
creando al efecto la Intervencion Central de las Cooperativas de consumo de
funcionarios publicos3:.

26 GADEA, 1994: 121-122.

27 Real Decreto de 10 de octubre de 1919 y Real Orden de 24 de enero de 1920.

28 Sobre este extremo, AAVV (dir. PENDAS DiAz), 1987: 30; BAYON y SERRANO, 1970: 26.
29 MonNTOLIO, 1992: 41.

30 DEL ARCO,1978: 92.

31 Poco tiempo después, el Real Decreto de 13 de octubre de 1922 endurecié la funcién interventora.
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El incumplimiento de las expectativas gubernamentales llevo finalmente al Real
Decreto de 24 de enero de 1924, que declaré en suspenso la constituciéon de nuevas
Asociaciones de este tipo que, para algunos, no tenian otra intencién que la creacion
de economatos®2.

3. LA PRIMERA NORMA AUTENTICAMENTE COOPERATIVA: LA LEY
REPUBLICANA DE 1931

3.1. Breve recorrido por su proceso de formacion

A lo largo de los afios veinte se sucedieron una serie de estudios y proyectos desde
la iniciativa tanto publica como privada3®3, que ponian de relieve la necesidad de una
ley de cooperativas. En ellos se percibe la influencia de la linea tedrica de la Escuela
de Nimes por la preeminencia dada a los principios de Rochdale, caracteristica que
terminaria instalada en la ley republicana de 1931.

Durante el Directorio Militar del General Primo de Rivera se dicta el Real Decreto de
14 de enero de 1925, auténtico punto de inflexibn en cuanto estableci6 una
Comisién®* encargada del “estudio de las Cooperativas en su aspecto sustantivo y
(...) concrecion de las disposiciones que las consagren” e incluia seis Bases que
habrian de ser el soporte de la normativa a desarrollar. Su mera lectura evidencia la
importancia de la tarea encomendada y el giro en el modo que, hasta ese momento,
habia caracterizado la posicion publica ante el cooperativismo.

Las Bases condensan el propdsito de dictar una normativa especificamente
cooperativa que abarcara su completa regulacioén, y en ellas se aprecian dos factores
destacables: por un lado, la notable presencia estatal, fundamentalmente en labores
de fomento o estimulo (desgravaciones fiscales, subvenciones, educacién...); por
otro, una concepcion del cooperativismo en la que prima lo moral sobre cualquier
otra consideraciéon y donde la faceta econémica se liga casi en exclusiva al progreso
de las clases mas modestas.

La Comisién culmind su trabajo en 1927, y aunque nunca llegé a transformarse en
norma de derecho positivo, lo cierto es que, con algunas modificaciones, fue el texto
que sirvié de base al Decreto de 4 de julio de 1931 (firmado por Largo Caballero en
calidad de Ministro de Trabajo y Previsidén), y que se convirti6 en Ley el 9 de
septiembre del mismo afio; completandose, apenas un mes después, con el
Reglamento de 2 de octubre de 1931 (L31 y R31, respectivamente).

3.2. Los rasgos generales de la ley de 1931. Fomento e intervencién

La ley de 1931 ha merecido invariablemente una valoracién positiva ligada no sélo al
hecho de ser la primera que aporté una regulacion propia y auténoma del fendmeno
cooperativo, sino también a una serie de caracteristicas que merecieron el aplauso
doctrinal.

32 DIVAR, 1987: 14; MONTOLIO, 1992: 41.

33 El proyecto mas relevante fue el del Instituto de Reformas Sociales, aunque hubo otros como los de
SALAS ANTON Yy MONTALVO (citados por VALDES DAL-RE, 1975: 63-64.

34 Esta Comision fue nombrada por Real Orden de 28 de enero de 1925 vy, entre otros, formaban parte de
ella insignes cooperativistas como GASCON Y MIRAMON (en calidad de funcionario del Consejo de Trabajo) y
VENTOSA Y RoIG (Presidente de la Federacidon de Cooperativas catalanas).
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Destaca singularmente el principio de autonomia cooperativa reconocido en diversos
preceptos tanto respecto de las cooperativas como de sus Uniones y Federaciones, y
que se condensa con claridad en la conocida frase de la Exposicion de Motivos L31:
“el progreso de la cooperacion ha de ser fundamentalmente obra de los cooperadores
mismos”. Se ensalza igualmente la incorporacion de los principios cooperativos
clasicos (puerta abierta, interés limitado al capital, un hombre un voto, o distribucién
de excedentes en proporcion a las operaciones sociales)

Estos aspectos positivos deben, sin embargo, matizarse por cuanto la L31 encierra
también mecanismos de intensa intervencion publica que se han perpetuado en el
tiempo. No en vano, y como sefiala la Exposicién de Motivos, “al Estado toca fomentar
y, sobre todo, encauzar”. Estamos asi ante el dificil equilibrio entre el auxilio y la
promocién cooperativa y el papel de tutela que el propio Estado se atribuye para
separar las “cooperativas genuinas” de las “mixtificadas o simuladas” y que VICENT
CHULIA califico significativamente de “régimen de control administrativo de la pureza
cooperativa”®. Telegraficamente:

1) Las diversas facultades publicas se atribuyeron al Ministerio de Trabajo y Prevision,
hecho que algunos explican desde razones histéricas®®, y otros con fundamento mas
dogmatico®”.

