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A ESTUDIOS

NATURALEZA DE LAS
CAMARAS DE COMERCIO
NOTAS A UNA POLEMICA*

35.02:347.731.4 : 347.195.21

Por GASPAR ARINO ORTIZ

una polémica, con sordina, en torno a su naturaleza y signifi-
cacién (1). Polémica que estd, quiza, detenida, pero no zan-
jada, sino en espera de su reapertura ante el proyecto de Ley Sindi-

l As Camaras de Comercio fueron hace unos anos objeto de

* Comunicaciéon presentada al III Congreso Italo-espafiel de profesores
de Derecho Administrativo, celebrado en Santiago de Compostela (junlo de 1970). -

(1} La polémica tuvo un claro matiz politico: 1la integracién o no de ellas
en la Organizacién Sindical. Con ese motivo las CAmaras hicieron publicas unas
notas, sin firma, redactadas en favor de su existencia separada, que divulgaron
con caricter de circulacién restringida (Naturaleza y significacion de las Cima-
ras Oficiales de Comercio e Industria, Madrid, 1963, 54 pp.). El informe, quizé
excesivamente determinado por el planteamiento tactico que la ocasién exigia,
insiste en su condicién de Administracién publica, justamente para quitarle
todo aire de representacién patronal o de Corporaciéon profesional por sectores o
grupo de sectores, ya que ello abocaria a su integracién sindical. Salvo este
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cal (2). Esta polémica, como todas las polémicas de contenido politico,
se mantiene con el ple forzado de posiciones previamente adoptadas.
No es éste el planteamiento que aqui se hace, sino mas bien el con-
trario: al margen de la situacién sindical espafiola actual, e incluso
de la trayectoria concreta de las Camaras de Comercio espafiolas
de los ultimos afios (ausencia de representatividad, sentido que
sus elementos rectores han querido darles, etc.), se pretende calificar
a estos entes, en base a su trayectoria histérica y a su estatuto legal
dentro del sistema de los entes publicos, y determinar, como con-
secuencia, sl son 0 no Administracién Publica (en sentido subjetivo).
Para ello, bueno serd recordar brevemente su origen y trayectoria
legislativa.

Dejando a un lado nuestras antiguas instituciones comerciales,
la primera norma que las implant6 en Espafia es, como se sabe, el
real decreto de 9 de abril de 1886, refrendado por don Eugenio Mon-
tero Rios, en el que se reconoce que la figura -fue importada de
Francia (3). Inicialmente su configuracién sersd cercana a la de
una asociacién, pero a la que, cuando reune ciertas condiciones, se
le reconoce caracter publico, representativo de comerclantes e in-
dustriales, y entidad asesora del Estado (4). Pero fueron los decretos
de 1901 (21.VI y 13.XID), los que iniclardn el camino de su califi-

pie forzado, que les llevard a més de una conclusiéon equivocada, el informe
es un buen analisis del tema, ¥ a él .nos referiremos en las paginas siguientes.
Unos meses antes y con idéntico tono de afirmaciéon de «su condicién admi-
nistrativa», de estar siempre «al lado de la Administracién», de ser «por en-
cima de todo un instrumento, un 6rgano del Estado», de no ser «instrumento
de la lucha de clases», nl cauce de representacién patronal, ni «asociacién de
clase 0 de sector», sino instrumento «al servicio de los intereses generalesy,
etcétera, se publicd el libro de ANTONIO VALCARCEL Y L6érEz DE LEMOS; Las
Cdamaras Oficiales de Comercio, Industria ¥y Navegaciém de Espoefia, Madrid,
1962, 240 pp. .

(2) Hace s6lo unos meses volvia a plantearse el tema en la prensa diaria
(Madrid, 2 de enero de 1970), en unas contrapuestas declaraciones de Fuentes
Irurozqui por un lado (vicesecretario nacional de Ordenacion econémica) y
el conde de Almaraz por otro (como presidente de la Camara Oficlal de
Comercio de Madrid). ’

(3) Coleccién Legislativa, primer semestre 1886, num. 123. El1 decreto se
dicta con el fin de cautorizar desde luego, siquiera como ensayo, la creacién
de las expresadas CAmaras por medio de una disposicién administrativa mas
facil vy més prontamente reformable que una ley: reservando el caracter de
estabilidad que ésta proporclona para la organizacién definitiva que a las
Cémaras habré de darse cuando las lecciones del tiempo y los resultados de
este ensayo puedan aprovecharse».

(4) «... han de tener —dice la Exposicién de Motivos— caricter oficial y
sus actos no han de ser meramenhte privados, y los poderes publicos han de
tener que contar con su concurso». Las notas caracteristicas estén muy cerca
de la simple asoclacién, como sefiala Jordana : cardcter voluntario, autonomia,
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caciéon como «establecimientos publicos» y con ello su proceso de
publificacién (creacién por decreto, atribuciones claramente esta-
tales como determinacién de los peritos judiciales, fundacién de
Bolsas, policia mercantil, ingresos por subvencién directa del Esta-
do, etc.; su pertenencla sigue siendo, extrafiamente, voluntaria) (5),
‘proceso que culminarda en la ley de 1911 y real decreto de 26 de
julio de 1929, que aprueba el Reglamento Organico. Finalmente, la
orden ministerial de 8 de julio de 1966 (Az. 1284) ha venido a modi-
ficar algunos articulos de este ultimo.

Como marco y Dretendida conclusiéon derlvada de las notas de-
terminantes de su estatuto legal, digamos, respecto a su naturaleza,
que las propias disposiciones analizadas califican a estos entes de
«organismo: oficiales» (base 1.*), «cuerpos consultivos de la Admi-
nistracién publicas (base 2.*), «corporacioness> para la defensa y fo-
mento de sus peculiares intereses cuya representacion les corres-
ponde (el comercio, 1a industria, etc.) (bases 23, in fine, 32 y 4.2), ¥y,
sobre todo, la afirmacién de que gozan de la condicién de estable-
cimientos publicos (art. 1. Regl.). Todas estas calificaciones, simul-
tineamente aplicadas a las Camaras, originan un clerto confusic-
nismo en cuanto a su naturaleza y régimen juridico, que es preciso
desentrafiar (6).

La doctrina se ha pronunciado por su calificacién como Admi-
nistracién Publica (7), lo cual tiene un indudable fundamento en

libertad de fijar cuotas y administrar sus bienes, eleccién directa de sus car-
gos, etc. (Ensayo sobre las entidades publicas, representativas y profesionales
en el Derecho administrativo espafiol, en Estudios Jordana, 1, cit.,, .p. 2835).
Ahora bien, las funciones y competencias puablicas estAn presentes desde el
primer momento: la funcién consultiva, citada, y la funcién de policia in-
dustrial y mercantil. ’

(5) JorpaNa, L.: Ensayo..., cit.,, pp. 235-2317.

(6) Sobre la calificacién de «establecimiento publico», vid. lo gue se dice
méas adelante, La expresién «organismo oficial» no tiene un sentido juridico
preciso; alude desde luego—y no siempre—al caricter publico de la entidad,
pero sin mayores precisiones. Finalmente, su condicién de «cuerpo consultivo»
no prejuzga tempoco su naturaleza como sujeto, ya que como tales podrian
citarse auténticos 6rganos y entidades separadas (por ejemplo, Sindicatos).

(T) Asi, GUarTa, A.: Derecho administrativo especial, tomo IV, p. 152; vy,
sobre todo, la gran defensa de esta calificacién fue formulada en el informe
publicado por las Cimaras con ocasién de 1a polémica a la que al principio
nos referfamos, y en el libro de VaLcirceEr ¥ LOPrz pm LEMOS: Las Cdmaras
Oficiales de Comercio..., cit., pp. 11 y ss. La base de esta defensa es entender
la calificacién de «establecimientos publicos» segiin su significacién clasica,
como «servicios personificados», «corporaciones que forman parte de la Ad-
ministracién publica», «servicio del Estado al gue se le concede personalidad
moral», etc., especialmente en pp. 22 a 25.
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nuestro derecho a la vista de los condicionamientos legales a que
estan sometidas, de las funciones que cumplen, y de las propias
calificaciones legales a que se acaba de aludir.

