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I. Introduccién.

Las Denominaciones de Origen, como signos distintivos, han tenido
histéricamente su entronque juridico con la propiedad industrial;! en concre-
to con las marcas colectivas y de garantia, definidas en la actualidad por el
articulo 68.1 de la Ley 17/2001, de 7 de diciembre, de Marcas, como aquellas
«marcas que certifican que los productos o servicios a los que se aplica cumplen unos
requisitos comunes, en especial, en lo que concierne a su calidad, componentes, ori-

(*) El texto contiene los resultados de la Investigacion realizada al amparo de una Beca obte-
nida en el marco del Convenio Parlamento de La Rioja-Universidad de La Rioja. Dicha
investigacion se ha realizado en el seno del Departamento de Derecho de la Universidad
de La Rioja bajo la direccién del Profesor Antonio Fanlo Loras, Catedratico en Derecho
Administrativo, Investigador Principal del Proyecto del Ministerio de Educacién y Cien-
cia BJU2002-01997.

1 STJCE de 16 de mayo de 2000, caso Rioja, apartado 54 y STC 112/1995, de 6 de julio.
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gen geogrifico, condiciones técnicas o modo de elaboracion del producto o prestacion
del servicio». No obstante, las Denominaciones de Origen presentan una serie
de particularidades que las desgajan del ambito del Derecho mercantil para
ubicarlas dentro del Derecho ptblico y, propiamente, en el seno del Derecho
administrativo.2 Estas particularidades son las siguientes:

3

106

a) La titularidad. En las marcas colectivas y de garantia, su titularidad
corresponde a una persona fisica o juridica o a una asociacién de pro-
ductores, fabricantes o comerciantes de servicios, los cuales ceden su
uso a las personas a quienes el Reglamento de la marca confiera tal dere-
cho.

La titularidad de las Denominaciones de Origen, en cambio, es ptblica
o comunal, como prueba el dato de que, desde instituciones de Derecho
comunitario se las vea como fundamentales instrumentos puiblicos para
el desarrollo rural.3 En este sentido, el articulo 62.2 de la Ley de Marcas
permite a las personas juridicas de Derecho ptblico ser titulares de mar-
cas colectivas, lo cual, unido a la consideraciéon de dominio publico de
las Denominaciones de Origen vinicas que efecttia el articulo 17.1 de la
Ley 24/2003, de 10 de julio, la Vifia y el Vino, en el sentido de titulari-
dad administrativa de las mismas, refuerza la condicién publica de las
Denominaciones de Origen y autoriza a atribuir su titularidad a la
Administraciéon Publica.

b) El dmbito objetivo tutelado, que en las Denominaciones de Origen se
debe referir siempre a una realidad que previamente ostenta un recono-
cimiento social.

¢) Los instrumentos de proteccion juridica especificos de las Denominacio-
nes de Origen, que conforman un cimulo de medios juridico-adminis-
trativos (reglamentos, 6rdenes, sanciones, recursos...) al margen de las
acciones privadas previstas en el Derecho de Marcas.

d) El gobierno y la administraciéon de la Denominacién de Origen se
encomienda al llamado «Consejo Regulador», el cual ha ostentado tradi-
cionalmente una naturaleza juridica de 6rgano administrativo descon-
centrado del Estado; sin perjuicio de que actualmente se integre en las

MuRoz MACHADO, S., Diccionario de derecho administrativo, Tustel, Madrid, 2005, volumen
1, pp. 818-831 (voz «Denominaciones de Origen», obra de LOPEzZ BENITEZ, M.)
Dictamen del Comité Econémico y Social de 1 de julio de 1998.
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respectivas Consejerias de Agricultura de las Comunidades Auténo-
mas. No obstante; ello no es asi en los casos de Rioja, Jumilla y Cava, los
cuales, al extender su zona de produccién y elaboracién por el territorio
de varias Comunidades Auténomas, han devenido 6rganos desconcen-
trados del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién. Actualmen-
te el articulo 25 de la nueva Ley de la Vifia y el Vino ha otorgado una
amplisima libertad a las Comunidades Auténomas de cara a configurar
sus Consejos Reguladores, exigiendo tinicamente que estén dotados de
personalidad juridica.

Todas estas particularidades explican que las Denominaciones de Ori-
gen se hayan regulado tradicionalmente en Espafia a través de normas admi-
nistrativas y al margen, por tanto, de las grandes lineas del Derecho de Mar-
cas y del Derecho Mercantil.

A continuacién haremos referencia a la evoluciéon normativa en materia
vitivinicola, destacando las previsiones organizativas contenidas en las nor-
mas que vamos a comentar, a fin de dilucidar acerca del més apropiado
modelo de organizacién de las Denominaciones de Origen, para finalmente
centrarnos en el caso particular de la Denominacién de Origen Calificada
Rioja.

II. Antecedentes normativos y legislacion actual.
A) El Estatuto del Vino de 1932 y evolucién normativa hasta 1970.

Debemos hacer una breve referencia a los antecedentes normativos de
la actual Ley estatal de la Vifia y el Vino de 2003, remontandonos al Estatuto
del Vino aprobado por Decreto de 8 de septiembre de 1932. Se trata de una
norma que acomete la regulacién global del sector productivo del vino, pres-
tando especial atencién a la proteccién de la calidad de los vinos a través de
la institucién de las Denominaciones de Origen, incorporada como resultado de
las obligaciones contraidos por Espafa al firmar el llamado «Arreglo de
Madrid» 4 lo cual supone la proteccién de manera especifica, y pionera en

4 El Arreglo de Madrid nace en un momento en que se pretende superar el Convenio de la
Union de Paris para la Propiedad Industrial, de 20 de marzo de 1883, en el cual se incor-
poraba un cuadro de sanciones administrativas que debian aplicar los Estados miembros
cuando se utilizara una indicacion de procedencia falsa. El Arreglo de Madrid constituye
un texto de alcance general aprobado el 14 de abril de 1891, relativo a la represion de las
indicaciones de procedencia falsas o falaces, e introduce normas de proteccién mas enér-
gicas que el anterior texto internacional.
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nuestro pais, de los nombres geogréficos empleados para la designacién de
los vinos espafioles «que responden a unas caracteristicas especiales de produccion
y a unos procedimientos de elaboracion y crianza utilizados en la comarca o region
de la que toman el nombre geogrifico»,5 pero se omite cualquier dato sobre la
naturaleza juridica y competencias de los Consejos Reguladores, erigidos por
el Estatuto como piezas impulsoras de la configuracién juridica de la Deno-
minacion.

A estas imprecisiones trata de hacer frente el Decreto de 10 de julio de
1936, pues sefala que los Consejos Reguladores serdn los organismos oficia-
les encargados de estudiar y proponer la reglamentaciéon y uso de las Deno-
minaciones de Origen. Se trata asi de Consejos Reguladores que fijan las nor-
mas concretas de actuacion de estas entidades, pero que no tienen
encomendada competencia alguna de inspeccién, vigilancia y sancion, pues
estas tareas son llevadas a cabo por érganos de la Administracién del Estado
y, por delegacién, los Sindicatos Oficiales de Viticultores y de Criadores
Exportadores.

Ello inclina a pensar que la intenciéon del Decreto de 1936 era la de con-
figurar los Consejos Reguladores como entes con personalidad juridica pro-
pia, insertados en la organizaciéon del Estado a través de su consideracién
como organismos oficiales, por lo que observamos cémo ya desde este
momento son entes reconducidos a la organizacion estatal, afirmando su
naturaleza juridico-publica.

Con posterioridad, el Reglamento de la denominacién Jerez, aprobado
por Orden de 20 de octubre de 1941, sera el que marque las pautas que segui-
ran los demas Reglamentos que aparecen en este periodo,® pues su principal
caracteristica reside en el disefio corporativo del que se dota a los Consejos
Reguladores, ostentando personalidad juridico-publica propia y sentando la
obligatoriedad de pertenencia a los mismos. Esta normativa supone, por
tanto, la consagraciéon de potestades decisorias y ejecutivas a favor de los
Consejos Reguladores como entes corporativos, pasando a convertirse en

5 Véase articulo 30 del Estatuto del Vino.

6 No obstante, es preciso sefialar que el primer Reglamento de la Denominacién de Origen
Rioja fue aprobado en febrero de 1928 y con é€l, los vinos de Rioja estaban amparados por
la Denominacién de Origen mds antigua de Espana, pero no contaria con un organismo
legalmente estructurado hasta 1945. Por ello es por lo que decimos que fue el Reglamen-
to de la Denominacién Jerez el que marcé las pautas organizativas de los Consejos Regu-
ladores.
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actores y ejecutores de su propia reglamentacion. Ello motivé que, finalmen-
te, el Decreto de 14 de junio de 1962 clasificara los Consejos Reguladores
entre los Organismos Auténomos, naturaleza que ya venia preconizada por la
Ley de Entidades Estatales Auténomas de 26 de diciembre de 1958.

B) El Estatuto de la Vifia, el Vino y los Alcoholes de 1970.

Los avances que la economia nacional va experimentando durante la
década de los sesenta y la necesidad de dotar al sector de una regulacién mas
completa y moderna que refleje tanto estos avances como el contenido de los
convenios internacionales adoptados en aquel periodo,” lleva a la aprobacion
del Estatuto de la Vifia, del Vino y los Alcoholes por Ley 25/1970, de 2 de diciem-
bre, que constituye una completa regulacién del sector vitivinicola al tratar
de la vifia, del vino y demés productos derivados, de la proteccién a la cali-
dad, del mercado, de las sanciones y del catastro viticola y vinicola.s

Con la aprobacién del Estatuto del Vino de 1970 se configuran dos
modelos distintos de Consejos Reguladores,s siendo el mas relevante el tipo
basico de Consejo Regulador.10

Este tipo basico funciona como drgano desconcentrado del Instituto
Nacional de Denominaciones de Origen (INDO), Organismo Auténomo ads-
crito al Ministerio de Agricultura creado por el propio Estatuto que tiene atri-
buidas competencias propias en su respectivo ambito de actuacién, pero

7 Es destacable el Arreglo de Lisboa de 1958, relativo a la proteccién de las Denominaciones
de Origen, como primera norma que adopta una perspectiva global de la institucién. Este
Arreglo proporciona una definicién de las mismas como «nombre geogrifico conocido en el
mercado nacional o extranjero, empleado para la designacién de vinos tipicos que respondan a unas
caracteristicas especiales de produccion y a unos procedimientos de elaboracion y crianza utiliza-
dos en la comarca o region de la que toman el nombre geogrdfico».

8 Por Decreto 835/1972, de 23 de marzo, se aprob¢ el Reglamento para la ejecucién de dicha
ley, que contiene una regulacién detallada de toda esta materia.

9 SERRANO-SUNER Hovos, G. y GoNzALEz Botija, E, Comentarios a la Ley 24/2003, de 10 de
julio, de la Vifia y el Vino, Civitas, Madrid, 2004, pp. 242-243.

10 Un tipo excepcional previsto en el articulo 99 EV, y nunca puesto en practica, que recono-
ce al Gobierno la posibilidad de dotar con un Estatuto de Autonomia a determinados Con-
sejos Reguladores que hayan alcanzado un adecuado nivel técnico, administrativo y eco-
némico y cuenten con unos concretos pardmetros econémicos, financieros y de actividad.
En este segundo tipo los Consejos Reguladores no pierden su personalidad juridica y se
mantienen como entidades ptiblicas que sujetan su actividad al Derecho privado, con la
autonomia necesaria para el cumplimiento de sus fines; sin perjuicio de que siguieran
dependiendo del INDO.
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cuyo ejercicio resulta matizado por las propias competencias del INDO a
nivel nacional, que se proyectan de modo concurrente sobre las competencias
atribuidas a los Consejos Reguladores, como ocurre con la competencia en
orden a la orientacién, vigilancia y control de la produccién, elaboracién y
calidad de los vinos amparados.

El Consejo Regulador se conforma como un organismo de naturaleza
desconcentrada,!! de cardcter complejo y de estructura participativa e inter-
profesional. De esta manera, constituye un érgano dependiente del INDO y
estd sometido a una cierta supervision o tutela por parte de la Administra-
cién al ejercitar funciones ptblicas, como son las potestades de inspeccién y
de tipo sancionador. Se trata asi de un modelo de organizacién mixto al haber
elementos corporativos, como la representacién de los intereses de las perso-
nas implicadas en el sector viticola y vinicola; y elementos oficiales o buro-
craticos, por el caracter funcionarial de un determinado ntimero de vocales,
que son designados por la Administracién con base en procedimientos selec-
tivos especificados en la legislacion sobre funcién publica.

Segun el articulo 88 EV el dmbito de la competencia de cada Consejo
Regulador estara determinado en lo territorial, por la respectiva zona de pro-
duccién y crianza; en lo que respecta a los productos, por los amparados en
la Denominacién y en razén de las personas, por las inscritas en los diferen-
tes Registros.

La inscripcién en estos Registros es voluntaria, aunque sélo los produc-
tores y elaboradores que estén inscritos en los mismos pueden emplear el
nombre de la Denominacién y gozar de todas sus prerrogativas y ventajas,
pero aquellos que no estén inscritos en los correspondientes Registros no
podran identificar sus productos con ese nombre geografico.