2) El fomento del cooperativismo se despliega en areas distintas: a) educacion
cooperativa y difusion del cooperativismo, con un planteamiento ambicioso colocando
en la esfera publica funciones de difusion y divulgacién del cooperativismo,
ensefianza de la cooperacion en los distintos ciclos y modalidades educativas, o
consultoria; b) contratacion publica; ¢) medidas fiscales, en buena parte dirigidas a
las llamadas cooperativas populares que, en la préactica, fueron las principales
modalidades de ayuda estatal.

3) La intervencidon publica abarca muy diversos mecanismos limitativos y de control:

Registro de Cooperativas. Se crea un sistema de registro especial, de naturaleza
administrativa, coherente con la vinculacion entre el proceso de aprobacion de
estatutos y la inscripcién registral®®. Por otra parte se generaban deberes de
comunicacién al registro de informaciéon de distinta indole (documentacion
econdmica, alteraciones en los 6rganos directivos, disolucién de las cooperativas...).

Inspeccién cooperativa, con un criterio “mas preventivo que represivo” (art. 58 R31).
Dicha labor se llevaba a cabo un minimo de tres veces al afio, a las que se sumaban
las eventuales “visitas extraordinarias” y se realizaba bien por “Inspectores
especiales de nombramiento ministerial a propuesta de la Subcomisiéon de
cooperacion”, bien por “Inspectores temporales autorizados para casos concretos y
determinados o por plazo no superior a seis meses”, siendo estos ultimos en todo
caso funcionarios técnicos del Ministerio o del Consejo de Trabajo. En supuestos de
“especial importancia” se habilitaba la formacién de Comisiones inspectoras

35 VICENT CHULIA, 1976: 71.

36 Seguin DEL ARCO (1981: 49) el origen se halla en la labor desarrollada por el antiguo Instituto de Reformas
Sociales integrado en dicho Ministerio y en los propios deseos de LARGO CABALLERO que, como Ministro del
momento, urgio6 la publicacién del Decreto de 4 de julio que terminaria convirtiéndose en ley, asegurandose
asi la competencia en cooperativas, a las que consideraba “instrumento Gtil a su politica obrerista”.

37 LLuis Y NAVAS (1976: 29) residencia la competencia del Ministerio de Trabajo en la vertiente reformista
social que presentan las cooperativas. La prioridad dada desde el poder publico a esta faceta sobre la
puramente econdémico-empresarial explicaria asi la preferencia del Ministerio antedicho que, en aquel
momento histérico, tenia en la reforma social su fundamental objetivo.

38 LLUIS Y NAVAS, 1978: 52.



compuestas por Vocales de la Subcomisién especial y asistidos por un funcionario
técnico (art. 56 R31)

Régimen sancionador, caracterizado por amplias remisiones a la regulacion
reglamentaria y una vaga tipificacion de las conductas, carentes de la debida
graduacion y en las que llama la atencion la atribucién de la responsabilidad a la
persona juridica, antes que a las personas fisicas infractoras. Por lo que se refiere al
procedimiento sancionador, éste se caracteriza por un extrafio entrecruzamiento de
tramites con falsas pretensiones garantistas y una ausencia evidente de auténtico
control.

Con todo, este régimen poco garantista no difiere del aplicable a otros ambitos
sectoriales en la legislacién de la época y donde se encuentran mecanismos ya
eliminados de nuestro ordenamiento (férmulas como la de solve et repete, reformatio
in pejus o la falta de todo control imparcial)3°.

Mencién aparte merece la descalificacion de la cooperativa (art. 45 L31): configurada
como medida sancionadora, concité la atencion doctrinal no solo por lo extremo de
sus efectos sino también por las consecuencias a las que llevaba la lectura conjunta
del dicho art. 45 L31 con el art. 124 CCom*“°.

Intervenciéon temporal (art. 118 R31), figura prevista Unicamente para cooperativas
escolares en el supuesto concreto de “perturbaciéon estudiantil” y “al solo efecto de
evitar que sirvan de instrumento para la perturbaciéon o que ésta cause dafio a los
intereses de la Cooperativa”. La necesidad de intervencion requeria de su declaracion
por el Ministerio del que dependiera el Centro de ensefianza.

Actividad arbitral. De conformidad con el art. 125 R31, la Subcomision de cooperacion
“[podia] encargarse de la resoluciéon de las diferencias entre los socios y las
cooperativas o entre unas cooperativas y otras o sus uniones y Federaciones”. Se
requeria para ello el sometimiento voluntario y expreso de las partes interesadas al
fallo de la Subcomision.

La ley contempla otras medidas de intervencion, de caracter puntual: asi, por
ejemplo, el nombramiento de liquidadores por parte del Ministerio de Trabajo (art.
52 R31); la aprobacion de obras sociales (art. 46 R31), que venian a condicionar el
destino de los fondos para obras sociales o los beneficios y exenciones aplicables a
los mismos, a los listados oficiales aprobados por el Ministerio de Trabajo; o la
preceptiva autorizacion ministerial para determinadas actividades (limitacion del
ndmero de socios, realizacién de operaciones con terceros,...)