Ahora bien, decir que son Administracién Publica (y por tanto
que estan sujetas a un régimen juridico de derecho publico admi-
nistrativo) no basta. Es preciso distinguir dos aspectos: su aspecto
subjetivo, estructural, de organizacién y funcionamiento interno
(esto es, su naturaleza y condiciébn en cuanto sujeto), y su activi- -
dad, su actuacion ad extra, sus funciones, el régimen juridico de sus
actos. El problema estd en que estas dos calificaclones (Adminis-
tracion-sujeto y Administracién-actividad) no siempre coinciden: no
todo sujeto administrativo actia siempre como <«Administraciéns,
ni toda acciéon administrativa es desarrollada siempre por Adminis-
traciones-sujetos. Ahora bien, y esto es lo importante desde el punto
de vista de su régimen juridico, ocurre gue, en buenos principios,
toda Administracién-sujeto estd sometida en su estructura, organi-
zacién y funcionamiento interno al derecho administrativo (con sus
privilegios en mds y en menos), aun cuando la actividad a que dicho
funcionamiento se encamine sea actividad privada; asi, en materia
contractual, todo el largo procedimiento de integracion de la volun-
tad y habilitacién del gasto es siempre derecho administrativo, aun
cuando el contrato sea de derecho privado; en cambio, cuando el
ente no goza de esta condicién de Administracién-sujeto, no es
aplicable a su estructura, organizacién y funcionamiento interno el
derecho administrativo m4s que en la medida en que esté expresa-
mente contenido en su estatuto legal, o sea consecuencia del desem-
pefio de funciones publicas encomendadas al ente, pero no si se
encamina a actividades en defensa de sus propios derechos o inte-
reses de caracter privado. Por eso, yerra, a mi juicio, el Tribunal
Supremo, cuando en la sentencia de 23 de junio de 1965 afirma que
«las Camaras Oficlales Mineras son Corporaciones de Derecho Pu-
blico, dependientes de la Seccién de Asuntos Generales de la Direc-
cién -General de Minas, y como tales Corporaciones de Derecho Pu-
blico, estan sujetas a la ley de Procedimiento administrativo de 1958.
Esto es, a mi juicio, un error de calificacién de la Administracién
corporativa como Administracién-sujeto: las Camaras son Corpora-
ciones no estatales, y, por tanto, salvo remisién e€xpresa, no es apli-
cable la LPA, que es un ordenamiento general propio de la Admi-
nistracién-sujeto. Si el presidente, en ese caso concreto, carecia de
facultades para entablar un recurso, no es porque infrinja la LPA,
sino porque con arreglo a sus propias normas estatutarias no las
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tiene. Frente a lo que ocurre con la Administracion institucional (8),
aqui si cabe hablar de separacién de Ordenamientos, separacién entre
las propias normas estatutarias del ente, o las generales del Estado
que regulan aquéllos, y el derecho del Estado como sujeto (9).

Otras consecuenclas importantes derivan de su calificacién como
Administracién-sujeto: por ejemplo, el régimen y condicién de sus
bienes (que estaran o no sometidos a un régimen juridico distinto
en cuanto a enajenaciones, usucapion, posibles embargos o ejecu-
ciones, etc.), asi como toda una serie de privilegios e inmunidades
que tienen un marcado caracter subjetivo, no funcional (es decir,
que acompafian siempre al sujeto, como tal, no s6lo en sus «actua-
ciones publicass): tal, por ejemplo, el interdicto administrativo, para
recuperar los bienes patrimoniales proplos dentro del plazo de un
afio, o la via gubernativa previa a la judicial (prevista precisamente
para las actuaciones privadas), o el régimen privilegiado de pres-
cripeién de créditos salvo norma en contrario, o el régimen privile-
giado para retener o recuperar locales arrendados (arts. 114 y 76,
LAU, segun su condicion sea la de arrendatario o arrendador, res-
pectivamente), etc.

Pues bien, refiriéndonos ya a las Camaras de Comercio, conviene
matizar esta afirmacién comun de que las CaAmaras son Adminis-
tracién publica, pues contra lo gque parece desprenderse de su cali-
ficacién formal, no son, a mi entender, Administracién-sujeto ni
les es aplicable, por tanto, el régimen juridico propio de ésta. Vea-
mos cdémo es posible llegar a esta conclusion, no obstante su califi-
cacién de «establecimiento publicos.

En efecto, debe decirse, en primer lugar, respecto a ésta, que tal
calificacion fue en 1901 una auténtica importacién en el vacio, que
no sé6lo no suponia en Francia (ya a finales de siglo) un régimen
juridico homogéneo, sino ni siquiera, en Espafia, régimen juridico
alguno.

No es éste el momento de desarrollar ampliamente la azarosa
historia del concepto de établissement public en Francia. Baste de-

(8) Me remito a un trabajo mio anterior: Administracién institucional:
sus fuentes normativas, ENAP, 1970.

(9) Por lo demés, hay que decir que la posiciébn general del Tribunal
Supremo respecto a la aplicacion de la LPA a la Administracion corporativa
es la correcta : esto es, su inaplicacién como norma general, salvo excepciones
por remisién expresa o por via simplemente analédgica : vid. sobre este punto
el resumen de las tres posibles tesls (inaplicacién, supletoriedad, aplicacién
directa) que se recogen en GONZALEZ NAVARRO : Procedimientos administrativos
especiales, estudio preliminar, pp. 115 a 120, con cita de las posturas de En-
trena y Guaita.
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cir: 1) que inicialmente éstos eran en Francia meros 6rganos u orga-
nizaciones del Estado que desarrollaban determinadas actividades
de un marcado caricter técnico, en régimen de establecimiento;

° 2) que pronto, sin embargo, se pensé la conveniencia de dotarles de
personalidad juridica con la finalldad, sobre todo, de fomentar asi
las liberalidades para con ellas; 3) que, mas tarde, y tras una larga
polémica doctrinal, y jurisprudencial (recuérdese la famosa decision
del Tribunal de conflictos francés, de 9 de diciembre de 1899, sobre
la Asociacion del Canal de Gignae, resolviendo una discusiéon entre
el Consell d’Etat y 1a Cour de Cassation), se amplié el concepto a
entidades de tipo asociativo, representativas de intereses sectoriales
o territoriales, en cuanto éstas desarrollaban accién administrativa,
pero sin ldentificarlas subjetivamente con la Administracién ni con
los originarios establecimientos publicos; 4) que esta ampliacién del
concepto (resultado casi ineludible en Francia de una larga tradi-
cion ideolégica y juridica en forno a las personas morales, que no
es del caso explicar) ha sido fuente de confusién y objeto de criticas
por la mejor doctrina (Haurlou, Drago, Rivero) que ha llegado a
llamar a tales entes, y en concreto a las Camaras de Comercio, éta-
blissements publics aberrants.

Por lo que se refiere a Espaifia, ha recordado Nieto reciente-
mente (10) el nacimiento ¥ progresiva aparicion del concepto en
nuestra patria, aplicado exclusivamente a organizaciones que des-
arrollan una pura actividad estatal en régimen de dependencia
absoluta del Estado, Provincia o Municipio; puede afirmarse que
nuestros establecimientos piublicos fueron, a lo largo del siglo xIx,
puras dependencias gubernativas que desarrollan actividad estatal
en un régimen organizativo y financlero integrado en el Estado
(Provincia o Municipio).

