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111.2, LEY Y ADMINISTRACION EN EL PROCESO DE RECONVERSION
INDUSTRIAL

De acuerdo con el marco constitucional el fundamento
de la intsrvencidon publica en la economia se encuentra
positivado en la propia Ley fundamental y no es necesario
construir titulos habilitantes ni acudir a las categorias
dogmaticas. Pero, obviamente es5to no significa una totaij
discrecionalidad del legislador No es posible intervenir
en la sctividad de los ciuaadanos sin repetar los limites
fornales y mnateriales constitucionales. Los derechos
fundamentales configuran el status Jjuridico de los

ciudadanos 38

La intervencidn publica debe instrumentarse segun el
reparto constitucional de atribuciones. Por este motivo
anslizaremos las relaciones entre Ley y Administracién en
1a politica de reconversién industrial. Dicho estudio nos
permitira captar la actuacion de la funcién pudblica de
gobiernoc de la economima s escala sectorial, analizar la
articulacién de las distintas posiciones de los sujetos
que intervienen en las diversas relaciones que el
funcionamiento del proceso de reestructuracién industrial

general .

Antes hemos centrado la referencia a los limites
sateriales y formalea de 1la funcién de gobierno de la
economias en la libertad de empresa. Ahora expondremos
brevemente el régimen constitucional de los demans
derechos de contenido econdmico para explicar cual es el
cauce normativo mediante el que debe instrumentarse la
intervencién, asi como la posicién subjetiva de los
agentes econdémicos garantizada constitucionalmente 3@

38 Vid. el capitulo segunda, apartado 1.3. sobre la
libertad de empresa.

38 Pero esta exposicién debe enmarcarse en lo que
constituye el objeto, necesariamente limitado, de nuestro
trabajoc. No pretendemos sbordar ahora dicha cuestion,
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Hacemos express veferencia a la reserva de ley por
la relevancia de dicha técnica en el cuadro de garantias
de los derechos econdmicos. El contenido principal de una
dran parte de éstos es precisamente la reserva al
Parlanmento de la regulacion de su ejercicio; se trata de
una garantia formal. Dicha intervencién normativa no
excluye generalmente la ordenacién complementaria por

parte de la Administracion.

La exposicion del sistema de fuentes a través del
cual se instrumenta la funcidén de direccidén del proceso
econdomico parte de la consideracién relativa al carécter
decisivo que para la comprehensién de un determinado
sistepa tiene el wmodelo de produccién del Derecho. Como
ha puesto de relieve PREDIERI

“l1a teoria de las fuentes deviene la
especificacién de la correlacion
formalizada entre las estructuras iultinas
del sistema politico y del sistens
socioeconémico que engloba al politico vy
al Jjuridico: estos dos son subsistemas
del primero y vienen configurados por el
primero en una serie de acciones,
retroacciones e influencias nituas de
ambos subsistemas, caracterizsdos por ia
interaccién difusa que hace elevadamente
compacto todo el conjunto” 3?

La cita es largs pero explica el sentido que para
nosotros tiene el andlisis del sistema de integracion
normativa disefado por la LRR.

I11.2.1. CONSIDERACIONES PREVIAS
La politica publica de reconversién industrial se

instrumenta a través de actuaciones normativas y
ejecutivas. Estas forsan un entramado de intervenciones

central en esqueleto de nuestra Constitucién.

37 "El sistema de las fuentes del Derecho” en La
Conatitucién espafiola de 1878", op. cit. pag. 154.
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complementarias Qqus deben ser tomadas en consideraciodn de
forma global si se pretende analizar el cardcter de la
intervencion publica y el papel que la misma desempefia on
el proceso de reconversion industrial. A esta visién de
conjunto nos hemous referido cuando hemos caracterizado la
actividad puiblica como una intervencién de caracter

directi:vo sectorial.

Ahors nos 1nteresa desmenuzar la intervencion
publica, exponer la posicion asignada a los diferentes
poderes publicos Este analisis lo hemos pianteado en
terminos de Ley y Administracidn porque nos parece que
estos son los polos de la relacién. En la perspectiva de
la funcidén directiva de la economia el papel de la Ley es
cualitativamente distinto de los supuestos en que la Ley
se limita s regular, a definir los derechos y deberes de
los distintos sujetos de forma general y abatracta 39
La Ley no solamente ordens, asigna una posicién a los
distintos agentes sociales, sino que tiene un contenido
directivo, establece pricridades, determina finalidades.
La ley fija fines y no se limita a regular conductas.
Como hemos expuesto antericormente, se produce una
sustitucidén del necanismo de programacion legal
condicioral, que impone una conducta estable y repetitiva
a los distintos sujetos, publicos o privados, por una

programacién finalista ¢ de objetivos 39

Esta funcién de “indirizzo de la Ley afecta a un
colectivo determinado y concreto de ciudadanos, en tanto

en cuanto éstos se relacionan en un aebitoc precisc con la

3 |[os requisitos de generalidad y abstraccidén han sido
histéricamente considerados como los atributos que
caracterizan las normas y siguen utilizdndose por su
virtualidad caracterizadora asungque actualmente siempre
deba nmatizarse. Vid una referencia al “bsjo grado de
generalidad” de las leyes sectoriales o microsectoriales
que contienen preceptos concretos en PREDIERI, op. cit.
pags. . 185 y 188.

39 LUHMANN, en MAYNTZ, R., Saociologia..., op. cit, pag.
87.
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Administracion. Solamente en los supuestos de
colsboracién de los particulares con la Administracion en
la realizacién de determinados fines, la Ley puede
prescribir objetivos a los ciudadanos, y siempre dentro
del respeto a los derechos constitucionalmente

garantizados.

Este contenido de la Ley asigna a la Administracién,
en la fese posterior de concrecién un papel mnas amplio,
canfigura un nargen de poder discrecional. La
Adeinistracidén debera proceder a la concrecidén de las
actuaciones, a8 la determinacidén de las conductas €O
Este proceso se desarrollard con la colaboracion de los
particulares que deben participar en la realizacidén de
ias tareas necesarias {(ars el cugplimiento de los fines
predeterminados en la Ley €2  Esta transformacion del
contenido y funcion del instrusento normativo emanado del
Purlamentc transforma el significado de la reserva de
ley, teécnica pediante la cual la Constituciédn distribuye

el poder de creacicn del Derecho.

Antes de analizar los principios const tucionales
que disciplinan las relaciones entre |a Ley y la
Adpinistracion en el disefio y ejecucioén de la politica de
reconversion industrial guisiéramos realizar algunas

precisiones en torno a cuestiones de cardcter general.

La Constitucién opera un reparto de poderes,

distribuye las competencias entre legislativo y ejecutivo

40 GARCIA HERRERA, M.A., "Administracidén e intereses en

la Comunidad Auténoma del Pais Vasco', R.Y.A.P.., 1887,
18.

41 La participacién de los agentes econémicos en el
proceso de formacién y ejecuacién de las directivas o
normas que sefialan objetivos es puesta de relieve por
distintos autores. Cf. CHILLON_MEDINA, J.M.: “Sur la
valeur en Droit des plans économiques en France: fait ou
perspective”, en i

Parspectivas del Derecho piblico en la
scgunda mitad del siglo XX, Madrid, 1888, (V), pdgs. 387

Yy as.
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al regular el sistema de fuentes de nuestro ordenamiento
2

La Constitucién, como fundamento del poder de
creacion normativa, ha asignedo al legislador un lugar

central, pero no ha establecido una vreserva general de

Ley 43 = Aunque a través de varias reservas especificas
atribuye . la Ley el papel principal en las actividad
norpmadora

La transformacion de la. relaciones Estado-ciudadano
se refleja en la mutacién de la relacidn entre Ley vy
Administracién 4¢ . De este mouo, no parece posible

jeguir la concepcidén tradicional (de corte liberal),

w2 La determinacién de la posic.é6n de la ley y el

eglamento como medic de distribucién del poder, en
(ARCIA MACHO, R., Reserva de ley..., op. cit. pag. 113,
R.'BI0 LLORENTE, F., “Rango de ley, fuerza de ley, valor
de ley ', R.A.P., 1983, 100-102, pag. 428.

43 E] proceso de positivizacién, y de juridificacién al
gisno tiempo, del poder de decidir, de crear derecho y la
fundamentacién del mismo en la Constitucién en DE OTTO,
I., Derecho Constitucional, op. cit. pdg. 22. La
inexistencia de una reserva general es puesta de relieve
por parte de la doctrina de forma wmayoritaria, aunque
posteriormente al entrar a analizar el contenido de
distintas reservas concretas se llegue a la conclusién de
que 7asxiste una reserva casi general que abarcs un sector
pbuy importante de la realidad juridica. Vid en este
sentido, GARCIA DE ENTERRIA, E., el el Cursa..., op. cit.
pAgs. 240 y 8s3. y, con una arguementacién distinta pero
con una conclusién similar, RUBIO LULORENTE, “Rango de
Ley, ...", op. cit. pags. 37 y ss.

s La posicién actual del Gobierno-Administracién,
reflejo de la correlacidén de fuerzas existente entre el
Parlamento tranforma las premisas sobre las que se
sustentaba el Estado Liberal de Derecho, y a dicho
fenéweno no puede sustraerse la teoria de las fuentes.
Sobre todo cuando la propia Constitucién atribuye la
potestad reglameniaria al Gobierno (art. 87). Cf. en lsa
doctrina italiana, SATTA, F.. i

Bubblica Amministrazione nello Stato democratico, Padova,
1969; SPAGNUOLO VIGORITA, V., Attivitd-economica privata
¢ __potere amministrativo, Napoli, 1882. Una exposicién de
ests temdtica en 1la doctrina alemana, en FERNANDEZ
FARRERES, G., La aubvencidén:  concepto y régimen
duridico. Madrid, 1883.
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segun lJa cual tiene una funcionalidad diferente al
principio de reserva de ley seguin la Administracién opere
mediante la distincidén entre actos de intervencién, de
contenido limitativo, o a través de actos de
intervencidén de cardcter favorecedor 8 . La reserva de
Ley no es una garantia contra la inmisién del poder
estatal, sino la determinacidn de un cauce procedimental
para ia articulacion de los distintos bienes
constitucionales en presencial; es la atribucidén al
legislador de la funcidn de integracion de los intereses
protegibles, funcidén que se instrumenta mediante la

delimitacién del contenido de los diferentes derechos €6

En cusiquier casc, cabe recordar que en el campo de
los dereschos y libertades el art. 53. 1. dispone que s6lo
por ley podra regularse el ejercicioc de los mismos. Esto
significa que posterioreente deberemos precisar el
alcance de dicho preceptoc en materia de reconversion

industrial

Con la reserva de ley se atribuye al legislador ia
regulacién de una materia, vetando el poder de dictar
normas a quien no lo sea. La reserva de ley comporta la
atribucién al legislador de un poder irrenunciable, vya
que el fundamento de dicha institucidén no es otro que
garantizar que la regulacién de determinadas materias se
haga med.ante el procedimiento legisiativo Se trata de
asegurar una discusién piblica parlapentaria, gsrantia
del pluraliceo democrdctico. El procedimiento legislativo

483 la doctrina ha puesto de relieve coémo la dialéctica
entre la autoridad y libertad aparece ampliamente
desbordada con la amplitud de funciones del Estado en la
actualidad.

48 E] conflicto, la colisién de bienes constitucionales
que tienen la calidad de derechos fundsmentales ha sido
ampliamente tratada por el Tribunal Constitucional. Vid,
a titulo de ejemplo, Sent. de 13 de febrero de 1481;
Sent. de 8 de abril de 1881; Sent. 8 de abril de 1881;
So?t, 47/1885, de 27 de marzo; Sent. 104/1888, de 17 de
Julio.



285

s® basa en la publicidad, 1ls contradiccién y el debate.
Precisamente este proceso es el que garantiza la
integracién de intereses al permitir la confrontacién de

posiciones y la contraposicidén de opiniones.

En cambio, la elaboracidn de normas por el Gobierno
se produce en el seno de ia Administracién, a través de
un procedimiento en el que el debate publico se produce
de forma restringida al estar solamente garantizada la
sudiencia a los ciudadanos interesados, integrados en
Asociaciones portadoras de intereses colectivos. El
cardcter garantista del procedimiento adquiere en este
ambito toda su relevancia por las dificultades que
plantea el recursoc a otros mecanismos de proteccién. La
reaccidén a posteriori es de dificil instrusentacion en
determinados supuestos, especialmente en el casc de los
derechos publicos de nueva configuracidn y es por ello
que la fase previa adquiere importancia 47 1

prevencién es mejor garantia que la reaccion.

La consideracion de la relacién Ley-Administracion
requiere una breve referencia al principio de legalidad
que sintetiza las diferentes relacicnes entre ampbas
esferas. El principio de legalidad, al que se refiere de
forma expresa el art 8 3.C., significa fundamentalmente
la primacisa de 1la Ley en el ordenamiento positivo y su
condicién de fuente directsmente habilitadora de
potestades adninistrativas. Pero es preciso tener
presente que este principio se proyecta de forma distinta
en relacidén a la Administracién, segin se refiera al
campo normativo o al puramente ejecutivo. Este doble
plano de la actividad administrativa permite comprender
la articulacidén del principio de legalidad.

En el primer supuesto, al reconocerse en la
Constitucién la potestad normativa del Gobierno, aparece
en la técnica de las materias reservadas a la Ley. En

47 SATTA, F., Principio di legaiitA, op. cit. 4
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cambio, desde la perspectiva ejecutiva, significa
principio de juridicidad, en el sentido de gque toda
act =~iAa administrativa debe basarse en una norma
Juridics previa, con independencia del caracter de la
misma, de su posicién en el sistema de las fuentes de
Derecho. Este ultimo es el significado del precepto
constitucional. Cuando el art. 9.3. y méis adelante el
art. 103.1 imponen a la Administracidén el sometimiento
pleno a la Ley vy al Derecho, establecen que la
Administracién sélo puede actuar si existe una previa
atribucion norsativa de potestades, pero sin indicar el

rango de la mismpa.

Por tanto, como la Administracién, ademas de llevar
a cabo actos de ejecucidn, ostenta un poder pars crear
riormas {la potestad reglamentaria), se deberk conocer en
qué términocs la potestad esta sujeta a la legalidad,
entendida ahora no como blogque de normatividad u

ordenamiento, sino como noreas con rango de Ley.

En relacién al alcance de la potestad normativa de
la Administracion, deberemos analizar cémo juega el
mecanisno de la reserva legal en el dmbitc econémico y de
forma especial en relacidén a los derechos y libertades
que tienen virtualidad en la ordenacién de la
reconversién industrial. El hecho de gque la prevision
normativa tengs que realizarse precisamente por la ley es
consecuencia de la concreta reserva y no del principio de
legalidad.

En este apartado analizaremos si existe u. dmbito
exclusivamente reservado a la ley comc paso previo para



287

determinar a continuacion el papel del Reglamento. Se
trata de averiguar si este instrumento normativo puede
intervenir, regular, en estos ambitos con independencia
de la Ley o0 si en cambio requiere una ley que determine
los elepentos béasicos. En definitiva, se trata de
examinar, en los términos tradicionales, si solamente
cabe 6] reglamento ejecutivo o si también es posible una
reglamentacion administrativa independiente.

Para conocer si existen reservas legales concretas
nos detendremos en cinco dmbitos materiales especificos:
libertad de empresa (Art. 38 en relacién al 53); derecho
a la propiedad privada (Art. 33); deber de contribuir y
potestad de creacién de tributos y beneficios fiscales
(Arts. 31y 133 ¢. 1 y 3), principio de legalidad
presupuestaria (art. 134. 2 v 7), instrumentacidn
normativa de la planificacién (art. 131.1.).

111.2.2.1. LIBERTAD DE EMPRESA (REMISION AL APARTADOQ
I1.1.3.)

Anteriormente nos hemos fijadc en el significado de
la2 libertad de empresa en nuestro texto constitucional
asi como el alcance de la reserva de ley establecida en
el art. 53.1 1. en relacién al art. 38. dueremos
solamente recordar que en este ultimo precepto no se
indica nada en relacidén al instrumento normativo adecuado
para regular el ejercicio de la libertad de empresa, =
diferencia y de forma significativa de lo establecido en
el art. 33.2. en relacién al derechu a la propiedad
privada. Por lo tanto deberemom atender el régimen
constitucional de los derechos y libertades del art.
53.1., en virtud del cual

"s6lo por ley, que en todo caso deberd
raspetar su contenido esencial, podrd

regularse el ejercicio de los derechos y
libertades” .

Por lo tanto la reserva establecida en dicha
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disposicién no opera respecto a agquellas materias que, a
pesar de su ubicacidn en el Capitulo II no constituyen un
derecho o libertad en el sentido técnico del término ¢®
y de forma especial cabe destacar gque no abarca las
garantias institucionales. Las instituciones sélo estan
sujetas a ley cusndo asi{ lo garantice expresamente el
precepto especificc €9

De acuerdo con las tesis expuestas podemos afirmar
que los Poderes Publicos estéan habilidados pars incidir,

modular el derecho a la libertad de empresa, respetando

.0 Como ha puesto de relieve de forma unédnime la
doctrina, el contenido del Capitulo II, del Titulo I, gque
lleva por encabezamiento “Derecho y libertades” tiene un
contenido muv variopinto, no solamente estdn ubicados en
dicho apartado los derechos y libertades fundasentales,
sino también un conglomerado de principios
constitucionaies o principios generales de derecho,
principios orgsnizativos, gdarantias institucionales, o
neras reservas de ley sobre determinadass saterias.