3.3. Lavaloraciéon de la legislacion republicana y la necesidad de incorporar
algunos matices

39 LLuis Y NAvAs (1976: 33) evidencia con acierto que el sistema “sancionaba normas rayanas en la
indefension (...) que, promulgadas por otro régimen mas autoritario, hubieran provocado las mas acres
censuras de nuestros partidarios del liberalismo”

40 En efecto, el art. 45 L31 contemplaba la descalificacion para las sociedades inscritas en el Registro de
Cooperativas que “aun cumpliendo en lo externo con los requisitos impuestos a las de su clase, encamine
su funcionamiento a realizar o servir cualquier combinaciéon lucrativa”. PoLo (1942: 217) puso de relieve
que las condiciones que, de acuerdo con el art. 124 CCom llevaban a la calificacion mercantil de las
cooperativas, paraddjicamente daban lugar a la descalificacién, concluyendo que “los términos cooperativa
y mercantil son inconciliables, ya que al parecer éste desaparece aquél por imperio de la ley”.

En realidad, en estas previsiones lo que subyace es la obsesién por evitar la existencia de falsas
cooperativas o la utilizacion del rétulo “cooperativa” por parte de entidades que no cumplieran con los
presupuestos normativos.
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La legislacion republicana ha recibido mayoritariamente una valoracién positiva
calificAndose su regulacion técnica de rigurosa y progresista*'. Ello no ha impedido
determinadas tachas que denuncian la excesiva influencia que tuvo en ella la
ideologia del momento en que se promulgé*? y que llevaria a primar determinadas
clases de cooperativas con olvido de otras; en especial las agrarias, cuya inspiraciéon
catdlica y conservadora provocd su marginacion, incluso hostilidad, desde las
instancias publicas?*.

Con todo, el gran problema que tuvo la ley republicana fue su escasa eficacia practica
que, para VALDES DAL-RE, se debié “tanto a la despreocupacion politica por las
cooperativas cuanto a la falta de una educacidon cooperativa suficientemente
desarrollada™*4.

A estos factores habria que afiadir, al menos, otros tres: por un lado, la tendenciosa
utilizacion que de la ley hicieron determinados grupos*®; por otro, la inoperancia de
algunos de sus contenidos normativos que, pese a las buenas intenciones, nunca
terminaron de materializarse en la practica*®; y, finalmente, la ineficacia de la propia
configuracioén de la férmula cooperativa, dominada por un régimen asambleario muy
poco efectivo*” que, junto con la concepcion restrictiva que presidia la ley, daria lugar
a un “tipo societario anquilosado, poco operativo, sin capacidad econdmica y
condenado a una existencia limitada, alejado de toda posibilidad concurrencial™*8,

En relacion con los aspectos de intervencion publica, sorprende la escasa atencion
que suscitd entre la doctrina. Dos razones abonan ese olvido: por una parte, por el
logro que supuso contar con la primera legislacion unitaria sobre cooperativas y el
reconocimiento de la autonomia de éstas y sus asociaciones; por otro, porque el
régimen que habria de venir después hacia buena cualquier otra legislacion. A
nuestro juicio, ambos aspectos relegaron a la invisibilidad los elementos de intensa
intervencién que la ley republicana encerraba. Intervencién publica que, por otro
lado, era una caracteristica predicable del marco general*®, en el que al tiempo
convivian elementos liberales (libertad de elecciéon de profesion, libertad de industria
y comercio) con medidas administrativas extremas (expropiacién forzosa, posibilidad
de socializacion de la propiedad y de nacionalizacidn de los servicios publicos y
explotaciones que afectaran al interés comun, intervencion de empresas)

4. LAS COOPERATIVAS BAJO LA DICTADURA FRANQUISTA: EL
COOPERATIVISMO SINDICAL

41 MoNTOLIO, 1992: 42; VALDES DAL-RE (1975: 65 y 67) habla de “perfeccion técnica de dificil superacion”
y “excelente técnica juridica”; virtudes que llevarian a que la ley tuviera influencia en las regulaciones de
otros paises, como indica DEL ArRcO, 1975-1976: 6.

42 PoLo, 1942: 224.

43 DEL ARCO,1963: 222 y 225-226.

44 VALDES DAL-RE, 1975: 67.

45 DEL ARCO, 1963: 226; PoLO, 1942: 216; GADEA, 1994: 127.

46 posiblemente el punto mas negativo fue la falta de atencién al problema fiscal. Tras diversos avatares
se llevo a las Cortes el proyecto de ley de régimen tributario y proteccion oficial de la Sociedad cooperativa
que, sin embargo, no prosperoé.

47 DIVAR, 1987: 14-15.
48 GADEA, 1994: 127.

49 MARTIN-RETORTILLO, 1989: 711.
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4.1. La ley de 1938 como norma “puente” hacia el nuevo régimen legal de
las cooperativas

Sin que terminara la contienda civil, aunque ya formulados los principios dogmaticos
del “Nuevo Estado” en el Fuero del Trabajo de 9 de marzo 1938 (FT), se procedid a
aprobar la Ley de Cooperacion de 27 de octubre del mismo afio 1938 (L38). Una ley
de la que se ha dicho, con razén, que tuvo una eficacia meramente derogatoria y
cuya finalidad se limité a servir de transito hacia el régimen cooperativo que habria
de llegar.