Pero, sorprendentemente, como una clara importaciéon francesa, se-
gun seitalé Boquera (11), en 1901 se aplica la calificacién de esta-
blecimientos publicos a las Camaras de Comercio, Industria y Nave-
gacién. Calificacién que no tenia entre nosotros mucho sentido,
puesto que, a diferencia de Francia donde, como hemos dicho, una
larga tradicién ideoldgica y administrativa imponia esa solucién,
y para ella se habia perfilado jurisprudencialmente un régimen ju-
ridico, propio de estos entes, en Espafia tal tradicién y tal régimen-

t

(10) NiETO, A.: «Valor actual de los establecimientos publicos», en Home-
naje a Sayagués, tomo IV, pp. 1063 ¥ ss. :

(11) DoquEra OLIVER, J. M. : «Recursos contra decisiones de entidades
autarquicas institucionales», RAP, 18 (1955), p. 143, nota 46: «se empled esta
expresién porgue se copié de la ley francesa de 9 de abril de 1898».
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juridico era inexistente. M4as aln, los hasta entonces calificados
como tales, eran algo totalmente diferente. Esta ampliacién ha sido
fuente de confusionismo en la calificaclén de estos entes piiblicos,
situacién que ha llegado a nuestros dias.

En resumen: esta ampliacién no procedia entre ‘nosotros, ni en
nuestro sistema juridico-institucional se daban las peculiares con-
diciones que en Francia —con muchas reservas— habia dado lugar
a ella, Después de los estudios de Nieto y Trevijano, puede afirmarse
con este ultimo que tanto en nuestra legislaciéon sectorial del si-
glo x1x, como en el «Co6digo Civil se habla de los establecimientos
publicos en un sentido restringido, entendiendo por tales aquellas
personas juridico-publicas de tipo funcional y caracterizadas por la
reunién de un conjunto de elementos materiales y personales des-
tinados a fines benéficos y culturales fundamentalmente, que eran
los unicos existentes en el momento de la promulgacién de dicho
Cuerpo legal, no pudiendo, por tanto, ampliarse dichos preceptos
a las demas entidades a base corporativas (11 bis). Concluyendo:
no teniamos por qué haber sufrido la confusiéon que tal calificacion
unitaria encerraba (era meter en un mismo cajén «seresy» muy di-
ferentes). Pero puestos a importar, importamos también las con-
fusiones. i .

Evidentemente, todas estas apresuradas afirmaciones exigirian
un estudio y una demostracién mucho méas detallada que no pueden
ser- hechas en esta comunicacion, necesarlamente breve (12). Con-
cluyamos, simplemente, respecto a este primer punto, que si equi-
voca era la denominacién de establecimiento publico en el primer
tercio de este siglo, mucho mas lo es hoy, por sfuanto, como es sa-
bido, a partir de 1940, sufre una nueva metamorfosis y una nueva
crisis, que le hace, por tanto, incapaz para darnos razén de la
condicion de las Camaras de Comercio (13).

(11 bis). Garcfa TrREviJANO, J. A.: Tratado de Derecho Administrativo, t. II,
pégina 317.

(12) Me remito a un préximo trabajo sobre el tema, que espero poder
concluir en un plazo corto.

(13) Entiende Rivero, Droit..., p. 418, que hasta esta fecha el concepto
conserva una cierta homogeneidad (persona juridica publica, que presta en
régimen de derecho piblico un servicio ¢ actividad de interés general); pero
que g partir de esta fecha comienza un proceso de desintegracién del concepto,
al incluir en €1 realidades que desbordan .y rompen el molde clasico: ob. cit., pa-
ginas 420 y ss. Entre nosotros vid. el anélisis de Nrero, A.: Valor actual...,
citado, pp. 1061 y ss., especialmente pp. 1066-67. Y ViLrar Pavasf, J. L.: «La
actividad industrial del Estado en el Derecho administrativo», BRAP, num, 3,
paginas 53 y ss., especialmente pp. 70-72, donde se pone de manifiesto lo
sguivoco del término en nuestro derecho (vid. nota 34). Todos ellos son deudo-
res de la obra de DraGo, R.: Les crisis de la notion d’établissements publics,

2
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Quiere significarse con todo ello que, contra lo que se ha defen-
dido (14), dicha expresion legal no autoriza a equiparar a las Ca-
maras, con las Juntas de Obras de Puerto, o con otros servicios
personificados como puedan ser el Canal de Isabel II, el Instituto
Nacional de Previsién o un establecimiento piuiblico de beneficen-
cia (15). Que esta asimilacién es improcedente se ve hoy claramente,
después de la LEA y ¢l decreto calificador de 14 de junio de 1962,
que establece un régimen juridico para estos ultimos totalmente di-
ferente al de las Camaras. En otros términos: no se puede mantener,

con prologo de M, Waline, Paris, 1950. Defendié Waline en este prélogo la
existencia de un «régimen juridico especifico de los establecimientos publicosy;
pero a renglén seguido no puede dejar de reconocer la necesaria triparticién
del concepto en otros tantos «tipos» diferentes, y preguntarse: ¢es licito
conservar el mismo nombre para categorias de entes tan diferentes? Sea de
ello lo que fuere (v hay que decir que la doctrina posterior se ha pronunclado
por la limitacién del concepto a sus supuestos clésicos: asi RIvEro en Francia,
ob. cit.,, pp. 421 y 423; o Garcia TrEvViJaANO en Espafia, Tratado, II, p. 308),
lo que importa sefialar en este momento es que dicha calificacion no nos acla-
ra mucho respecto a lo condicién de las Cdmaras, como se dice en el texto.

(14) Asi, en el Informe de las CAmaras, p. 11, ¥ en VALCARCEL Y LOPEZ DE
LEMOS : Las Cdmaras..., cit., pp. 14-15, 22 ¥ ss,, etc.

(15) Se hace esta equiparacién en base al planteamiento, ciertamente poco
claro de GASCON ¥ MariN : Tratado de Derecho administrativo, 13 edlc., I, pa-
ginas 155-160. La unificacién de entes dispares bajo el comin concepto de «lo
corporativoy 0 de «corporaciones de servicios» fue hasta clerto punto comun
en la doctrina de los afios pasados, ¥y quiz& en este uso indebido de! concepto
de «establecimiento publico» se ehcuentre una de las causas. El hecho es
que se agrupaban en un pretendido genus commune realidades muy diferentes.
Expresivo de este concepciéon dogméitica es este texto de Gascén : «lo corpora-
tivo puede encerrarse en la idea de salvaguardia, de defensa de los intereses o
derechos de un determinado grupo, intereses comunes derivados de la comunidad
de profesién, de la,comunidad de vida; puede tener un campo mas amplio, no
s6lo de regulacién corporativa de una actividad profesional, como los Colegios
de Abogados o Médicos, slno de actividad social para el cumplimiento de fines
publicos : Corporaciones benéficas o docentes; cabe también que ambas carac-
teristicas se retinan, agrupando a los que actian en una misma profesién
para constituir érgano que sea auxiliar eficaz de la accién administrativa en
clertos fines, en la promocién de clertos intereses generales, cual las Camaras
de Comercio y Agricolas o las Comunidades  de Labradores; puede, en fin,
suscitar el mismo Estado organismos, no a base burocratica, sino corporativa,
de elementos representativos de intereses soclales en una cierta esfera y con-
vertir a la Corporacién en O6rgano consultivo del Estado, en elemento de la
misma Administracién activa, cual el Instituto de Previsién o el de Coloniza-
cién; puede el Estado crear un servicio descentralizado, personificarlo y do-
tarle de propio patrimonio o recursos, como €l Instituto Nacional de Previsién
o el de Ja Vivienda», AnAlogo planteamiento podria encontrarse en Pérez
Botija o Garcifa Oviedo. Quizad el unico que acerté a huir de este planteamien-
to fue Jordana. Mas tarde, Garrido (1950) denuncié claramente el equivoco,
aunque no estamos aun libres del todo de esta visiébn erréneamente unitaria,
como podria demostrarse con algunos ejemplos.
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a mi julcio, dentro del sistema de entes publicos gue ofrece el de-
recho espafiol, que las Camaras de Comercio sean un servicio pu-
blico personificado ni un <«establecimiento publicos auténtico, no
obstante su calificacién formal como tal

Veamos las fundamentales diferencias que de ellos les separan:

1. Su estructura corporativa y representativa de intereses pro-
fesionales, -econdémico-sectoriales; esto es, integrada por elementos
privados, que se asoclan y reiinen en un <«corpuss» para la defensa
y fomento de sus intereses propios.