Ejemplos prototipicos son: “la ley regulara la
organizacién y control de los medios de comunicacién
social dependientes del Estado (art. 20.3. C.);, "los

profesores, los padres y, en su caso, los alumnos,
intervendrdn en el control y gestién de todos los centros
sostenidos con fondos publicos, en los términos que la
ley establezca, los poderes piblicos, inspeccionaréan vy
homologardn el sistema educativo para garantizar el
cusplimiento de las leyes” (2rt. 27.7. y 8 C.); "el gasto
piblico reaslizara uns asignacién equitativa de los
recursos piblicos vy su prograpacion y ejecucién
responderdn a8 los criterios de eficiencia y economia”
(art. 31.2. C.),; “la ley regulard las formas de
matrimonio, la edad y capacidad para contraerlo, los
derechos y deberes de los coényuges, las causas de
separacién y disolucién y sus efectos” (art. 32.2. C.).
En palabras de MARTIN RETORTILLO "no todo lo que estd en

i1a seccién 1a van a ser derechos fundamentales... y va a
ser decisivo reslizar una firme e intensa tarea de
criba” . Si dicha afirmacién es vdlida para el apartado

que agrupa a los derechos fundanntales ain 1lo es nas
cuando se aplica a la seccién 2p que sgrupa, bajo el
rétule de "derechos y deberes de los ciudadanos”™ una
mezcla de elementos heterogéneos Vid KARTIN RETORTILLO,
L., "Régimen constitucional de los derechos
fundamentales”, en el libro publicado con DE OTTO, I,
Rexechos fundamentales y Conatitucion. Madrid, 18868,
pigs. 84 y B85.

4% DE OTTO, 1. , op. cit. pdag. 99
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el cauce procedimental garantizado en la Constitucién,

tal y comc hemos serialado en el capitulo correspondiente
80

111.2.2.2, DERECHQ DE PROPIEDAD

Tal y como hemos indicado, sefialaremos a
continuacién el significado de la reserva legal del art.
33.2. C. y cual es el contenido de la habilitacidn que la
norea constitucional hace en favor del legislador vy el
limite constituido por la garantia del contenido
esencial. La referencia al derecho de propiedad se basa
en la posicién que dicho derecho tiene en relacion a al
libertad de empresa: constituys su soporte msterial,
especinlmente en relaciodn al 4mbito de autonomia

organizativa y negocial de la empresa.

El articuleo 33 de 1la Constitucién reconoce la
propiedad privada, pero no las define, igual como sucede

con otras instituciones B1 Peroc no sclamente no define

so Vid. uns aplicacién de la libertad de empresa en las
Sent. T.S. de 12 de noviembre de 1880, en la que se anula
un R.D. que establece la "cuota de pantalls” por falta de
hebilitacién legal; Sent. R.T. de 30 de diciembre de 1885
(Ar. 878, 1888), la splicacién de la libertad de empresa
lleva a disponer la libre venta de las infusiones
vegetales frente a 1la reserva de tal venta de los
farmacéuticos; Sent. T.S. de 11 de diciembre de 1886 (ar.
7883), en la que expresamente se declara que una
determinada actividad, de contenido econémico, en este
caso el video comunitario, no puede ser prohibids por un
mero acto administrativo. En el supuesto de hecho objeto
del conflicto se aprecia claramente cémo la virtualidad
del principio de libertad de empresa como derecho
subjetivo reside, segin se desprende de 1la solucién
Jurisprudencial en estos casos, en el Jjuego que
posibilitan en relacién a la habilitacién de la
iniciativa publica prevista en el art. 128.2. Cf. Sent.
T. S. de 17 de noviembre de 1888 (Ar. 8653) en la que se
relaciona el video comunitario con el servicio publico
esencial de televisidn.

81 E1l concepto de propiedad privada es el producto de una
evolucién histérica. Vid., por todos, FNDOTA, S., El

terrible Uarecho. Eatudios sobre la prog.edad privada,
traduccién espafiola. Madrid, 1988. Especialpente los
trabajos agrupados bajo la ribrica “los origenes de la
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el concepto, sino que ademds precisa que el legislador
delimitard el contenido del derecho. Es precisamente esta
habilitacidn al legislador, esta apertura a8 una
aelimitacion posterior del contenido del derecho la gue
otorga significado a la garantia del contenido eser >ial.
Si el legislador no puede configurar el contenido del
derecho no aporta nada dicha garantia 82 . Esta solamente
funciona en anto que limite al legislador en su
operacién de configuracién Je las distintas posiciones
subjetivas, de las distintas titularidades. El contenido
esencial del derecho significa entonces el "nicleo duro
del derecho’. Por lo tanto debemoa plantearnos como
funciona la idem de contenido esencisl de la propiedad
respecto 8 la accién legislativa. Como ha sefialado el

Tribunal Constitucional:

‘Los  tres apartados del art. 33 no pueden
sar artificiosamente separados, revelan la
naturaleza del derecho &8 la propiedad en

su formulacién constitucional. “"En
efecto, la referencia a la “funcion
social’ como elemento estructural de la
definicion nismna ¢ 4 derecho a la
propiedad privads o como factor

deterpinante de la delimitacién legal de
su contenido pone de manifiesto gque la
Constituciéon no ha recogido una concepcidn
abstracta de este derecho como merc é&mbito
subjetivo de libre disposmicidén o sefiorio
socbre el bien objeto del dominioc reservado
a su titular, sometido unicamente en su

nocién moderna de propiedad ', pags. 71 y ss.

82 E]l "contenido #sencial” es un concepto que tiene su
origen en el constitucionalismo alemén. La expresién
figura en el art. 19 de la Ley Fundamental referida a los
casos en que la norma constitucional permite que wuna
determinada libertad sea restringida por ley. Vid.
ROMERO MORENO, S.M., “La aplicacién directa de la
Constitucién espafiola”, La Ley, 1983, vol. 2, pag. 1270 y
ss . Por esto, comn seffalan MUNOZ MACHADO y DE OTTO, un
sector de la doctrina alemana ha puesto de relieve la
inutilidad de la garantia del contenido esencial, ésta no
sfiade nada, "Diez tesis sobre el régimen constitucional
de la propiedad” texto mecanografiado de 1la ponencia
presentada en el cologquio celebrado en Siguenza por la
Asociacioén Espafiola de Profesores de Derecho
Adeinistrativo y op. cit., respectivamente.
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de delimitacién.

onal descrito 8%

25 de marzo. La cita es larga pero
papel del legislador en su actividad
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Mediante el procedimientn legislativo se llevard a
cabo la definicion bésica acerca del reégimen de la
propiedad privads especifico de una categoria de bienes
8e . Ls intervencidon del legislador tiene caracter

oe La pluralidad de estatutos propietarios, el caracter
no unitario de la propiedad, la diversidad de regimenes
segin los objetos susceptibles de apropiacidén, constituye
un lugar comin en las literaturas Jjuridicas de los
distintos paises. Vid., a titulo indicativo y en a la
doctrina espafiola mas reciente, LOPEZ LOPEZ, A.M.: lLa
Madrid, 1888; MONTES, V.L., La_ propiedad privada en al
sistena del derecho civil contemporaneo, Za ed. Madrid,
1988; DIEZ PICAZO, L., “Algunas reflexiones sobre el
derecho de propiedad privada en la Constitucion’, texto
mecanografiado de la ponencia presentada en el coloquio
de Siguenza mencionado. El propio T.C. ha puesto de
relieve este aspecto: "No es ocioso afiadir ahora que la
propiedad privada, en su doble dimensién como institucidn
y como derecho individual, ha experimentado en nuestro
siglo una transformacién tan profunda gque impide
concebirla hoy como una figura Jjuridica reconducible
exclusivapente al tipo abstracto descrito en el art. 348
del Cédigo Civil, que los recurrentes citan en apoyo de
su salegatc de inconstitucionalidad. Por el contrario, la
progresiva incorporacién de finalidades sociales
relacionadas con el uso o aprovechamiento de los
distintos tipos de bienes sobre los que el derecho de
propiedad puede recaer ha producido una diversificacién
de la institucién dominical en una pluralidad de figuras
o situaciones juridicas reguladas con un significado vy
alcance diversocs. De ahi que se venga reconociendo con
general aceptacion doctrinal y jurisprudencial la
flexibilidad o plasticidad actual del dominio que se
nanifiesta en la existencia de diferentes tipos de
propiedades dotadas de estatutos juridicos diversos, de
acuerdo con ls naturaleza de los bienes sobre los que
cada derecho de propiedad recae. En lo gue concierne &
la restriccidén o mnodalizacién de las facultades
dominicales e imposicién de deberes positivos al titular,
la transformacién antes dicha ha afectado de una manera
mds intensa a la propiedad inmobiliaria, tanto a la que
recae sobre suelos susceptibles de a[ rovechamiento
urbanistico como a la propiedad de tierras agricolas o
forestales, lo que es fdcilmente explicable, entre otras
razones, por el cardcter no renovable o naturaleente
limitado en su extensién de este tipo de bienes y por la
trascendencia econdmica que ofrece como soporte fisico de
las actividades productivas. Por ello, y sunque nuestro
Texto constitucional no contenga ninguna prevision
especifica en relacién con la propiedad agraria, al
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necesario, la operacidn de establecer el contenido del
derecho debe ser realizada mediante ley.

Pero el art. 33.2. utiliza la expresion "de acuerdo
con las leyes” lo que significa qQue se admite la
colaboracién del Reglamento en la tarea de delimpitar el
contenido del derecho. Dicho término impide toda
operaciién de deslegalizacién de la materia o los
Reglamentos independientes pero no la remisién del
legislador a la colaboracién de la Adeinistracién para
completar la regulacién legal. Esta remisién es
considerada en la Sent T . C. 37/1987 (L. Reforma Agraria)
ole T}

“inexcusable cuando las caracteristicas
naturales del bien objeto de dominio y su
propia localizacidén la hacen susceptible
de diferentes utilidades sociales, que
pueden y deben traducirse en restricciones
Yy deberes diferenciados para = los
piopjletarios Yy que como regla seperal,

s¢lo por via = reglamentars pueden
establecerse’ 88

Pero, como se precisa a continuacién, no puede verse
en ello una deslegalizacién porque tal habilitacién ha de
operar en todo caso de acuerdo con las regulaciones de
fondo que contiene la Ley.

La reserva queda cursplida si el legislador fija el
procedimiento, los métodos y regula los instrumentos de

contrario de lo que ocurre con otros tipos de bienes
inmuebles o recursos naturales (arts. 45 y 47), debe
rechazarse de entrada, por infundada, la pretensién de
los recurrentes de identificer el contenido esencial de
la mnisma atendiendo sxclusivamente a lo que el Cédigo
Civil, declinando el siglo XIX dispuso con carécter
general en su art. 348, porque tal pretensidon no tiene
para nada en cuenta las modulaciones y cambios que ha
venido sufriendo desde entonces el instituto de la
propiedad privada, en general, y de la propiedad agraria,
en particular”. (Fg Ja 2q0, sent. citada).

88 Sent. T.C. 37/1987, de 25 de marzo (Reforma Agraria).
(Fa Jg 3a9).
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que ha de servirse la Administracion 88 | La Ley debe
tener las
"suficientes referencias para generar
previsibilidad y certeza sobre lo que, en
sy aplicacion, significa una correcta
actuaciéon administrativa y en su caso,

para contrastar y remediar las eventuales
irregularidades, arbitrariedades y abusos”

en la terminologia del T.C. 87 . Deben establecerse los
criterios que deben guiar la “actuacidn de la
Administracién’, aunque de los mismcs no resulte una
definicién directa 88

En este sector del ordenamiento la reserva de ley
opera verticalmente, atribuyendo a la ley la noreacién

bdsica 8®  Por tanto, el significado de 1ls remisién

se La Sent. de la Corte Costituzionale (Italiana), de 24
de Junio de 1881, ng 35, Giur. Cost., 1881, pags. 628 y
s8. habia ya precisado que la Ley debe especificar los
fines, precisar Jlogs criteriom a seguir, indicar Jlgs
pedios, determinar los drganos, establecer los limites y
extension del poder asi como los efectas que derivan de
este poder.

87 Sent. T.C. 37/1987, de 25 de marzo.

8® Quizds puede ser de utilidad recordar el régimen de
la propiedad urbana, en el que el contenido de la
edificabilidad se atribuye por la legislacién de manera
directa o indirectamente a través de los Planes de
Ordenacién (arts. 74 y 76 y L.S.). Una exposicién del
sistena de remisién al plan en la configuracién del
contenido del derecho de propiedad en GARCIA DE ENTERRIA,

E. y PAREJO ALFONSO, L., Lecciones de Derecho
Urbanisticg. Madrid, 1981, pags. 425 y ss., también del
ultimo autor, Régimen urbanistico de 1la propisdad y

Madrid, 1882, pégs. 25 a 80.

se Utilizamos esta categorizacién tomada de DE OTTO, por
su mayor virtualidad explicativa del sistema de
relaciones Ley-Reglamento disefiado por nuestro texto
constitucional. La doctrina y jurisprudencia espafiola
operan gensralmente con la distincidén, acufiada por la
doctrina italiana, entre reseva absoluta y reserva
relativa. La refsrencia del autor citado en, [QDearecho

op. cit. pégs. 228 y s8s.; para la
literatura italiana, Vid, FOIS, S., “Ancora sulla riserva
di legge e la libertd economica privata”, Giur. Cost,
1858, pigs. 1254 y ss, “Riserva originaria e riserva di
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normativa es el de establecer los iimites, acotar el
especio que queda libre tras la regulacién por ley. Por
este motivo la remisién serd inconstitucional cuando
confiere una habilitacidén en blanco ya que entonces se
altera el significado de la reserva de ley.

111.2.2.3, DEBER DE CONTRIBUIR X EXONERACION O

El tercer dpbito material al gque nos referiremos, en
este rapido excursus por los derechos de contenido

eacondmico, es el tributario ®0

De acuerdo con el art. 31 C.E .

“S61o podran establecerse prestaciones
personales o patrimoniales de cardcter publico
con arreglo a la ley’ .

leggi nei principi economici della Costituzione , Giur.
Cont... 1880, pags.. 478 y ss. y voce “Legalita”
{principio di). Enciclopedia di Diritto, vol. XXVIII.
Mildn, 1879, pags. 658 y ss.; DE CARLI, P., Caostituzione
e  AttivitA economiche. Padova, 1878, padgs. 28 a 48;
RODOTA, S., gp. cit., pag. 317.

80 La reserva al Parlamento de la potestad de regular
los tributos aparece histéricasente vinculada a la
garantia del derecho de propiedad. El cardcter
redistributivo de la fiscalidad ha transformado el
significado de la imposicién tal y como se recoge en el
propio texto constitucional, “Todos contribuiran al
sostenimien’'o de los gastos publicos de acuerdo con su
capacidad econémica mediante un sistema tributario justo
inspirado en los principios de igualdad y progresividad"
aunque en dicho precepto aparece también el elemento
garantista al precisar "que en ningin caso tendra alcance
confiscatoric”. (Art. 23.1.1. C.).
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En el 4dpbito de las prestaciones patrimoniales de
cardcter publico la mds importante es el tributo. Pero
tal y como ha sefialado PEREZ ROYO, al manejar un coancepto
tan amplio parece que deben incluirse cualquier tipo de
prestacién que reuna las caracteristicas tipicas de los
tributos, Yy especialpente las cotizaciones a la Seguridad
Social ®2

El art . 31 C.E. se refiere solamente al
establecimiento de prestaciones y ooliga, por tanto, a
plantearse 51 la reserva “da ley cubre también los
elementos estructurales del tributo, los elementos que
determinan la obligacién de realizar la prestacion
pecuniaria. La utilizacidon de la expresién “con arreglo”
indica 3jue la colaboracidén de 1la Administraciéon en la
regulacion normativa esté habilitada por la propia norsa
Constitucional El problema se plantea entonces en el
momer.to de determinar e] alcance de la reserva de ley.
Parece que debe excluirse toda deslegalizacién absoluta
de la mwmateria fiscal por la desnaturalizacion del
precepto constitucional que dicha operacién normativa

comportaria.

La wmera manipulacion de rangoc queda vetada por el
art. 133.1.C., segin el cual,
“la potestad originsria para establecer

los tributos corresponde exclusivamente al
Estado mediante ley’ .