El mero hecho de la inscripcién en los Registros correspondientes obli-
ga a las personas naturales o juridicas inscritas al cumplimiento de las dis-
posiciones y obligaciones que recoge el Reglamento, al acatamiento de los
acuerdos del Consejo Regulador y al pago de las exacciones establecidas a

11 La desconcentracién supone una técnica concreta de desplazamiento de las competencias
desde los 6rganos superiores que las tengan atribuidas hacia los 6rganos inferiores que de
ellos dependan. Esta técnica difiere de la mera delegacién en que no se limita a transferir
el gjercicio de las competencias a las que afecta, que en todo caso es revocable, como ocu-
rre en dicha delegacion; sino que transfiere la titularidad de las mismas, lo cual conlleva
necesariamente su ejercicio (articulo 12.2 Ley 30/1992, de 26 de noviembre, LRJPAC).
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favor de éste. Este plus obligacional que asumen los inscritos en una Deno-
minacién de Origen con respecto al resto de productores y empresarios del
sector se justifica, segtin el Tribunal Supremo, en el hecho de que entre el
Consejo Regulador y los inscritos en sus respectivos Registros se entabla una
«relacion especial de sujecién», con las consecuencias que ello tiene especial-
mente en el dmbito sancionador; pues la afirmacién de tal relacién especial
de sujecion supone, al hilo de la STS de 13 de diciembre de 1985,12 la posibi-
lidad de asumir obligaciones mas estrictas, someterse a controles mas rigu-
rosos y a una escala de infracciones y sanciones, unido a la no aplicacién del
principio non bis in idem,13 pues responde a obligaciones distintas.

No obstante, algunos autores como L6PEZ BENITEZ, consideran que ese
plus obligacional se justifica desde los presupuestos generales de la actividad
de limitacién, sin necesidad de recurrir a las relaciones especiales de sujecién.

12 La STS de 13 de diciembre de 1985 sefiala que «... aunque los miembros de una Denominacion
tienen un bloque de derechos y obligaciones que coincide con el de los viticultores y elaboradores de
vinos en cuanto ejercen esta actividad; el hecho de estar integrados en una DO supone que man-
tienen una relacion especial con la Administracion en virtud de una situacion voluntariamente
aceptada asumiendo obligaciones mds rigurosas justificadas no sélo en atencion a los fines que per-
sique, sino también debido a las grandes diferencias de precios existentes entre un vino protegido y
otro comiin, y al hecho de que la calidad de los vinos comunes repercute tinicamente en la marca o
bodega con la que se identifica, mientras que las de los vinos con Denominaciones de origen afecta
a todo el colectivo dado que sus relaciones constituyen un sistema de circuito tinico y cerrado, lo
que obliga a una mayor exigencia de controles y una mds amplia escala de infracciones y mayor
rigor en su sancion, junto a la no aplicacién del principio non bis in idem, puesto que responde a
obligaciones distintas». La decision se refiere a una sancion impuesta a un bodeguero, ins-
crito en la Denominacién Rioja (actualmente DOCa), en cuyas bodegas se encontrd un
exceso de vino con respecto al que figuraba en los Libros—Registro.

13 El principio non bis in idem es un principio clésico en el Derecho sancionador que el TC,
desde la sentencia 2/1981, de 30 de enero, ha considerado incluido en el ambito del prin-
cipio de legalidad en materia sancionadora al derivar del articulo 25 CE. Significa que no
pueden imponerse dos 0 mds sanciones por un mismo hecho, siempre que se aprecie iden-
tidad de sujeto, de hecho y de fundamento.

Para que se pueda producir esa aplicacién es preciso que un mismo hecho sea constituti-
vo de dos o mas infracciones y, por tanto, susceptible de generar dos sanciones distintas
a la misma persona. Pero ademas, para apreciar la aplicacién de este principio, es preciso
que las sanciones imponibles tengan el mismo fundamento; es decir, estén orientadas a la
proteccion del mismo o semejante bien juridico.

Por esta razon, la jurisprudencia del TS ha venido considerando tradicionalmente que el
principio non bis in idem carece de aplicacion cuando las sanciones imponibles persiguen
fines distintos, como ocurre en el caso de la infraccion cometida por un inscrito en el
Registro correspondiente de una Denominacién de Origen, pues se sanciona tanto su obli-
gacion para con el sector productivo o comercializador en general; como con la propia
Denominacién, que exige un plus obligacional a sus inscritos.
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C) La Ley 24/2003, de 10 de julio, de la Vifia y del Vino.

Con el transcurso de los afios se hizo evidente la necesidad de sustituir
el marco normativo de la vifia y el vino, dado que el Estatuto de 1970 habia
sido superado por varios acontecimientos que exigian su adaptacién a las
nuevas realidades. Nos referimos a la aprobacién de la Constitucién Espafio-
la en 1978, la cual dibuja un reparto competencial entre el Estado y las recién
creadas CCAA; el ingreso de Espafia en 1986 en la hoy denominada Unién
Europea, lo cual supuso la aceptacién del acervo comunitario y la asuncién
de los postulados de la Politica Agraria Comun, asi como la reforma de la
OCM del vino con la aprobacién del Reglamento (CE) 1493/1999, del Con-
sejo, de 17 de mayo, por el que se establece la nueva OCM vitivinicola.

Por otra parte, las insuficiencias del Estatuto del Vino de 1970 se habian
visto agravadas por el desmantelamiento de su capitulo sancionador por
STC 50/2003 y 52/2003, ambas de 17 de marzo de 2003,15 y con ello las potes-
tades sancionadoras ejercitadas por los Consejos Reguladores con base en
dicha normativa, lo cual ha acelerado el proceso de sustitucién del marco
normativo regulador de la vifia y el vino existente hasta ese momento.

14 La Organizacion Comin del Mercado Vitivinicola surgi6 en la Europa de los seis en 1970
y hasta fechas recientes se ha venido rigiendo por el Reglamento (CEE) 822/1987, del Con-
sejo de 16 de marzo de 1987. Desde entonces se han dictado un sinfin de disposiciones
comunitarias de desarrollo y aplicacion, lo cual hacia sumamente compleja la regulacién
del sector. Por fin se adoptd el Reglamento (CE) 1493/1999, de 17 de mayo, por el que se
establece la nueva OCM vitivinicola, que es de aplicacién directa en todos los Estados
miembros a partir del 1 de agosto de 2000.

15 En estas sentencias (caso Freixenet y caso Bodegas y Viiias Gémez Cruzado, respectivamen-

te), el Tribunal Constitucional sefala la insuficiencia de la normativa sancionadora conte-
nida en el Estatuto del Vino desde el punto de vista del principio de legalidad, al tipificar
por remisién del Estatuto a su Reglamento de ejecucién y de éste a los respectivos Regla-
mentos de cada Denominacién de Origen las infracciones y sanciones procedentes. La
solucién definitiva consiste en que el Estado y las CCAA, dentro del dmbito de sus res-
pectivas competencias, procedan a disefiar por Ley un cuadro de infracciones y sanciones
en esta materia, pues el principio de legalidad comprende una doble garantia en materia
sancionadora: una material (predeterminacién normativa de las conductas ilicitas) y otra
formal (rango de ley de las normas sancionadoras), sin perjuicio de que esta segunda
garantia tenga una eficacia relativa en el ambito de las sanciones administrativas y, mas
aun, en el seno de las relaciones especiales de sujecion.
A tal efecto resulta interesante ver la STC 219/1989, de 21 de diciembre, en la que se
resuelve el asunto relativo a la imposicién de una sancién a un arquitecto de Valencia por
su Colegio Profesional, comentada por A. FANLO Loras «El debate sobre Colegios Profesio-
nales y Camaras Oficiales», Civitas, Madrid, 1992.
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La Ley 24/2003, de la Vifa y el Vino consta de cuatro titulos que tratan,
respectivamente, de los aspectos generales de la vitivinicultura, de la protec-
cién del origen y la calidad de los vinos, del régimen sancionador y de la
figura del Consejo Espafiol de la Vitivinicultura.

El grueso de la regulacién de la LV viene constituido por el disefio y
establecimiento del régimen juridico de lo que la ley llama «sistema de protec-
cion del origen y la calidad de los vinos». La LV articula un sistema de proteccion
de los vinos que se basa en una divisién fundamental: vinos de mesa y vinos
de calidad producidos en una regién determinada. A su vez, cada uno de
estos dos grupos se subdivide en otros: los vinos de mesa en «vinos de mesa»
y vinos de mesa con derecho a la mencién tradicional «vinos de la tierra»; y
los v.c.p.r.d. en «vinos de calidad con indicacién geografica», «con denomi-
nacién de origen», «con denominacién de origen calificada» y «vinos de
pagos».16 Se trata de un sistema de proteccién de la calidad complejo, por lo
que la ley estatal realiza un esfuerzo conceptual al definir cada tipo de pro-
teccién en concreto, aunque los criterios de distincién no siempre son claros.

Este sistema de proteccién pretende asegurar la calidad y diversidad de
los vinos, por lo que se estructura una progresion de los vinos en distintos
niveles, con un grado de requisitos creciente, implicando cada nivel mayores
exigencias que el inmediatamente inferior.

En relacién con el fundamento competencial de esta ley, debe hacerse
notar que su Disposicion Final Segunda alude como tnico titulo a la compe-
tencia exclusiva del Estado recogida en el articulo 149.1.13% CE. Esta sola
competencia sobre las bases y coordinacién de la actividad econémica gene-
ral no puede constituir el titulo que ofrezca cobertura juridica a todas las
cuestiones reguladas en la Ley del Vino, pues dificilmente ampara la regula-
cién sobre el régimen sancionador y otros aspectos como la definicién y titu-

16 Articulo 13.1 de la Ley 24/2003, de 10 de julio, de la Vifia y el Vino, definiéndose en los
articulos siguientes lo que se entiende por cada una de estas categorias. Destacar, por la
importancia que ello tiene para la DOC Rioja, que los vinos con Denominacién de Origen
calificada son aquellos que, ademas de reunir los caracteres propios de los vinos con deno-
minacién de origen, tengan mds de diez afios con reconocimiento de tales; comercialicen
sus productos exclusivamente embotellados desde bodegas inscritas y ubicadas en la
zona geogréfica delimitada; tengan un organismo de control que haya establecido un sis-
tema de control integral; tengan independizadas las bodegas en que se alojen y hayan
delimitado dentro de su zona de produccién por cada término municipal los terrenos que
se consideren aptos para producir vinos con derecho a la denominacién de origen califi-
cada (articulo 23.1 LV).
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laridad de las Denominaciones de Origen y la relacién entre éstas y las mar-
cas y nombres, por mencionar sélo los ejemplos mds caracteristicos.

Ello no significa que el Estado se haya excedido en el ejercicio de sus
competencias, pues las materias enunciadas son competencia del Estado,
pero dicha competencia debe fundarse ademids en otros titulos que aluden a la
legislaciéon mercantil (art. 149.1.6° CE) y a la legislacién sobre propiedad
industrial (art. 149.1.9° CE); pues si bien la jurisprudencia constitucional
enuncia que carece de importancia la falta o la errénea invocacién de un titu-
lo competencial si del conjunto de la Ley se desprende un anclaje constitu-
cional,1” no es menos cierto que el mantenimiento de una invocacién compe-
tencial errénea induce a confusién a las CCAA, al no ser equivalentes las
posibilidades de desarrollo legislativo que ostentan éstas cuando un aspecto
de la Ley aparece habilitado por los titulos de la legislacién sobre la propie-
dad industrial o la materia mercantil, que cuando la Ley invoca exclusiva-
mente las bases y coordinacién de la actividad econémica general.

Ello es asi dado que en los dos primeros casos se trata de una compe-
tencia compartida entre el Estado y las CCAA al reservarse el Estado la legis-
lacién en materia mercantil y de propiedad industrial, pero pudiendo las
Comunidades Auténomas ejecutar la legislacion estatal; mientras que si la
ley invoca las bases y coordinacién de la actividad econémica general, se
trata de una competencia concurrente y tanto el Estado como las CCAA son
competentes en la normacion de esa materia, articulandose dicha concurren-
cia a través de bases dictadas por el Estado y asumiendo las CCAA el des-
arrollo legislativo y la ejecucion de las mismas.

En lo que afecta al objeto especifico de este trabajo, estimamos que
deberia haberse incluido como titulo competencial adicional el articulo
149.1.18% de la Constitucion, el cual reserva competencia exclusiva al Estado
en materia de bases y régimen juridico de las Administraciones Piiblicas, y haber
optado el legislador estatal por la calificacién uniforme de los Consejos Regu-

17 La STC 133/1997, de 16 de julio, fto. jco. 6°, sefiala que «... del principio de Ley formal en la
determinacion de las bases no se deriva para el legislador la obligacién de invocar expresamente el
titulo competencial que ampara sus Leyes. Las competencias son indisponibles e irrenunciables,
tanto para el legislador estatal como para el autonémico, operan ope Constitutionis, con inde-
pendencia de que uno u otro legislador hagan invocacion explicita de las mismas (...) bastando la
posibilidad de apreciacion de referencias materiales que permitan con suficiencia su identificacion
con los titulos competenciales recogidos en los articulos 148 y 149, sin necesidad de identificar esos
titulos por referencia numérica a algiin apartado de dichos preceptos...».
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ladores como Corporaciones de Derecho publico, evitando asi la heteroge-
neidad organizativa que resulta si se deja al propio sector la elecciéon del
modelo organizativo que adopta.

En otro orden de cosas, la Junta de Castilla-La Mancha y la Comunidad
Auténoma de Catalufia han considerado que la disposicién final segunda de
la Ley 24/2003 declara como legislacién bésica un conjunto de articulos que
invaden sus propias competencias, como los que se refieren al concepto de
Denominaciones de Origen y el régimen sancionador, a la vista de lo cual
ambas CCAA han interpuesto sendos recursos de inconstitucionalidad ante
el Tribunal Constitucional contra la mencionada ley estatal.