Por lo demas, las novedades de esta norma constrifieron a las cooperativas en una
horma mas rigida, lo que se ponia de relieve en tres aspectos fundamentales: a) la
constriccion de la actividad cooperativa, reconduciendo la tipologia a categorias
obligatorias; b) la supresion del principio federativo, sustituyéndolo por una
estructura basada en areas que anticipaba el sistema de jerarquia totalizadora
posterior; y c¢) la intensificacion de la intervencién estatal debilitando la autonomia
de gestion de las cooperativas e introduciendo elementos de injerencia por parte del
sindicalismo oficial. Se generé asi un sistema de fuerte impronta ideologizante®°, en
el que las diversas instancias sindicales se colocaron en una posicion intermedia entre
las cooperativas y el Ministerio de Organizacion y Accion Sindical, con funciones de
evidente importancia.

4.2. 1940-1942: un periodo de vacio normativo

La analizada ley de 1938 apenas tuvo virtualidad practica y fue derogada por la Ley
de Unidad Sindical de 26 de enero de 1940 (LUS). Sin entrar en todos los detalles de
esta ley, interesa destacar dos aspectos que giran en torno a la centralidad de la
Organizacion Sindical de F.E.T. y de las J.O.N.S.:

a) Por una parte, todas las asociaciones que, con cualquier denominacién, surgieran
para la defensa y representacion, total o parcial, de intereses econémicos o de clase,
quedaban incorporadas a la Organizacion Sindical del Movimiento (art. 2 LUS) y
sometidas a su disciplina, bajo la inspeccion de la Delegacién Nacional de Sindicatos
(art. 3 LUS).

b) Por lo que respecta a las cooperativas, el art. 5 LUS vino a eliminar cualquier
vestigio de las férmulas de la L38 de agrupacién en Uniones para integrarlas en el
sindicalismo vertical. Asimismo, circunscribié la consideracion de cooperativa a
entidades dedicadas a la realizacion de actividades econdmicas, siempre ademas que
constara la inscripcion en el Registro®l.

A la LUS le sigui6 la Ley de Bases de la Organizacion Sindical de 6 de diciembre de
1940 (LBOS) mediante la que se aseguraba “la subordinacién de la organizacién
sindical al Partido”. Constituyendo todos los espafioles la Comunidad Nacional-
Sindicalista (art. 1 LBOS), el mando de todos los servicios politico-sindicales se
atribuye al Delegado Nacional de Sindicatos a través de un Organismo central,
ostentando los Delegados provinciales el mando en el nivel provincial (art. 6 LBOS).
Estas jefaturas seran de constante aparicion en la regulacién cooperativa
inmediatamente posterior.

50 LLuis Y NAvAS, 1978: 25.
51 PoLo, 1942: 218.

12



Se ha dicho que, una vez derogada la ley de 1938, las cooperativas vivieron una
época de vacio normativo hasta la aparicion de la ley de 2 de enero de 1942, que fue
recibida “con alivio”®?; sensaciéon que, ciertamente, duraria poco.

4.3. La Legislacion “autoritaria”: sus principios inspiradores

La conocida como legislacion autoritaria protagoniza un periodo marcado
inevitablemente por los principios del “Nuevo Estado” y cuyas lineas maestras son
las siguientes:

a) Relevo de los principios del Estado liberal por los del Estado autoritario.
Recurriendo a la perfecta sintesis descrita por VICENT CHULIA diremos que “unidad
totalitaria, jerarquia y sometimiento a la orientacion ideolégica del Partido Unico
sustituyen al federalismo, la democracia y la pluralidad ideolégica anterior™3.

Hemos de tener en cuenta que estamos ante un Estado en el que se reconoce “la
propiedad privada como medio natural para el cumplimiento de los fines individuales,
familiares y sociales [Declaracion XlIl, 1 FT y art. 30.1° Fuero de los Espafioles (FE)],
la “iniciativa privada como fuente fecunda de la vida econdmica de la Nacion”
(Declaracioén Xl, 6 FT) y la empresa se concibe como “comunidad de aportaciones de
la técnica, la mano de obra y el capital en sus diversas formas” proclaméandose “el
derecho de estos elementos a participar en los beneficios” (art. 26.1° FE). Pero, al
mismo tiempo, encuadra “todos los factores de la economia (...) en Sindicatos
verticales” (Declaracion XIIl, 2 FT), dando a éstos caracter de Corporacion de
Derecho Publico “ordenado(s) jerarquicamente bajo la direccion del Estado”
(Declaracion Xlll, 3 FT) y a través de los cuales éste “realizara, principalmente, su
politica econémica” (Declaraciéon XlIlI, 5 FT).

Estas pautas orientan la intervencidon publica en la economia considerada
genéricamente®*, de manera que las alteraciones sustanciales que sufrié el régimen
cooperativo no fueron muy distintas de las vividas en los distintos sectores
productivos, aunque en el caso del cooperativismo la brecha entre sus fundamentos
propios y la orientacion del Estado era, si cabe, mas evidente.

b) Preeminencia en la regulacién cooperativa de los aspectos politico-sindicales, con
postergacion de los puramente econdmico-empresariales. La obsesion de la L42 por
los mecanismos de control y disciplina externa, provocé la simultanea desatencion
por los aspectos de organizacion y régimen interno de las cooperativas, aspectos que
no sufrieron cambios relevantes respecto de la legislacién republicana®®. El posterior
Decreto de 11 de noviembre de 1943, lejos de colmar los vacios técnicos, se limit6 a
ahondar en los severos mecanismos de intervenciéon publica.