Este precepto debe learse en conexidn con el
subsiguiente apartado tercero,
“todo beneficio fiscal que afecte & los

tributos del Estado deberd establecerse en
virtud de ley".

o1 "Bl principio de legalidad tributaria en 1a
Constitucién”, en Eatudios asobre el Proyecto de
Constitucidn. Madrid, 19878, pdg. 404. Este autor toma
en consideracién la jurisprudencia constitucional
italians.
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As{ pues,en palabras del T . C :

“E) S I ] lidad .
tributacia y su wmanifestacién en una
concreta reserva de ley, no es entendido
hoy en dia de modo inequivoco en Ia
doctrina y no puede extraerse facilmente
la conclusién de que nuestra Constitucioén
haya consagrado absolutamente el referido
principio, con el rigor que hubieras podido
tener en momentos histéricos anteriores.
La formulacidén del problema en nueatra
Constitucion tiene que partir de los
articulos 31.3. 88 y 133. Segun el
articuleo 31.3, "sélo podran establecerse
prestaciones personales o patrimoniales de
carécter publico con arreglo a la ley .
Este precepto por si sdlo no detersina una
legalidad tributaria de caracter absoluto,
pues exige gue exista conformidad con lsa
ley de las prestaciones personales o
patrimoniales que se establezcan, peroc no

impone, de nanera rigida, que el
estableciviento haya de hacerse
necesariapente por medio de ley . Este

preceptc define uns competencia exclusiva
del Estado, si se lee en conexién con el
subsiguiente apartado segundo y ademas,
establece sin duda una general reserva de
ley, que, segun la letra del precepto,
debe entenderse referida a la potestad
tipo de regulacién de la materia
tributaria. Y el articulo 133.3., al
decir que todo beneficio fiscal que
afecte a los tributos del Estado debers
sstablecerse en virtud de ley’ conduce a
la wmisma conclusioéon, pues es obvio que hay
una legslidad estricta que comprende el
establecimiento de los beneficios
fiscales, entre los que se cuentan, sin
duda, las exenciones y las bonificaciones,
pero no cualguier regulacisn de ellos,
nuestra Constitucién se ha producido en la
pmateria estudiadas de una manera flexible y
que, <Ccomo asegura un importante sector de

la doctrina, la regserva de ley hay aque
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reglapentria” ©2

Es preciso entonces exponer gque debe entenderse por
elenentos esenciales o configuradore= del tributo. Estos
son los que permiten individualizarlo y concretarlo. Asi
deben definirse por ley, como minimo, 1los siguientes
elepentos estructurales: sujeto activo y pasivo del
tributo y hecho imponible 3

El establecimiento de beneficios fiscales debe
efectuarse por iey, por expreso mandato constitucional
(art. 133.3). Se plantea la duda en relaciéon a la
supresién o reduccidon al no estar entersmente reguiada y
entenderse que dicha operaciodon constituye una alteracidn

de elementos esenciales del tributo.

El término beneficio fiscal hace referencia a todo
tipo de exencidén, bonificacidn o cualquier deduccion o
reduccién tributaria vy tiene el significado de un
contratributo ®e La polémica doctrinal ha girado en
torno a la idoneidad del Decreto-ley como instrumento
normativo adecuado para realizar lIa supresién. La
funcionalidad del Decreto-ley, su capacidad de innovar y

de wmodificar una ley, dentro de los lipites materiales

82 Sent. T.C. 6/1983, de 4 de febrero (Fg 5qg 49). Cf.
Sent. 31/1881, de 12 de febrero: “necesidad de que el

Parlamento (vasco) determine los elementos esenciales del
Tributo.

82 Sobre estos elementos existe coincidencia doctrinal.
Algunos autores extienden el alcance de la reserva de
ley, seguramente por la influencia del art. 10 L.G.T., a
la base imponible, al tipo de gravamen, Cf. CORTES, M.,
Qrdenamiento tributario espafiol (I). Madrid, 1885, pags.
24 8 23, y CAZORLA, L.M. "Art. 31", en Comantarios a la
Conatitucidn, dirigidos por GARRIDO FALLA. Madrid, 4a
ed’'. 1885, pag. 6688. ALBINANA GARCIA-QUINTANA, C. aun
amnplia =més el dmbito reservado a la ley, en "Art 133", en

spafiola
de 1878, Madrid, 1885, pag. 229.
ae Una exposicién de la introduccién del términr ern los

debates constituyentes en CAZORLA, L. Ma, op. _gcit vy
ALBINANA GARCIA QUINTANA, C. gp. cit.., pag. 245.
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constitucionales, fundamenta la respuesta positiva del
T.C. a dicha cuestion ©8

Esta dUltima posibilidad no puede extenderse al
Reglamento por el cardcter subordinado del mismo en el
ambito material que estamos tratando y por la
inferioridad jerdarquica. Mediante Reglamento no puede

podificarse una ley. 5i la Administracién pretende
innovar el ordenamiento, modificar la decisidn del
8b "No se puede decir que el Decreto-ley cuestionado

afecte a lo que el articulo 88 de la Constitucion llama
los “derechc=z, deberes y libertades de los ciudadanos
regulados en el titulo I”, por el hecho de que en el
referido titulo se encuentra el articulo 31.1. segin el
cual -como BAS arriba hemos visto- “sdlo podran
establecerss prestaciones personaies o patrimoniales de
cardcter publico con arreglo a la ley , pues rige de
manera absoluta el principio de legslidad para todo lo
atinente a la materia tributaria y que la reserva de ley
se limita a lm creacién de los tributos y a su esencial
configuracidn dentro de la cual puede genéricamente
situarse el establecimiento de exenciones y
bonificaciones tributarias, pero no cualquiera otra
regulacién de ellas, ni la supresién de las exenciones o
su reduccion o la de las bonificaciones, porque esto
dltimo no constituye alteracién de elementos esenciales
del tributo. "Sent. 6/1983, de 4 de febrero (Fg Jg 6g).
Pero este criterio no es unanime ya gque existe un voto
particular del Magistrado GOMEZ-FERRER, R., en el que se
sostiene la imposibilidad de suprimir mediante Decreto-
ley un beneficio fiscal al afectar dicha disposicion al
deber de contribuir a los gastos piblicos establecido en
el art. 31.1.C. y en consecuencia vulnerar 1los limites
meteriales previstos en el erticulo 88.C. Esta cuestidn
es objeto de un amplio debate doctrinal, Vid., por
ejemplo, MARTIN QUERALT, S.: “"La ordenacién
constitucional del Decreto-ley en materia tributaria’,
R.E.D.E., 1878, 24; ALEGRE AVILA, J.Ma., "La viabilidad
constitucional del Decreto-ley en muteria tributaria y la
regulscién del derecho de propiedad”, R.A.P.., 1884, 105,
pags. 65 y ss;, CAZORLA PRIETO, L.Ma., "En tornoc al
Decreto-ley en materia tributaria”, BR.A.P., 1883, 100-
102, I, pdgs. 1895 y ss.; FALCON TELLA, R., "El Decreto-
ley en materia tributaria”, R.E.D.C., 1984, 10, pdgs. 183
y ss.; DIEZ MORENO, F., “"Doctrina del Tribunal
Constitucional sobre el Decreto-ley, especialmente en
wateria tributaria”, H.P.E., 1883, 80, 175 , ss.; PEREZ
ROYO, F., "Principio de legalidad, deber de contribuir y
Decretos-leyes en materia tributaria“, R.E.D.C., 1885, 13
pags. 41 y s8. Este 0ltimo autor es gquizds el que
sostiene una concepcién més favorable a la utilizacitn
del Decreto-ley en el campo tributario.
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legislador sélo puede hacerlo a través del cauce limitado
y extraordinario del Decreto-ley. E1 hecho de que una
nateria esté reservade a la ley ordinaria con carécter
absoluto o relativo , no excluye “ipso facto” la
regulacion extraordinaria y provisional de la wnisma
mediante Decreto-ley ®®

Esta vetada, en cambio, la intervencién de la
Administracion en lJa normacién de la misma, si no es de
forma secundaria, de acuerdo con la regulacidén principal

efectuada por el legislador.

Al considerar el ambito reservedo a la ley por la
Constitucién vy la incidencia de dicha reserva en la
reconversién industrial también es necesario hacer una
breve referencia a la materia presupuestaria. La
Constitucién toma en consideracién la doble vertiente de
la actividad financiera de los entes pudblicos: la de los
ingresos Yy la de los gastos. La reserva de ley en materia

tributaria se completa mediante el art. 133 4.C.:

“Las Administraciones publicas sélo podran
contraer obligaciones financieras y
roalizar gastos de acuerdo con las leyes’ .

La vinculacién del principio de legalidad tributaria
con el principio de legalidad presupuestaria es una
constante desde los inicios del constitucionalismo. Es la
doble faceta del principio de primacia del Parlamento. La
Ley de Presupuestos es el instrumento norsmativo adecuado
para el cumplimiento de dicha garantia procedimental. De

acuerdo con el art. 134.2.:

s Cf. Sent. T.C. 80/18888, de 10 de mayo (Fg 5a 2a).
“la mencién a la Ley no es identificable en exclusividad
con la ley formal”.
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“los Presupuestos Generales del Estado
incluirdan la totalidad de los gastos e
ingresos del sector piblico estatal vy en

ellns se copnsignard el importe de los
beneficion fiacales que afecten a los

tributos del Estado” ©7

La Ley de Presupuestos no sélo sutoriza l~s gastos,
también es una previsidén de ingresos ®®  Por ello se
plantea e] problema relativo a la idoneidad de la Ley de
Presupuestos pars alterar las figuras impositivas. El
significado de]l Tributo <comso instrumento de la politica
economica fundamenta dicha posibilidad ® Precisamente

el manejo de los beneficios fiscales constituye una de

L4 La 1sportancia de la referencia constitucional al
presupuesto de gastos fiscales ha sido destacada por la
doctrina. Vid , por ejesplo, GONZALEZ SANCHEZ, M. “Los
beneficios fiscales y su consideracién juridica de gastos
publicos , B,y G.P., 1880, 5, pags. 61 y ss.

eo Iniciaimente Jjos Presupuestos constituian un acto de
autorizacion, tanto de los tributos como de los gastos

piblicos. Con el tiempo se produce el fendémenc que SAINZ
DE BUJANDA ha denominado bifurcacién del principio de
legalidad financiera , consistente en que las Jeyes

tributarias adquieren un carscter permanente y se aplican
s1n necesidad de que lo autorice la Ley de Presupuestos.
Dicho fenémeno esta reflejado en nuestra legislacién

positiva, ¢f art 20 L.GT. Por este @motivo los
Presupuestos tienen, en relacidén a los 1ingresos, el
cardcter c¢e prevision, de calculo contable de las
cantidades que el Estadoc espera recaudar para el
ejercicio presupuestarios, c¢c.f. art. 48, L.G.P. vid.
SAINZ DE BUJANDA, F., 'La Ley General Presupuestaria en
el cuadro de la codificacién financiera’, en la obra

colectiva. AnAlisis de s Ley General Presupuestaria.
Madrid, 1877, pdgs. 341 y ss. y Lecciones de Derecho
Einanciero. Madrid, 1878, pags. 432 y ss., citamos la
edicidn que hemos utilizado aungue existan otras
posteriores.

83 El art. 4 de la Ley General Tributaria caracteriza
dicha funcidn: "Los tributos, ademés de ser medios para
recaudar ingresos publicos, han de servir como
instrumentos de la politica econémica general, atender
las exigencias de estabilidad y progresn sociales vy
procurar una mejor distribucién de la renta nacional’.
Precisamente razones de politica econémica moutivaron el
actual redactado del art. 134.7.C., Vid. intervencién de
LLUCH  MARTIN, E., Qiario de Sesiones del Condresa,
Comisiodn de Asuntos Constitucionales y Libertades
Publicas, ng 87, 13 de junio de 1978, pag. 3212.
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las técnicas de implementacion de la politica de
reconversion industrial. La exoneraciéon del pago de
determinados tributos constituye una ventaja para las
egpresas y facilita la adopcién de los acuerdos
necesarios para el cumplimiento de los objetivos de
reestructuracion sectorial.

El art 134.7.C. intenta delimitar el margen de
maniobra del legislador presupuestario 70 = [La Ley de
Presupuestos rio puede crear tributos. Podré modificarlos
cuando la tey tributaria gustantiva asl lo prevea .

70 "Superada’ la cuestién del caracter formal o material
de 1la Ley de Presupuestos, tal y copo el propio Tribunal
Constitucional ha recordado en su Sentencia de 21 de
Julio de 1981, la atencién se centra ahora an las
peculliaridades del procedimiento legislativo de
aprocbacién de los Presupuestos, en las limitaciones gue
tiene la iniciativa de las Cdamaras y en la naturajleza de
la sprobacidn. En palabras del T.C., esta especifidad
de la funcidén parlamentaria de aprobaci6n del Presupuesto
conecta con la peculiaridad de la Ley de Presupuestos, en
referencia a cualquier cutra ley. 3Singularidad gue deriva
X ) -

la politica economica;: pero por otra parte, las notas
singulares de la Ley Fresupuestaria ha de reconocerse que
también vienen impuestas por el hecho de que su debate
estd restringido por les disposiciones reglamentarias de
las Camnaras que regulan su procedimient,. Cierto gque
quizas pueda decirse que tales limitaciones no deriven de
la Constitucién, pero también lo es que el requisito de
conformidad del Gobierno para toda proposicién o enmienda
que suponga aumento de los gastos o disminuc’én  de
ingresuos que afecta a cualquier Ley envuelve en este caso
una restriccion constitucional del debate. Y son estas
limitaciones las que determinaron que ia propia
Constitucién reduzca el papel de la Ley de Presupuestos,
como vehiculo de reforsas tributarias’. El significado
de 1ia concepcién de LABAND acerca del cardcter de ley
formal que tiene el Presupuesto ha sido brillantemente
analizado por RODRIGUEZ BEREIJO en “Laband y el Derecho
presupuestario del Imperio alemdn”, Estudio preliminar a
la traduccién espafiola de la obra de dicho autor, El
Qerechq presupuestario. Madrid, 1979. La especifidad del
procedimiento de aprobacién del presupuestc es destacado
por la doctrina gque se ha ocupado del tema, vid., por
ejemplo, PALAO TABOADA, C., QReracho financiero y
tributario (I1). Madrid, 1987, pdgs. 88 y ss. y PEREZ
JIMENEZ, P.S., "Las limitaciones a la iniciativa
legislativa financiera en la Constitucié¢n espafiola”™, R.D.
Bolitico, (U.N.E.D.), 1981, 8, 22pégs. 11 y ss.
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La férmula empleada por el constituyente permite que
la Ley de Presupuestos pueda contener modificaciones de
los distintos elementos del tributo, de acuerdo con los
objetivos de la politica econémica. El propio Tribunal
Constitucional ha puesto de relieve el cardcter de la Ley

de Presupuestos como

‘'vehiculo de direccidn y orientacion de
la politica economica que corresponde al
Goblerno cuando elabora el proyectoc y en
ls que participa el Parlamento, en funcién
peculiar -la de su aprobacién- que el
articulo B8 2. de la Constitucién enuncia
como  Jna competencia especif.ca desdoblada
de la genérica “potestad legimlativa cdel
Estado’

En este contexto el art. 134.7 ., preceptc sobre la
produccion normativa gue exige de manera expresa la
previa habilitacidén por una ley tributaraia, debe
interpretarse en el ssentido de que “ley tributaria
sustantiva' remite a cuaslquier Ley, propia del Impuesto o
nodificadora de ésta gue, exceptuando la de Presupuestos,

regule eslementos concretos de la relacidén tributaria 72

72 "El articulo 134.7 prohibe en todo caso la creacion
de tributos, perc prohibe también su modificacién, con la
excepcion de gque ésta aparezca prevista en una Ley
tributaria sustantiva. Sucede, sin embargo, que la
interpretacién de este precepto constitucional exige que
tengamos en cuenta e] debate parlamentario del que surgid
esta redaccidén definitiva, en el curso del cual se
contemplaron, tanto las razones de flexibilidad del
sistema tributario que, a juicio de algunos, requerian, a
fin de servir a una politica econdémica congruente, el
dotar al]l Poder Ejecutivo de instrumentos adecusdos para
realizarla, como la buena ordenacién de la Hacienda

Publica, que otros detectaban en nuestra tradicidn
legislativa y que exigiria que no se utilicen los
Presupuestos para introducir nodificaciones que
corresponden a las Leyes tributariass sustantivas. La

conclusién del debate, plasmada en el texto a cuyo examen
nos contraemos, parece significar una cierta solucién de
compromiso que, en tanto prohibe indiscriminadamente la
creacién de tributos en la Ley de Presupuestos, permite
su modificacidn, aunque se trate de alteraciones
sustanciales y profundas del impuento, siempre que exista
una norms adecuada gque lo preves y, en todo caso, no
obsta a uan tratamiento en la Ley presupuestaria de mera
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Este breve recorrido por los preceptos
constitucionales que regulan la produccién normativa en
el ambito financiero (ingresos y gastos) nos permite
precisar el apbito y funcién de la potestad normativa de

adaptacién del tributo a la realidad. (.. ) Cuando se
trate de una variscidn de un ippuesto que no consista en
la mera adecuacién circunstancial del mismo, habra de
cumplirse, necesariamente la exigencia constitucional de
que ila wodificacién aparezca prevista en una Ley

tributaria sustantiva’ y proceds determinar ia
significacién que haya de darse a esta exigencia de la
Constitucidn. Entre las dos tesis extremas: una de las

cuales interpreta que Ley tributaria sustantiva es tanto
como  precepto o conjunto de preceptos tributarios que
estén alojados en un cuerpc legal que no es la Ley de
Presupuestos y la otra Qque promueve la equiparacioéon de
‘Ley tributaria sustantiva  con Lev propla de cada
tributo’, debemos inclinarncs por una interpretacién que
redunde en que se trata de una Ley -que desde luego no es
ia Ley de Presupuestos- pero gque regula 1os elementos
concretos de la relacidén tributaria, eludiendo cualguier

generalizacidén. S descartamos la primera
interpretacidn, aun cuando aparezca fundada en el sentido
expresado en algun nomento en los debates
constitucionales, s porgue responde al eco de la

equivalencia de la Ley de Presupuestos como Ley en
sentido formal gque no traduce la realidad de este
nomento. Sin olvidar que la aceptacidén de esta
equivalencia pudiera entrafiar la constitucionalidad de
una Ley que autoriza a la de Presupuestos la modificacidn
indiscriminada de los ispuestos, lo que enervaria 1la
disgosicion constitucional a cuyo estudio procedemos.
Pero tampoco podemos reducir el significado de ~Ley
tributaria sustantiva  a la ley que rige cadas tributo en
concreto. Esta opinién se justifica en el articulo 9 de
la Ley General Tributaria y, cuando se trata de una
exégesis constitucional, debemos rechazar el intento de
aprehender los enunciados constitucionales, deduciéndolos
de normas de rango inferior que, precisamente, habran de
interpretarse en lo sucesivo en el 4dmbito de la
Constitucidn. Por otra parte, no responde a la realidad
la idea de que cada tributo sélo es regulado por una Ley:
su Ley propia”. La Sent. T.C. de 20 de Julio de 1881 ha
sido objeto de una amplia polémica doctrinal, Cf. FALCON
TELLA, R., “Ley tributaria sustantiva en la
Jurisprudencia constitucional” R.E.D.C., 1882, 5, pag.
181 y ss.; MARTIN QUERALT, J., "Ley de Presupuestos y
eformas tributarias. Comentarios a la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 20 de Jjulio de 188l1", P y
G.P., 1881, 11, pags. 10! y ss.; DIEZ MORENO, F.,
"Andlisis de ia Sentencia del Tribunal Constitucional
sobre preceptos tributarios de la Ley de Presupuestos del
Estado para 1881", H.P.E., 6 1881, 72, pags. 188 y ss.
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la Administracion en este sector del ordenamiento. Todo
el conglomerado de ayudas econodmicas, -subvenciones,
crédito oficial. beneficios fiscales, fraccionamiento o
aplazamiento de las deudas tributarias 0o de las
contraidas con la Seguridad social- requieren una Ley
previa gque establezca los criterios DbAsicos de su
regulacion, sin perjuicio de una regulacion
complepentaria posterior. En el oroceso de aplicacion de
la politica de reconversiéon la Administracion podra
establecer las condiciones y requisitos para lt obtencidn
de las distintas ayudas, podra regular determinados
elementos de acuerdo con la normacién del legislador.