III. La gestién y control de las denominaciones de origen. modelos
organizativos.

A) Posibles modelos de organizacion institucional.

A continuacién vamos a exponer las posibilidades organizativas que el
ordenamiento juridico pone a disposicién de los organismos gestores de las
Denominaciones de Origen para después analizar las opciones que ofrece la
Ley estatal de la Vifia y el Vino y extraer de este analisis qué modelos son los
que resultan mds adecuados para gestionar las Denominaciones de Origen.

1. Organismos dotados de personalidad juridico-publica.
a) Entes corporativos.

La Administracién corporativa representa histéricamente una opcién
de organizacion social que implica el reconocimiento de la capacidad de cier-
tos sectores para autoorganizarse, representar sus intereses ante los poderes
publicos y desempefar las funciones ptblicas de ordenacién del sector mas
directamente vinculadas a la actividad que les es propia.’® La Constitucién
de 1978 no ha considerado de forma expresa a la Administracion corporativa

18 Han venido teniendo la consideracion legal de Corporaciones de Derecho Ptblico los
Colegios Profesionales; las Cdmaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion; las
Camaras Agrarias; las Cdmaras Oficiales de la Propiedad Urbana (suprimidas por DA 10°
de la Ley 4/1990, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para 1990), las
Cofradias de Pescadores y las Comunidades de Usuarios de la Ley de Aguas (antes,
Comunidades de Regantes), como pone de manifiesto FANLO Loras, A., en su obra El
debate sobre colegios profesionales y camaras oficiales, Civitas, Madrid, 1992.
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en su conjunto, pero si a la representativa de intereses profesionales (articu-
lo 36 CE) y econémicos (articulo 52 CE).19

Las Administraciones Corporativas son entidades ptiblicas representa-
tivas de intereses profesionales o econémicos, dotadas de personalidad juri-
dico-publica por su forma, al ser creadas y ordenadas por los poderes ptbli-
cos, sin perjuicio de que desempefien funciones publicas, por delegacion de
la Administracién; y privadas, como la defensa de intereses estrictamente
privados. El fenémeno de la Administraciéon corporativa supone una zona de
entrecruzamiento maximo de lo ptblico y de lo privado, pues su régimen
juridico es mixto.

Existe una gran discusién en torno a la naturaleza juridica de la Admi-
nistracion Corporativa; pues la tesis tradicional, defendida por GARRIDO
FALLA, considera que son personas juridico-ptiblicas integradas en la organi-
zacién del Estado, uno de los tipos que componen la Administraciéon Institu-
cional. El argumento central de esta corriente doctrinal se apoya en su califi-
cacion legal como Corporaciones de Derecho Ptblico y en la rotundidad con
la que el articulo 1.2.c) LJCA20 las incluye a los efectos del control por la
jurisdiccién contencioso-administrativa en el concepto de Administracién
Publica; lo cual no implica que toda su actividad sea administrativa, pues por
regla general sus actos se rigen por el Derecho privado y s6lo en cuanto ejer-
zan funciones publicas se rigen por el Derecho Administrativo.

Para GARCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ,?! se trata de entes esen-
cialmente privados; pues pese a su forma ptblica de personificacién, hacen
valer intereses estrictamente privados de sus miembros y ejercen, por dele-
gacion de la Administracion, determinadas funciones ptblicas. Se trata de un

19 El articulo 36 CE senala que «la ley regulard las peculiaridades del régimen juridico de los Cole-
gios profesionales y el ejercicio de las profesiones tituladas. La estructura interna y el funciona-
miento de los Colegios deberdn ser democriticos», mientras que el articulo 52 CE alude en igua-
les términos a las Organizaciones Profesionales que contribuyen a la defensa de los
intereses econdmicos que les sean propios, pero con un alcance diferente en relacién con
las garantias constitucionales segtin el articulo 53 CE.

20 Este precepto corresponde a la LJCA de 27 de diciembre de 1956, debiendo acudirse en la
actualidad al articulo 2.c) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccién Contencio-
so Administrativa, para observar como este orden jurisdiccional conocera también de las
cuestiones que se susciten en relacion con «los actos y disposiciones de las Corporaciones de
Derecho piiblico, adoptados en el ejercicio de funciones piiblicas».

21 E. Garcia DE ENTERRIA y T.R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, Vol. 1, 127 ed.,
Thomson-Civitas, Madrid, 2004, pp. 386-387.
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supuesto de corporaciones sectoriales de base privada inscribible en el fenémeno
de la descentralizacion.?2 Una posicion ecléctica, defendida por ARINO OrTIZ y
SOUVIRON MORENILLA, enuncia que son personas juridico-publicas, pero no
encuadradas en la organizacion estatal, negando su condicién de Adminis-
tracion.

No cabe confundir las Corporaciones e Instituciones, pues la distincion
basica entre ambas radica en que la Corporacién es un conjunto de personas
que adoptan la condicién formal de miembros que son titulares de los inte-
reses a los que el grupo va a servir y son quienes integran el ente, siendo su
voluntad la que configura la propia del ente a través de un proceso repre-
sentativo. La condicién de miembro se adquiere obligatoriamente por impo-
sicién de la ley con base en circunstancias objetivas que concurren en dichas
personas, como el ejercicio de una actividad o la titularidad de ciertos bienes
o derechos.z

Por el contrario, en los entes institucionales no existen propiamente
miembros, sino que son creacién de un fundador que propone un fin a cum-
plir por el ente que crea, disponiendo para ello de medios materiales y per-
sonales, que quedan afectos al cumplimiento de ese fin. La corporacién (uni-
versitas personarumy) es asi un grupo de personas organizadas en el interés
comun de todas ellas y con la participacién de las mismas en su administra-
cién; mientras que la institucion (universitas rerum) supone un conjunto de
medios materiales y personales afectados por un fundador a la gestion de
una finalidad por éste propuesta.

Por todo ello, la organizaciéon que mas se adecua al régimen de las
Denominaciones de Origen es la de las Corporaciones de Derecho publi-

22 La descentralizacion es un principio tendencial, pues marca una tendencia respecto de su
contrario: la centralizacion. La descentralizacién supone que el conjunto de funciones
publicas se distribuye por el ordenamiento juridico entre varias A.A.P.P, juridicamente
independientes y dotadas de personalidad juridica; lo cual distingue la descentralizacién
de la desconcentracién, ya que en esta tiltima no opera la creacion de Entidades distintas,
sino la simple atribucién de las competencias a los 6rganos inferiores de la misma Enti-
dad.

23 Sobre la obligatoriedad de pertenencia se ha pronunciado expresamente el TC en relacion
con los Colegios Profesionales, cuyos miembros consideraban que esta adscripcion forzo-
sa colisiona con el principio constitucional de libertad de asociacion (articulo 22 CE) en su
vertiente negativa (nadie puede ser obligado a pertenecer a una asociacién). El TC desta-
ca que no se trata de meras asociaciones, sino de Corporaciones que desempefian impor-
tantes funciones ptblicas en relacién con la profesion que se ejerce, por lo que la obliga-
toriedad no puede considerarse inconstitucional (SSTC 89/1989 y 131/1989).
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co.24 Sin embargo, la tradicional nota de obligatoria pertenencia a la Corpo-
racién no se presenta en las Denominaciones de Origen, toda vez que la ins-
cripcién e incorporacion a la misma es «voluntaria», por lo que se han bus-
cado otras féormulas de organizacién institucional que se adaptasen
enteramente a la configuracién de las Denominaciones de Origen. No obs-
tante, es preciso matizar la «voluntariedad» de la inscripcién para incorporar-
se a la Denominacion, pues es necesaria para poder emplear la marca colec-
tiva de la Denominaciéon y los derechos que ello supone, asi como para
quedar sujeto al plus obligacional que implica la pertenencia a la Denomina-
cién de Origen.

b) Organismos Auténomos.

Otra posibilidad es la de configurar a los Consejos Reguladores como
Organismos Auténomos; que se insertan, junto a las Entidades Ptblicas
Empresariales, en la categoria comin de Organismos Ptblicos, integrada
dentro de la Administracion Institucional. Los entes institucionales tienen
personalidad juridica propia, pero este dato no los convierte en sujetos real-
mente independientes de la Administracién que los crea pues, si bien en las
relaciones ad extra con terceros se da una plena operatividad de su persona-
lidad juridica, en las relaciones ad intra entre la Administracién matriz y la
Entidad institucional se articulan relaciones de instrumentalidad.?5

Los Organismos auténomos suponen una manifestacién de la descen-
tralizacion funcional y gozan de personalidad juridica auténoma, patrimonio
propio y autonomia de gestién, sin perjuicio de la dependencia que se ins-
cribe en la relacién de instrumentalidad entre dichos Organismos Ptiblicos y
el 6rgano de la Administracién matriz al que estan adscritos. La creacion de
estas Entidades debe hacerse por Ley, en la que se determina el tipo concre-
to de Organismo que se crea, el Ministerio u Organismo al que se adscribe,

24 No obstante, la denominacién de «Corporaciones de Derecho ptiblico» es un tanto tauto-
l6gica al resultar suficiente con la voz Corporacién, pues ésta es sinénimo de persona juri-
dico publica en sentido técnico, como considera la doctrina civilista a partir de Lacruz
BERDE]JO.

25 Estas relaciones de instrumentalidad suponen la necesaria adscripcién de la Entidad institu-
cional a un érgano de la Administracion matriz, el cual ostenta ciertas potestades de direc-
cién y control. En el ambito interno de la propia Entidad institucional, la relaciéon de
dependencia se manifiesta en el plano organizativo (la Entidad matriz nombra y cesa a los
6rganos de gobierno de las Entidades Institucionales) y econdmico-financiero (pues ejer-
ce el control financiero de los Entes institucionales).
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los recursos econémicos con que va a contar y el régimen juridico al que se
somete su personal y su actividad.

Con la configuracion legal de los Consejos Reguladores como Organis-
mos Auténomos la inscripcién en los respectivos Registros de la Denomina-
cién deja de ser obligatoria, que era el principal inconveniente que aprecia-
bamos en la aceptacién de las tesis corporativistas; pero se aprecia una
excesiva dependencia para con la Administracién, por las relaciones de ins-
trumentalidad que se articulan entre la Administracién matriz y el organis-
mo auténomo,?¢ lo cual impide dar respuesta a las tendencias de autoorga-
nizacién del sector por los particulares que tradicionalmente, con la asunciéon
de la organizacién corporativa, se ha puesto en practica; sin perjuicio de que
se mantuvieran también elementos burocraticos que evitan la total dejacion
del sector en manos privadas.

2. Organismos dotados de personalidad juridico-privada.
a) Asociaciones: las Organizaciones Interprofesionales Agroalimentarias.

Las Organizaciones Interprofesionales Agroalimentarias son organis-
mos que integran a representantes de los sectores privados implicados en un
sector, de tal manera que productores, transformadores, y comerciantes
intentan adaptar las medidas establecidas desde la UE a su propio mercado.
Estas Organizaciones Interprofesionales agroalimentarias, reguladas actual-
mente en la Ley 38/1994, de Organizaciones Interprofesionales Agroalimen-
tarias,?” se configuran asi como 6érganos de coordinacién y colaboracién de
los distintos sectores del sistema agroalimentario.

Dicha Ley reconoce las Organizaciones Interprofesionales agroalimen-
tarias como entes de naturaleza juridica privada, de &mbito estatal o superior
al de una Comunidad Auténoma, que esta constituida por organizaciones
representativas cualquiera que sea la naturaleza juridica empresarial de sus
representados, de la produccién, de la transformacion y, en su caso, de la
comercializacién agroalimentaria.28 Cabe asi apreciar distintas denominacio-

26 A tal efecto, el articulo 45 de la Ley 6/1997, de 14 de abril (LOFAGE), establece que «los
Organismos auténomos se rigen por el Derecho Administrativo y se les encomienda, en régimen de
descentralizacién funcional y en ejecucion de programas especificos de la actividad de un Ministe-
rio, la realizacion de actividades de fomento, prestacionales o de gestion de servicios piiblicos».

27 Desarrollada por RD 705/1997, de 16 de mayo.

28 Véase articulo 2 de la Ley 38/1994, de 30 de diciembre, de Organizaciones Interprofesio-
nales Agroalimentarias.
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nes de estas Organizaciones Interprofesionales Agrarias, como Agrupaciones
de productores y Organizaciones Sectoriales.

Esta categoria de organizaciéon de los Consejos Reguladores ha sido
ensayada en la Denominacién de Origen Calificada Rioja, y ha suscitado un
encendido debate al abandonar la opcién tradicional de organizacién en
materia de Denominaciones de Origen, pues se deja a manos del sector viti-
vinicola, es decir, a manos de una entidad representativa de intereses dotada
de naturaleza juridico-privada, la regulacién del mismo.

b) Una categoria sui generis: las Asociaciones de configuracion legal.