Se ha dicho —siguiendo a Chénot, Organisation économique de
VEtat, Parfs, 1951-——que las Camaras «no se las podria clasificar
entre los organos de representaciéon de intereses», pues cumplen
una mision de fomento y defensa de los «intereses del Comercio,
Industria y Navegacion», «entendidos como Interés general y ob-
jetlvo”; por tanto-—se dice— su representacién no es «social, pro-
fesional o sindical», sino de caracter técnico (como expertos asess-
res del Gobierno, y beneficiarios o usuarios de algunos servicios
publicos que las Camaras gestlonan: usos y practicas mercantiles,
arbitraje, peritajes y valoraciones, registros y censos de empresas
y firmas, etc.). Por todo lo cual—se concluye—las Camaras tie-
nen un <«caricter puramente publico... y limitan su funcién al
serviclo publico como puros y simples 6rganos oficiales»; lo que
ocurre es que en estos organos «participan simplemente los inte-
resados» (16). .

Ahora bien, esta «visiéns, que aparece guiza muy marcada por el
objetivo que persigue, no se ajusta a la realidad: no se ajusta, en
primer lugar, a su origen, como lo demuestra la exposicién de mo-
tivos de su norma creadora (R. D. de 1886), la cual, al justificarlas,
esgrime como argumento qgue <«el Consejo superior y los provin-
ciales de Agricultura, Industria y Comerclo, cuyos buenos servicios
a la Administraciéon son notorios, tampoco pueden considerarse, asi
por su organizacién como por su cometido, como genuina represen-
taciéon de los comerciantes e industriales, ni mucho menos dejar
satisfechas sus legitimas aspiracioness. El informe que comenta-
mos hace constar que estas Juntas y consejos «son el precedente
inmediato de las Camaras Oficiales» e insiste en el caracter oficial,
de «6rgano de acciéon administrativa y no una asociacién profe-
sional» que tales Juntas tenian, pero sus autores olvidan este dela-
lle: gque los propios redactores de la disposicién las rechazan erpre-

(16) Todo ello en el Informe..., cit., sobre Naturaleza y significacion...,
paginas, 12, 13 y 14.
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samente como modelo, y no quieren continuarlas, sino sustituirias
~ por otras que tengan «la genuina representacion de los comercian-
tes e industrialesy> de que aguéllas carecen, y que para ello buscan en
Francia un modelo ¥ lo encuentran en las Cdmaras de Comercio.
Este caradcter representativo aparece, ademaés, expresamente re-
cogido en el decreto-ley de 29 de junio de 1929, cuando dice: «los
fines que con tal incorporacién se propuso el legislador estdn bien
a la vista en la doble funcién que se atribuye a las Camaras como
Cuerpos consultivos del Poder Publico para el régimen de la eco-
nomia nacional y como organismos llamados a fomentar los inie-
‘ reses por ellas representados, y es evidente que la constitucién oficial
de tales Corporaciones ha obedecido tanto al deseo de que el ré-
gimen del pais contase con seguro asesoramiento respecto a vitales
problemas como a la publica conveniencia de concertar y asociar
los elementos mercantiles, industriales y nauticos en el estudio per-
manente de sus problemas, estimando que ello equivalia a ponerles
en condiciones de prestar aquel asesoramiento y de darles, en fin,
un medio clerto de defender y fomentar sus inleresess. Y por si
quedase alguna duda del caracter de esa representacién, la propia
exposicién dice un poco mas adelante: «parece conveniente des-
arrollar el principlo de que... las Camaras son la representacion
integral de las clases, cuya organizacién oficial expresan», enten-
diendo por tal a «las personas juridicas o naturales que realizan
habitualmente y con animo profesional actos regidos por el Cédigo
de Comercios. -
Esta consideracion se refleja igualmente en nuestra vigente Ley
v Reglamento (base segunda: <«los intereses, cuya representacion les
correspondens; articulo primero, Reglamento: «tienen ante el Go-
blerno... la representacion de los intereses del comercio, la navega-
cién y la industria») y aparece consagrado expresamente cuando el
apartado i) del articulo segundo de la ley de Cortes recoge justa-
mente a las Camaras, como entidades de representicién profesional,
entre todos los demas Colegios, Asociaciones y Corporaciones de ese
caricter. Tal ha sido, ademas, en nuestro derecho el caracter de
entes analogos (como las Camaras Agricolas del real decreto de 14 de
noviembre de 1890 o la Asoclacién General de Ganaderos), y tal es hoy
el caracter de las Camaras Mineras o de la Camara Oficial Sin-
dical Agraria (decreto de 18 de abril de 1947, orden de 8 de mayo
de 1948). Asi las entiende Jordana de Pozas (17), como «cuerpos re-

(17) Ensayo..., cit., pp. 236-2317.
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presentativos de los comerciantes, industriales y nautas» y, en fin,
asi ]la generalidad de la moderna doctrina francesa y espafiola (18).

Por lo demais, la conslderacién que a veces se ha hecho de que
las Camaras de Comerclo, en esta representacién, adoptan una po-
sleibn puramente técnico-consultiva, aséptica a todo interés sec-
torial o particular y unicamente preocupadas por los «intereses abs-
tractos y generales» que se refieren a toda la comunidad en materla
de comercio e industria, es muy discutible, a la vista de todo 1o
anterior. Pero es que ademas, aunque asi fuese, ello no afectaria para
nada al planteamiento que agqui se hace de su naturaleza, pues ello
demuestra que es algo muy ajeno a un sindicato (que es lo que se
trataba de demostrar en el informe aludido), pero no que es Admi-
nistracién publica, aniloga a un organismo auténomo o un servicio
personificado como se ha Ppretendido.

, En resumen, la representacién de intereses profesionales es una
clara idea que vertebra toda su vida y actuacién, y asi se desprende
claramente del destino vinculante de sus rentas y patrimonios (ar-
ticulo 77): las Camaras deberdan invertir los sobrantes de la liguida-
cién de los presupuestos en obras o servicios que redunden en bene-
ficio colectivo de los elementos cuyos inlereses representan.

No es tampoco argumento en contra de este cariacter el auto qhe
se clta, de 16 de noviembre de 1905, segun el cual <a las Cimaras
tampoco les corresponde representar intereses particulares de sus
soclos porque es olra y mds elevada su misién, y, por tanto, como
el acuerdo impugnado del Tribunal gubernativo versa sobre la can-
tidad que deben pagar por el impuesto de Consumo los introducto-
res de vinos en Sevilla, es notorlo que se trata nada mas que del
interés de determinados comerciantes como representacién personal
y particular que ni ha sido conferido ni ha podido conferirse a la
Cdamara y que ésta no puede invocar por propito derecho al amparo
de disposicién alguna de su decreto organico». ¥ no es argumento
en contra, porque es claro que lo que el Tribunal Supremo deniega
es la actuacion en favor de determinados comerciantes, como repre-
sentacién personal y particular, pero no nlega su caracter de re-
presentacién sectorial corporativa, auténoma, frente al Estado y des-
de fuera del Estado. Una cosa es que las Camaras no puedan ser uti-
lizadas como instrumento de defensa de intereses personales.o de
¢grupitoss (en perjulcio muchas veces de otros comerciantes tanmbién

(18) RIvVERO : Droit..., p. 420; ViLrar Parasi, J. L.: «La actividad industrial
del Bstado», RAP, 3, p. 10.
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integrados en ellas) y otra muy distinta que se pretenda integrarlas
en la Administracién del Estado como un organismo propio de éste.