Aungque de la utilizacién en el art. 133.4.C. de la
expresi16n Je acuerdo con las leyes no sSe derive una
reserva wmaterial en el sentido de que para la contraccidn
de una obligacién financiera o la realizaciéon de gastos
sea preciso una ley, si gque es necesaria una ley
sustantivs y no basta la Ley de Presupuestos. EI
Presupuesto es un acto legislativc mediante el cual se
autoriza el montante madximo de los gastos que el Gobierno
puede realizar durante un periodo de tiempo determinado
en las atenciones que detalladamente se especifican 72
La intervencién del legislador tiene un significado
especifico y concreto, por ello tiene tambieén
determinadas limitaciones 79

73 KODRIGUEZ BEREIJO, A., La ley de Presupuestos en la
Constitucién espafioia de 1878, en la obra colectiva
Hacienda vy Constitucidn. Madrid, 1878, pags. 157 y ss.

7® E] propio T.C. hace 1la distincién entre “la fuente
Juridica del gasto piblico -normalmente la Ley de
Presupuestos- y la de les obligaciones del Estado. Los
créditos consignados en los estados de gastos de los
Presupuestos Generales no son fuente de obligaciones;
s6lo constituyen asutorizaciones legislativas para que
dentro de unos determinados limites la Administracién del
Estado puede disponer de los fondos piblicos para hacer
frente s sus obligaciones. La fuente de éstas debe
buscarse fuera de dichas consignaciones presupuestarias,
ya sea en la Ley, ya en lus negocios juridicos, o en los
actos o hechos que, segin Derecho, las generen, tal como
sefiala el art. 42 L.G.P.”. Sent. 63/1888, de 21 de mayo
(Fg. Ja 6a). Estos argumentos permiten también sentar
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Esta regulacion sustantiva cubre también la técnica
subvencional, tanto por el ambito material en el que
opera, derechos econdmicos 7% | como Ppor ia conexion
entre el caracter afectado c¢e toda subvencitn y la
incidencia de la misma en ls modulacién de la libertad de
espresa 78  Dicha conexidén se instrumenta a trsves de la

el principio de que la facultad de gasto publicoe no
constituye un titulo competencial auténomo, el criterio
es o] material, Cf. Sent T.C. 895/1986, de 10 de Julic.

74 En el voto particular formulado por RUBIO LLOKENTE en
ila Sent T.C 20/1885, de 14 de febrero, se expondrs el
criterio de que en general toda medida de este género
que 1ncids sobre la actividad de las instituciones que ©
son titulares de derechos constitucionalmente
garantizados, o© tienen relevancia constitucionsal por ser
el marco necesario para qQue }jos individuos ejerzan los
derechos y libertaades que la Constitucidén les aseguras,
s6lo puede adoptarse en virtud de Ley, por exigencia de
lo dispuesto en el art $3.1. C.E. . Posteriormente
afladira que es necesario gue se trate de una Ley
sustantiva y no de una mera autorizacion de gasto. Cf.
La distincidn que hace el Conseioc de Estado al examinar
los proyectos de créditos extraordinarios entre la parte
sustantiva y una parte presupuestaria 0o de mera
autorizacién del gasto. Dictamen del Consejo de Estado
de 28 de marzo de 1878

78 Cf. FERNANDEZ-FARRERES, G., La subvencion. op. cit. ,
pags. 250 y ss. Este autor vincula la necesidad de una
ley previa no tanto a la posible limitacién de la
libertad de empresa en el beneficiario de la subvenciodn,
como a la discriminaciéon y alteracién del libre juego del
mercado y de la competencia s que puedan dar origen esas
subvenciones al cfectar directamente s los competidores
del empresaric subvencionado. La subvencién limita o, al
penos, incide desfavorablemente en el derecho de los
competidores a una libre concurrencia o cobpetencia
consustancial al principio de libertsd de empresa en el
marco de la economia de mercado, por lo que de acuerdo
con el art. 53.1. C. parece obligado concluir que sera
necesaria en tales casos una Ley previa que marque las
directrices b#asicas del régimen de las subvenciones a ia
iniciativa privada, sin perjuicio de que la
Administracién, con plena sujecién a la norss legal
habilitante, desarrolle e integre posteriormente esta
regulacién” . Este autor opera con un concepto estricto
de subvencién, que creemos necesario utilizar para
sanejar con precisién el régimen juridico, por ello
utilizamos la expresién “ayudas” para referirnos a una
pluralidad de figuras econémico-financieras. Vid. en
relacién a esta cuestiéon del mismo autor, "De nuevo sobre
la subvencién y su régimen Jjuridico en el Derecho
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planificaciéon. La vinculaciéon de las empresas requiere
una Ley que establezcs el marco general de las relaciones
entre la Administracion y las empresas determinando las
posiciones subjetivas de la Administracion y las empresas
respectivanente. Estos planes inciden directamente en el
status Juridico de lics administrados al determinar la

extension y amplitud de las situaciones juridicas

Aunque tecnicapente la Ley que habilita a la
Administracidén para utilizar la técnica subvencional no
es fuente de las obligeciones de la Adeinistracién en su
relacién con las empresas, si es la fuente en la que se
habilitan las potestades que permiten a la Adepinistracion
condicionar la actividad empresarial 78 Esta modulacion
de la libre actividad empresarial se formulara de forma

general, para todas las empresas implicadas en el

espafiol ', RAP., 1987, 113, pags. 43, 63 y ss.
Precisamente la distincidn es necesaria para determinar
el alcance y significado del principio de legalidad. En
cambio, para un enfoque conjuntc e 1ndiferenciado de las
diferentes técnicas de apoyo ecconédémico, vid. DIAZ LEMA,
J. .M., Subvenciones y crédito oficial en Espafia. Madrid,
1985, pags. 69, 71 y ss. Algun autor es partidario de
uns reserva total vy absocluta funddndose precisamente en
el derecho a la libertad de empresa, Cf. SALA ARQUER,

J.Ma, “Las bases constitucionales de la Administracion
del Estado: Ley v Administracion en la Constitucion de
1978°, en la obra col. La Constitucién espafiola vy las

fuentes del Derecho, (vol. II1). Madrid, 1879, pags. 1771
y ss.

78 Al utilizar el término "habilitacién” no significa
que entendamcs que solamente atravées de la Ley esta
autorizado el Gobierno a ejercer su potestad normativa.
Técnicamente no se trata de una habilitacién sino de una
remisién. La potestad reglamentaria esta expresanmente
conferida por la Constitucién, por .0 tanto su
utilizacién no esté condicionada a una ulterior
autorizacion por ei legislador sino que el ejercicio de
ésta estara delimitadc por las materias reservadas a la
ley y el principio de jerarquia normativa. La normaciédn
gubernapental debera respetar la regulacién legal. Es el
legislador quien debe precisar el terreno scotado a la
Administracién, el émbito en el gque ésta ejerce su
potestad noregativa. La reserva de ley significa gue el
Parlamento debe marcar las reglas de juego, las
relaciones entre Ley y Reglamento en un determinado
sector de la realidad.
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cumplimiento de unos determinados objetivos, regulars
todos los actos de aprobacidn de los programas de las
empresas que quieran integrarse en el proceso de
reestructuracion sectorial. Por 1lo tanto, el instrumento
adecuado para dicha regulacién es el Reglamento.
Posteriormente analizaiemoe de forma pormenorizada la

peculiar naturaleza de los Decretos sectoriales 77

111.2.2.5. FORMA DE APROBACION DEL PLAN

La determinacién de jos objetivos y la concrecién de
los nedios y técnicas a utilizar puede articularse
atraves del instrumento de la planificacion. Esta
actividad de los poderes publicos incide en wuna u otra
medida en la actividad de las exNpresas. La
predeterminacién de unos objetivos y el establecimiento
de [as conductas adecuadas a dicha finalidad regquiere una
instrumentacién norpativa que regule las formas juridicas
que han de servir para la ejecucién del ¢lan. Cabe
piantearse si la Constitucién ispone algun cauce
normativo concreto para la formulacidén de los planes

econdmicos, en particular cuando éstos contienen

”r No entraremos ahora en la distinciédn conceptual entre
Reglamento y acto admpinistrativo general. Coro estamos
en uns fase previa, en la que se trata de averiguar cual
debe ser el significado de la actuaciédn de la
Adrinistracion no podemos utilizar el criterio
ordimentalista ya que éste no sirve a priori, como
LEGUINA, J. ya puso de relieve en “Legitimacioén  actos
adeministrativos y Reglamentos”, R.A.P., 19683, 40, opdgs.
240 y ss. Es preciso poner de relieve que dicha
distincién se ha elaborado al hilo de la regulacion
positiva de la legitimacidén, tal y como se deriva de las
diferentes sentencias, Vid., por ejemplo, Sent. T.S. de
20 de mayo de 1881 (Ar. 1805) y Sent. T.S. de 7 de
diciembre de 1983 (Ar. 8142). Esta Jltima con algunas
afirmaciones un tanto sorprendentes, aungque ia
Jurisprudencia a pesar de recurrir sistemédticamente a
criterios firmes y similares dard respuestas divergentes
a idénticos problemas. Vid. un andAlisis de algunas
lineas argumentales en ESTEVE PARDO, J., "Los reglamentos
de directa aplicacién (art. 38.3. L.J.C.A.) en la
Jurisprudencia del Tribunal Supremo”, R.A.P., 1885, 108,
pigs. 215 y msn.
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prescripciones para las empresas 78

El art. 131. 1.C. preve que el Estado, mediante Ley,
plodra planificar la actividad econdémica general,
correspondiendo por tanto la sprobacidén de los planes al
Parlamento. El significado de dicho precepto es el de
hebilitar al Estado para planificar la actividad
economica general Sin dicha prevision constitucional
podria discutirse la adecusci6on a la Constituciéon de una

planificaci1dn de caracter general 79 Pero ahora no nos

8 Noc hacemos distincién entre empressas pert<enecientes
al sector puiblico o al privado, no diferenciamos segun
los titulasres del capital porque en principio la
planificacion incide de [a misma forms en la actividad de
unas y otras En la ordenaci6n sectorial de las empresas
en reconversion el tratamiento forpmal es el mispo para

todas [as epp resas. S1 se integran en el proceso, si
aceptan cumplir los objletivos, disponen, en principio, de
las mismas ayudas. Lo que sucede es gque en el plano de
ia realidad, cuando la Adpinistracién, a8 traves del
I N 1. es titular de la totalidad o de una parte

importante de]l capital de una empresz puede ser mnas
"facii gue esta emnpresa acepte integrarse en e] proceso
de reconversidén, sunque en la practica los trabajadores
de (as eppresas publicas seab los que han planteado una

oposicion eds tenaz, retardando la adopcidén de las
pertinentes pnedidas La diferencia no se produce
sclamente en esta fase de ejecuci6n si1no Que tasbién es
previsible que el disefio de la politicsa de

reestructuracion sectorial esteé basada en ja situaci6n de
la empresa ya que es la gque Ia Administracién puede
conocer con mayor profundida. Ademads, en el pomento de
asignar las ayudas concretas, el trato es distirtc ya que
generzimente las empresas publicas no recibirdn el eismo
tipo de beneficios Las aportaciocnes financieras se hardn
via subvenciones de explotacién o de capital, otorgadas a
travées de los Presupuestos Generales del Estado, o a
través de ampliaciones de <capital que permiten la
obtencién de fondos para incrementar la financiacién
propia.

% La polémica sobre el caracter imperativo o indicativo
de la planificacién parece superada en la actualidad por
dos d4rdenes de consideraciones. En primer lugar el
entornc socio-econdmico: en una economia abierta, con
una fuerte competencia internacional y con los diferentes
instrumentos de gobierno de la economia en manos del
Estado, éste puede infl.:r en la direccién del proceso,
puede 1imponer una linea, unos objetivos sin que la
implementacidn de una deterainads politica deba recurrir
a técnicas coercitivas. Eas decir, en el plano juridico
no se utilizardn medidas de caréacter coactivo porque el
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interesa dicha cuestidn sino el precisar si la reserva de
ley prevista en dicho precepto alcanza a otros supuestos
de planificacién de la actividad econémica, cuando ésta

esté solamente referida a determinados sectores.

El art. 131.1. C. utiliza la expresion “mediante
ley” Por tanto, c¢abe plantearss si es necesario en cada
caso gque se apruebe por ley o© 8i este requisito
procedipents] es solamente necesarios en los supuestos de
una planificacidn de &mbito general. Ademds en dicho
precepto se utiliza el término “planificacién”. Como
MARTIN RETORTILLO ya ha advertido "plan y planificacidn”
-instrumento y actividad- son Jjuridicamente conceptos
concurrentes, no son sin embargo necesariamente

coincidentes 80 V Ello significa que debemos

ctorgamiento de unos deterginados beneficios a unas
determinadas conductas permite orientar el coaportamiento
de los agentes econémicos sin necesidad de utilizar el
aparatc burocratico. Y en segundo lugar la imposicién de
determinadas obligaciones o deberes a determinadas
enpresas es legitimo constitucionalmente si1 se hace a
traves de]l cauce adecuado y dentro del respeto a los

derechos y libertades. No todo efecto vinculante o
imperativo sobre situscicnes subjetivas debe reputarse
inconstitucional. Debe analizarse de forma pormenocrizada

y cms0 po7 caso  Vid , por ejemplo, el contenido de las
medidas de orden sanitaric gque pueden adoptarse de
acuerdo con la L. Orgéanica 3/1988, de 14 de abril, de
Medidas Especiales en mpateria de Salud Publica. Aungque
el 4mbito macerial sea distinto es muy ilustrativo. En
la literatura italianam, PREDIERI ha puesto de relieve la
artificiosidad de dicho debate en, Pianificazione e
Costituzione. Milan, 1883. Precisapente a reserva de
ley prevista en el art. 41.3. de la Constitucién italiana
le sirve a dicho autor pars argumentar la legitimidad de

1a imposicién de ohligaciones a los particulares a traveés
de los planes. En el mismo sentido SPAGNUOLO VIGORITA,

V., Linizistiva economica privata nel diritto pubblico.
Ndpoles, 1858, pags. 272 y ss. Este ultimso citado por
FERNANDEZ FARRERES, G. La subvencién..., op. cit., péag.

525, nota 113. MARTIN RETORTILLO, S. se refiere al
cardcter mersmente fourmal de la voluntariedad en la
adscripcién a determinados pianes, "(Es que, declarada la
reconversién de un sector, las empresss en crisis del
Bismo sc: libres de acogerse o no a los planes que al
efecto se elaboran?”, en Derecho Administrativo Economico
(1). Madrid, 1988, p4ag. 330, asi como pags. 387 y 398.
El subrayado es nuestro.

80 Ibidem, pag. 133. En el fendmer. planificador
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preguntarrniocs s8i la reserva de ley se refiere a la
aprobacidén concreta del instrumento plan o a la
definicidn del narco juridico de la actividad
planificadora. Cuando la planificacién es de caracter
glebal no parece que existan dudas, el término "mediante”
indica gque la aprobacidén del Plsn debe hacerse por Ley.
La ley que aprube el plan podra regular también el
sistema normativo propio para la ejecucidén del plan.