Sefiala LOPEz BENITEZ?? que, frente a las Asociaciones normales hay
otras Asociaciones, de relevancia o configuracion legal, que se encuentran
abocadas al ejercicio de importantes funciones publicas. Se trata de una ins-
titucién que ha encontrado apoyo en la misma jurisprudencia constitucional,
pues esta naturaleza se muestra acorde con el substrato privado del cual se
integran las Denominaciones de Origen.30

Con esta configuracién estariamos ante Asociaciones especificas en las
que se exigen unos determinados requisitos en la vertiente positiva de la
libertad de asociacion (p.e. el tramite de verificacién reglada por la Adminis-
tracién para calificar una determinada asociacién como del tipo correspon-
diente a la actividad de que se trate), pero que encuentra obstaculos en lo
relativo a la vertiente negativa de la libertad de asociacién; pues, como sefia-
la FANLO LoRraAs,31 una asociacién privada no puede tener caracter forzoso;
por lo que si el Estado considera necesaria la constitucion de una asociacién
privada para que ejerza determinadas funciones ptiblicas, dificilmente podra
alcanzarse esta finalidad estableciendo el caracter voluntario de la pertenen-

29 M. LOpEz BENITEZ. Las Denominaciones de Origen, Cedecs, Barcelona, 1996, pp. 142-143

30 Atal efecto, la STC 67/1985, de 24 de mayo, en una cuestion de inconstitucionalidad plan-
teada por la Audiencia Nacional en relacién con varios preceptos de la Ley 13/1980, de 31
de marzo, de Cultura Fisica y el Deporte, establece que «...este tipo de asociaciones (las Fede-
raciones Deportivas) son distintas de las previstas en el articulo 22 de la Constitucion, que no com-
prende el derecho de constituir asociaciones para el ejercicio de funciones piiblicas de cardcter admi-
nistrativo relativas a un sector de la vida social. Esta posibilidad no se encuentra excluida del
articulo mencionado, cuyo niimero 3 se refiere «a las asociaciones constituidas al amparo de este
articulo», de donde se deduce a sensu contrario que no se excluye la existencia de asociaciones que
no se constituyan a su amparo...» (fto. jco. 3°).

31 A. FanvLo Loras, El debate sobre Colegios Profesionales y Cdmaras Oficiales, Civitas, Madrid,
1992.
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cia ala misma de todos los interesados en la actividad de que se trate. De esta
manera, siguiendo al profesor FANLO LORAs, si la obligatoriedad es contra-
dictoria con el carécter privado de la asociacion, cabe recurrir a las formas de
personificacién ptblica, con las que no estd refiida la utilizacién de procedi-
mientos de adscripcién forzosa; siempre que esté justificada por razones del
interés publico a alcanzar.

La aplicacion de esta categoria a los Consejos Reguladores fue defendi-
da por Lopez Benitez, pero el caracter voluntario que tiene la inscripcién en
la Denominacién de Origen sigue siendo un obstaculo a la plena asuncién de
esta tesis; que se ve contestada, no obstante, por parte de la doctrina, al con-
siderar que la tesis corporativista es la mas adecuada.

B) Los organismos de gestion y de control en la Ley 23/2004.

La Ley de la Vifia y el Vino dedica una especial atencién a la regulacion
de los d6rganos de gestion de los distintos tipos de vinos con proteccion.
Resulta obligatoria la constitucién de un 6rgano de gestion para los vinos de
calidad con indicacion geografica, las Denominaciones de Origen y las Deno-
minaciones de Origen Calificadas; mientras que, para los vinos de pago, la
legislacién de las Comunidades Auténomas podré exonerar de dicha obliga-
cién a aquellos vinos de pago cuyo niimero de operadores sea inferior a la
cifra que determine (articulo 24.6).

Por lo demads, las previsiones que la LV contiene sobre los érganos de
gestion se cifien a las cuestiones relativas a la separacion de los aspectos de ges-
tion y de los aspectos de control y certificacion; la atribuciéon de personalidad
juridica a los 6rganos de gestion; el nombre y la composicion de estos érga-
nos; sus reglas minimas de funcionamiento y sus funciones.

1. La personalidad juridica de los organismos de gestion.
La LV se refiere a lo largo de todo su articulado a los dérganos de gestion,
calificacién inexacta desde el punto de vista juridico, como puede deducirse

de la teoria de la organizacién administrativa.

Siguiendo a COSCULLUELA MONTANER,32 un 6rgano es la unidad dife-
renciada del aparato organizativo de una persona juridica a la que se atribu-

32 L. CosCULLUELA MONTANER, Manual de Derecho Administrativo I, Civitas, Madrid, 2004, 15°
ed., p.169.
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yen un conjunto de funciones para su resolucion o gestion, de tal manera que
todos los 6rganos, cualquiera que sea su capacidad de comprometer la
voluntad de la persona juridica, tienen una cierta subjetividad organica, con-
cepto que no puede ser confundido con el de personalidad juridica.33

La calificacién exacta que debiera haber adoptado la Ley del Vino es la
de entes u organismos, a los cuales la LV atribuye personalidad juridica en el
articulo 25.2 LV. La atribucién de personalidad juridica suple una vieja caren-
cia que éstos presentaban tradicionalmente, como hemos venido comentan-
do, pues el dato de la personalidad juridica como centro de imputacién de
actividades y de relaciones juridicas es fundamental para poder enjuiciar la
actuacién de la Administraciéon y de otras personas juridicas. Asi, dice el arti-
culo 25.2 LV que «en todo caso, los 6rganos de gestion tendrin personalidad juridi-
ca propia, de naturaleza piiblica o privada, plena capacidad de obrar y funcionarin
en régimen de derecho piiblico o privado (...)».

La atribucién de personalidad juridico-piiblica no empece, como sabemos,
que el régimen de su actividad en lo que respecta a sus relaciones con terce-
ros se rija por el Derecho privado, excepto en las actuaciones que impliquen
el ejercicio de potestades o funciones ptblicas y en las potestades de organi-
zacion y funcionamiento interno, en las que deben sujetarse al Derecho
Administrativo por imperativo del articulo 2.2 LRJPAC. Funciones ptblicas
son la mayoria de las que se enuncian en el articulo 26 LV: llevanza de Regis-
tros, calificaciones de afiadas, gestién de cuotas obligatorias, adopcién de
normas de campafa... por lo que, como apunta acertadamente L6PEz BENi-
TEZ,34 «el error de enfoque que padece la LV radica en una deficiente percepcion de lo
piiblico (pues parece) que piensa ingenuamente el legislador estatal que, extrayendo
de la 6rbita de actuacién de los Consejos las funciones de control y certificacion y el

33 La teoria del 6rgano administrativo implica que las personas que integran dicho érgano

actdan por la Administracion de la que forman parte y no para la misma, que es lo que
supone la teoria de la representacién. La teoria del érgano explica el concepto de imputa-
cién juridica, el porqué se trasladan los efectos del acto realizado a la persona juridica de
la que forman parte, por lo que no gozan de personalidad juridica propia, al estar ésta atri-
buida al ente del que forman parte.
De los 6rganos se predica una cierta subjetividad orgdnica, al ser las unidades adminis-
trativas que manifiestan hacia el exterior, con efectos juridicamente vinculantes, la
«voluntad» de la Administracién de la que forman parte (Articulo 5 LOFAGE); pero no
gozan de personalidad juridica propia, al estar ésta atribuida a la persona juridica en su
conjunto.

34 M. L6pEz BENITEZ, Del Estatuto del Vino a las leyes del vino, un panorama actual y de futuro de
la ordenacion vitivinicola en Espafia, Thomson-Civitas, Madrid, 2004, pp. 193.
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ejercicio de la potestad sancionadora, todas las restantes funciones de gestion que res-
tan son privadas, cuando no es asi».

La opcién por el sistema de personificacion juridico-privada supone con-
fiar la gestién de los v.c.p.r.d., asi como de los vinos de mesa con indicacién
geografica, a las agrupaciones de productores, asociaciones privadas consti-
tuidas por su propia iniciativa.3> Se deja asi a manos del propio sector la regu-
lacién y ordenaciéon del mismo, lo cual puede suponer obstaculos en el ejer-
cicio de potestades ptiblicas, que no se reducen tinicamente al ejercicio de la
potestad sancionadora y a la labor de control y certificacién, sino que se
extienden a otras muchas funciones que tradicionalmente eran ejercidas por
el Consejo Regulador, de naturaleza juridico-ptblica, por delegacion de la
Administracién.

Cabe sefialar mas incoherencias en este punto, pues después de afirmar
que los organismos de gestién poseen personalidad juridica ptblica o priva-
da, el articulo 25.5 indica que «los drganos de gestion deberdn ser autorizados por
la Administracion competente antes de iniciar su actividad», previsién innecesa-
ria si el organismo de gestién tiene personalidad juridico-publica, pues la
norma que le ha atribuido tal personalidad, que también contiene sus esta-
tutos, serd de por si suficiente para que el organismo empiece a funcionar,
sin la necesidad de someterse con posterioridad a un tradmite de autorizacién
administrativa. Este tramite s6lo adquiere algtin sentido para los organismos
de gestion con personalidad juridico-privada, pues esta autorizacion les per-
mitiria ejercitar aquellas funciones publicas de gestion del articulo 26 LV, en
tanto en cuanto las funciones estrictamente privadas las podrian realizar
desde que adquieren la personalidad juridica, segin el Derecho civil o mer-
cantil aplicable.

2. Organizacién interna y funcionamiento.

Las previsiones que la LV realiza sobre la organizacién interna y el fun-
cionamiento de los érganos de gestion es un tanto reiterativa, pues los apar-
tados 1°, 3° y 7° del articulo 25 vienen a repetir la misma idea, que la estruc-

35 Las Organizaciones de Productores son asociaciones privadas a las que la legislacion
comunitaria atribuye un importante papel dentro de la Politica Agraria Comtin, pues den-
tro de la OCM del vino los articulos 39 y ss. del Reglamento 1493/1999, les atribuye
importantes funciones y regula los requisitos de su reconocimiento por parte de los Esta-
dos miembros. Guardan estrecha relacién con las Organizaciones Interprofesionales Agro-
alimentarias reguladas por Ley 38/1994 a nivel estatal.
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tura de los 6rganos de gestién debe responder a un modelo participativo y
de representacién de intereses.

El modelo organizativo concreto no se define al ser competencia de las
Comunidades Auténomas, por lo que habra que acudir a la reglamentacion
de cada Denominacién para conocer la estructura de su organismo de ges-
tién, como se verd mas adelante. No obstante, habria sido aconsejable que
para las Denominaciones de Origen de competencia estatal, como es el caso
del Rioja, se avanzara su organizacion interna, lo cual podria servir, ademads,
como ejemplo o modelo a seguir por el resto de Comunidades Auténomas.

3. La separacién de las funciones de control y de gestion.

Nada se advierte en la Exposicién de Motivos sobre esta separacion,
situacién que contrasta no sélo con la Exposiciéon de Motivos del Borrador
del Anteproyecto de Ley de Vitivinicultura de 2002, sino también con el dis-
currir de los debates parlamentarios, en los que esta cuestién ha sido uno de
los principales focos de atencién. Asimismo, los medios de comunicaciéon
social han destacado el contenido del articulo 27 LV como el més enfatizado,
a favor o en contra, de la nueva Ley.36

La novedad que comporta el articulo 27 LV es el establecimiento de una
nitida separacién entre los aspectos de la gestion y los relativos al control y
la certificacién de los v.c.p.r.d.; pues hasta ahora, bajo la vigencia del Estatu-
to del Vino, ambas funciones aparecian unidas y atribuidas a los Consejos
Reguladores. De esta manera, la LV establece como principio fundamental de
la organizacién del sector vitivinicola la separacion de los sistemas de control
y gestion de los v.c.p.r.d., aunque no disefia un modelo tinico, sino que apor-
ta una variedad de posibilidades, pero limitadas —pues el precepto tiene
carécter basico— y se faculta a los Reglamentos de cada v.c.p.r.d. para esta-
blecer su sistema de control.

Por ello el modelo de control de los v.c.p.r.d. difiere de unas legislacio-
nes autonémicas a otras, lo cual no deja de ser problematico al abrirse un aba-

36 Como ejemplo de ello podemos citar una serie de articulos que se publicaron en el Diario
La Rioja, en los que manifestaban su opinién tanto el anterior presidente del Consejo
Regulador, Angel de Jaime Bar6; como el senador riojano, David Isasi (especialmente, arti-
culos de 4 de abril de 2004); y en el periédico E1 Mundo también se reflejan las opiniones
del sector en articulos de fecha 4.11.2001 («la conferencia de Consejos Reguladores Vitivinico-
las rechaza el proyecto de Ley de Vitivinicultura») y 29.04.2002 («cambios que se operardn en el
sector si se confirma el segundo borrador...»), entre otros muchos.
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nico de modelos que revisten numerosas caracteristicas diferenciales entre si,
heterogeneidad que produce confusién a los sujetos ajenos al sector, unido a
la desconfianza que genera el hecho de que sean los propios operadores que
deban ser objeto de control los que elijan sus respectivos 6rganos de control
y certificacién; pues nos preguntamos si realmente se va a garantizar esa
necesaria independencia de estos 6rganos respecto del organismo de gestién
cuando, ademas de ser elegido por los propios interesados, puede estar
encuadrado dentro del mismo érgano de gestion. Seria preferible que hubie-
ra una autoridad publica que controle dicha independencia.3?

Por otra parte, la LV no proporciona tan siquiera el modelo de control y
certificacion que van a seguir las Denominaciones de Origen de competencia
estatal, definicién que queda remitida a lo que dispongan sus respectivos
Reglamentos, como norma institucional bésica de cada Denominacién.38 Se
evidencia asi la dejacion que el legislador estatal hace en esta materia, que
bien pudiera haber introducido un modelo para las Denominaciones de que
es titular, sirviendo con ello de posible pauta a seguir por el resto de Deno-
minaciones de Origen; dado que al Estado corresponde la legislacion béasica
sobre régimen juridico de las AAPP en virtud del articulo 149.1.18" CE.

4. Los diversos modelos de control y certificacion.

El articulo 27 LV senala que el Reglamento de cada v.c.p.r.d. establecera
su sistema de control, que estard separado de la gestion del mismo, pudiendo
efectuar dicho control:

a) Un organismo piiblico, que actuara de acuerdo con los principios del
Real Decreto 50/1993, de 15 de enero, por el que se regula el control ofi-
cial de los productos alimenticios, y del Real Decreto 1397/1995, de 4 de
agosto, por el que se aprueban medidas adicionales sobre el control ofi-
cial de productos alimenticios.