Que tal es la naturaleza representativa de las Camaras de Co-
merclo, ¥y tal el sentir de nuestro Tribunal Supremo respecto a ellas
lo confirman otras rotundas declaraciones de éste, como la contenida
en la sentencia de 22 de marzo de 1954, en la que decldiendo justa-
mente sobre su- naturaleza para la aplicacién a ellas, o no, de un
privilegio contenido en la LAU a favor de la Administracién Publica,
establece que para ello es preciso que ¢su caracter sea esencialmen-
te publico, por predominar en su constitucion, organizacion y fines
el interés publico sobre el privado y tener la representaciéon de los
intereses colectivos y generales y no los de determinadas clases so-
ciales, pero las CAmaras de Comercio, Industria y Navegacién, no obs-
tante la extensién de los intereses que representan y de hallarse de-
clarado por las leyes y reglamentos que las establecieron y organi-
zaron que se considerarian organismos oficiales, que gozarian de la
condicion de establecimiento publico y que serian cuerpos consul-
tivos de la Administracién publica para determinados ‘'asuntos, su
cardcter fundamental y predominante es el de ser entidades repre-
sentativas de inlereses profesionales o de clase, y por ello, no pueden
ser consideradas como Corporaciones de Derecho publico para los
efectos excepcionales y privilegiados que se pretenden, mientras no
se dicte una disposicion que asi lo declare, por 1o que procede deses-
timar el primer motivo del recurso». La claridad y exactitud de esta
afirmacién no deja lugar a dudas.

En definitiva: las Cdmaras nacen y responden a la vida de la so-
cledad (aunque sea por excitaciéon del Estado e incluso coactivamen-
te), ¥y viven como una entidad distinta y separada de la Administra-
cién del Estado, aun cuando éste intervenga intensamente su gestién
y les confie funciones publicas.

2. Su régimen patriﬁzonial.——Como corresponde a su naturaleza,
estos entes tienen un patrimonio propio, no integrado en la unidad
patrimonial del Estado, aun cuando esté, naturalmente, vinculado
en su administracién y disposicién a los fines especificos de la Cor-
poracién (articulos 71 y 77 del reglamento).

3. Y en general su régimen juridico como sujeto (régimen de sus
bienes, de su personal, de su funcionamiento interno, régimen de
responsabilidad, etc.) no es un régimen juridico de derecho publico,
sino de derecho privado. Respecto a sus créditos y deudas, conviene
distingulr. Después de una larga polémica, en la que no podemos
entrar, sobre sl el procedimiento para hacer efectivos sus créditos
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por cuotas debia ser el apremio (19), ha sido éste reconocido en el
articulo 69 del reglamento. Ahora bien, conviene sefialar que esto
no es la regla general, sino la excepcion (que encuentrs quizd su
justificacion originaria en el sistema de recaudacién) (20), y que, por
lo tanto, el régimen juridico general de sus créditos y deudas es el
comun (sin prelaciones ni inmunidades).

Frente a estas notas, los servicios descentralizados (establecimien-
tos publicos clasicos, organismos auténomos), nacen del Estado (pro-
vincia o municipio), que es su fundador, no tienen més fines que los
estatales (aguéllos que el Estado les encomienda), y sus elementos
(personales o reales) se integran por una u otra via en la unidad
estructural y patrimonial del Estado (provincia o municipio). Hay
también, por tanto, entre éste y aquéllos una comunicabilidad de res-
ponsabilidades, cosa que no ocurre con las Camaras y demds entes
corporativos. En definitiva, su régimen juridico general es de dere-
cho publico: el estatutario, el general de los organismos auténomaos,
en su caso, y supletoriamente el derecho general del Estado, que no
es para éstos un «ordenamiento separadoy, sino su <ordenamiento
comuns, .

Concluyamos, pues, que por su naturaleza y significacién histori-
co-politica las Cimaras de Comercio, en Espafia son entes publicos

(19) Verla en JorpaNa DE Pozas, Luis: Ensayo..., cit., pp. 240-241. «Las
Camaras pretendieron que el procedimiento adecuado debia ser el de apremio,
pero tal pretensién fue desestimada por real orden de 20 de septiembre de
1912, de acuerdo con la Comisién permanente del Consejo de Estado, pues
resultaba evidente la improcedencia de lo solicitado.»

(20) Articulo 69 del Reglamento: «La cobranza se hard por trimestres,
semestres o afios, segun la importancia de las cuantias de las cuotas, al tiempo
de hacerse la recaudacién de la contribucién del Estado.

La recaudacion gue deba hacerse de los contribuyentes por contribucién
industrial o por patentes, serd llevada a cabo por los recaudadores de Haclenda,
los cuales liquidarén directamente con las Cémaras.

En todo caso de resistencla al pago de las cuotas para las Camaras sera
aplicable a la exaccién, cualquiera que sea el tributo sobre el que se haya
calculado el recurso legal de aquéllas, el procedimiento de apremio adminis-
trativo que serd encomendado a los Recaudadores de Hacienda.» En el fondo,
la cuota venia a configurarse en la mecanica de su recaudacién, como un
recargo sobre la contribucién, afectado al sostenimiento de las CAmaras, lo
cual justificaba esté procedimiento de cobro. Posteriormente, el Ministerio de
Hacienda, por orden comunicada de 24 de abril de 1951 ha confirmado este
régimen, autorizande a las CAmaras para utilizar, por medio de los recauda-
dores al serviclio de la Hacienda, el procedimiento de apremio administrativo
contra los deudores morosos, como algo ya independiente de la antigua mecé-
nica de recaudacién, lo cual es un claro poder exorbitante, aunque no infre-
cuente en Derecho espafiol para otros muchos entes que no son Administracién
publica.
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extrafios a la Administracién-sujeto, y no pueden ser equiparados a
los establecimientos publicos cldsicos ni a los servicios personificados.

No nos resta ahora sino verificar esta conclusion, en detalle,
sobre las notas legales definitorias de su naturaleza en nuestro
derecho positivo vigente. Suelen aducirse como notas legales que
podrian servir de base a su pretendida calificacion como Adminis-
tracion Publica las siguientes:

1) la pertenencia obligatoria al censo electoral de todos los co-
merciantes e industriales que reinan las condiciones reglamentarias,
agrupados en las ramas y ¢ategorias que se prevén, lo cual implica
el consiguiente y obligatorio pago de cuotas;

2) la atribucién de compelencias estatales y el principio de es-
pecialidad de su actuacién: los articulos 3 y 4 de la ley de 1911 y
los articulos 6, 9 y siguientes del reglamento recogen las misiones,
poderes y facultades que a estos entes se les atribuyen; y en el ar-
ticulo 66 del Reglamento se precisa: <en ningun caso ni por nin-
guna causa podran las Camaras deliberar y tomar acuerdos sobre
asuntos ajenos a los fines de su fundacién y a sus atribuciones» (la
sancién es nada menos que su disolucién);

3) su cardcter de «cuerpos consultivos de la Administracion Pu-
blica que deberan ser oidos necesariamente» (articuln 8);

4) la admisién contra sus actos de recurso contencioso-adminis-
trativo, segin se desprende del articulo 87, que dice: «a los efectos
contencioso-administrativos a que hubiere lugar, la resolucién del
Ministerio de Economia Nacional dara fin a la via gubernativa en
las cuestiones reglamentarias de las Camaras de Comercio, Indus-
trla y Navegacions; lo cual, a la vista del articulo primero, aparta-
do ¢) de la LJ conduce a la conclusién —se dice—de que son verda-
dera Administracién Publica;

5) la existencia previa de. alzada conira sus actos: el parrafo
final de la orden de 16 de diciembre de 1907 (Ministerio de Fomen-
to, G. 23), dictada para aclarar preceptos anteriores reguladores de
las Camaras de Comercio, dispuso que «contra los acuerdos de las
Camaras Oficlales de Comercio se puede utilizar el recurso de al-
zada ante el Ministerio de Fomento, en la forma y plazo que pre-
viene el reglamento de procedimiento administrativo de este De-
partamento...» (21);

(21) Coleccion Legislativa, 1907, segundo semestre, num. 162, p. 512: el
objeto principal de la orden era resolver dudas sobre la inscripcién en la ma-
tricula industrial y de comercio y el derecho a ser soclo de las Cémaras, pero
en un inciso final alude a las alzadas.
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’6) y finalmente, en el régimen de tutele (e incluso de jerarquia)
que sobre ellas se establece, como corresponde a toda Administra-
cién descentralizada, que en este caso se concreta en:

a) El poder de direccion de su actividad por el Goblerno: articu-
lo 79. ‘ .
" b) La necesidad de autorizaciones y aprobaciones: articulos 9,2
y 10,3 del reglamento. .