4.4. El régimen configurado por la ley de 1942 y su reglamento de 1943

La normativa autoritaria se conforma aunando elementos de diversa procedencia:
algunos, provenientes de la legislacion republicana, que se mantienen por inercia y
desatencion hacia los aspectos econémico-empresariales de las cooperativas; otros,

52 DEL ARCO ALVAREZ, 1975-1976: 7.

53 VICENT CHULIA, 1972: 467. Abundan en la pérdida de la libertad y democracia consustanciales al
cooperativismo, DEL ARCO ALVAREZ (1977: p. 43); MERINO MERCHAN (1978: p. 27), para quien se sufrié un
“grave desviacionismo doctrinal”.

54 PoLO, 1946: 400-402.

55 GASCON, 1957: 100; SANCHEZ CALERO y OLIVENCIA RUIZ, 1964: 170; VERGEZ, 1973: 28; GADEA, 1994: 136-
137.
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de nuevo cufio, que aparecen timidamente formulados en la ley de 1938 y adquieren
carta de naturaleza en este momento. Estos dltimos aportan una estructuracion
cooperativa jerarquizada y plenamente inserta en el esquema totalitario del “Nuevo
Estado”.

JORDANA DE PozAs sefialaba como la “doctrina corporativa del Estado” favorecia la
creacion de estructuras intermedias entre éste y el individuo, comporté una “inflacion
del poder administrativo”>®. Este “rigido y complejo sistema intervencionista™’ de la
época encuentra traslacion fiel en la normativa cooperativa. Es ejemplo significativo
el art. 3 L42 que, tras sefialar que “las sociedades cooperativas se regiran con plena
autonomia por sus estatutos”, prosigue indicando: “siempre disciplinadas a la
organizacion sindical y a la superior del Estado”.

El complejo organizativo se componia de los siguientes estratos: a) Ministerio de
Trabajo, 6rgano situado en lo alto del organigrama que, sin embargo, fue relegado
en la practica (al menos, en los primeros tiempos) por la Organizacién Sindical®®; b)
Obra Sindical de Cooperacion (OSC), una de las divisiones de dicha organizacién
sindical, y a la que competian las potestades mas relevantes en relaciéon con las
cooperativas; c¢) Consejo Superior de Cooperacion, situado también en el
organigrama sindical, aunque con funciones de orientacion, consulta y arbitraje.

La L42 y su reglamento generaban todo un engranaje de controles que abarcaba la
vida de las cooperativas en su integridad, asi como sus estructuras asociativas®®. Una
intervencién intensa en calidad y cantidad, y compleja por la presencia de dos niveles
interventores —el administrativo y el sindical— en ocasiones entremezclados y a los
que podian sumarse otros con competencia sectorial (vgr. Instituto Nacional de la
Vivienda respecto de las cooperativas de viviendas protegidas).

Tal vez por ello, se llegé a afirmar que las cooperativas eran “las instituciones
mercantiles del derecho espafiol mas sometidas a control” 0. Control que se
concretaba de mudltiples formas:

a) Constitucion de la sociedad cooperativa. El procedimiento de constituciéon
establecido condicionaba la inscripcion a la calificacion de la cooperativa por parte
del Ministerio de Trabajo; calificacion que iba precedida del dictamen de la OSC
“sobre si [debia] ser tenida la sociedad por verdadera cooperativa, ajustada en su
formacion y fines a la Ley de Cooperaciéon” (art. 27 R43)%?

b) Intervenciéon en la organizaciéon interna. En contraste con el protagonismo de la
Asamblea General caracteristico de la legislaciéon republicana, la L42 da preeminencia
a la Junta rectora, organizacién que se completaba con la Junta general (antigua
Asamblea) y la Comisién de Vigilancia.

56 JORDANA DE PozAs, 1951: 27-28.
57 GUAITA, 1964: 27; MARTIN-RETORTILLO, 1989: 713.
58 DEL ARCO, 1978: 101.

5% Dadas las limitaciones de espacio, no podemos examinar con detenimiento esta cuestion. Baste sefialar
que el Federalismo cooperativo fue sustituido por las Uniones, que actuaban a modo de “asociaciones
parasindicales” (DEL ARcO, 1963:238), de adscripcidn obligatoria con base en criterios que entremezclaban
el sector de actividad y el componente territorial en un listado cerrado. La configuracién de las Uniones
(tanto territoriales como nacionales) y el nombramiento de los miembros de sus 6rganos correspondia a
la OSC, exigiéndose de éstos que fueran militantes de la F.E.T. y de las J.O.N.S. (art. 63 R43)

60 BAYON y SERRANO, 1970: 78.

61 La naturaleza del acto constitutivo y el alcance de la aprobacion ministerial dieron pie a un intenso
debate doctrinal que protagonizaron, entre otros; GARCIA-TREVIJANO, 1957; SANCHEZ CERDA, 1959; CALERO Y
OLIVENCIA, 1964 ; SERRANO, 1964 ; BAYON Y SERRANO, 1970; DEL ARCO, 1970; LUCAS, 1973.
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La nota mas llamativa de esta regulaciéon era la fuerte intervenciéon en la
determinacién y funcionamiento de estos O6rganos —sefialadamente la Junta
rectora—, que respondia “ante el Estado y la Obra Sindical de Cooperaciéon de la
direccion que [imprimia] a la cooperativa” (art. 26.2° L42). Con todo, el instrumento
que mas rechazo caus6 fue el veto que podia interponer el Delegado sindical
provincial al nombramiento de los miembros de la Junta rectora.