37 El articulo 10 del Reglamento (CEE) 2081/1992, de 14 de mayo, sefiala que las estructuras
de control deberan ofrecer garantias suficientes de objetividad e imparcialidad respecto
de todos los productores o transformadores sometidos a su control y deberan contar de
manera permanente con los expertos y medios necesarios para efectuar los controles de
los productos agricolas y alimenticios que ostenten una Denominacién de Origen.

38 Véase el articulo 1 del Real Decreto 1651/2004, de 9 de julio, por el que se establecen nor-
mas de desarrollo para la adaptacién de los reglamentos y 6rganos de gestién de los vinos
de calidad producidos en regiones determinadas a la Ley 24/2003, de 10 de julio, de la
Vifia y el Vino
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b) O, para los vinos con denominacién de origen o con denominacién
de origen calificada, un organismo de control, que deberd cumplir ademas
los siguientes requisitos:

1. Que se encuentren adecuadamente separados los érganos de gestion
y control y que la actuacién de estos tltimos se realice sin depen-
dencia jerarquica ni administrativa respecto de los 6rganos de direc-
cién del Consejo Regulador y bajo la tutela de la Administracién
competente.

2. Que se garanticen la independencia e inamovilidad de los controla-
dores por un periodo minimo de seis afios y éstos sean habilitados,
entre expertos independientes, por la Administracién competente, a
iniciativa del Consejo Regulador.

3. Que cumplan, segtn su naturaleza ptblica o privada, los principios
y criterios sefialados en los parrafos a), c) 6 d).

¢) Un organismo independiente de control, acreditado en el cumplimiento
de la norma sobre Requisitos generales para entidades que realizan la certifi-
cacién de producto y autorizado por la Administracion competente.

d) Un organismo independiente de inspeccion, acreditado en el cumpli-
miento de la norma sobre Criterios generales para el funcionamiento de los
diversos tipos de organismos que realizan inspeccion y autorizado por la
Administracién competente.

De la tipologia que consagra el articulo 27 encontramos posibilidades
organizativas mas o menos continuistas con la préctica anterior. El hecho de
que aludamos a esta opcién como «continuista», no por ello debe considerar-
se en sentido peyorativo, sino simplemente en el sentido de considerar esta
eleccién como aquella que goza de una mayor tradicién en nuestro pais y los
de nuestro entorno, que ha demostrado con creces sus bondades organizati-
vas en el sector vitivinicola. Y dado que se ensayan nuevas férmulas de orga-
nizacién, éstas se van a considerar «innovadoras o menos continuistas», por el
mero hecho de lo novedoso de su introduccién en el ambito de las Denomi-
naciones de Origen y cuyas posibles ventajas atin estan por demostrar.

Segtn la opcién tradicional de organizacién de las Denominaciones de
Origen y Denominaciones de Origen Calificadas se distingue dentro de su
organismo de gestion, para el que se reserva el apelativo de Consejo Regula-
dor, una estructura de control. Esta estructura de control debera estar sepa-
rada del organismo de gestién del Consejo Regulador y actuar sin depen-
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dencia jerarquica ni administrativa respecto del érgano de direccion del ente
y bajo la tutela de la Administracién competente, garantizando la indepen-
dencia e inamovilidad de los controladores por un periodo minimo de seis
anos. Asimismo, éstos deberdn ser habilitados, entre expertos independien-
tes, por la Administraciéon competente.

Por otra parte, deberan cumplir, segiin su naturaleza publica o privada,
los principios y criterios exigidos con caracter general para las entidades que
realizan la certificacion de productos (EN 45001),3° o los requeridos para el
funcionamiento de los diversos tipos de organismos que realizan inspeccién
(EN 45004),% o los exigidos para los organismos publicos que realizan el con-
trol oficial de los productos alimenticios.

La opcién menos continuista con lo que ha venido siendo la tradiciéon
organizativa viene representada por las letras c) y d) del articulo 27 LV, que
confia las funciones de control y la certificacién, por un lado; y la funcién de
inspeccion, por otro, de los vinos de pago y de los v.c.p.r.d. en general, a orga-
nismos independientes acreditados segtin los principios de las EN 45011-EN
45004, respectivamente, siendo autorizados por la Administraciéon compe-
tente. Los organismos de inspeccién remitiran los resultados de su actividad
a la autoridad competente para que ésta decida sobre la concesién del nom-
bre geografico y sobre las medidas correctoras pertinentes.

Esta posibilidad plantea serios problemas, pues genera gran descon-
fianza el hecho de que en la opciéon por uno de los dos sistemas de control o
inspeccion regulados en esos parrafos, la eleccién del organismo indepen-
diente de inspecciéon o control corresponderd, en todo caso, al operador que
deba ser objeto de control. Nos preguntamos si realmente mantendrd su

39 Las Normas Europeas EN 45004 y EN 45011 son normas elaboradas por el Comité Euro-
peo de Normalizacién. Estas normas regulan los aspectos organizativos que deben reunir
los organismos que se dedican a la inspeccién o certificacion. De esta manera, los orga-
nismos de certificacion deben ser imparciales y poseer una estructura administrativa en la
que los miembros de su érgano de gobierno sean elegidos entre representantes de los inte-
reses implicados en el proceso de certificacién. Por su parte, el organismo de inspeccién
debe ser identificable legalmente, asi como independiente e imparcial, debiendo estar el
personal del organismo de inspeccién libre de cualquier presién que pueda influenciar su
juicio.

40 La Norma Europea EN 45004 fija los criterios generales para el funcionamiento de los dis-
tintos tipos de organismos que realizan inspecciones; mientras que la Norma Europea EN
45011 hace lo propio con respecto a los organismos de certificacion que realizan certifica-
ciones de productos.
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independencia el organismo controlador respecto del sujeto controlado cuan-
do aquél debe su eleccién al sujeto que va a ser objeto de control e inspeccién,
pese a que se remitan los resultados de su actividad —y sélo los derivados
de la inspeccién, no los derivados del control— a la Administracién, la cual
solo podra adoptar medidas correctoras y no de cardcter sustitutivo. ;No
seria preferible que fuera la Administracién la que, no solamente autorice al
organismo, sino que controle ademas el correcto ejercicio de su actuacién y
su independencia del organismo controlado? Esta posibilidad se vincula a
una tendencia un tanto desreguladora y que puede no ofrecer suficientes
garantias, lo cual difiere de la pretendida autorregulacion privada del sector
econdmico en cuestion.

C) La legislacién vitivinicola de las Comunidades Auténomas.
1. Naturaleza de la competencia asumida por las CCAA.

Los articulos 148 y 149 del Titulo VIII de la Constitucién no aluden a las
Denominaciones de Origen cuando acometen la distribuciéon de competen-
cias entre el Estado y las CCAA. La primera sentencia que el Tribunal Cons-
titucional dedicé a esta cuestién, interpreté que las CCAA tenian la posibili-
dad de asumir la competencia en materia de Denominaciones de Origen en
virtud de la cldusula residual inicial a favor de las Comunidades Auténomas
del articulo 149.3 de la Constitucién.41

En la realidad constitucional todos los Estatutos de Autonomia recogi-
an en el momento de dictarse la sentencia, competencias concretas sobre las
Denominaciones de Origen, por lo que las CCAA han protagonizado una
asuncion generalizada de competencias en materia de Denominaciones de
Origen, subsumiendo la materia dentro de alguna de las enumeradas en el
articulo 148 CE, como el titulo sobre agricultura y ganaderia recogido en la
clausula 7°.

La técnica de distribucién de competencias en la que la exclusividad de
la competencia autonémica precisa de la colaboracién del Estado ha sido
definida por el Tribunal Constitucional en el sentido de considerar que «la
competencia exclusiva en colaboracién no implica una previa diferenciacion de com-

41 STC 11/1986, de 28 de enero (BOE de 12 de febrero de 1986), en la que el TC enuncia que
«el Estado no se ha reservado de modo expreso y especifico competencias sobre Denominaciones de
Origen en los distintos pirrafos del articulo 149.1 CE, por lo que entra en juego el pdrrafo tercero
del mismo».
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petencias parciales que el Estado haya de coordinar, sino una actuacion que debe ser
realizada bilateralmente en régimen de cooperacion especifica sobre una materia, que
en este caso es la de Denominaciones de Origen. La colaboracién implica que lo que
puede realizar uno de los entes colaboradores no lo debe hacer el otro, de manera que
sus actuaciones no son intercambiables, sino complementarias».#2 No obstante,
como apunta M. LOPEZ BENITEZ, conviene preguntarse si la técnica de
competencia exclusiva en colaboracion responde verdaderamente a una dife-
rente modalidad de atribucién de competencias, a lo cual responde negati-
vamente.3 Ello es asi a la vista de que la colaboraciéon no es un titulo com-
petencial especifico, sino que conforma un deber general implicito en el
modelo de Estado compuesto disefiado por la Constituciéon que se debe apre-
ciar en el ejercicio de todas las competencias por el Estado y las CCAA.

2. Opciones ejercidas por las Comunidades Auténomas
en la organizacién de los Consejos Reguladores.

En sintesis, encontramos que son dos los modelos organizativos identi-
ficables en las leyes del vino elaboradas por los legisladores autonémicos. En
primer lugar, un modelo corporativo, seguido, entre otras, por las CCAA de
Catalufia y Pais Vasco,* en el que los organismos de gestién se configuran
bajo formas de personificacion juridico-ptblica, ofreciendo la posibilidad de
que las potestades de certificacion y control sigan siendo ejercidas por el pro-
pio Consejo Regulador o por una entidad publica o privada, segtn la nor-
mativa vigente en cada momento.

Se apuesta entonces por la separaciéon de las funciones de control y de
gestion, potestades que se atribuyen a organismos diferentes, pese a que sea
posible atribuirlas a érganos integrados en el propio organismo de gestién,
que asumen la naturaleza de Corporaciones de Derecho Ptblico, tienen un
régimen juridico que se sujeta con caracter general al derecho privado, excep-
to en las actuaciones que impliquen el ejercicio de potestades o funciones
publicas, en las que deben sujetarse al derecho administrativo. Las funciones

42 STC 11/1986, de 28 de enero, fundamento juridico 3° y STC 209/1989, de 15 de diciembre,
fundamento juridico 5°.

43 Véase al respecto M. LOrEz BENITEZ, Las Denominaciones de Origen, Cedecs, Barcelona,
1996

44 Obsérvese al respecto la Ley 15/2002, de 27 de junio, de Ordenacién Vitivinicola de Cata-
luia; la Ley 6/2003, de 12 de noviembre, de la Regién de Murcia; la Ley 5/2004, de 7 de
mayo, de Ordenacién Vitivinicola del Pais Vasco; la Ley 2/2005, de 7 de mayo, de la Gene-
ralitat de Valencia y la Ley 8/2005, de 10 de junio, de Castilla y Leén.
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de control son asumidas por otro organismo de control o de inspeccién acre-
ditados, de tipo ptiblico o privado, que estén integrados en el 6rgano de ges-
tién o bien sean independientes del mismo, segtin la normativa vigente en
cada momento.

El otro modelo seguido por las CCAA es aquel que asume principal-
mente Castilla-La Mancha,*5 segtn el cual las funciones de calificacion y des-
calificacion de los vinos se reservan al IVICAM, como organismo auténomo,
tratdindose en este sentido de un modelo burocratico pues esas funciones las
asume un organismo auténomo administrativo; pero las Organizaciones Inter-
profesionales Agroalimentarias pueden constituir el modelo organizativo de los
Consejos Reguladores de las Denominaciones de Origen, como entes de
naturaleza juridica privada que estdn, a su vez, constituidos por organizacio-
nes representativas.

La opcién por el modelo de gestion privado de la Denominacién cons-
tituye una posibilidad que ha sido ensayada también en la Denominacién de
Origen Calificada Rioja, como vamos a comentar seguidamente.

IV. La denominacidn de origen calificada «Rioja».

A) Breve exposicion sobre la evolucion
histérica y juridica de 1a DO Rioja.%®

Sobre la base de la Ley de 1902 relativa a la propiedad industrial, se
autoriz6 con fecha 6 de junio de 1925 la introduccion en las etiquetas de vino
de la palabra «RIOJA», con el caracter de marca colectiva y por Real Decreto
de 22 de octubre de 1926 se creé el primer organismo de control de lo que
luego seria una Denominacién de Origen, por lo que los vinos de Rioja esta-
ban amparados por la Denominacion de Origen mas antigua de Espafia. No
obstante, la existencia de este organismo apenas logré traspasar los limites
del BOE, pues no seria legalmente estructurado, tal como lo hemos conocido
en fechas recientes, hasta 1945.