£n cambioc, en relacidén a la planifiacién sectorial y
precitamente en relacién a las normas legales que regulan
los planes de reconversién y reindustrializaciéon el
Tribunal Constitucional sefiala que la reserva
~onstitucional de ley no debe observarse para cada uno de

los planes. El T.C. entiende que

"El art. 131 de la Constitucion responde

a ia previsién de una posible
planificacién economnica de caracter
general como indica sSu propio tenor
literal, y de los trabajos y

deliberaciones parlamentarias para ia
elaboracién de ia Constitucidon se deduce
también gque se refiere a una planificacion
conjunta de cardcter global de la
actividad econdmica. Por ello resulta
claro que la observancia de tal precepto
no es obligada constitucionslmente en una
planificacién de ambito wmas reducido, por
importante que pueda ser, como suceds en
el cCago de ia reconversion y
reindustrializacidén” ©12

concurren muchas figuras, se puede actualizar a través de
di " :ntas teéncricas de accidn: auvtorizacién, concesion,
suuvencidn, desgravacién fiscal. El condicionamiento de
los actos administrativos tiene una gran virtualidad vy
dota a la Administracién de capacidad operativa. i
estas técnicas se enma.can en un plan aportan certe.a y
seguridad juridica. El plan sutovincula a la
Administracion y pernmite fijar previsiones a los
particulares.

L2 Sent. 28/1986, de 20 de febrero (Fy Ja 3q). Un
comentario de la nisma en MALARET.E., “Algunas
consideraciones en torno a 1la Sentencia del Tribunal
Constitucional 28/1988, de 20 de febrero”, R.A.P., 19866,
111, pags. 279 y ss.
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El T.C. entiende que la aprobacidn de los
respectivos planes sectoriales de reconversién no esté
reservado al Parlamento. Este planteamiento es
consecuencia de la lectura de dicho preceptc gque realiza
nuestro alto Tribunal. La planificacion economica
regulada en el art 131 C es de caracter general o
global y, en consecuencis, los planes sectoriales eatan
excluidos del régimen previsto en la mencicnada norea

constitucional ©2

El Tribunal Constitucional no resuelve las
relaciones entre Ley 1y planificacién economica sino que
se pronuncia sobre una cuestidén puntual, la forma de
aprobacion de los planes de cardcter scctorial ©3
Prevismente, saungue “'de psasada’, parece hacer alfuna
referencia 8 la cuestion relativa a la necesidad de una
Ley previa s la actividad planificadors de cardcter

sectorial. Asi el T . C se refiere a [a necesidad de 'un

82 La Sent. T C. 78/1983, de 5 de agosto (L.O A P.A.)
adcpta un punto de vista distinto, segurtmente por las
caracteristicas del conflicto <constitucional. La éptica
del T.C. es 1la de 1la rel 1i6n entre las previsiones del
art. 131 C. vy las del art. 148 1.12 C., la articulacién
de las competencias preside las argumentaciones y asi se
dice gque "... el legislador estatal puede, a traveés de
los planes previstos en el art 131 C., fijar las bases de
la ordenacién de la economia en general y de sectores
econdmicos concretos, dado que el art. 148..1.13 de la
Constitucién no establece limites en cuanto al contenido
material de la planificacién econdmica . (Fg Jao 14g).

83 Sobre todo porque las consideraciones referidas son
“ratio decidendi’, son razones, motivos sin los que el
fallo no puede existir y en este supuesto conducen & .a
desestimacién del recurso en lo r-elativo al pretendido
cardcter deslegalizador del Deveto-ley 8/1883. Sobre el
alcance de la “ratio decidendi” en las sentencias del
Tribunal Constitucional, vid. BOCANEGRA SIERRA, R., El

valor de las sentencias del Tribunal Constitucional.
Madrid, 1982, pdgs. 61 y ss.; PIBERNAT DOMENECH, X., "La
sentencia constitucional como fuente del Derecho”, R.D.
Bolitica, (U.N.E.D.), 1887, 24, pags. 57 vy ss.,
PIZZORUSSO, C.A., ~"Le  motivazioni della  Corte
Costituzionale: comandi o consigli?*, R. Irim. D.P..
1863, pdgs. 345 y ss.
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marco Juridico’, a la "imprescindible habilitacién legal”
como fundamento del Decreto-ley ¢ (Cudl es el
fundamento constitucional de la intervencion del
legisiador, 8i el supuesto {e hecho no es subsusmible en

las previsiones del art. 131.C.7

Parece gque una 1interpretacidn cuidadosa del art.
131.C. debe distinguir dos aspectns en dicho precepto
copstitucionsl] . Por una parte una habilitacidén para
realizar unas planificacion econdmica de caracter general.
En este caso la aprobacion del plan debe hacerse
"mediante’ ley En segundoc lugar, la cuestién relativa
al instrumentc normativo y alcance procedimental. El
sistema normativo a través del cual ha de realizarse el
pian, la pormenorizacion del esquema organizativo y
procedimenta. disedado en el apartado 20 del art. 131 C.
debe realizarse por ley El wmarco Juridico de la
planificacidén sectorisl, los medios y formas gque han de
servir pars a8 eiecucidon de los planes previstos, asi
ccao  la posicidon Juridica de lon sujetos es competencia
de] legislador. Sobre todo si conectamos la planificacién
con el régimen de los derechos y libertades que asigna a
la ley la regilacién del ejercicio de los mismos (art.
53 1.C ) e

La ley es el instrumentc normativo adecuado para
establecer las lineas bésicas, la ordenaci¢n de las
facultades, deberes, derechos vy obligaciones y cargas de

los diferentes sujetos, ~-puolicos o privados- que

oe "El Real Decreto-ley 8/1883, no es una normsa
deslegalizadora sino habilitante. De hecho responde a la
necesidad de regular con urgencia el marco juridico para
ia elaboracién inmediata de tales planes, marco juridico
entonces inexistente, sin el gque no hubiesen podido
aprobarse sasquellas a falta de imprescindible habilitacién
legal”. (Sent. T.C. 29/1988, de 20 de febrero, Fg Ja 2q0).

es Sobre 1la funcionalidad de una ley gdeneral de
planificacién, Vid. BASSOLS COMA, M., “La planificacioén
econémice” en la obra colectiva dirigida por GARRIDO
FALLA, F., i i
espaifiola de 1878, vol. II. Madrid, 1881, pag. 421.
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intervienen en las distintas relaciones en que se
concretan los diversos planes sectoriales. Como el T.C.
ha indicado, es necesario un “marco juridico” general y
una “habilitacién legal” que establezca la medida de la
intervencion vy la dosis de control de la actividad de los
particulares que comporta la planificacion de la
actividad econdémica, aunque ésta tenga un caracter

limitado sectorial.

El repaso a la regulacion constitucional de las
distintas materias presentes en la Ley de Reconversién y
Reindustrializacidn nos permite defender la primacia del
Parlamento en el gobierno de la economia. Esta supremacia
de la Ley no significa la eliminacion de la intervencioén
normativa de la Adeinistracidén en la instrumentacioéon de
la actividad de direccidon del proceso econédmico. La
propia Constitucién contempla el rol del Gobierno vy le

asigna una intervencidn positiva ©@

Ahora bién, y como ya hemos expuesto, los distintos
bienes estdn garantizados constitucionalmente a través de
distintas técnicas vy con distinto significado, que
sienpre asignan al legislador la funcidn de integracion
de los distintos intereses en presencia. Esta funcién de
integracién requiere posteriormente la actuacidén de la
Administraciéon y no en el sentido de mera ejecucidn de la
Ley; debe operar instrumentando los medios necesarios
para el cumplimiento de los objetivos disefiados por la
Ley.

La planificacién como mecanismo de racionalizacioén
de las decisiones al obligar a precisar los fines y
medios de una politica publica aparece cOomOo el
instrumento adecuado para conciliar los diferentes
intereses, para delimitar las diferentes posiciones
subjetivas de las distintas partes en relacién. Pero esta
actividad programadora debe operar através del cauce vy

88 Cf. art. 97.1 Constitucién.
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dentro de los limites que la Constitucion establece.

111.2.3.1. PLANTEAMIENTO

La Constitucién reconoce y garantiza la libertad de
empresa. Dicho reconocimiento no impide la regulacién,
intensa a veces, de la actividad econdmica privada
organizada a través de la empresa, pudiendo incluso
incidir en la autonomia organizativa y negocial. El
reéegimen constitucional de la empresa, y todos los
intereses que confluyen en este tipo de organizacion, no
pernite determinar de forma aprioristica y general el
limite de la ordenacién piblica de la actividad econodmica
87 | No es posible establecer de forma abstracta, al
margen de la regulaciéon positiva, el alcance de los
condicionamientos ©® . De forma paralela al significado
actual del derecho de propiedad, podemos afirmar que no
existe un derecho a la libercad de empresa como derecho
unitario deducible directamente de la Constitucioén, sino
que de acuerdo con nuestra Ley Fundamental, el contenido,

las facultades concretas que configuran la libertad de

®7  MARTIN  RETORTILLO, S., [Derecho Adminirtrativo
Econdémico. Madrid, 1988, pag. 170.

88 |La misma opcién metodolégica ha sido propuesta en el
marco del Derecho urbanistico por BREVER, Cf. PAREJO
ALFONSO, L., "La garantia del derecho de propiedad y la
ordenacién urbanistica en el Derecho aleman” (III),
REDA, , 1878, 20, pags. 41 y 42.
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enpresa son objeto de un complejo nistems normativo. Por
tanto, s80lo el analisis pormenorizado de las distintas
regulaciones nos permite determinar el significado vy
contenido de las distintas facultades asignadas a los

diferentes sujetos.

Esta perspectiva metodoldgica no se fundamenta
solamente en la interpretacién de 1a Constitucién sino
que atiende a la realidad <cocial en la que dicho texto
normativo debe aplicarse. La complejidad de las
relaciones econdmicas actuales, el entramado de intereses
Juridicapente garantizados gque entretejen el trafico
jJuridico impide cualguier consideracidén en abstracto. Por
ellc es necesario que la conciliacién, la articulacién
concreta de los diferentes bienes e intereses
constitucionalmente garantizados se formalice en una
ordenaciodn legal de la posicioén subjetiva de los
distintos agentes que intervienen en las diferentes

relaciocnes que se crean.

En este sentido analizaremos la ordenacion legal del
status juridico de los diferentes su:etos que intervienen
en e] proceso de reconversién incustrial. En priper
lugar, expondremos la formulacion legal, el sistema
normativo ultimado en la L R.R. pars la ordenacién de las
facultades de los distintos sujetos, publicos o privados,
gque intervienen en el procesoc de reestructuracién de la
actividad empresarial Como hemnos exp.icado
anteriormente, la ejecucidén material de este proceso se
lleva -~ cabo por las empresas, pero el disedo del mismo y
la formulacién y definicién de los objetivos la realiza
la Administracién con la participacién de los agentes
sociales.

Por tanto, al margen de la ordenacién general de la
actividad empresarial configurada por las leyes, nosotros
expondremos la modulacién de este sistema, la incidencia
sobre el mismo del régimen de reconversién industrial.
Nos interesa analizar cémo funciona la ordenacién
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sectorial, como se delimitan las distintas facultades de
los sujetos economicos. Cémo se articula la disociacion
entre derecho a la libertad de empresa y contenido de ‘as
facultades.

Para abordar esta cuestion es necesario recordar que
nos movemos en un sector del ordenamiento que tiene unas
caracteristicas propias. Como hemos indicado
anteriormente, la funcién de direccién del proceso
economico se .nstrumenta mediante la formulacién publica
de objetivos que dejan a los distintos agentes la
determinacion de las conductas. A un nivel mas reducido,
el de la reconversién industrial, ocurre exactamente
igual vy por tanto el 4dmbito de libre organizacién vy
negociacidén sera mas O mencs amplio segun la precision

con la que se hayan establecido los objetivos ©9©

En cualquier caso. parece que el volumen de las
ayudas destinadas a la adopcidén de determinadas conductas
(factor deterpinante en una situacion caracterizada por
la crisis de las empresas del sector y por lo tanto por
la posible desaparicién de estar , al incidir en la
adopcioén del acuerdo de 1integracion permite que
expongamos el sistema en téerminos de ordenacién de las
facultades de las empresas. Sobre todo, considerando que
determinadas decisiones no podran ser adoptadas, que el
contenido de muchas conductas vendra dado por los
objetivos sefalados en el plan vy precisados a nivel de

cada empresa en los respectivos progransas.

La L. R.R. define el status juridico de las empresas
en relacién a la Administraciéon, determina la posicion de
los distintos sujetos. La Ley regula los objetivos, los
criterios y medios de actuacidén de la Administracioédn, sus

facultades, la extensién y limites de éstas, asi como la

89 Vid. el nivel Ae concreciétn de los objetivos
sectoriales en las notas decimosexta y decimoséptima de
este wmismo apartado IV.2.3. y en la primera nota del
apartado 1IV.2.4.2.2.
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articulacién concrets de las posiciones subjetivas, o sea
el procedimiento, la forma en que se relacionan la

Administracion y las empresas.

Decimos que la L R R. delimita la posicion juridica
de las empresas porque ordena [as lineas basicas de las
facultades, deberes, obligaciones y Ccargsas de los
diferentes sujetocs que intervienen en las distintas
relaciones en gque se concretsn (os diversocs procescs
sectoriales Esta afirmacion debe contemplargce en e}
narco del dambitoc objetivo y subjetivo de la L.R.R.: unos
determinados sectores industriales y unas precisas vy
concretas exnpresas. Ademds, en muchcs supuestos el
contenido de las facultades patrimoniales y organizativas
en las gue incide la ordenacién sectorial no cubre todo
el trafico Juridico que realizan las empresas, sino
solamente unas determinadas facetas del pismo. En
algunos casos la readaptacidon de la estructura productiva
afecta solamente a una determinada area de fabricacion de

la empresa, s una gama de bienes concreta.

Precisamente esta incidencia limitada a determinados
aspectos de la actividad productiva coaoportars problemas
en el control del cumplimiento de ios objetivos
sectoriales, tema sobre el cual ahora no vamos a entrar

pues lo analizaremos pis adelante 90

La L.R.R. regula: a) los requisitos y procedimiento
para s integraciéon de las empresas en la ordenacion
sectorial, remitiendo al plan las condiciones concretas,
b) la competencia organica y funcional; c) el régimen

juridico de los distintos beneficios que debera ser

80 Por eso, la Ley 33/1887, de Presupuestos Generales
del Eatado, de 23 de Diciembre, establece la
inensbargabilidad de las ayudas concedidas a las empresas
siderirgicas para el cierre total o parcial de su
capacidad productiva y somete al régimen de autorizacioén
previa toda 1la inversién que supongs aumento de la
capacidad productiva en el sector siderirgico y de
construccién naval.
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completado por el respectivo decreto seccorial; d) las
excepciones a la legislacion mercantil relativas a las
facultades de los socios disidentes y los acreedores. En
relacion a los primeros se linita el derecho de
separacion dJde los accicnistas de una sociedad gque va a
fusionarse con otra socliedad y en relacion a los
acreedores, ¢éstos no tendran derecho a oponerse a la
fusion ©81 ;| e) el regimen de las distintas técnicas de
control de la actividad empresarial: obligacion de
suministrar informacion y de someterse a inspecciones; f)
consecuencias Juridicas de ias medidas de control:
reintegro de cuotas, de subvenciones, 1mposicidon de

sanciones y responsabilidad patrimonial.

Idl.2.5.4. REKFERENCIAS LEGALES

Para comprender la posicién subjetiva de las
distintas partes debemos tener en cuenta los siguientes

preceptos.
Art. 5 L R R

1. “Las empresas de cada sector podran
acogerse a lo establecido en el Real
Decreto de Reconversién, s cuyo efecto
deberan--elaborar un programa que determine
y concrete, en el dmbito de la empresa, el
cumplimiento ~de  las  condiciones
establecidas en el plan de reconversion.

@1 La necesidad de redimensionar el tamafic de las
enpresas fundamenta la exceptuacién del régimen general
de la Ley de Scciedades Andnimas. Anteriormente ya se
habian introducido especialidades en el derecho de
separacioén para determinados supuestos de fusicnes
especiales, fundamentalmente en 1la Ley de 5 de diciembre
de 1968, para sociedades acogidas al régimen de accion
concertada. Vid. la intervencién del Diputado TRIANA
GARCIA en la tramitacién parlamentaria del Decreto-Ley
como proyecto de Ley, Diario de Semiones del Congreso de
loa Diputados, Comisién de Industria, Obras Publicas vy
Servicios, Sesion de 8 de mayo de 1884, ng 160, pag.
5009. Un estudio de estos aspectos en OTERO LASTRES,
J.M., “Aspectos Societarios de la Ley de Reconversion
Industrial”, R.D.B.y B., 1888, 22, pags. 331 y ss.



300

2. La solicitud de incorporacién al plan
acompafiada del progracry previsto en el
nimero anterior se presentara por la
enpresa ante el Ministerio de Industria y
Energia pars su aprobacién conjunta por
este Ministerio vy ios de Econonias,
Hacienda, Trabajo vy Seguridad Social,
previo inforpme de la Comisién Central vy
Seguimiento.”

Art. 4g:

"2 El Real Decreto de Reconversioén
regrlarda las medidas establecidas en el
plan y determinars los beneficios
aplicables en el sector especifico en
reconversion en aplicacidn de lo

establecido en la presente Ley, asi como

las ;gnniginnnnfMWnngnlnxinnﬂ_wnnxnwm_11

gbtencion de los RiISEQS
Art. 8g:
"2 El Real Decreto de Reconversién

determinard el sistema de seguimiento y
control gque la Comision (de Control vy
Seguimiento) debe realizar, asi como la
informaci¢n gue deberAn proporcionarle las
CRpIASAN y lons 6rganos de gestion
sectorial, al objeto de conocer la
adecuacidén por parte de las empresas a las
nedidas del plan”.

Art. 7g:

1. Para la ejecuciodn y desarrollo
operativo de los aspectos empresariales y
técnicos del plan, el Real Decreto de
reconversién podra establecer, para las
empresas acogidas a aquél, la obligacién
de formar parte de una sociedad de
reconversidén o, en su caso, de otra
nodalidad de agrupacién de empresas en las
condiciones que reglamentariamente se
determinen.