¢) El régimen financiero, sometido a estrecho control del Es-
tado: articulos 73, 74 y 75 del reglamento. -

Por ultimo, dejemos aqui constancia de una afirmacién que se
ha -hecho alguna vez: la pretendida incapacldad de las Camaras
(como partes del Estado) para impugnar ante la jurisdiccion con-
tencioso-administrativa, actos de la Administracion que afecten a
los intereses por ellas representados. Esta afirmacién es, a mi juicio,
falsa, sin que pueda deducirse una tal conclusién de las sentencias
y autos que se citan, en concreto las de 16 de noviembre de 1905
(auto), 16 de junio de 1920 (sentencia) y 21 de octubre de 1929 (au-
to), en las que si se rechazan los recursos de las Camaras no es por
falta de capacidad (personalidad) de éstas para recurrir, sino por
otros motivos distintos (falta de legltimacién, inexistencia de un
derecho de caricter administrativo .lesionado, en la terminologia
de 1894, y caracter personalisimo de las acciones <privativamente
constituidas en su caso a favor de los respectivos interesados, cuya
individual personalidad no puede confundirse con la del ente colec-
tlvo a que pertenecen; segun doctrina juridica uniyersalmente ad-
mitida en la que se inspira el articulo 35, numero 2, del Cédigo ci-
vily, segin dice la sentencia de 1920). En una palabra, las Camaras
no estan englobadas, a estos efectos, en el parrafo a) del articu-
lo 28, cuarto, de la LJ, sino en €l parrafo b/): no podran impugnar
en los casos en que actiuen como delegados, agentes o mandatarios
de la Administracién, pero si en todos los demds en-que actien como
titulares de intereses corporativos.

Aclarado este ultimo punto y profundizando un poco sobre la
superficie de las afirmaciones legales resefiadas, conviene precisar
cuil es el significado y alcance de éstas.

En primer lugar, digambs, respecto a la pertenencia obligatoria
(nota numero 1 citada), que ésta constituye, .ciertamente, un claro
indice de su caracter publico; mas exactamente, de que no son
puras asociaciones privadas. Alora bien, una cosa es que sean entes
publicos y otra muy distinta que constituyan Administracién: nues-
tro ordenamiento conoce varios tipos de entes publicos que no son
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Administracién (por ejemplo, la Organizacién Sindical, los entes u
organizaciones del Movimiento, algunos Consorcios, casi todas las
Mutualidades, ete.).

Respecto a la naturaleza de sus funciones y facultades conviene
distinguir. En la mayoria de los casos, no se trala de auténticas com-
petencias, sino simplemente —como escribié Jordana— «de derechos
que igualmente poseeria cualquier otra asociaciéon aunque no tuviese
el reconocimiento de entidad oficial» (22), y si la ley y el reglamento
las enumeran detalladamente, no es como necesario apoderamiento
legal, sino m4s senclllamente como medio de fijar su d4mbito de ac-
tuacion licita, sus finalidades y objetivos (también sus deberes o
cargas), cosa comin a toda Asociacion o Fundacién (piblicas y pri-
vadas), segun exige el principio de especialidad. Pues nétese que este
principio no es sélo propio de los entes plblicos (no territoriales),
sino en general, de las personas morales de un cierto tipo (también
privadas) (23). Lo caracteristico de las personas morales es precisa-
mente que el legislador puede graduar y acotar material y formal-
mente el ambito de capacidad (a diferencia de las personas fisicas
que gozan normalmente de una capacidad ilimitada en extension) (24).

Hay clertamente otras actividades que si suponen ejercicio de com-
petencias publicas, tales como su funcién consultiva (con audiencia
preceptiva) de la Administracién Publica (base segunda y articulo 8
del reglamento) la funcion de policia industrial y mercantil que se
les encomienda, con el elenco de facultades que supone (articulo 9 del
reglamento, numeros 4, 5, 6...), el control y certificacién de origen de
las mercancias, la peritacién judicial, el contraste de pesas y medi-
das, la gestién como auténtica funcion publica de eventuales regis-
tros mercantiles, etc.; todo ello aparte de la facultad de imposi-
cién de cuotas, que, dada la obligatoriedad de pertenencia al censo
de electores, deviene una auténtica potestad imvositiva.

(22) JorpanNa: Ensayo..., b. 235.

(23) Por todos, Rivero, J.: Droit..., 42.

(24) En efecto, el fomento de sus intereses sectoriales, la Dpropuesta al
Gobierno de reformas, la capacidad de accionar (o denunciar) contra delitos
y faltas, la creaciéon de agencias de colocacién, la concurrencia a subastas de
obras o servicios, 1a' promocién y organizacién de ferias, la formacién de esta-
disticas, los servicios de informacién comercial e industrial dirigidos a sus
miembros o al Estado (estos ultimos son méas bien cargas, pues son imperati-
vos), e incluso la creacién o subvencién de centros de ensefianza (otra cosa
sers el reconocimiento y valoracién de sus titulos), son todas ellas actlvidades
que no necesitan una especial habilitacién del Estado (ni normativa ni con-
cesional), sino una mera autorizacién, en-su caso. Pues se trata de actividades
v servicios propios y auténomos, no delegados del Estado. Autorizacién que en
estos casos se concede no caso por caso, sino de modo genérico a través de
una norma.
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Ahora bien, esto son claramente funciones estatales delegadas en
las Camaras. Este es, a mi juicio, el sentido de la base tercera de
la ley: que configura estas actividades como auxilio y colaboraciéon
con los 6rganos de la Administracién del Esiedo, que e€n lodo caso
conserva la titularidad de las funciones, el poder de decisién, y, por
tanto, la posibilidad de avocar asi cualquier asunto. De ahi también
las alzadas (naturalmente, sélo en estos campos) ante el Ministro
competente, y la posibilidad de dar éste directrices de gobierno y
actuaciébn a las Camaras (no referidas a sus fines propios, claro

- estd, sino sélo a las funciones delegadas del Estadn que ejercen). Todo
esto por si solo no autoriza a convertir a las Ciamaras en Adminis-
tracion Publica, pues esta situacion es idéntica a la que tienen otras
entidades publicas que ho son Administracién (por ejemplo, los Sin-
dicatos y Obras Sindicales, Mutualidades, Consorcios) e incluso en-
tidades privadas (grupos de colonizacién, grupos de exportadores, et-
cétera) y los mismos concesionarios de servicios publicos (que ha
sido siempre el ejemplo clasico, aunque a estos efectos es menos sig-
nificativo) (25).