45 Ley 8/2003, de 20 de marzo, de la Vina y el Vino de Castilla-La Mancha

46 Este apartado ha sido redactado sobre la base de las siguientes fuentes:
PascuaL CorraL, J; El vino de Rioja. Calidad, originalidad y prestigio histérico, La prensa del
Rioja, Logrofno, marzo 2003
GoOMmEz URDAREZ, J.L.; El Rioja histérico: la Denominacion de Origen y su Consejo Regulador,
Logroiio, 2000
Web institucional del Consejo Regulador: www.riojawine.com
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La promulgaciéon en 1932 del Estatuto del Vino proporcionaria un
nuevo marco legal para el desarrollo de las Denominaciones de Origen y un
aflo mds tarde se autorizaba la reorganizacién del Consejo Regulador de
Rioja, en funcién de las directrices que el Estatuto marcaba respecto a su com-
posicién y funciones. Atun habrian de pasar muchas décadas hasta que el
Consejo Regulador dispusiera de los medios necesarios para cumplir eficaz-
mente sus funciones; pues no fue hasta la promulgacion del Estatuto de la
Vifia, el Vino y los Alcoholes que en 1970 se inicié un proceso de perfeccio-
namiento de los sistemas de control, para convertirlo en uno de los més rigu-
rosos y eficaces. El Consejo Regulador cambia entonces el estatus de entidad
estatal auténoma, establecido en los Reglamentos anteriores de la Denomina-
cién, por el de érgano desconcentrado del Ministerio de Agricultura, por tanto
carente de personalidad juridica propia, lo cual se ha mantenido hasta la
aprobacion de la Ley 24/2003.

El proceso de cambio profundo que generé la democratizacién del
pais con la Constitucién de 1978 acabaria afectando también a la Denomi-
nacién Rioja y al Consejo Regulador, particularmente el reconocimiento de
las Comunidades Auténomas, al quedar la zona amparada en cuatro de
ellas.4”

La renovacién del Consejo Regulador en mayo de 1982, de acuerdo con
las normas del Decreto 2004/1979, ajustada a los nuevos principios demo-
créticos, abre una nueva etapa caracterizada por la implantacién de un plan
de controles que se aplican tanto sobre la produccién como sobre la comer-
cializacion, al compas de las necesidades que imponia la modernizacién del
sector vitivinicola riojano y el crecimiento de su estructura productiva.

En abril de 1988 se celebran las segundas elecciones democraticas para
renovar los vocales del Consejo. Este segundo mandato se plantea como obje-
tivo prioritario la reforma del reglamento con el fin de obtener la DO Califi-

47 De las 62 Denominaciones de Origen existentes en Espafia hay tres Denominaciones un
tanto especiales: Rioja, Cava y Jumilla, debido a que se trata de Denominaciones no inte-
gradas en una sola CCAA. Asi, la Denominacién de Origen Rioja abarca los territorios de
Navarra, Alava, La Rioja y Castilla y Leén (enclave denominado El Ternero, situado en
Miranda de Ebro); la denominacién Cava comprende casi todo el territorio nacional y la
denominacién Jumilla incluye siete municipios de Albacete y Murcia. Estas denominacio-
nes dependen directamente del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién, siendo
éste el competente para decidir la oportunidad de las propuestas de modificacién de los
distintos Reglamentos y no la CCAA, como ocurre en el resto de las CCAA, en cuyo caso
es la Consejeria competente la que asume tal funcién.
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cada% y la culminacién de este proceso llegd en abril de 1991 con la conce-
sién de la Denominacién de Origen Calificada «Rioja» y la aprobacién de un
nuevo Reglamento,% como reconocimiento al serio y continuado esfuerzo
realizado por el sector vitivinicola riojano para alcanzar metas de calidad,
imagen y prestigio.

El Reglamento de la Denominacién de Origen Calificada Rioja define al
Consejo Regulador como un érgano desconcentrado del Ministerio de Agricul-
tura, que ha venido dotdndose de aquellos medios materiales y humanos que
son necesarios para el correcto cumplimiento de sus fines, todo ello financia-
do con las aportaciones de viticultores y bodegueros, quienes a través de sus
respectivas representaciones integran el Pleno, méaximo 6rgano decisorio de
la entidad.

Alcanzado el objetivo de la DO Calificada, el Consejo Regulador se
renueva para afrontar la tltima década del siglo XX, lo cual ha supuesto que
el Consejo Regulador interviniera con decisiones estratégicas en el disefio del
futuro del sector, apostando por el modelo de vitivinicultura tradicional
europea, asumiendo el papel de defensa de los intereses del sector y favore-
ciendo iniciativas para el establecimiento de acuerdos interprofesionales.

Fruto de estas iniciativas fueron los acuerdos intersectoriales estableci-
dos en el seno de la entidad en las campafias de 1993 y 1995 con el objetivo
de intentar equilibrar produccién y comercializaciéon y dotar asi de una
mayor estabilidad al sector.

B) Cambios organizativos motivados por la Ley estatal de 2003.

Una vez que conocemos los modelos que permite la legislacion basica
estatal, asi como la organizacién institucional por la que han optado las
Comunidades Auténomas, es preciso abordar los cambios organizativos ope-
rados en la Denominacién de Origen Calificada Rioja desde la publicacién de
la Ley estatal de la Vifa y el Vino.

48 El articulo 86 EV reconoce la posibilidad de otorgar el caracter de Calificada a una DO si
los productos protegidos por ella revisten las especiales peculiaridades previstas en el RD
835/1972, de desarrollo del Estatuto del Vino.

49 La concesién de la Denominacion de Origen Calificada y la aprobacién del Reglamento
del Consejo Regulador se llevé a cabo por Orden del Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion de 3 de abril de 1991.
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A tal efecto conviene sefialar el contenido de la Disposicién Adicional
Octava de la Ley 24/2003, de 10 de julio, de la Vifia y el Vino, el cual enuncia
que: «Cuando el dmbito geogrdfico de una organizacién interprofesional agroali-
mentaria coincida con la zona de produccion y elaboracion de un v.c.p.r.d. y en la
misma paridad entre los diferentes subsectores, de conformidad con lo establecido en
el articulo 25 de esta ley, dicha organizacion interprofesional, si se encuentra regula-
da al amparo de lo dispuesto en la Ley 38/1994, de 30 de diciembre, de organizacio-
nes interprofesionales agroalimentarias, podrd asumir directamente las funciones
propias del 6rgano de gestion y, por tanto, ser reconocida como tal; o en el caso de que
se opte por un érgano de gestion de naturaleza piiblica, éste podrd constituirse con la
misma representatividad e igquales consecuencias»

Considero que esta prevision bien pudiera estar directamente pensada
para las Denominaciones de Origen vitivinicolas de titularidad del Estado,
tal es el caso de la DOCa Rioja, dada la ausencia de carécter basico de este
precepto segtin la Disposiciéon final segunda de la Ley del Vino, con lo que
este modelo podria haberse introducido para aquéllas Denominaciones de
cardcter supraterritorial que impliquen a mas de una Comunidad Auténo-
ma,? una especie de norma ad hoc que se presenta con caracter abstracto y
general. Por lo tanto, con esta prevision el Estado preparaba un pronto des-
arrollo factico de este precepto, que se ha materializado en la Denominacién
de Origen Calificada Rioja.

1. Las Organizaciones Interprofesionales Agroalimentarias:
origen, definicién y plasmacion en la Denominacién de Origen
Calificada «Rioja».

Para explicar el modelo consagrado en la Denominacion Rioja es preci-
so analizar los pasos previos que dieron los agentes econémicos de la zona
del Rioja, pues ya hemos comentado cémo el Consejo Regulador asumi6 en
la dltima década del siglo XX el papel de defender los intereses del sector
favoreciendo iniciativas para el establecimiento de acuerdos interprofesiona-
les, lo cual se plasmo en los acuerdos intersectoriales establecidos en el seno
de la entidad en 1993 y 1995 con el objetivo de intentar equilibrar produccién
y comercializacién y dotar asi de una mayor estabilidad al sector.

50 Ademads, el articulo 119 de la Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social
para 2004 (Ley 62/2003, de 30 de diciembre), introdujo sendas modificaciones en la Ley
de Organizaciones Interprofesionales para reforzar la extension de los acuerdos adopta-
dos por estas Organizaciones a todos los operadores del sector agroalimentario especifi-
camente considerado (véase articulo 8 de la Ley 38/1994, de 30 de diciembre).
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Las Interprofesionales son organismos que integran a representantes de
los sectores privados implicados en un sector de actividad, de tal manera que
productores y comerciantes intentan adaptar las medidas establecidas desde
la UE a su propio mercado.5! Disponen de enorme capacidad de influencia y
negociacion, controlando eficazmente su mercado. Con las Interprofesiona-
les, los propios agentes participan activamente en el desarrollo de la politica
comunitaria, alcanzando unos grados de organizacién y fuerza econémica de
enorme importancia para los sectores implicados.52

Estas Organizaciones Interprofesionales agroalimentarias, reguladas
actualmente en la Ley 38/1994, de 30 de diciembre, de Organizaciones Inter-
profesionales Agroalimentarias, se configuran como érganos de coordina-
cién y colaboracién de los distintos sectores del sistema agroalimentario.
Dicha Ley reconoce las Organizaciones Interprofesionales agroalimentarias
como entes de naturaleza juridica privada, de ambito estatal o superior al de
una Comunidad Auténoma, que estd constituida por organizaciones repre-
sentativas cualquiera que sea la naturaleza juridica empresarial de sus repre-
sentados, de la produccién, de la transformacion y, en su caso, de la comer-
cializacién agroalimentaria.

La Ley alude a los objetivos que pueden perseguir estas Organizaciones
Interprofesionales®3 y regula el reconocimiento de dichas Organizaciones por
el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién, cuando cumplan las
siguientes condiciones:

a) Poseer personalidad juridica propia y exclusiva para finalidades
reconocidas a las organizaciones interprofesionales, asi como carecer
de dnimo de lucro.

b) Representar, para uno o varios sectores o productos, un grado de
implantacion significativa en la produccién y, en su caso, en la trans-

51 La OCM del Vino aprobada por Reglamento (CE) 1493/1999, del Consejo de 17 de mayo
de 1999, por el que se establece la organizacién comtin del mercado vitivinicola, recoge en
sus articulos 39 y ss. las agrupaciones de productores y organizaciones sectoriales.

52 AA.VV.,, VII Jornadas Técnicas de La Rioja: «vid y vino, organismos reguladores y acuerdos inter-
profesionales en zonas productoras de vino de calidad», Consejeria de Agricultura y Alimenta-
cién del Gobierno de La Rioja, Logrofio, 1988, pp. 77 a 83.

53 Entre estas finalidades, recogidas en el articulo 3 de la Ley, son destacables la de llevar a
cabo actuaciones que permitan un mejor conocimiento, una mayor eficiencia y una mayor
transparencia de los mercados, asi como la mejora de la calidad de los productos y de
todos los procesos que intervienen en la cadena agroalimentaria y desarrollar actuaciones
que permitan una permanente adaptacién de los productos agroalimentarios a las deman-
das del mercado.
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formacién y comercializacién. De esta manera, en funcién de la repre-
sentacion de intereses asi como del objeto social para el que han sido
constituidas, las cooperativas agrarias y las organizaciones de pro-
ductores reconocidas podran encuadrarse en el sector de la produc-
cién, de la transformacién y de la comercializacién, o en todos ellos
simultdneamente.

¢) Su ambito de referencia abarque el conjunto de la produccién nacional.

d) Sus estatutos se ajusten a las determinaciones establecidas en la ley.

Sobre la base de esta normativa, mediante Orden APA/611/2004, de 5
de marzo,% se reconoci6 a la Organizacién Interprofesional del Vino de Rioja,
como Organizacién Interprofesional Agroalimentaria, al reunir ésta todos los
requisitos establecidos en la vigente normativa y haber sido informado favo-
rablemente tal reconocimiento por el Consejo General de Organizaciones
Interprofesionales Agroalimentarias.

2. Nueva composicién del Consejo Regulador.

Significativamente, por Orden APA /795/2004, de 25 de marzo, se modi-
fica el Reglamento de la DOCa Rioja y de su Consejo Regulador con el propo-
sito de posibilitar la constituciéon del mismo con la misma representatividad de
la Organizacién Interprofesional del Vino de La Rioja (en adelante, OIPVR), de
conformidad con la DA 8" de la Ley de la Vifa y el Vino. Con esta normativa
se evidencia el primer ensayo factico llevado a cabo por el Estado en una de
las Denominaciones de Origen de las que es titular, como es el caso del Rioja.

Mediante esta Orden Ministerial se prevé que el Consejo Regulador,
previo nombramiento por el MAPA, estard constituido por los miembros de
la junta directiva de la OIPVR, gozando los miembros del Consejo Regulador
de la misma representatividad y del mismo nimero de votos que los que ten-
gan en la junta directiva de la organizacion interprofesional. La renovacién
de los miembros de Consejo Regulador, la acreditacion de la representativi-
dad y de los votos en el Consejo Regulador se producirdn de manera auto-
matica, conforme se efectien los de la junta directiva de la Organizacion
Interprofesional.55

54 BOE n° 59, de 9 de marzo de 2004.

55 Asi, el nuevo pleno del Consejo Regulador consta de 200 votos, cien pertenecientes al sec-
tor productor y cien correspondientes al sector comercializador. Sin embargo, dentro de
cada uno de estos sectores, ni todas las entidades representadas disponen del mismo
numero de votos ni tampoco poseen el mismo nimero de vocales. Asi, por ejemplo,
AEVZR posee 59 votos y 8 vocales, mientras que ASAJA posee 21 votos y 3 vocales.
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El 31 de marzo de 2004 ser3, sin duda, una fecha a resefiar en la historia
de la Denominacién de Origen Calificada Rioja. Ese dia concluia el mandato
de los anteriores vocales, prorrogado ya por tres veces, y se procedi6 a su
renovacién por Orden APA/816/2004, de 26 de marzo; de tal manera que la
OIPVR, como entidad privada que agrupa paritariamente a productores y
comercializadores compuesta por 32 miembros representantes de todas las
asociaciones vitivinicolas de Navarra, Pais Vasco y La Rioja, pasé a integrar
el Consejo Regulador, abriendo una nueva etapa para el sector.