"Art. Bg:

“1. El Real Decreto de reccnversién podra
otorgar a las empresas que se acojan al
proceso de reconversién industrial los
beneficios tributarios establecidos en la
presents Loy, respectc a la realizacidén de
inversiones, operaciones y actos juridicos
exigidos por el proceso de reconversién y
que a continuacidén se relacionan:...

3. El Gobierno podrd, en el Real Decreto
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de reconversion, establecer un régimen vy
condiciones especiales para el
fraccionamiento o aplazamiento de las
deudas tributarias y de las contraidas con
la Seguridad Social.’

Art. 3g:

"1, El Real Decreto de reconversioén podra
prever el otorgamiento de los siguientes

beneficios de cardcter financierg a las

eppresss que se acojan sl mismo:

2. Para la percepcién de subvenciones no
ligadas especificamente a la financiacién
de nuevas inversiones por parte de las

empresas en reconversion podrA sxigirse la
previa  casion A la sociedad = de
WWM
por el tiempo que dure la @wpisma de
derechos de voto en la misma proporcién

que las subvenciones percibidas guarden

con relacidén a ia cifrs de capital
social ~
Art . 15

“1. El Real Decreto de Reconversién podra
establecer gque !* instalacién, ampliscion
y traslado de industrias del sector se
sometna al régimen de autorizacion
administrativa previa.

2. Con objeto de garantizar gue Jlas
solicitudes que se formulen se ajusten a
lo establecido en el plan de reconversién,
dichas soclicitudes deberan ser autorizadas
por el Ministerio de Industria y Energia =

Art . 18qg:

“1. Los planes de reconversién incluiran,
como pinimo dentro de las medidas de
cardcter laboral, previsiones
correspondientes a la determinz-idn de las
plantillas operativas y las acciones de
regulacién de empleo necesarias para la
determinacidén de los criterios para la
ejecucion de las wmedidas de movilidad
geogrdafica y funcional, el desarrollo de
programpas de formacién y readaptacién
profesional y las orientaciones de
politica salarial en el sector.

2. Las eppresas que soliciten su
acogimiento al plan concretardn estas
medidas en el programa previsto en el
nimero 1 del articulo 5 de la presente
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ley, recabando sobre las mismas, en los
térpinos gque puedan establecerse por el
Real Decreto de reconversidén, el informe
del Comité de Empresa o delegados de
personal y, en su caso, de los delegados
sindicales reconocidos en la empresa, que
se unirda a la solicitud a Que :e refiere
el citado articulo.”

Art . 33g:

"1. Las empresas acogidas a planes de
reconversion, 8in perjuicio de otras
nedidas de control quas me establezcan en
los correspondientes Reales Decretos,
presentaran anualmente a la Administracion
del Estado wum--jinforme comprensive del
estaqao de cumplimiento de todos los
objetivos previstos y de los compromisos
contraidos por las partes, con motivacién,
en su caso, de ias desviaciones
producidas.

21 Admini i 4 el E I 1 )
las inspecciones precisss para cosprobar
el grado de cumplimiento de los objetivos
del plan y la exactitud de los datos
supinistrados por lss empresas.

3 EL fal . la , ]
gRision en los datos suministrados por las
enpresas podra dar lugar a la privacion
total o parcial de los bepeficios
concedidos con cargo a fondos publicos,
con obligacién de reintegrar la
subvenciones, indemnizaciones y cuotas de
los  ismpuestos no satisfechas, asi como los
correspondientes intereses de demora. '

Art. 34g:

“1. El incumplimiento de las obligaciocnes

A que se hayan comprometido las empresas
en los planes y prograsas de reconversion
dard Jlugar a la pérdids, total o parcial,
de los beneficios obtenidos con la
cbligacién del reintegro prevista en el
nimerc 3 del articulo anterior y una pu.ta
del tanto al tripo de la cuantia de dichous
beneficios, en funcidn de la gravedad del
incumplimiento y sin perjuicioc de la
aplicacién, cuando proceda, de los
preceptos scbre delito fiscal.

2. La Administracién podra ejercitar la
accidn de responsabilidad contra los
adeinistradores de las eEpresas
infractoras por los dafios ocasionados al
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Estado. "
La definicién del contenido basico de las
situaciones Jjuridicas subjetivas se completa con la

prevision en la L. R. R de la posibilidad de exceptuar la
aplicacion de determinados regimenes juridicos en
relacidn a aigunos actos y la flexibilizacion de ciertos

procedimientos administrativos.

Se establece la exclusion del reéegimen de la Ley de
Practicas Restrictivas de ia competencia, de lo=
prdcticas que 'sin dar a los participes la posibilidad ce
exclulir la competencia en precios, Sean necesarios pa.a
is consecucidén de los objetivos perseguidos por la
reconversion gue se proyecta y su duracidn no exceda de

Ia fijada para la ejecucion de esta ultima ©2

Esta ultima disposicion incide scobre la libre
concurrencia, elemento caracteristicc de la economia de
nercado, marco en el que se desarrclla la libertad de
enpresa Por eso no se establece con cardcter general,
s1no  solamente cuandc tales practicas sean necesarias
para la ejecucidén del plan de reconversién sectorial.
Pero sobre todo lo mas rejievante es gue la apreciacion
relativa a |la conveniencia de las mpismas no se deja en

pancs de los interesados La intervencion sadministrativa

82 La excepcionalidad de esta gpedida y su dudosa
adecuacién al tratado C E. E. (art. 85) explican que no
fuera posteriormente prorrogadc como sn cambic se hizo
con otros apartados de la L.R. R. Aunque en esta materia
no es posible hacer afirmaciones taxativas porque e]
pispo art. 85. Tratado C.E.E. permite excluir de la
prohibicién, “los acuerdos o practicas que conduzcan a
pejorar la produccion o la distribucién o a fomentar el
progresc técnico o econdmico siempre que aseguren a los
usuarios una participacién equitativa en el beneficio
resultante’ . Todos los acuerdos o prédcticas conceptuadas
susceptibles de caer en el dmbito del art. B85 deben ser
notificadas a la Comisién, la cual aprueba o deniega la
autorizacion. El significado de la medida es el de
permitir acordar determinadas politicas de compras o

suministros. Vid. Riario de Sesicnes, op. cit., Diputado
TRIANA GARCIA, pag. 5010.
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garantiza la acdecuacién de las actuaciones empresariales
a los objetivos sectorialss. Esta correlacion fundamenta
que el drgano competente en la adopcidn de la resclucion
mencionada no sea el Tribunal de Defensa de la
competencia ©3 = La autorizacion para la realizacion de
las operaciones empresariales la adoptan los Ministerios

de Economia, Hacienda, Industria y Energia 94 y @8

83 De todos modos, la excepcionalidad de 1a medida
prevista en el art. 14 L. R y R. no es quiza tal. Cf.
Ley 110/1983, de 20 de julio, de Represion de Fracticas
Restrictivas de la competencia: El Tribunal podra
autorizar los acuerdos y decisiones Qque tengan por objeto

la adecuacion de ia oferta a la demanda cuando sea

nanifiesta en el mercado una tendencia sostenida de
disminucién de ésta o cuando el exceso de capacidad
productiva sea claramente antieconomico y siempre gque en
tales acuerdos y decisiones se tengan en cuenta la
situacion econdomica general y el 1intereés publico. (Art.
$.2.b.y.

oe El procedimiento no esta regulado, con lo que
deberencs atender a lo previsto en el art. 349 L P . A.

@5 Algunas ordenaciones sectoriales preven practicas que

podrian subsumirse en 1a categoria de "practicas
restrictivas de la competencia’, Cf. por ejemplo, art. 11
R.D. 917/1982 (aceros comunes ): "Sera condicion

necesaria para acogerse al Plan de Reconversion vy
disfrutar de los beneficios establecidos gantener la

i ‘ que se establezca y
apruebe en el Programa de Reconversidén, asi como la
aceptacién durante el periodo de duracion del Plan de la
cuota de mercado interior que sea asignads a cada empresa
para los productos de su fabricacioén'. Asimismo, la
creacidén de las Sociedades de Reconversién tiene como uno
de sus objetivos, realizar una politica de cospras vy
suministros mas ventajosos para las eppresas del sector,
obteniendo mejores posiciones negociadoras al actuar
colectivamente. Vid. Art. 12.2. R.D. 285/1885, de 20
de ‘brero (Fertilizantes), en el que precisamente, la
"promocién de las acciones necesarias que aseguren el
suministro y/o fabricacién de las materias primas
necesarias para las empresas del sector en las mejores
condiciones de calidad y precio’, constituye uno de los
elementos caracterizadores del objeto social de la
Sociedad de Reconversion del Sector de Fertilizantes. La
figura de las Sociedades de Reconversién aparece en la L.
R. y R. al considerarse positiva la experiencia de
“"Aceriales, S.A.", creada al amparo del R.D. 2208/1880,
de 3 de octubre, en el que aparecia como uno de los fines
de dicha enmpress el “fotalecer los canales de
comercializacién en su doble vertiente de compras y
ventas.”
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I11.2.3.3. SIGNIFICADQ DEL CUADRO NORMATIVQ

De los articulos transcritos resulta claramente que
son la L.RR. y los Planes sectoriales conformes a ella
los que determinan los objetivos a alcanzar, asi como los

nedios disponibles para ello.

La conexion entre objetivos y medidas explica 1la
referencia en la L.R.R. = la formula clésica de
intervencion adoinistrativa, la autorizacion. El1 R.
Decreto de reconversion podra establecer que la
instalacidén, ampliacidén y traslado de industrias del
sector se sopeta al regimen de autorizacion

administrativa previa.

La técnica sautorizatoria permite controlar al
cumplimiento de los objetivos diseriados por el plan
sectorial. El sometimiento a autorizacidén previa de
determinadas activ.dades que signifiquen una expansion de
la capacidad productiva del sector sirve perfectamente a
la finalidad de la reconversion industrial: la
adecuacién de los procesos productivos y de los productos
a la nueva realidad tecnoldgica. Este proceso de
transformacion requiere en algunos casos la eliminacion
de instalaciones obsoletas o la reduccidn de la capacidad
productiva de determinadas series. Dicho proceso de
ordenacién puede precisar la prohibicién de nuevas
actividades en el mismo sector; prohibicidén que se
levanta por la Administracién mediante autorizacion,
previa cosprobacidén de que la actividad a emprender no
contradice los objetivus de la reestructuracion sectorial
en Ccurso. No tiene sentido otorgar ayudas para eliminar
instalaciones o) para favorecer la concentracién
enpresarial si al mismo tiempo me crean nuevos centros de

produccién ©8 y gi atendemos a la concrecion con que se

o8 Dicha funcién de control aparece clarampente en el
art. 8, R.D. 285/1985 (fertilizantes): "Durante la
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formulan objetivos en los diferentes Decretos
sectoriales, podemos entonces apreciar la relevancia de
la intervencidén administrativa ya que dificiimente el
mecanismo de mercado, la propia iniciativa empresarial,
es suficiente para conseguir los resultados adecuados de
acuerdo con los fines fijados 07

La prescripcién de objetivos no lleva consigo una
correlativa regulacidén detallada de todas las conductas
necesarias para el cumplimiento de los fines. En este
sentidc no se prescriben obligaciones o prohibiciones de
hacer o no hacer, acciones ¢ actuaciones exigibles
Juridicamente. La cuantificacion y periodificacidén de los
objetivos, asi como la determinacidén de los resultados
pateriales exigibles -achatarramiento o desaparicién de
determinadas instalaciones, fijacion de las lineas de
productos o de la composicidén de los bienes- cbliga a
replantear las categorias tradicionalmente manejadas.
Sobre todo porque esta determinacidn de la orientacion
del criterio rector de los comportamientos no es inocuo
juridicamente, ya que correlativamente a dicha operacioén

se fijan unas "'sanciones positivas’.

En esta linea, BCOBBIO plantcc 1a necesidad de
dotarse de un aparato conceptual acorde con la profunda
transformacién a que ha dado lugar el Welfare State. Los
O0rganos publicos persiguen los nuevos fines propuestos a
la accion del Estado mediante nuevas técnicas de control
social distintas a las tradicionales. Desde esta
perspectiva a una funcién promocional del Estado, que se

superpone a la cldsica tutela o garantia, corresponde el

vigencia del plan, la ampliacién, modificacién o traslado
de instalaciones que alteren la capacidad de produccién o
la naturaleza del producto fabricado, necesitardn la
autorizacién administrativa previa del Ministerio de
Industrisa y Energia”. En el mismo sentido, art. 1g R.D.
2200/1980 (linea blanca) o art. 1 R.D. 2206/1880
(subsector de aceros especiales), aunque estas dos
Ultimas disposiciones son previas al K.D.-Ley 9/1881.

®7 Vid. capitulo 1, spartado primero.
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uso de técnicas de alentamiento. Es en este contexto en
el que se formula la categoria de las sanciones positivas
para explicar la reaccidn del ordenamiento ante
determinados copportamientos. El ordenamiento prevé
premios como consecuencia de determinadas conductas en
contraposicién a las penas con las que tradicionalmente
se sanciona las conductas contrarias o disconformes. La
obligaci16n no es exigible porgque en e] supuesto de
incumplimiento se active una sancién sino porque de su
cunplimiento se derivan ventajas 99 y 99 Por esta
causs, la situacion se explica teéecnicamente en términos
de carga y no de obligacion (CARNELUTTI).

El sistema normativo no se preocupa solamente de
tutelar los actos conformes, sino que los Provoca’ .,
desequilibrando la posibilidad de hacer, frente a la de
no hacer en el caso de actos permitidos, haciendo
particularpente atractivos los actos obligatorios 100
Este alentamiento puede producirse mediante la
intervenci1on en las wpodalidades, en las formas, en las
condiciones del comportamiento mismoc Se puede hacer
penos gravoso el coste de la operacidn deseadsa,
disminuyendo sus cargas. Por ello se utiliza el termino

"medidas” en la L R R., ya que dificilmente encajan en la

oo La referencia a BOBBIO en (Cgntribucion a la teoria
del Derechg., (traduccidén castellana). Vaiencia, 18980,

pdgs. 375 y ss. El concepto de sancién positiva es
utilizado también por BARATTI, G., Contributto smllo
studio delle sanzione ammnistrative, Mildn, 1984, pags.
28 y ss

®® El cardcter positivo de la sancién en el sentido antes
apuntado explica porque la reaccién, en caso de
incumplimiento de obligaciones, de conductas desviadas,
consiste en la restitucién de la sancién positiva, en
retornar a la situacién anterior. Cf. 1la tipologia de
las sanciones previstas: pérdida de los uveneficios,
reintegro de las subvenciones, de las indemnizaciones y
cuotas de los impuestos no satisfechos, al margen de .a
sulta, sancién pecuniaria tipica en todos los supuestos
en que la sancién de nulidad no garantiza el respecto al
ordenamiento (Arts. 33 y 34 de la L.R.R.).

100 BOBBIO, gp. cit., pag. 377.
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idea de beneficios o ayudas determinadas regulaciones que
consisten en acortar plazos, aligerar tranites o

convertir en regladas potestades anteriormente

discrecionales 101

Como se ha observado desde la teoria general del
Derecho, hacer pivotar el concepto de Derecho sobre el
concepto de obligacidédn presupone ‘una 1imagen simplista
del Estado como organismo que dicta las leyes del juego y
proporciona un referée’ . El hacho de explicar la
obligacién en términcs de sancién y coaccién constituiria
el principal defecto de esta imagen; al definir el deber
juridico y al atribuirle una funcién a ese concepto, se
presupone como modelo del sistema juridico un tipo de

organizacidn social periclitada: el Estado gendarme, que

101 Todo el amplio espectro de medidas laborales tiene
una finalidad: facilitar el ajuste de plantillas a la
nueva capacidad productiva vy para ello se facilita un
nivel de ayudas superior al que proporciona la
legislacién ordinaria para los trabajadores afectados.
Precisamente el capitulo primero del R.D. 1980/1884, de
17 de octubre sobre desarrollo de mnedidas laborales,
ileva por rudbrica “ampliascién extraordinaris de las
prestaciones por desempleo” y el capitulo segundo,
“ayudas equivalentes a la jubilacidn anticipada.’
Posteriormente, mediante las Ordenes ministeriales de 5
de wmayo de 1887 y 30 de marzo de 1968 se amplian estas
ayudas a trabajadores afectados por procesos de
reestructuracién empressarial desarrollados al margen de
la L. R.R. Asimismo, el art’. 18 L.R.R. establece que "la
aprobacién de un plan de reconversion serd considerada
como causas tecnolégica o econdmica o, en su caso técnica
u organizativa, a los efectos de que las empresas
acogidas al mismo puedan modificar, suspender o extinguir
las relaciones laborales y aplicar medidas de movilidad
geografica y funcional, de conformidad con los objetivos
y normas de procedimiento establecidos en el citado
plan’. Estas medidas han sido ampliamiente debatidas por
1a doctrina laboral, adoptando distintas posiciones.
Vid. MONEREO PEREZ, S.L., Las reconversiopes industriales
en el Derecho del Trabajo. Granada, 1988, especialmente
pags.. 207 y ss. donde se analizan las ‘peculiaridades
procedimentales” establecidas en 1la L.R.R. para las
regulaciones de emplec. Asinismo el trabajo de OJEDA
AVILES, R. que lleva el expresivo titulo de
“"Reconversiones industriales. Balance provisional de un
erivilegio”, R.E.D.A., 1868, 60, pags. 531 y ss. La
Jurisprudencia en materia laboral es asimismo
cuantitativamente relevante.
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con teécnicas limitadas perseguia finalidades limitadas
102

Esta transformacién de 1ss categorias dogmaticas
plantea problemas desde el punto de vista de la eficacia
de las normas, de la exigibilidad de las conductas y, por
tanto, obliga =a reconsiderar el significado de la
intervencion de los tribunales, ya que su funcion

tradicional de aplicar el Derecho en la resolucidn de las

controversias no parece ofrecer resultados nuy
satisfactorios. Mas adelante volveremos sobre esta
cdestion.