Esta doble condicién de las Camaras (funciones propias y fun-
ciones estatales delegadas) se reconoce claramente con referencia a
las Camaras locales en la base cuarta de la ley y articulo sexto del
reglamento («gozando de aulonomia en la administracién de sus re-
cursos ¥y en la defensa y fomento de sus peculiares intereses, esta-
ran coordinadas, sin embargo, con las provinciales para el desempefio
de las funciones administrativas que a estas Cadmaras confie ¢l Esta-
do»); doble condicién, que es comun a todas las Corporaciones econd-
mico~sectoriales y profesionales de principios de siglo (recuérdese
la nitida formulacién contenida en el real decreto de 30 de agosto
de 1917 para la Asociacién General de Ganaderos, articulos 3 y 4;
o la condiciéon de las Camaras Agricolas creadas por el real decereto
de 14 de noviembre de 1890, y a las que se les encomiendan impor-
tantes funciones publicas en los reales decretos de 20 de agosto de
1906 y 29 de mayo de 1914) y que hard hablar a la doctrina de la

(25) El fendmeno de la incorporacion a las tareas de la Administracion
de organizaciones privadas a las que se otorga un trato especial y se adjudi-
can potestades, ha sido destacado reiteradamente en nuestros dias: por todos,
MarTiN MATEO, R.: «La sustantividad del Derecho administrativon, RAP, 53
(1967), pp. 35 y ss., especialmente pp. 40-41. Desde la perspectiva contencioso-
administrativa y su necesaria ampliacién de campo, més recientemente, In-
forme sobre la Administracion y la Jurisdiccién contencioso-administrativa en
el anteproyecto de bases para una ley orgdnica de la Justicis, Seminario de
la Cétedra del profesor Garcia de Enterria, ponente : sefior Parada Vézquez,
en RAP, 58 (1969), pp. 451 y ss. especialmente pp. 468-469. .
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época de su <doble personalidad» (26). Que este mismo sentido infor-
ma la legislacién de Camaras se desprende claramente de las palabras
de la exposicién de motivos del real decreto-ley de 1929 (26 de julio)
més arriba citadas, y de estas otras del mismo texto: ¢...las Camaras,
como Cuerpos deliberantes, deben gozar deé autonomia para tratar
Yy exponer lo que sea propio de su estudio y acuerdo, (y) consideradas
en su cualidad de colaboradoras de la Administracion..., etc.»,

Es Inexacta, por ello, toda asimilacién entre las Cidmaras de Co-
mercio y el Consejo Nacional de Educacién o los Jurados tributarios,
como se ha pretendido (27), los cuales son, claramente, érganos de la
Administracién Central (articulo 147, LGT), sl bien se integren en
ellos representantes de los sectores afectados (articulo 148 LGT y
decreto de 25 de junio de 1964, articulos 1 a 5), todos nombrados por
decreto, 'y sin ninguna otra finalidad que no sea la meramente téc-
nica y dictaminadora en materias de educacién o en materias tribu-
tarias, en el seno del Estado.

Sentada esta consideraciéon basica, podemos ya determinar cual
es la extensién del recurso contencioso-administrativo que contra ellas
se admite, y cuél es, en su caso, la generalidad —o excepcionalidad—
de las alzadas contra sus actos. Ni en uno ni en otro caso pueden
admitirse con caricter general, sino exclusivamente referidos a aque-
llos actos que dicten en el ejercicio de las competencias delegadas por
el Estado, o en que expresamente se prevean enh sus normas regulado-
ras. Tal parece, ademaés, el sentido del articulo 87, que al hablar
del recurso contencioso lo refiere a «las cuestiones reglamentarias»
(es decir, a aquellas que suponen funciones delegadas del Gobierno,
y, como tales, sometidas a las normas administrativas que reglamen-
tan dichas acciones); tal es el sentido en el que hay que entender
no obstante su generalidad, la real orden de 16 de diciembre de 1907,
y asi lo confirman las sentenclas de 8 de julio de 1913 y 30 de abril
de 1958 (se trata, en el primer caso, de la afirmacién de la alzada
en un caso expresamente previsto en el articulo 40, ultimo parrafo,
del reglamento provisional de 29 de diciembre de 1911 (Alcubilla, Dice.,
II, pag. 914): alzada contra resolucién de las Camaras sobre el re-

(26) JorpaANA: Ensayo..., pp. 238-239.

(27) Naturaleza y significacién..., cit., Informe de las Cdmaras, p. 45. Tam-
bién estd desenfocado, por esta misma «visién» de identificar a las CAmaras
con la Administracién, el comentario que ANTONIO VALCARCEL Y LOPEZ DE Lg-
mos, ob. cit., pp. 101-102, hace al decreto-ley del afio 29, cuando después de
reconocer «la doble funciéon de las Camaras» nho puede dejar de hacerlo), dice
que «su misién primordial no es otra que servir al interés general» y que «el
cardcter de Srganos de la Administracién Publica se sobrepone en la Camaras
a tods otra condicién» (p. 101). No se comprende mucho tal afirmacion.
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sultado de las elecciones, resolviendo las protestas formuladas contra
ellas, alzada que se recoge igualmente en el articulo 51, parrafo ter-
cero del vigente reglamento; y en el segundo, de alzada contra un
acto de la Secretaria General Técnica del Ministerio de Comercio,
que acuerda la nulidad del nombramiento de secretario de la Camara
de Comercio de S., a instancia de la propia. Camara; nétese que en
este segundo caso, mas que de una alzada contra acto de la Camara
~se trata de alzada contra acto de un ()rgano administrativo, que, en
un procedimiento bifasico, tiene reservada la decisién) (28).

Otro tanto cabe decir del poder de intervencién y direccién de su
actividad que consagra el articulo 79 del reglamento, a favor del Go-
bierno con el consiguiente deber de obediencia de las Camaras (obli-
gacién de reunirse, de realizar los estudios que se les encomienden,
de evacuar los informes que se les pidan, deber de cumplir las Or-
denes que reciban respecto a los trabajos o servicios que realizan,
eteétera). Es obvio que este auténtico poder jerdrquico no recae sobre
las Camaras como ente (sobre la totalidad de su actividad posible),
sino s6lo sobre aquellas actividades que constituyen «funciones admi-
nistrativas»>. En el decreto-ley del afio 29 se establecia efectivamen-
te esa dependencia a los efectos de prestar cuantos servicios les en-
comiende (la Direcciéon General de Comercio) con arreglo a las nor-
mas...». La limitacion (el caracter tasado, funcional, parcial) de esa
dependencia es claro, y muy distinto a la que es propia de los 6rganos
o serviclos descentralizados (con o sin personalidad). La redaccién
del articulo 79, parrafo tercero, del reglamento vigente no recoge
tan .claramente ese caracter funcional (referida unicamente a las
funciones estatales que ejercita) de la dependencia, pero en una
correcta interpretacién asf hay que entenderlo.

En cuanto a la tutela que sobre ellas ejerce el Estado conviene se-
parar el aspecto sustantivo y el financiero. Respecto al primero, las
clasicas técnicas de tutela (autorizaclones, aprobaciones) se prevén
en el articulo 9, segundo, del reglamento (aprobacién para la reali-

(28) No proceden en cambio las alzadas, & mi julclo, contra los actos de
nombramiento o separacién de sus empleados (salvo norma expresa en con-
trario de su Reglamento: art. 62, texto aprobado por orden ministerial de
8 de jullo de 1966), o los actos de creacién de establecimientos para da ense-
flanza, fomento o desarrollo de las actividades mercantiles o industriales (cen-
tros de ensefianza, museos, almacenes, etc.), o la celebracidn de exposiciones,
0 la designacién o destitucién de agentes aduaneros, y en general en cuantos
acuerdos adopten en el cumplimiento de «sus» fines, Por lo deméis, hay que
decir que la admisién expresa de alzadas en el Reglamento, aparte del supuesto
va citado, se refieren g materia de elecciones (arts. 40, 51-54), o a la adquisicién
o pérdida de la condicién de miembro (art. 56), lo cual es absolutamente
16gico. .
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zaclén de obras y serviclos que estimen necesarios o tutiles para los
intereses generales de las diversas esferas de la actividad econdémica
que les estan confiados (29); 10, segunda (aprobacién de convenios
para administrar fundaciones); 10, tercera (autorizacion previa para
contratar empréstitos), y articulo 77 (autorizaciéon especial para cam-
blar de destino sus rentas o bienes). Los casos previstos son cierta-
mente escasos dentro del conjunto de actividades posibles, y, natu-
ralmente, como corresponde a todo poder de tutela, son tasados.
Con ellos se trata de garantizar el cumplimiento de los fines esta-
tutarios.