No se modifica en nada el articulo 35 de Reglamento de 1991, por lo que
el Consejo Regulador sigue siendo un dérgano desconcentrado del Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacién. Ello supone que el Consejo Regulador de
Rioja, 6rgano de gestion en los términos del articulo 25.2 LV contintia care-
ciendo de personalidad juridica y, consecuentemente, incumpliendo uno de
los postulados fundamentales de la Ley estatal. Asimismo, se acude de
manera incorrecta al término de drgano, cuando el procedente seria el de orga-
nismo o ente, seguin la teoria del érgano enunciada por la doctrina adminis-
trativista, como hemos visto con anterioridad. No obstante, esta precision es
meramente coyuntural, a la vista de la necesidad de adaptacién del Regla-
mento de la DOC Rioja a la ley estatal en el plazo de un afio desde la entra-
da en vigor de la misma.56

La singularidad de esta renovacion, en aplicacion de la DA 8 de la Ley
24/2003, de la Vifia y el Vino y de la Orden APA/795/2004, de 25 de marzo,
del MAPA, radica en que el Consejo Regulador ha quedado constituido por
los miembros de la Junta directiva de la OIPVR, entidad privada que agru-
pa a productores y comercializadores, por lo que la Junta directiva de una
entidad privada pasa a integrar el Consejo Regulador, cuya configuracién y
naturaleza juridica debera establecer el Reglamento definitivo que se aprue-
be; pues el vigente Reglamento de 1991 ha sido declarado nulo por STS de
10 de junio de 2004 y debe ademas ser adaptado a la Ley estatal de la Vifia
y el Vino.

Esta nueva composiciéon del Consejo Regulador supone la gestion por
una entidad privada de funciones publicas hasta ahora ejercidas por el

56 Sin embargo, en la redaccion provisional que la Orden APA /3465/2004, de 20 de octubre,
ha dado al Reglamento de la DOC Rioja y de su Consejo Regulador para adaptarlo a la ley
estatal de la vifia y el vino y salvar la anulacién del Reglamento de 1991 por la STS de 10
de julio de 2004, sigue configurando al Consejo Regulador como un érgano desconcen-
trado del MAPA, prevision del todo inexacta, como venimos comentando.
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Consejo, tales como la ordenacién del sector, el establecimiento de normas
sobre poda, riego, llevanza de Registros, calificaciéon de los vinos que optan
por formar parte de la Denominacién, cobro de tasas y exacciones parafisca-
les... Pero lo que realmente suscita problemas es el ejercicio de la potestad
sancionadora, asi como las potestades de control y certificaciéon, pues debe
ser una autoridad publica la que ejerza estas potestades publicas, por lo que
se extraen de la orbita del Consejo Regulador competencias que tradicional-
mente tenia asignadas a la vista de la nueva organizacion, lo cual no favore-
ce la autorregulacion del sector, ni contribuye a la pretendida autonomia que
se esgrime como argumento para justificar que se deje en manos privadas el
ejercicio de potestades que con anterioridad tenia atribuidas el Consejo
Regulador como organismo ptblico.

Por otra parte, queda asegurada la representatividad de los distintos
sectores; pero no asfi el principio democratico en el sistema de designacién de
los representantes de cada uno de los grupos, dada la inexistencia de un pro-
ceso electoral que asegure esa estructura interna y funcionamiento democra-
ticos que exige el articulo 52 CE en las organizaciones profesionales que con-
tribuyan a la defensa de los intereses econémicos que les sean propios. Ya no
hay elecciones, sino que siempre habra la misma representacién econémica
que en la Interprofesional, a diferencia de lo que ocurria con anterioridad.

3. Problema suscitado por la STS de 10 de junio de 2004
y la necesaria adaptacién del Reglamento a la Ley estatal.

Con fecha 10 de junio de 2004 el Tribunal Supremo se pronuncié advir-
tiendo un defecto formal en la Orden ministerial de 3 de abril de 1991, por la
que se aprueba el Reglamento de la Denominacién de Origen Calificada Rioja,
y, por ende, en la Resolucién de enero de 1992 por la que la Direccién General
de Politica Alimentaria desarrolla las Normas de Calificacién. Dicho defecto
formal consiste en no haber recabado el Dictamen preceptivo del Consejo de
Estado en el procedimiento de elaboracién de dicho Reglamento.5”

La publicaciéon de esta sentencia conlleva un vacio legal para la Deno-
minacién, pues con la anulacién de la norma de 1991 resultaria de nuevo

57 STS de 10 de julio de 2004, ponente D. Antonio Marti Garcia, en la que se pronuncia en
casacion sobre el recurso interpuesto el 6 de junio de 1991 por la Agrupacién de Artesa-
no-Bodegueros de Rioja contra la Orden del MAPA de 3 de abril de 1991, en el sentido de
estimar el recurso de casacion por falta del Dictamen del Consejo de Estado a que se refie-
re el articulo 22.3 de la Ley 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado, dictamen que
era exigido al tratarse de una disposicion general que desarrollaba la Ley 25/1970.
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vigente la Orden de 2 de junio de 1976,58 de tal manera que las diferencias en
la zona de produccion, las densidades de plantacién e incluso el otorgamien-
to del caracter de calificada, disposiciones contenidas en la Orden de 1991, no
podrian aplicarse ahora, con la inseguridad juridica que ello supone. Por ello,
dada la trascendencia de este pronunciamiento del TS, el Consejo Regulador
puso el asunto en conocimiento del Ministerio de Agricultura y se decidié
aprobar un nuevo Reglamento de la Denominacién por Orden APA /3465
/2004, de 20 de octubre, que cubre el vacio legal dejado por el TS, pero que
estd dotado de la nota de provisionalidad, a la vista de la necesidad de pro-
ceder a la definitiva adaptacién del mismo a la ley estatal de la vifia y el vino.

Por su parte, el RD 1651/2004, de 9 de julio, establece normas de des-
arrollo para la adaptacion de los reglamentos y érganos de gestion de los
vinos de calidad producidos en regiones determinadas a la Ley 24/2003, de
10 de julio, de la Vifia y el Vino. Dicho Real Decreto establece un plazo para
la remision de las propuestas de modificacion del Reglamento de seis meses
a partir de su entrada en vigor y deberan hacer constar: la identificacién del
6rgano de gestion y la determinacion de sus fines, asi como el tipo de perso-
na juridica, funciones, composicién y normas de funcionamiento, y el siste-
ma de control que se establece en el &mbito de la Denominacién. Con todo
ello se destaca que la representacion y la organizacion de la Denominacién
quedan en manos del propio sector; aspecto sorprendente en el plano del
Derecho de la organizacién administrativa, pues es el propio sector el que
debe decidir estos aspectos tan relevantes, renunciando a ello el poder publi-
co, que venia haciéndolo con anterioridad.

De esta manera, el Pleno del Consejo Regulador acordé con fecha 9 de
julio de 2004 instar al MAPA a que procediera a recabar el preceptivo dicta-
men del Consejo de Estado, asi como a promulgar y publicar la OM que

58 El Consejo de Estado ha declarado en numerosas ocasiones que omitir en el procedi-

miento el dictamen preceptivo no es un vicio subsanable (dictdimenes 1.699/96, de 7 de
noviembre de 1996 y 279/97, de 5 de junio de 1997, entre otros) y la jurisprudencia ha
venido equiparando la ausencia de trdmites esenciales o inexcusables a la ausencia total y
absoluta del procedimiento legalmente establecido. De esta manera, cuando se omite el
preceptivo dictamen del Consejo de Estado, ello constituye un vicio de nulidad de pleno
Derecho, al entenderse que se ha prescindido total y absolutamente del procedimiento
legalmente establecido (art. 62.1.e) Ley 30/1992)
Si bien el Cédigo Civil dispone que por la simple derogacion de una ley no recobran
vigencia las que ésta hubiere derogado (articulo 2.2 Cc.), en el caso de la anulacién de la
norma se produce esta reviviscencia. La nulidad de la norma comporta, prima facie, la pér-
dida ex tunc de su validez, por la declaracién formal de que la norma no existi6 o, mejor
dicho, no debid existir.
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apruebe el nuevo Reglamento que ha de regir hasta que se proceda a la adap-
tacion reglamentaria a la LV estatal, con lo cual se pretendia no tanto cumplir
las exigencias del Real Decreto de 2004, cuanto solucionar el problema de
vacio legal suscitado por la STS de 10 de junio de 2004.

Fruto de este proceso ha resultado la Orden APA /3465/2004, de 20 de
octubre, por la que se aprueba el Reglamento de la DOCa Rioja y de su Con-
sejo Regulador, en sustitucion del que fuera aprobado en 1991, por lo que
constituye el marco legal por el que se rige a dia de hoy la Denominacion, si
bien de forma provisional hasta que se proceda a la debida adaptacion a la
LV de 2003.5° En dicha Orden se mantiene la posibilidad de constitucién del
Consejo Regulador con la misma representatividad que la OIPVR, con lo cual
es de suponer que el Reglamento definitivo mantendra este modelo organi-
zativo.

4. El ejercicio de la potestad sancionadora

En la configuracién preconstitucional de los Consejos Reguladores se
les atribuia el ejercicio de la potestad sancionadora, pues el articulo 93 EV
1970 establecia la posibilidad de sancionar las infracciones en materia de
Denominaciones de Origen, siendo el Reglamento el que tipifica las infrac-
ciones y sanciones,® que en su articulo 129.2 dispone que «los Reglamentos de
cada Denominacion de Origen especificardn las sanciones a aplicar a las infracciones
de su Reglamento por los inscritos en los Registros de la misma (...)».

El sistema se basa en una doble remisién deslegalizadora y ha sido
declarado en su mayor parte contrario al principio de legalidad por el Tribu-
nal Constitucional.

La disposicion adicional tnica de la Orden APA/3465/2004, de 20 de
octubre, se remitia, en cuanto al régimen sancionador, a la Orden de 3 de abril

59 El Consejero de Estado Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, ha emitido un voto par-
ticular advirtiendo que los problemas del vacio normativo no pueden cubrirse a través de
una medida como la propuesta, que trata de revitalizar una norma reglamentaria que des-
arrolla una ley ya no vigente (el Estatuto de 1970), que carece de base legal y que esta dota-
da de notas de temporalidad y provisionalidad; que puede ser, a su vez, objeto de impug-
nacion y anulacién judicial (dictamen 2162/2004, de 9 de septiembre de 2004, al proyecto
de orden por el que se aprueba el Reglamento de la Denominacién de Origen Calificada
Rioja y de su Consejo Regulador).

60 De esta manera, la regulaciéon sancionadora de la materia se completaba con el también
preconstitucional, Reglamento del Vino, aprobado por Decreto 835/1972, de 23 de marzo.
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de 1991, que ha sido declarada nula, por lo que no cabe considerarla vigente
tampoco en cuanto al régimen sancionador, ya que el sistema de infracciones
y sanciones previsto en la Ley de la Vifia y el Vino resulta suficiente y direc-
tamente aplicable! y la titularidad de la potestad sancionadora corresponde
a la Administracion General del Estado o a un érgano de las CCAA.

De esta manera, el Tribunal Constitucional, en sentencias 50/2003 y
52/2003,62 ha estimado que «...las normas sancionadoras del Reglamento del
Rioja prolongan otros preceptos cuya pervivencia en el ordenamiento constitucional
se justificaba en la necesidad de continuidad del ordenamiento, necesidades que han
de ponderarse restrictivamente, como supuesto limitativo que son de un derecho fun-
damental. Por ello el precepto que en el Reglamento del Rioja hace perdurar un sis-
tema de produccion de normas sancionadoras es contrario al articulo 25 CE, care-
ciendo dicho precepto reglamentario del fundamento de legalidad minimo en el que la
Administracion pueda justificar constitucionalmente el ejercicio de su potestad san-
cionadora».63

El acatamiento de las conclusiones recogidas en el dictamen del Conse-
jo de Estado, de eliminacion completa del capitulo IX del Reglamento de
Rioja sobre la potestad sancionadora, provocaron una cierta crisis en la Deno-

61 Esta fue una observacién esencial que formulé el Consejo de Estado en su dictamen
2162/2004, de 9 de septiembre de 2004, al proyecto de orden por el que se aprueba el
Reglamento de la Denominacién de Origen Calificada Rioja y de su Consejo Regulador.

62 STC 50/2003 y 52/2003, ambas de 17 de marzo (caso Freixenet y caso Bodegas y Vifias
Gomez Cruzado de La Rioja, respectivamente).

63 No obstante, recordemos en este punto la STC 219/1989, de 21 de diciembre, en el caso de
una sancién impuesta a un arquitecto de Valencia por su respectivo Colegio Profesional,
pues el recurrente alega infraccion del articulo 25 CE por haber sido sancionado en virtud
de normas colegiales que, en su opinién, no satisfacen las exigencias del principio de lega-
lidad.

Ante ello, el TC considera que «nos hallamos ante una relacion constituida sobre la base de la
delegacion de potestades piiblicas en entes corporativos, dotados de amplia autonomia para la orde-
nacion y control del ejercicio de actividades profesionales, que tiene fundamento expreso en el arti-
culo 36 CE. En este dmbito de las relaciones especiales de sujecion de orden profesional y colegial,
el colegiado asume los deberes propios de su relacion especial por el hecho de su colegiacion, por lo
que la relatividad en el alcance de la reserva de ley en materia disciplinaria aparece especialmente
justificada».