Asimismo era intensa la injerencia en el Consejo de Vigilancia (arts. 27 L42, 40y 41
R43), tanto en su actividad (se obligaba a informar de sus labores de inspecciéon a
las instancias sindicales), como en su composiciéon (el nombramiento de sus
miembros y la determinacion de su forma de funcionamiento se atribuia a la OSC)

c) Potestad de inspeccién. Se desarrollaba a dos niveles: 1) la “alta inspeccién”, que
correspondia al Ministerio de Trabajo a través de su personal especializado; 2) en el
nivel sindical, los veedores cooperativos (art. 79 R43) se encargaban de proteger,
vigilar e inspeccionar las cooperativas “manteniendo en su pureza la accién de éstas”.

Posiblemente lo mas destacable es que en este periodo se produce la definitiva
incorporacién de la inspeccién cooperativa en la Inspecciéon de Trabajo.

4.5. Valoracion de la legislacion autoritaria y las claves para su reforma
Desde los datos estadisticos puede afirmarse que el cooperativismo vivié un
crecimiento cuantitativo (mayor en el agro que en otros sectores) 2, aunque la
doctrina ha recalcado la falta de consistencia y el desorden de dicho incremento®® vy,
sobre todo, la regresion que supuso para el movimiento cooperativo espafiol al
subvertir sus principios y rasgos consustanciales, someterlo a férreos controles y
alejarlo de la Alianza Cooperativa Internacional®.

Estas disfunciones propiciaron la convivencia paralela entre el cooperativismo oficial
y el cooperativismo de hecho®®, situacién que se extendia a las cooperativas de
segundo y ulterior grado. Esta circunstancia, asi como los cambios en la coyuntura
econémica del pais, la creciente liberalizacién y los cambios en la organizacién
sindical, justificaron las reclamaciones doctrinales sobre la necesidad de reformas®®,
que se atendi6 parcialmente mediante Decreto 2396/1971, de 13 de agosto, por el
que se aprueba el Reglamento de Cooperacion (R71).

5. LA REFORMA OPERADA POR EL REGLAMENTO DE 1971

El primer propdésito confesado del R71 era el “fortalecimiento de la vida econémica
de las cooperativas” (EM R71), finalidad que se proyecta tanto en la regulacién de
los aspectos societarios, como en el avance en el asociacionismo cooperativo, y
también en los mecanismos de intervencién administrativa y sindical. En este ultimo
aspecto, se vive un refuerzo del Ministerio de Trabajo en detrimento de la
Organizacioén Sindical, y aunque los mecanismos de control se perfeccionan, siguen
siendo intensos.

62 JOANIQUET, 1965: 19; MoONTOLIO, 1992: 43-44.

53 DEL ARCO, 1981: 10.

64 VERGEZ, 1973: 27-28; VALDES DAL-RE, 1975: 70; VELARDE, 1977: 33-34; RAVENTOS, 1978: 185-186.
55 DIVAR, 1987: 15.

66 LoPEZ MEDEL, 1965: 8-11. El movimiento revisionista tuvo su acontecimiento mas sobresaliente en la
Asamblea General de Cooperativas celebrada en Madrid a finales de noviembre de 1961, donde se aprob6
una primera ponencia sobre las “Bases del futuro ordenamiento juridico de la cooperacion y régimen fiscal
de las cooperativas” (DEL ARCO, 1975-1976: 8-14).
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VICENT CHULIA ha hecho notar que el R71 traté de “institucionalizar al maximo el
control publico” establecido en la L42, finalidad que se materializaba en tres
vertientes: la rebaja en el significado ideolégico del control, la reduccién en la
discrecionalidad de las facultades sindicales y el reconocimiento de una mayor
participacion del movimiento cooperativo en la estructura sindical de control®”.

Ahora bien, la norma encuentra en su naturaleza reglamentaria un importante
handicap de partida. No en vano, el simple juego del principio de jerarquia no permite
que el R71 derogue preceptos de la L42, ni contradiga sus previsiones. Ello explica
que se mantenga el encuadramiento sindical que, sin embargo, trata de atemperarse
acotando las funciones de la OSC o limitando determinadas figuras (p.ej. el veto
sindical, que queda cefiido a determinados supuestos —prohibiéndose expresamente
motivos de pensamiento politico o religioso, de raza o sexo” (art. 41.3 in fine R71)—
, Y exigiéndose determinadas garantias formales)

Al igual que ocurrié en épocas pretéritas, los avances en ciertos aspectos (se destaca
especialmente la apertura para las cooperativas de segundo y ulterior grado y el
asociacionismo cooperativo) parecen silenciar los ingredientes interventores. En este
sentido, el R71, lejos de suponer un repliegue, incorporé nuevas técnicas y/o amplié
las existentes hasta limites que hoy resultarian inadmisibles. Asi:

a) Intervencion temporal de cooperativas. Mal encuadrada en el titulo dedicado a la
inspeccion y régimen de sanciones, esta figura reproduce la prevision del art. 37 a)
del Reglamento organico de la Inspeccion Técnica de Prevision Social de 1946. En
todo caso el alcance de esta intervencion temporal es reducido y no permite la
sustitucion de 6rganos sociales ni presenta rasgos de medida represiva.

b) Remocion de 6rganos directivos. Estamos ante una medida de naturaleza
sancionadora, residenciada en el Consejo de Ministros, para supuestos en los que
concurrieran acumulativamente dos circunstancias: la desviaciéon grave del objeto
social e incumplimiento grave de la normativa cooperativa.