Respecto a su régimen financiero, éste est4 sometido a un control
de tutela (articulos 73 a 75 del reglamento) consistente en la apro-
bacién por la Administracién de sus presupuestos y cuentas. Ahora
bien, conviene sefialar que este control es mucho menos estricto que
el que corresponde a los entes publicos estatales (organismos auténo-
mos, ete.), e incluso que el de las Corporaciones Locales. Las notas de
este régimen son:

1) el principio de independencia patrimonial y financiera con
relacion al Estado: las cuotas legalmente establecidas, asi como sus
demas ingresos patrimoniales, deben ser en tedo caso respetadas (no
pueden ser disminuidas, ni derivadas hacia otros fines distintos a
los previstos por la propia Corporacién); el Estado debe limitarse a
aprobarlas o no, lo cual es una diferencia importante con los organis-
mos auténomos y los auténticos establecimientos publicos;

2) la aprobacién o no del presupuesto, segun parece desprenderse
del articulo 73, no es un poder discrecional, sino reglado: es un
control de legalidad (no de oportunidad); y unicamente «debera ne-
garseles cuando vulneren los preceptos de 1a ley de bases de este
reglamento», segun el texto literal del articulo. El sentido de este
articulo refleja la gran autonomia de gestion de que gozan las Ca-

(29) Podria aludirse a las dudas que la calificacién de tales obras y ser-
vicios suscita : ¢se trata de obras o servicios publicos, o simples obras y ser-
viclos privados, de carfcter comercial? Quiz4 ambas posibilidades son pensa-
bles. La aprobacidén se refiere tanto a obras y serviclos comerciales o sociales,
pero sin la consideracién de obra o de servicio piiblico, en sentido técnico (que
son desde luego posibles: por ejemplo, un servicio de publicaciones, ¢ una
escuela de idiomas, o un servicio de traducciones); como a las obras o servi-
cios publicos, por ejempic. un puerto, que ha sido una obra tipica de las
Camaras; aunhque pienso que en estos tltimos casos se trataria més bien de
ung figura concesional o delegacional gue de una simple aprobacién. Un argu-
mento para esta interpretacién : art. 77: no parece que toda la gama de obras
y servicios que se enumeran en esta disposicién hayan de tener forzosamente
la consideracién de «servicios publicos» por el hecho de ser prestados por las
Camaras. Mas bien la presuncioén es la contraria.
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maras, en sus recursos proplos (superlor incluso a la de las Corpo-
raciones Locales), 1o cual es consecuencia légica, a mi juicio, de su
naturaleza social, corporativa, representativa -de intereses. Con una
sola condicién: que se ajusten a sus fines;

3) carecen, como es lo coherente en un ente extrafio al Estado
(organizaciéon), de Intervencion delegada de Hacienda (es este un
argumento adicional). Existe una comisiéon gestora interna, que in-
terviene los ingresos y pagos, y que ejerce €l control previo (articu-
lo 74);

4) la vinculacién finalista de sus rentas y patrimonio, contenida
en el articulo 77 del reglamento: «Las Camaras deberan intervenir
los sobrantes de la liquidacién de los presupuestos en obras o servicios
que redunden en beneficio colectivo de los elementos cuyos intereses
representan...»; «En manera alguna podran invertir las CaAmaras en
subvenciones o dispendios para otro objeto que el cumplimiento de
sus propios fines mas de la décima parte de los ingresos procedentes
del recurso percibido de sus electores, como no sea con autorizacién
especlal acordada en Consejo de Ministros, previa formacién de pre-
sgpuesto extraordinario e informe favorable del Ministerio de Econo-
mia Nacional».

Conclusiones

¢{Qué conclusion cabe obtener de todo este an4lisis sobre la cues-
tion inicialmente planteada: si las Camaras de Comercio pueden ser
0 no consideradas como administracién-sujeto?

Las conclusiones son las sigulentes:

1) Las Camaras de Comercioc no son entes encuadrados en la or-
ganizacién general del Estado, slno entes exteriores a €1, situados
fuera del Estado; no son organismos estatales. como puedan serlo
los Consejos y Juntas (de Economia Nacional, de Industria, de Obras
Publicas o de Transportes) que integran la Administracién consul-
tiva del Estado; ello aun cuando desempefien en ocasiones funciones
analogas. En definitiva, las Cdmaras de Comercio no son administra-
cidn-sujeto, aun cuando estén formalmente calificadas como <estable-
cimientos publicos».

Esta expresion —verdadera importaciéon en el vacio—no tiene hoy
ningun valor de determinacién de un régimen juridico unitario (ni
en Francia ni en Espafia); ¥ sl alguno se le qulere buscar entre nos-
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otros es por completo distinto al de las Camaras de Comercio  (30),
cuyo régimen Juridico, segiun se deriva de los textos positivos y de
la. propia naturaleza corporativa de las Camaras, no es el de la
administracién-sujeto ni en materias de organizacién ni en cuanto
. & sus bienes, funcionamiento interno, personal, régimen econémico-
finaneciero y actividad general del ente. Sus actos no gozan del pri-
vilegio de ejecutividad, sino en la medida en que supongan ejercicio
de competencias. La jurisprudencia ha precisado también que no dis-
frutaran de los privilegios propios de la administracién-sujeto (apre-
mios, ley de Arrendamientos urbanos y otros) mas que en la medida
en que una ley o norma reglamentaria se lés reconozca expresamen-
te (vid. de 22 de marzo de 1954, citada supra, que deniega el privile-
glo de presuncién de necesidad en el desahucio —articulo 76 LAU—
y a mayor abundamiento el privilegio de desahucio administrativo,
por la inexistencia de una disposicién expresa en tal sentido).

2) Las Camaras de Comercio son, en cambio, entes piblicos cor-
porativos que es algo totalmente diferente. En efecto, una cosa es
el ente estatal (fundacional) con Integracién de elementos o repre-
sentantes de la sociedad, que intervienen en su administraeién (esto
querian ser los «établissements publicsy: lugar de encuentro del Es-
tado y sociedad, mediante la participaclon de ésta en los centros
y organismos estatales), y otra el ente social (corporativo), compues-
to por miembros, represenlgnies de ungs intereses profesionales o
sectoriales, al que se encomiendan funciones estatales. No obstante su
formal semejanza: ejercicio de competencia o servicios publicos y
representacion, en ambos, de los administrados, la naturaleza del
sujeto es esencialmente distinta.

Ahora bien, acontece que tales entes publicos corporativos reciben
del Estado funciones y competencias proplas de éste, confiadas en su
ejercicio a aquéllas. Si a esta atribucion hay que llamarle descen-
tralizaclén o delegacion dependerd de la relacién —jerdrquica o no—
a que las Camaras queden sometidas. Pero bien entendido que esta

' atribucién de facultades no transforma la naturaleza del sujeto que
la recibe. Este sigue slendo una Corporacién representativa de inte-

(30) Esta calificacién, en nuestro derecho, ha sido siempre un concepto
estricto o restringido referido, como dice Trevijano, «a personas juridicas que
desarrollan actividades de la Administracién territorial ¥y que se personifican
en el momento de la realizacion del servicio». Su campo especifico de aplica-
ciébn ha sido —y debe seguir siendo—las actividades benéficas, asistenciales
y docentes : TREvVIJANO : Tratedo, I1I, pp. 313 a 317, Son, por tanto, puras «for-
mas organizativas» de la Administracién publica y pueden ser considerados
plenamente como Administracién-sujeto, cosa que no ocurre con las Camaras,
segun se dice en el texto. :
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reses econdmico-sectoriales, que podrd ser considerada Administra-
cién (en sentido objetivo, de actividad) en tanto en cuanto cumpia
aquellas funciones y ejercite competencias. '

3) A la vista de nuestro ordenamiento, la atribucién de compe-
tencias a las Camaras de Comercio por el Estado se realiza en forma
de delegacién, conservando el Estado sobre ellas, en esas materias,
un auténtico poder jeradrquico (como ocurre en toda delegacién), que
se manifiesta en las facultades de direccién de su actividad y en la
admisién de alzadas.

4) Sobre el resto de las actividades posibles y licitas de las Ca-
maras de Comerclo, el Estado (es declr, 1a Administracién Central),
como unico titular originario de la soberania conserva un poder de
tutela, estricto y limitado a los supuestos tasados previstos en la ley.
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