Sin necesidad de acudir a la teoria de las relaciones especiales de sujecion, algunos auto-
res como LOPEZ BENITEZ, consideran que ese plus obligacional se justifica desde los pre-
supuestos generales de la actividad de limitacién; mientras que otros lo residencian sim-
plemente en la «relacién corporativa» que se entabla entre el miembro y la organizacién,
semejante a la que tiene lugar entre un socio con la sociedad a la que pertenece
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minacion de Origen, pues el Consejo Regulador reclama esa potestad sancio-
nadora para el futuro Reglamento.64

Este aspecto constituye un magnifico ejemplo de los condicionantes que
lleva aparejada la opcién por este nuevo modelo organizativo, condicionan-
tes que no se apreciaban con la tradicional organizacién de la Denominacién.

V. Consecuencias juridicas de la opcién
por un modelo ptblico o privado.

Ala vista de todo lo expuesto, podemos concluir que la singularidad de
la renovacién producida en marzo de 2004, en aplicacién de la DA 8° de la
Ley de la Vina y el Vino y de la Orden APA /795/2004, de 25 de marzo, resi-
de en que dicho Consejo Regulador ha quedado constituido por los miem-
bros de la Junta directiva de la Organizacién Interprofesional del Vino de
Rioja (OIPVR), una entidad privada que agrupa paritariamente a producto-
res y comercializadores constituida al amparo de la Ley de Organizaciones
Interprofesionales Agroalimentarias de 1994. Ello pone de manifiesto la
peculiaridad de la «eleccién» del nuevo Consejo Regulador, dado que la
Junta directiva de una entidad privada pasa a integrar de manera automati-
ca la composiciéon del Consejo Regulador, que continta siendo un érgano
publico desconcentrado del MAPA 5 en una especie de «revolucion de tercio-
pelo», como han venido manifestando algunos autores.

Esta posibilidad viene amparada por la DA 8" de la Ley estatal de la
vifia y el vino, cuyo contenido ha sido polémico incluso desde antes de su
aprobacién, pues el Grupo Parlamentario Popular justificaba tal introduccién
en que «las organizaciones interprofesionales agroalimentarias constituyen una
forma de asociacionismo entre los distintos subsectores relacionados con un determi-
nado tipo de alimento, que pueden asumir con plenas garantias las funciones de ges-
tion de un nivel de proteccion, evitando la necesidad de duplicar 6rganos y los costes

64 Noticias de prensa en Diario La Rioja de fechas 30.10.2004 y 7.11.2004, especialmente.

65 La redaccion provisional que la Orden APA/3465/2004, de 20 de octubre, ha dado al
Reglamento de la DOC Rioja y de su Consejo Regulador para adaptarlo a la ley estatal de
la vifia y el vino y salvar la anulacién del Reglamento de 1991 por la STS de 10 de julio de
2004, sigue configurando al Consejo Regulador como un érgano desconcentrado del MAPA;
previsién del todo inexacta, pues con ello supone que el Consejo Regulador de Rioja con-
tinda careciendo de personalidad juridica y, consecuentemente, incumpliendo uno de los
postulados fundamentales de la Ley estatal. Asimismo, se alude al Consejo Regulador
como «drgano», en vez de cémo ente u organismo, desconociendo con ello la teoria del
6rgano expuesta por Cosculluela Montaner.

ANUARIO JURiDICO DE LA R1oja 141



GLIKEYA PINO TARRAGONA

que ello supone» % mientras que otros grupos, como el Grupo de Senadores
Nacionalistas Vascos, postulaba la supresion de la disposicién adicional
misma, porque «el régimen, naturaleza y funciones de los 6rganos de gestion de los
v.e.p.r.d. y las organizaciones interprofesionales agroalimentarias son diferentes, no
debiendo propiciarse la confusion entre las mismas».67

A dia de hoy todavia dudamos de si finalmente, la Organizacién Inter-
profesional guiara al Consejo Regulador y éste quedara configurado integra-
mente como un ente de naturaleza privada, al modo en que auspicia la Ley
del Vino de Castilla-La Mancha; o si, por el contrario, el Consejo Regulador
mantendra su veste de organismo ptblico, valiéndose a determinados efec-
tos de la Organizacién Interprofesional para constituir sus érganos de gobier-
no y conformar lo que el profesor GARCIA DE ENTERRIA llamé hace tiempo el
«momento corporativo» de ciertos entes ptiblicos. En todo caso, incluso den-
tro de esta segunda opcidn, las tipologias de personificaciéon juridico-ptiblica
son muy variadas y la opcién por una u otra ha abierto un encendido deba-
te en la doctrina.

Resulta compleja la comprensién de la situacion actual existente en
materia de organizaciéon en el seno del Consejo Regulador, pese a que el
actual Presidente de dicha institucion, en el discurso de su toma de posesion,
se refiri6 a la relacion entre la Interprofesional y el Consejo Regulador en los
términos de que «son dos entidades que mantienen su propia identidad diferencia-
da, con funciones diferentes, aunque seamos las mismas asociaciones vitivinicolas
quienes integremos, por un lado, el pleno del Consejo Regulador y, por otro lado, la
junta directiva de la Interprofesional. El Consejo Regulador, mantiene su cardcter
piiblico y las funciones que hasta la fecha ha venido desempefiando, siendo la misién
fundamental de la Interprofesional el propiciar un desarrollo estable de la Denomi-
nacion a largo plazo. Al Consejo Regulador le corresponde la gestion diaria de la
Denominacion, que permita hacer realidad los grandes objetivos y lineas estratégicas
marcadas por la Interprofesional». Sefiala asimismo que los actuales Servicios
Técnicos del Consejo constituyen el 6rgano de control de la Denominacion, sin
dependencia jerarquica ni funcional con el érgano de gestién, aunque ambos
estén integrados en el Consejo Regulador.

Es decir, se pretende que, por primera vez en una Denominacién de Ori-
gen, sea una entidad privada constituida como Organizacién Interprofesio-

nal la que gestione la Denominacién, como si se tratara de dos empresas con

66 Enmienda n°® 175, BOCG, serie A. 116-7, p. 81
67 Enmienda n° 162, op. cit., p. 41
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un mismo Consejo de Administracién. Lo que nos lleva a preguntarnos si
supone realmente una garantia de independencia el hecho de que sean las
mismas personas, pero con una denominacién diferente segtin en qué cali-
dad acttien, las que lleven a cabo tanto la gestion como la direccion de la
Denominacién; pues no contribuye a esa pretendida independencia el hecho
de que los servicios de control estén integrados en el Consejo Regulador y
hayan sido elegidos por los propios sujetos que van a ser objeto de control.

Si bien es cierto que la nueva organizacién logra mayor representativi-
dad de las organizaciones agrarias, pues ahora estan representadas todas y
cada una de ellas; apreciamos, no obstante, una serie de incongruencias:

1. No se asegura la eleccion democrética de los representantes de cada
uno de los sectores integrados en la Denominacién, dado que no hay
un proceso electoral para la determinacién de esos representantes
que forman parte de la Interprofesional. No podemos aseverar asi la
estructura interna y funcionamiento democraticos que exige el arti-
culo 52 CE respecto de las organizaciones profesionales que defien-
den intereses econémicos propios.

2. Por otra parte, se afirma la necesidad ineludible de que los aspectos
de gestion y de control estén separados e incomunicados, pero se per-
mite que los controladores del 6rgano de control sean elegidos por el
propio organismo de gestion.

3. Asimismo, se desconfia del caracter imparcial de los Consejos Regu-
ladores tradicionales, parte integrante de la Administracién Publica,
con argumentos tales como que eran juez y parte o que se hallaban
dominados por los bodegueros o empresas mas poderosas de cada
Denominacién, pero se confia ciegamente en la independencia de
los organismos y laboratorios que elige el propio operador que se
controla.

4. Se propugna un sistema mas descentralizador, mas favorable a la
autorresponsabilidad y autogestién de los operadores, sin embargo
lo que resulta es un sistema en el que se eliminan todas las notas que
clasicamente han conformado el fenémeno de la autoadministracién,
en la medida en que se concentran en la Administracién o en sus
organismos auténomos todas las potestades de calificacién, de ins-
peccién o de sancién que hasta ahora desempefiaban los propios
agentes.
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5. Se elogian las bondades simplificadoras de este nuevo sistema, pero
se introduce a productores y bodegueros en un sistema tremenda-
mente complejo, donde incluso se deja al sector la precision del tipo
de ente que se quiere ser.

Todas estas incongruencias tienen su origen en la desorientacién de la
propia ley estatal, que también incorpora confusién en la distincién y sepa-
racién que se quiere tan estricta entre la gestion y el control. Cuestiones tales
como que el organismo de gestién (solucién vasca o catalana) o el propio
operador (modelo estatal o castellano-manchego) elijan al organismo de con-
trol, muestra que las interacciones e influencias entre ambos aspectos seran
bastante frecuentes, como aprecia LOPEZ BENITEZ,%8 lo cual se ve corroborado
también por el hecho de que sea el 6rgano de gestién el que proponga los
requisitos minimos de control a los que hayan de someterse los operadores
inscritos y quien tenga que controlar los propios resultados alcanzados por el
organismo de control.

Algunos autores propugnan como modelo ideal aquel en el que fuera la
Administracién autondmica o estatal, segtin la extensién de la Denominacién
de Origen, la que asumiera la tarea de control mediante un cuerpo de fun-
cionarios directamente dependiente de ella y especificamente encargado del
control de calidad y certificacién, bien dotado en medios humanos y mate-
riales y al que se acceda por oposicién libre y para desarrollar una carrera
funcionarial, pues éste seria el modelo mas independiente, al no crear orga-
nismos ni vinculados al sector, ni a intereses empresariales;*® pero como
resalta MuNoz MACHADO, «quizd haya que poner mayor énfasis en rodear las deci-
siones que estos entes privados adopten de garantias procedimentales y de férmulas
y técnicas objetivas de control».70

La estructura que se pretende para el futuro en la Denominacién pasa
por el reconocimiento de una Corporacién de Derecho Publico en la que se
integrardn un 6rgano de gestiéon y un érgano de control, con la debida sepa-
racion de funciones. El Pleno del érgano de gestion, que la ley ha denomina-
do Consejo Regulador, aunque con tal nombre venga identificindose a toda

68 LoOPEz BENITEZ, Del Estatuto del vino a las leyes del vino: un panorama actual y de futuro de la
ordenacién vitivinicola en Espafia, Thomson-Civitas, Madrid, 2004, pp. 245.

69 SERRANO-SUNER Hovos, G. y GoNzALEZ Botija, E, Comentarios a la Ley de la Vifia y del Vino
(Ley 24/2003, de 10 de julio), Civitas, Madrid, 2004, pp. 263.

70 MuNoz MAcHADO, Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Piiblico General, Thomson-
Civitas, Madrid, 2001, pp.1285-1286.
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la organizacion, se constituye con la misma composicion y representatividad
que la Organizacion Interprofesional del Vino de Rioja y, por otra parte, los
actuales Servicios Técnicos del Consejo, conformados por el Servicio Habili-
tado de Veedores, constituiran el 6rgano de control e inspeccion.

El que el Presidente sea o no del sector no es tan relevante, siempre que
la institucion misma ofrezca representatividad de los distintos sectores y
democracia en la eleccion de sus representantes, y mantenga su imparciali-
dad, lo cual se ve beneficiado por el hecho de que el cargo es ocupado cada
dos afos por un representante de cada sector, productor y comercializador.
No obstante, el Presidente de la Denominacién historicamente habia actuado
como el agente que mantenia unidos los diferentes intereses de la Denomi-
nacion y trataba de conciliar esos intereses. Ahora el Presidente pertenece a
un sector concreto, lo cual produce cierta desconfianza entre la ciudadania y
los propios operadores, por lo que se le exige un mayor esfuerzo de compe-
tencia e imparcialidad.

La actual complejidad que se observa en el primer ensayo de aplicaciéon
de la ley estatal en una Denominacién supraterritorial procede de la propia
ley de la vifia y el vino, la cual padece un cierto error de enfoque que radica
en una deficiente percepcion de lo piiblico, pues parece que piensa el legislador
estatal que, extrayendo de la drbita de actuaciéon de los Consejos las funcio-
nes de control y certificacion y el ejercicio de la potestad sancionadora, todas
las restantes funciones de gestion que restan son privadas, cuando no es asi,
pues funciones publicas son la mayoria de las que enuncia el articulo 26 de
la ley estatal: llevanza de Registros, calificaciones de afiadas, gestion de cuo-
tas obligatorias, adopciéon de normas de campafia... y no tnicamente las
potestades sancionadora y de control.

De esta manera, se extraen de la 6rbita del Consejo Regulador, a la vista
de la nueva organizacién, competencias que tradicionalmente tenia asigna-
das, lo cual no favorece la autorregulacién del sector, ni contribuye a la pre-
tendida autonomia que se esgrime como argumento para justificar que se
deje en manos privadas el ejercicio de potestades que con anterioridad tenia
atribuidas el Consejo Regulador como organismo ptblico.

Se trata de una regulacién compleja que reviste cierta falta de criterio,
como aprecia FANLO Loras7! pues ofrece un abanico de posibilidades orga-

71 A. Fanvo Loras, Informe CCAA 2004 (Informe de La Rioja). Instituto de Derecho Piblico,
2005, pp. 407-409.
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nizativas cuya puesta en practica no resulta sino problemaética al alejarse, en
su mayoria, de la tradicién juridica que ha seguido nuestro pais; lo cual se ve
evidenciado por el hecho de que ni tan siquiera para las Denominaciones de
Origen de las que es titular el Estado, éste haya sido capaz de definir un
modelo propio y adecuado para tal particularidad. Quiza exista la necesidad
de presentar, por encima de las diferencias legitimas que cada norma auto-
némica quiera introducir, un marco mas o menos homogéneo para toda
Espania.
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