¢) Disolucién de las cooperativas (art. 91 R71), medida que competia al Ministerio de
Trabajo y que en el reglamento se amplio de manera sorprendente: por una parte,
porque introdujo supuestos no contemplados en el art. 29 a) L42 (y que evocan a los
contenidos en la legislacion republicana); por otro, porque extendi6 el contenido del
supuesto que si se regulaba en dicho precepto legal. Y, finalmente, porque su
ubicacién sistematica parecia dotarle de caracter sancionador.

En contraste con algunas opiniones doctrinales®® y pese a que se reconozcan ciertas
mejoras, a nuestro juicio el R71 no supuso un avance significativo. Por el contrario,
esta plagado de contradicciones y discordancias con la ley que supuestamente
desarrollaba y con la que no compartia un mismo espiritu. A ello debe afiadirse el
aparente silencio sobre las importantes reformas producidas en la organizacidon
estatal y que pintaban un escenario en cambio®®.

Por lo que respecta a los mecanismos de intervencion publica, se aprecia un esfuerzo
de racionalizacion y eliminacion de los componentes ideoldgico-politicos. Sin
embargo, la intensidad intervencionista no se debilité. Como acertadamente pone de

87 VICENT CHULIA, 1972: 501.
58 DEL ARCO, 1972: 35.

69 Nos referimos concretamente a la la Ley Orgéanica del Estado 1/1967, de 10 de enero y a la Ley Sindical
2/1971, de 17 de febrero.
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manifiesto VERGEZ, no se produce “un replanteamiento del fundamento y sentido que
debe darse a los controles externos de la sociedad cooperativa”°.

6. LA TRANSICION HACIA EL REGIMEN CONSTITUCIONAL MEDIANTE LEY
GENERAL DE COOPERATIVAS DE 19 DE DICIEMBRE DE 1974: CLAROSCUROS

La insatisfaccién provocada por el R71, mantuvo vivas las reivindicaciones de una
nueva normativa. Esta habria de llegar tres afios después mediante Ley 52/1974, de
19 de diciembre, General de Cooperativas (LGC74).

La doctrina ha ensalzado la mayor rigurosidad de su regulacién técnica’, asi como
la inclusion de los principios cooperativos y la potenciaciéon del caracter societario y
empresarial de las cooperativas’?. En la organizacién interna se gané en autonomia
gracias a la supresion del veto y determinadas injerencias externas caracteristicas de
la legislacion autoritaria.

Sin embargo, pueden advertirse también aspectos criticables, sobre todo en relacion
con la estructura del movimiento cooperativo, que seguia bajo “la intervenciéon
permanente de la Organizacion Sindical” (art. 52 LGC74), perpetuando el
encuadramiento automatico y obligatorio en Uniones (art. 53.3 LGC74). Esta
situaciéon cambié a partir del Real Decreto-Ley 31/1977, de 2 de junio que procedi6
a extinguir la sindicacion obligatoria y reformar las estructuras sindicales, obligando
asi a “la revision de las competencias atribuidas a la Organizacién Sindical en el orden
cooperativo” que serian transferidas al Ministerio de Trabajo y, en su caso, a la
Federacion Nacional de Cooperativas, “adecuando la organizacion y estructuracion
del movimiento cooperativista a los principios de autonomia y libertad asociativa”
(Disposicion Adicional 22, d) RD-Ley 31/1977).

En cuanto a la intervencién administrativa, el Capitulo 111 del Titulo Il viene a agrupar
las distintas técnicas que, salvo alguna referencia a los beneficios fiscales, tienen
caracter limitativo.

Algunas de las previsiones consolidan el sistema que fue afianzandose a lo largo de
esta historia del Derecho Cooperativo espariol: asi, la competencia del Ministerio de
Trabajo o la atribucién de la funcién inspectora al Cuerpo Nacional de la Inspeccién
de Trabajo. La parquedad de la ley se completdé a través de su reglamento de
desarrollo —aprobado por Real Decreto 2710/1978, de 16 de noviembre—, que fue
el encargado de regular aspectos como el régimen sancionador, la remocion de
6rganos directivos o la intervencion temporal de las cooperativas’s.

Este régimen se mantuvo hasta bien entrados los afios 80 y, por tanto, coexistié en
el tiempo con las primeras normas autonémicas.

7. UN SALTO EN EL TIEMPO: ALGUNOS EJEMPLOS DE COMO LA HUELLA
HISTORICA SE MANTIENE EN LAS LEYES COOPERATIVAS ACTUALES

Los vaivenes histéricos no impiden observar un cierto hilo conductor en cuanto a los
mecanismos de intervenciéon administrativa. Asi, determinadas instituciones

° VERGEZ, 1973: 35.
71 LLUIS Y NAVAS, 1975-1976: 86; DE LA CAMARA, 1977: 262 y 265; GADEA, 1994:148.
72 SANZ JARQUE,1975: 12-13.

73 Esta técnica normativa, frecuente en la legislacion histérica, resultaria hoy inadmisible por cuanto
cualquier medida limitativa (y, por supuesto, sancionadora) esta blindada por la reserva material de ley
y, por tanto, debe contar con el preceptivo respaldo legal.
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permanecen en el tiempo, depurandose (aunque no siempre) en sus aspectos
técnicos, pero habilitando una presencia publica desconocida en otras formas de
empresa.