Del articulado de ia L R.R. transcrito se deduce gue
hay una determinacién publica de los objetivos a alcanzar
por las empresas y que, por lo tanto, la mera decisidn de
las empresas no determina la orientacion de los procesos
productivos, la estructura financiera y laboral de las

enpresas de un determinado sector.

Como hemos serialado, la instrumentacion material de
esta determinacion puiblica se opera en primer lugar,
directanente, nediante la propia L.R.R., en cuanto
establece los objetivos de las ordenaciones sectoriales,
y en segundo lugar, a través de los planes sectoriales a
los que la oropia L.R.R. remite y que concretan respecto
a sectores determinados los objetivos. La tramsa
norpmativa de la L.R.R. debe ser rellenada forzosamente
por los Decretos sectoriales. Posteriormente analizaremos

el significado y alcance de los mismos.

La relacién entre los objetivos, les nedidas y los
beneficios determina la posicién de las empresas del
sector. Es 1la suma de la Ley, el Decretc sectorial y la
aprobacién del programa la que determina el 4ambito de

libre desenvolvimiento de 1la actividad empresarial. La

102 CARRIO, G.R., Sgbre el concepto de deber juridico,
en BOBBIO, Op. cit., pag. 387.
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posicién de las empresas en relacién a la Administracion
es configurada por la Ley, pero la delimitacién concreta
se opera a través del Decreto sectorial que al establecer
los objetivos sefiala 1la direccidén del proceso, la linea

que deben seguir las empresas 103 | Al eliminar las

103 Vid. los objetivos establecidos en el art. 2, R.D.
220071980, "lograr que este sector industrial emsteé
compuesto por empresas de  dimensiones productivas
adecuadas y series de productos acordes con los usuales
en la prrduccidén internacional, con la competitividad,
productividad y calidad correspondiente, capaz de atender
las demandas de]l mercado interior y exterior ; Art 3.1.

R.D. 178871982 (Forja pesadsa por estanpncxén)
_mantenimiento v contiouidad de la actividad incustrial
praductoria de pilezas forjaday destinadas a la
fabricacidn de vehiculos industriales y “ractores
agricolas considerando la 1mportancia estratégica y las
necesidades de aprovisionamiento de las mismas, promover
la existenc:a de unidades integradas con la cspacidad de
produccion giobal superior a las 40.000 t./affio, en
condiciones de oferta competitiva en calidac y precio,;
integracion de las funciones productivas y de desarrollo
comercial en sistemas de dimensiones super.ores a  las
exlstentes, alcanzando un wminipo concreto. La creacion
de dichas unidades se podra realizar por fusién de las
enpresas que se acojan a la reconversion ¢ bien mediante
la creaci1dén de nuevas Sociwdades que participen en el
capital social de dichas anp'osas”; Art. 2 R D. 788/1982
(componentes electronicos): ‘la__ copcentracion 0y
colaboracion entre fabricantes para conseguir mejores
rendimnientos tanto en la actividad de produccidén como en
la comercializacién, con especial énfasis en la
exportacidén”; Art. 2 R.D. 817/1882 (aceros comunes):

‘adecuacién de la oferta y la demanda mediante reduccion
de _la capacidad instalada: racionalizacién y mejora de
los procesos de fabricacioén mediante cierre de

inatalaciones obsoletas’ . Art. 4 R.D. 295/1985
(fertilizantes): “reduccién de la capacidad de produccion
de amoniaco, ordenacién del me:cado”, Art. 4 R.D.
127/1984 (segundo plan de construccién naval)' "disponer

de una industria capaz de competir con exito en las
condiciones cambiantes del nmercadoc y de captar la mayor
cuota posible del mismo; conseguir la gpayor participacidn
; .
Rﬂzlhlgu__ﬂn_“nlT__ﬁnxnldn__1nLnxnAnlnnllT__nnd+AQLn~.wQQA
a través de las medidas de ayuda contenidas en el
presente R.D. e impulsar una demanda interior orientada
hacia buques apropiados para lograr un desarrollo
arménico de la flota mercante en consonancia con los
criterios que pueda estabiecer el Ministerioc de
Transportes, Turismo vy Comunicaciones, que permita
incrementar su participacién en el nmercado exterior de
fletes" . Precisamente esta colaboracidn con la
Adeministraciéon se ha instrumentado mediante una nueva
ordenacidén de los transprotes regulares (R.D. 7220/1884,
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opciones alternativas se restringe la facultad
organizativa, la posibilidad de cosbinar los diferentes
factores de produccidn. La restricciéon de la capacidad
organizativa del empresario es tanto méds importante
cuanto mas concretos y precisos sean los objetivos
disernados en el plan y especialmente cuando los mismos
estan cuantificados o cuando consisten en la eliminacion

de determinadas plantas productivas 10e

de <8 de marzo) y a traves de]l nominado FPlan de Flota,
aprobado por la Comisién Lelegada del Gobierno para
Asuntos Econdmicos en su reunién de 29 de enerc de 1386 y
de acuerdo con el cual el R D. 1080/1988, de 30 de mayo,
e¢stablece las primas al desguace de bugques mnercantes.
Dicha medida estd destinada a ‘animar las decisiones de
rencvacion de tonelaje. Anteriormente ya existian
nedidas financieras de apoyo a la demandas de Luqgues (R.D.
7T30U/18982, de 28 de marzo) Paralelamente al diserio de la
politica destinada a estinular la demanda de los grandes
astilleros se implegentan una serie de medidas en el
sector de pesca paritims que tienen comc objetivo
favorecer ia demanda de los pequefios y nedianos
astilleros Cabe destacar que el sector pesquero ha sido
objeto de un continuo proceso de reconversion
desarrollado al margen del cauce disefiado en la L.R.R.
Asipnisno, a partir de ia adhesi6on de Esparia a la CEE, la
politica de modernizacién y reconversion de la flota
pesquera Se ha adecuado a los principios de la politica
pesquera de la CEE Vid R D. 3240/1983, de <21 de
diciembre, R.D. 2181/1984, de 31 de octubre, R.D.
2339/1885, de 4 de diciembre; R.D. 519/1888, de 7 de
narzo, Directiva CEE 515/1983, de adecuacién de los
redios productivos a las exigencias actuaies pesqueras;

Reglamento CEE 4028/188¢6, relativo =a ias acciones
comunitarias para la pejora y adaptacidén de las
estructuras del sector pesquero; Regiamento CEE

<808/1983, de 4 de (Octubre, R.D 218/1987, de 13 de
febrero; R.D. 5353/1987, de 10 de abril;, R.D 872/1887, de
13 de junio; R.D. 1186/1888, de 14 de octubre y R.D.
1384/1988, de 18 de noviembre.

104 Asi, por ejemplo, en el R.D. fertilizantes se
establece como objetivo la reduccién de 1la capacidad de
produccién de amoniaco y abonos fosfatados asi como la de
granulacién de abonos complejos y fosfatados, en una
cantidad fija y en un plazo determinado. Por eso,
posteriormente se sefials que las enpresas deberan
comprometerse a achatarrar ls maquinaria o inutilizar las
instalaciones; y el R.D. forja pesada por estampacion
establece como objetivo especifico de las empresas ‘el
establecimientoc de un programa de desarrollo tecnolégico
y economis de procesos al que se destinara como minimo un
tres por meil de la cifra de ventas brutas del afio 1883 en
dicho afio, incrementando en cada afio sucesivo dicha cifra
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Esta delimitacién de la gestion se opera mediante la
aprobacion del prograpa concreto do cada Empresa. La
aprobacidér del programa sefisla los limites de la gestion

enpresarial dentro de ins objetivos generales sectoriales
108

FPero esta limitacion de la gestion empresarial no se
produce autoritariamente. La ejecucion del plan a nivel
empresarial es el resultado de un procesc 1iniciado a
instancias del particular msediante la presentacion del
prograpa a realizar Este participa en Ia eiaboracioén de
ia decis1ion administrativa. La intervencion
adpinistrativa no significa una limitacidn a la libertad
de empresa, a la esfera subjetiva de unos ciudadanos. La
accion sadministrativa no eaparece rodeada de la nota
caracteristica del i1mperium, el particular coliabora en
dicha intervencién El acuerdo previo de los
destinatarics de la intervencioén administrativa modula e}

caracter limitativo de la misma. Dicho consentimiento se

en u4n uno por mil como winimo hasta alcanzar la cifra del
uno por clento anual’

108 La aprobacidéyr del programa empresarial <(y la
correlativa atribucién de beneficios) restringe ia
autonomia negocial considerablemente. Vid , por ejemplo,
las condiciones impuestas s una empresa en el sector de
fertilizantes: “1) no repartir dividendos hasta despues
de una fecha seflalads; 2) presentacion anual del balance
y cuenta de resultados auditados de acuerdo con los
criterios y condiciones establecidos por la Sociedad de
Reconversidn del sector; 3) aceptaciéon del seguimiento
externo del plan & cargo de la empresa; achatarrar una
determinada w®maquinaria e inutilizar unas 1instalaciones
concretas: 4) cuantificacidon y periodificacién de las
inversiones, asi como notificacién de las que puedan
suponer un aumento de capacidad; 5) realizacion de
determinadas desinversiones en determinados activos
fijos;, B) participacién en un acuerdo de concentracion
empresarial, de acuerdo con el esquema previamente
diseflado, y dentro de un plazo fijo . Este proceso de
concentracidén empresarial se desarrolla bajo el control
de la Administracion, el Ministerio de Industria vy
Energia determnina la viabilidad de la estructura
patrimonial, asi coeo lcz activos objetos de intercambio
entre los distintos grupos predeterminados.
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obtiene sobre la base de las ayudus gue la Administraciisn
otorga para ol cumplimiento de los objetivos

predeterminados 10@

La colaboracidn entre Administracion y empresas en
ia realizac:16n del plan sectorial se concreta en €l nivej
de ejecuciton del plan y se peterianliza en las ayudas
suministradas por ia Administracion para que [a empresa
observe los compromisos adquiridcs con la aprobacién del
progrema. Sin la asignacion de beneficios dificilmente se
cumpiirian determinados objetivos, ya gue en algunos
SUpUestos comportan limitaciones cuantitativamente
importantes a |a capscidad negocial, sobre todo si
tenemns presente gque a veces se predetermina de forma
sipultanea s obligacicon de contratar y el contenido de
ia misma, como en todos los supuestos de fusiones de
egpresas 0 de intercambio de participaciones

enpresariales 107

La predeterminmacién de elepentos tan relevantes y
fundamentales para [a actividad econdmica de a empresa

se produce a traves de un proceso COMFle)o gque no esta

100 Tales ayudas son 1mprescindibles en la mayoria de
los  sBupuestos. No solamente porque sin el concurso de
los fondos inyectados por la Administracidon (via credito
oficial, avales o subvenciones) la enmpresa dificilmente
podria acometer la reestructuracion productiva y el
saneamiento financiero necesario. La obtenciodn de
beneficios racilits la adopcion de acuerdos en el seno de
las mismas empresas, las medidas laborales hacen posible
el acuerdo entre los 6rganos de administracion de la
eppresa y los trabajadores. En definitiva, los beneficios
asignados 1influyen, modulan la voluntad de los distintos
sujetos que configuran ila empress en tanto que
organizacibn.

107 Pero también ez necesaric recordar que la
Administracion colabora no sé6lo financieramente sino a
través de una actividad material o técnica, buscando
capital vy tecnologia, facilitando contactos que permitan
ia viabilidad posterior de la enpresa. Asi, la
Administracioén es a veces la que ha negociado
directamente la entrada de nuevos accionistas que han
sportado “know-how” ", tecnologia, capital o red de
comercializacién.
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demasiado formalizado En [a discusién y elaboracion de
las propuestas siempre estarda presente el caracter

negocial o contradictorio.

En algunocs casos la discusion y  acercamiento de
posturas en aras a la buisqueds de la propuesta se produce
colectivamente, sn el seno de las Sociedades de
Keconversion en las que participan las diferentes
enpresas del sector En este procesc se asignan las
respongabilidades de cads empresa, los deberes que tendra
que cumplir para la realizacion del objyetivo sectorial
Kenersal Precisamente la formula societaris permite
desburocratizar la toma de decisiones, al colocar al

margen del procedimiento formal ls busqueda del acuerdo
108

Pero no cabe olvidar gue la Administracion ostenta
ia potestad de resclver, de aprobar el prograpa y sobre

todo la potestad de conceder los diversos beneficios

previmtom en @i K Decreto Sectorimsi Precisamente el
8J]E8rcicio de dicha potestad, gque tiene caracter
discrecional, determina el alcance y significado de la

funcion de l=a Administracion en el pruceso. Dicha

108 Estsa es una de las funciones esenciales de is
Sociedad de Reconversion. Precisamente esta figura se
crea siguiendo el wmodelo de Aceriales, sociedad andnima
constituida por las empresas del subsector de fabricantes
de aceros especiales, en e} seno de la cual se han
realizado las diferentes operaciones que han posibilitado
la reestructuracion del sector. Este esquema es previo a
la legislacién sobre reconversién 1ndustrial pero se
incorpord posteriormente a la misma y ha sido utilizado
en el sector de Fertilizantes, donde se ha creado
SOREFERSA (Soc. Rec. Fert., S .A.). Vid R.D. 2208/1880 y
R D. 285/1985. Dentro del sector de construccion naval
(el subsector de grandes astilleros), formado por
enpresas del INI, la funcién de coordinacién y asigna:ion
intersectorial de responsabilidades la cumple la Divisidn
Naval del Instituto Nacional de Industria. En cambioc, en
el subsector de wmedianos y pequefios astilleros, donde
Junto a una empresa publica existen otras de capital
privado, se ha creado la Sociedad de Reconversion Naval
SORENA; Vid. R.D. 73871983 y R.D. 1271/1884,
respectivapente.
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intervencion se produce ‘corn el peso’ cualitativo que el
otorgamiento de beneficios significa.

En otros casos la resolucion es fruto de un
intercambic de pareceres, de carfcter bilaterai, en el
gque no intervienen las otras empresas. Pero la resolucion
final, que se adopta tambilén después de un procedimiento
no formalizado, de forma unilateral podra ser siempre
rehusada por la empresa, colocandose esta al margen del

proceso de reorganizacidon sectorial.

Ahora quisiéramcs plantear Ja naturaleza dogmatica
de la operacion realizada por el sistema normativo de la
reconversién industrial, por la L R R, los Reglamentos
de desarrollo y los respectivos Decretos de ordenacion

sectorial

S1 partimos de ia hipotesis de que e} art. 38 C. mas
que garantizar un determinado derecho su.jetivo opera una
opclon por un sistema economico en el sentido de eliminar
determinadas alternativas Pero al BisSmO tiempo
congsideramos excesiva la 1dea de considerar superada la
tes1s del derecho subjetivo, aungue lo construimos anas
comd un derecho reaccional, en los términos propuestos
por GARCIA DE ENTERRIA, que comc un ambito o esfera de
facultades 100 = $; ademas entendemos que no es posible
deducir del art 38 un contenido o contenidos del mismo,
cabe plantearse a renglion seguido s1 esta es la operacion
gque realiza la L. R R. y las reglamentaciones a las que

remite .

Creemos que el sistema nourspativo instrumentado
mediante la L. R.R. no delimita el contenido de las

facultades, no les atribuye un contenido. La L.R.K.

109 Vid. Capitulo II, apartado 1.3.



KPYS

modula el ejercicio de los distintos derechos subjetivos.
La incidencia de ila L.R.R. y las disposiciones
complementarias opera en la fase de ejercicio, no en la
de definicidn del contenido de los derechos. La
regulacidon condiciona el funcionamiento, el despliegue de
las facultades inherentes a lns derechos segun la
configuracidn de los mismos que se deriva de las

legislaciones civil, mercantil y laboral.