Fijémonos en la Ley de Cooperativas mas reciente —Ley 11/2019, de 20 de diciembre
de 2019, de Cooperativas de Euskadi— que en su Titulo Il (“De las cooperativas y
la Administracién Publica”, arts. 156 a 162) recoge la clasica coexistencia entre: a)
Medidas de signo positivo o de fomento que parten de la “funcién de interés social”
que para los poderes publicos comporta “la promocion, estimulo y desarrollo de las
entidades cooperativas y sus estructuras de integracibn empresarial y
representativa”; ello se concreta de manera muy diversa (técnicas de participacion,
declaracion de utilidad publica, promocion del estudio y difusion de los valores y
principios cooperativos, participacion en la gestiéon de servicios publicos...); b)
Medidas limitativas o de intervencion, que incluyen el control a través de la inspeccion
cooperativa, el régimen sancionador, intervencion temporal y descalificacion de las
cooperativas.

Un esquema muy similar es el que presentan las restantes leyes cooperativas que
invariablemente mantienen un titulo con el mismo o parecido rétulo al indicado, y
similar contenido, al que en ocasiones se afiade la regulacion del Registro de
cooperativas y determinadas previsiones sobre dérganos consultivos y de
participacion.

Basta una mera vision retrospectiva para probar que mantenemos un abanico de
instrumentos que viene de lejos y pretende actuar como balanza de contrapesos: el
fomento a través de medidas bienintencionadas, pero no siempre realistas’, e
intensos mecanismos interventores que no parecen ponerse en entredicho, salvo
alguin honroso atisbo’.

8. CONCLUSIONES

La historia de la legislacidon cooperativa espafiola esta marcada por la basqueda de
una regulacion adecuada a los rasgos consustanciales y caracteristicas singulares de
las sociedades cooperativas.

Las dificultades que se manifiestan en los primeros tiempos para lograrla obedecen
tanto al polimorfismo del cooperativismo como a las reticencias ligadas a aspectos
ideoldgicos.

Desde el largo plazo, el factor posiblemente mas determinante de este devenir
normativo fue su exclusion del Coédigo de Comercio y de la legislaciéon mercantil.

Con todo, el principal problema ha sido que la legislacién cooperativa no dio respuesta
a las necesidades del cooperativismo que qued6 al albur, de manera descarnada, de
los vaivenes politicos en un doble sentido: en primer lugar, al ser tratado como
férmula marginal; por otro lado, al instrumentalizar las cooperativas segun el sector
de actividad al que pertenecieran y la supuesta ideologia que tenian en su base.

74 Nos referimos, por ejemplo, a la supuesta preferencia para la adjudicacién de contratos publicos en
casos de empate en las licitaciones publicas. Como hemos analizado en otro trabajo, (BurRzaco, 2019) este
criterio de desempate no juega en la practica, en cuanto se entiende que la legislacion de contratos del
sector publico no la recoge, siendo ésta de aplicacion preferente por constituir la legislacion especial en la
materia.

75 Es llamativa la observacién recogida en la Exposicion de Motivos de la Ley 9/2018, de 30 de octubre,
de sociedades cooperativas de Extremadura, que indica una pretendida reduccién del régimen sancionador
“gue, en un futuro est4, probablemente, llamado a desaparecer”.
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Por lo demas, la inexistencia de una regulacion adecuada al cooperativismo en las
diversas etapas histéricas propicia un escenario en el que conviven dos realidades:
la del texto legal, por un lado; y la real, por otro, colocada extramuros de la primera.

En el andlisis de los mecanismos de intervencion puablica, la doctrina parece
manifestar cierta tendenciosidad en las soluciones normativas. Sin embargo, éstas
constituyen un reflejo bastante fiel del intervencionismo caracteristico de cada época,
fruto del mismo signo ideoldgico imperante. En este sentido, a la intervencién que
pudiera aplicarse a las cooperativas por su vestidura juridica, se afiade la derivada
del sector de actividad que aquellas llevaran a cabo, y que también es variable en
cada periodo.

La presencia de las Administraciones PuUblicas en las cooperativas muestra una doble
cara: a) por un lado, se proclama la funcion social inherente al fomento del
cooperativismo, que se proyecta en medidas muy heterogéneas; b) por otro, la
Administracién se erige en vigilante y fiscalizadora del cooperativismo, encargandose
de separar el “auténtico” del “falso” y en tal medida, velando por la autenticidad de
las cooperativas.

Esta suerte de equilibrio de contrapesos es tramposa por diversas razones: a) las
medidas de fomento van acompafadas de sus propios mecanismos de control; b)
comparativamente con otras formas de empresa, las sociedades cooperativas se
encuentran sometidas a un régimen de intervencidon que, en ocasiones, raya en la
tutela y puede poner en riesgo el derecho a la libertad de empresa.

Los antecedentes histdricos nos ofrecen ensefianzas Utiles para el presente. Quizas
la méas importante sea la necesidad de que haya coherencia entre la regulaciéon y la
realidad. Asi, hemos comprobado como los regimenes que imponen un excesivo
intervencionismo tienden a incumplirse y sortearse en la practica. De igual modo, la
generosidad de las leyes en el fomento estatal es complaciente con sus destinatarios,
pero tiende a convertirse en papel mojado.
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