Este condicionamiento de la autonomia negocial vy
organizativa se produce en uncos casos directamente, por
ila L. RR y 1la consiguiente remision a los Decretcs
sectoriales, copo en el supuesto de sometimiento de
determinadas actividades al regimen de autorizacion
previa o a la potestad de control de ia Administracién,
que abarca la fase previa de conocimiento de los hechos o
inspeccidn y la fause posterior de adopcién de mpedidas
para resediar la desviacian  producida 0 potestad
sancionadora 110 Asimismo la wmodulscidn del ejercicio
de los derechos se produce ope legis cuando se establece
el deber de suministrar informacién. Despueés matizaremos

la afireacion

En otros casos s regulaciéon legal se limita &
habilitar el condicionamiento del ejercicio de los
derechos, remitiendo a la actuacién adeinistrativa la

adopcion de las nedidas concretas 111 ) La

110 Concepto de control de DI PLINIO y CAVALLI que
expondremos posteriormente.

112 E] Tribunal Constitucional espafiol., aparte de la
sentencia citada, relativa a la instalacidén de oficinas
de farpacia (sent. 83/1984, de 24 de julio), en la que se
admite el condicionamiento y sometimiento a requisitos
del ejercicioc de derechos, no ha tenido ocasidén de
pronunciarse sobre esta cuestidon. La Corte Costituzionale
se ha pronunciado ampliamente sobre la legitimidad
constitucional de limitaciones al ejercicio de derechos
de contenido econégico. Vid. Sents. 27 de febrero de
1862, ng 7 y 10 de junio de 1868, ng 65, en que se
considers constitucional la instroduccidén de condiciones
restrictivas para el desarrollo de la autonomia
contractual.
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Administracion, al condicionar el otorgamiento de los
beneficios al cusplimiento de los objetivos condiciona el
ejercicio de lus derechos Sobre todo si1 atendemcs al
caracter discrecional de la potestad administrativs de
aprobacidon de los programas empresariales y a la potestad
consiguiente de asignacion de syudas Postericrpente

entraremos de forma detallada en esta cuestion 112

Avanzando en el razonamientc debe precisarse que la
rodulacion del wejercicio de las facultades de |as
eppresas no se produce ex lege sino previa incorporacion
de la empresa a la crdenacion sectorial Por tanto, para
completar el analisis, debe tomarse en consideracion el
elepento de la voiluntariedad en el sometimientc a una
determinadas regulacion Es la libre decision empresarial
la que dJdetermina ia aplicacién de una legislacion
especial en la gque qguedara limitada la capacidad de
eleccion del emnpresario Pero este ambitoc de libre
decision, gque a nivel formal aparece con contornos
nitidos, debe contemplarse en la realidad sccic-economica
an ila gue se desarrolla. En esta perspectiva I[a
voluntariedad de la decision de integrarse en |a
ordenacion sectorial debe matizarse, porque ia negativa

8 quizAas la expulsion del mercado

En opinidn de GARCIA DE ENTERRIA e! supuesto de
establecimiento de directrices o instrucciones
vinculantes instrumentadas =a traves de actos de

favorecimiento significa que

"eBta técnica se pcerca a la situacion de
delimitacién administrativa de derechos
privados, aqui en 1is forma de deberes
positivos de hacer Cuyo mantenimiento en
el tiempo parece suplantar una libertad de
actuacidén simplemente limitada en un caso.

11a Este condicionamiento de las facultades
empresariales no puede tampoco entenderse en el sentido
de establecimiento de limites. VILLATA, R. pone de
relieve la inadecuacién de la distincién entre limites
positivos y negativos, en Autorizzazione. amministrative
e iniziativa economica privata, Milan, 1874, pag. 113.
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Ello, no obstante, ha de notarse, por una
parte, que tales directivas sSe ,.mitan
normalmente a la formulacidén de objetivos,
para cuya realizacién la libertad y el
riesgo eppresariales siguen siendo
operativos;, Yy en segundo térpino, qgque su
origen normal en convenics o conciertos de
los aludidos en el art. 2 7¢, L.CE., o
en la solicitud voluntaria de beneficios o
das autorizaciones cuy”" otorgamiento,
ippide  habliar en bLena parte de
\nterveaciones ipperatiyas. 113

La posicion de dicho autor, no muy taxativa, se
fundamenta en la consideracion de unos supuestos de hecho
distintos - en las dos facetas consideradss,
temporalidad vy voluntariedad - del caso planteado por la
reconversidn 1indusirial En este ultimo, el sometimiento
a las directrices formuladas por la Administracidon tiene
una duracién deterpinada y limitada en el tiempo, aungue
nc se agotan en un sinple acto de cumplimiento o en una
ners operacion de transformacion. El ejemplo de
determinados productos sigerdrgicos sometidos a reégimen
de cuotas de produccion desde el 1 de octubre de 14980 es

ilustrativo al respecto 116

Pero, a parte de este sector y el ce construccaion
naval, también sometido a regulacidn comunitaria,
precisamente poi la mpagnitud de los problemas que la
recon.ersion de estos dos sectores suscita, en los otrcs
ambitos la eficacia de 1la propia reestructuracion
sectorial depende del caracter de choque de las medidas y

de su duracidén limitada en e. tLi1empo.

En cuanto al segundc elemento, la libre decision de
someterse al condicionagiento de ila actividad

eppresarial, debemos tomar en consideracidén el entornoc en

113 En Curso de Derecho Administrativo (II). Madrid,
19681, pags. 142 y 143.

11e Vid. decision ng 184/88/C . E.C.A. de la Comision, de
8 de enero de 1888, por la que se procroga el régimen de
vigilancia y de cuotas de produccién de determinados
productos para las empresas de la industria siderurgica.
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que se produce la decisidén. La situacién de crisis en la
que se encuentran las empresas de un determinado sector
comporta que la ayuda de la Administracion sea
imprescindible para la supervivencis de eéstas. Aunque
gquizds puaeda no parecer imprescindible a corto plazo, el
caracter estructural de los problemas singnifica que a
largo plazo si 1lo es. En cambio si se pretende lia
expansion de un sector, supuesto a gque atiende GARCIA DE
ENTERRIA, 1la posicidén de las empresas no es la misma sino
que se contemplf desde un prnto de vista merapente formal

0 externo.

Vista la caracterizacioén dogmatica del sistema
normativo compuesto por la L. R.R. y las ordenaciones
sectoriales debemos plantearncs s1 es posible la remisiobn

a los Decretos Sec.oriales.

1.2.4. AMBITO Y SIGNIFICADO DI LA POTISTAD NORMATIVA
LE LA ADMINISTRACION EN LA RECONYERSLON INDUSTRIAL

El sistema normativec de la L.R.R. reposa en la
propia Ley, en sus reglamentos de desarrollo, dictados en
virtud de la disposicién final gquinta y en los Decretos
de ordenacidn sectorial . Como el ejercicio de la potestad
norpativa del Gobierno tiene u. significado distinto
segin el &mbito material de que se trete, la anulizaremos
por separado.

Ul.2.4.1. REGLAMENTOS GENERALES DE DESARROLLO

La Disposicién final quinta

“autoriza al Gobisrno para distar j2s
dizposiciones = npecesarins  ;-<a_ __la
aplicacién vy desarrollo dr 1z Ley, asi
comc aquellas que resulten p-ecisas para
adecuarias a los comprezi:.s .1 Esiade
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espaficl derivados de tratados y convenios
interna.ionales” 118

De wscuerdo con dicho precepto se han dictado las
disposiciones indicadas a continuacién, cuyo contenido no
expondremos al no ser relevante en este wmomento.
Solamente anunciamos la materia sobre la que versan ya
que nos permite comprender el significado de la
utilizacion de la potestad normativa de la

Adpinistracion.

- K.D. 2/1984, de 4 de eneroc, por el que se
adoptan wmedidas para la puestas en funcionamiento
de la Entidad de Derecho Publico Centro para el
Desarrollo Tecnolagico industrial. Dicha
normativa determina la estructura y funciones de
este organismo encargado de la gestién de la
politica de innovacion tecnolégica, que constituye
un complemento indispensable de la reconversidén
industrial.

- R.D 335/1984, de B de febrero, que regula los
Fondos de Promociodn de Empleo, modificado
posteriormente por el R.D. 341,/18987 de B8 de marzo.
La finalidad de estos Entes -colaborar en ia
readaptacion profesional y recolocacion de los
trabajadores afectados por la reconversidn- los
convierte en un instrumento imprescindible de la
reestructuracién de sectores con excedente de manc
ae obra. El R.D. 1068/1885 reconoce la exencidn
en el Impuesto de scociedades de dichos Fondos, la
iemposibilidad de incluir estas Entidades dentro de
la regulscion reglamentaria del lmpuesto, dado el
criterio fiscal de no reputar Entidad sin fin de
lucro a todas aquellas en la que los cargos de sus
patronos, representantes legales o gestores esten
retribuidos, requiere la elaboracidén de la citada
disposicidn.

- R.D. 1890/1984, de 17 de octubre, scbre
desarrollo de les nedidas laborales de la
reconvere:Aan industrial, complementado por la
Urden ministerial de 31 de julio de 1885.

- R.D. 200171984, de 24 de octubre, modificado por

118 Esta disposicién final tiene un contenido tipico de

este género de preceptos. Se trata de una ‘norma scbre
normas’, regula las relaciones de la ley con otras
disposiciones. Cf. un andlisis de este tipo de preceptos

en VIVER PI-SUNYER C. "La parte final de las leyes” en
GRETRL, La forma d+ las leyes. Barcelona, 1888, pag. 157

y 88.
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R.D. 1470/13868, de 2 de diciembre, por el gue se
desarrollan las cgaracteristicas v condiciones de

los credites y ayudas de caracter financiero:
acceso preferente al crédito oficial, obtencidn de
avales de las entidades de crédito, modalidad de
préstamo participativo de estas Entidades y de las
de cardcter privado.

- R.D. 877/1985, de 25 de mayo, que desarrolla el
art. 38 L.R.R. relativc al procedimiento de
aprcbacién de los programas de promocién.

Los términos utilizados en la clausula de remision
obligan a plantearse el significado de los diferentes
reglamentos que regulan con cardcter dqeneral aspectos
relativos a las distintas medidas de soporte al proceso

de reconversion.

Como el propio preambulo del R.D. 1880/1884 expresa,
se proc-de

“al desarrollo reglanentario de las
axcepcionales nedidas (laborales) para
posibilitar la nnlxnnn;nn___hnnnzhnan__x
uniforme de los nismos a los

trabajrdores en reconversion’
Posteriormente cuando analizamos los R. Decretos
sectoriales se captara claramente el distinto significado

de unas y otras disposiciones.

El dmbito material de este tipo de reglamentos es
general, en el sentido que este concepto tiene en ei seno
de la politica de reconversion industrial, o sea,
referido a todo el conjunto de sujetos que participan en
el procesoc, o a una categoria de los mismos, pero siempre
el ambito material sera todo el procesc de reconversion y
no un sector especifico. ~Reglamentacién general™ no
equivale a4 "total’, a desarrollo de forma completa de la

ley, sino que rdebe contraponerse a sectorial]l 110

118 [Egtas consideraciones no significsn gque no tengamos
presente el cardcter problemético de 1la utilizacion del
criteric de la generalidad, ctrora considerado junto con
la abstraccién el elemento caracterizador del reglamento
para diferenciarlo del acto administrativo. Precisamente
la existencis de reglamentos cuyo émbito de destinatarios
o de aplicacién se encuentrs fuertemente singularizado ha
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En segundo lugar, debemos precisar el tipo de
vinculacién a la Ley de estos reglamen’.os. La Disposicion
final quinta hace referencia, unica y exclusivamente, al
tipo de reglamento que la doctrina ha denominado,
tradicionalmente, “ejecutivos” 117  Aquéllos en los que
la potestad normativa de ia Administracién actia como
complemento de la Lay gque contiene la regulacidén basica
de |s materia 118 [ a Administracién ejerce una "funcioén
suxiliar para el mejor ejercicio de la potestad

legislativa”. Desarrollo significa

“establecer las reglas precisas para la
explicitacion, aclaracién o puesta en
practica de los preceptos de la ley, pero
no introducir mandatos nuevos Yy menos
restrictivos de los ccntenidos en el texto
legal . 118

Esta concepcién de los reglamentos ejecutivos se

basa en considerar gue la

creado una “zona gris y confusa en la que resulta muy
dificil epitir juicios concluyentes”, segun los
expresivos términos de SANTAMARIA PASTOR, J.K. Apuntes de
Derecho Administrativo. Madrid, 1886, pag.. 516.

117 Vid, por todos, GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ
RODRIGUEZ, T.R.: Curso...(I), op. cit. péags. 211 vy ss.
Concepto recogido en la Sent. T.C. 18/1882, de 4 de mayo
de 1982. Reglamentos ejecutivos son "aquellos gue esntan
directa y concretamente ligados a una ley, a un articulo
o articulos, o a un conjunto de leyes, de manera gue
dicha ley es completada, desarrollada, pormenorizada,
aplicada y cumplimentada o ejecutada por el reglamento.’

118 Sent. T.S. de 23 de junio de 18978 (Ar. 2822)" 'Es
presupuesto necesario para que un reglamento pueda ser
calificado como dictado para ejecucidén de una ley, que a
6l le precedas una norma de dicho rango que contenga una
regulacion bédsica de la materia pendiente tan solo de un
desarrollo en funcién de las particularidades y detalles
que se¢ remiten a la pctestad reglamentaria de la
Administracién, la cual entonces ha de actuar
subordinadamente a agquellas directrices u orientaciones
previamente determinadas por la Ley."

119 Sent. T.S. 18 de diciembre de 1984 (Ar. 8680).
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"diferencia entre ley y reglamento
consiste e¢n que este ultimo procede de un
poder radicalmente limitado que salvo muy
contadas excepciones s6lo puede sactuar
cuando el primero le habilita” 120

De ahi la utilizacién del término "autorizacién” 121

Se entiende que la Administraciodn no puede entrar en un
campo Qque estd reservado 1inicialmente al legislador.
Solamente si media una habilitacion de este la

Administracién podra regular una determinada materia.

Sin embargo, creemos gque no debe conceptuarse este
tipo de reglamentos como ejecutivos ya que la funcioén de
los nismos no es meramente la de establecer el
procedimiento y determinar los Organos que permiten
ejecutar la ley 132 = No se limitan a ragular lsa
estructura burocratica imprescindible para el
cumplimiento de las previsiones legales 81no que
realizan, como hemos visto anteriormente, una funcidn mas
anplia ya que pueden, dentro del marco fijado por la ley,

introducir elementos nuevos.

La distincidn entre un tipo y otro de reglamentos es
relevante, ya que afecta al dmbito mnaterial de la
potestad reglamentaria. Los reglamentos de desarrollo

tienen cabida cuando la divisién material trazada por la

120 Sent. T.C. 3571882, de 14 de junio.

121 Seguin GALLEGO ANABITARTE la palabra "autorizscion’ es
la correcta en castellano, al ser "habilitacidén” un
galicismo, en pag. 73, nota 0. Vid. nota siguiente.

122 La distincién naterial entre reglamentos cuyo
contenido consiste en preparar simplemente la ejecucidn
de la ley y reglamentos cuyo contenido consiste en
desarrollar y completar 1la ley es de origen gersmanico y
ha sido recogida por un sector de la doctrina en nuestro
pais. Vid. VIVER PI-SUNYER, C., op. cit. pég. 158, nota

44. GALLEGO ANABITARTE, A., “"Art. 87. Funciones del
Gobierno”, realizado conjuntamente con MENENDEZ REXACH,
A., pero a cuyo cargo corre el redactado del npyrtado

relativo a la potested reglasmentaria, en Comentarios a
las Leves politicas.. , op.-cit.. pags. 63 y se; DE OTTO,
1., Rarecho Constitucional, op. cit. pégs. 230 y ss.
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Constitucion opera verticalmente. Cuando el ambito
objetivo de los respectivos instrumentos normativos se
articula en funcién del caracter basico de la normacion,
el legiclador regula los aspectos principales de la
materia y remite a la regulucion complementaria los
aspectos secundarios 123 | Tal y como hemos expuesto
anteriormente la Constitucién opera con el criterio

vertical en las materias que nos interesan.

En consecuencia, la funcién de la clausula
mencionadas no es habilitar ls potestad normativa al
Gobierno, ya gue éste la tiene constitucionalmente
asignada (art. 97), sino establecer el marco en el que

debe desar:ollarse la regulacién administrativa 124 y 138

123 TURNOS MAS, “"Ley y Reglamento... ', gp. cit., pag.
485, expone el distinto juego de ia potestad
reglamentaria segun

el caracter de la reserva de ley.

124 E] uso del término "autorizacién’ debe entenderse en
el sentido de que el legislador no considera esta materia
incluida en la reserva de ley. Tiene un significado
literal 1la utilizacién de la palabra autorizacion en las
disposiciones finales de los distintos Reglamentos de
desarrollo. En estos la idea estrict.a de ejecucidn
aparece a traves del vocablo “aplicacion’. Asi, las
Diposiciones finales de los diferentes raglamentos
“autorizan” a uno o varios Ministerios “para dictar, en
el 4mbito de sus competencias, las norpas de desarrollo y
aplicacién’ . Es cuestionable gque no se precise el 6rgano
y que se afectie una mera referencia a uno/unos
Departamentos. Por lo tanto deberemos atender al
pardmetro del art. 10.8 de la L. R.J.A.E., relativo a la
competencia normativa de los Ministros. Asi lo ha
interpretado 1la Administracién y a través de distintas
drdenes ninisteriales se ha procedido a regular
pinuciosamente las previsiones de los R. Decretos que
hacian referencia a la aplicacién de la normativa por
parte de los distintos Departamentos. Cf. Orden de 2 de
enero de 1985 sobre condiciones de los créditos
participativos, dotaciones del tesoro al Eanco dr Crédito
Industrial y aportaciones de la Banca privada a la
reconversion Industrial y Orden de 31 de Julio de 1885
por la que se dictan normas de desarrol’o y aplicacidn
del R.D. 1980/1984 (medidas laborales). En el preambulo
de esta dltima Orden Qqueda muy claro el significado de la
misepa: "habiendo surgido determinados problemas en la
aplicaciéon del citado R.D. es por ello que se hace
necesario hacer uso de la indicads autorizacion vy, en
consecuencis, proceder a dictar las oportunas normas de
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El reglamento no tiene solamente que ordenar los
procedimientos necesarios para la realizacion del mandato
legal sino que podrd regular, de acuerdo con las
directrices fijadas por el legislador, aspectos del
régimen Juridico de las relaciones entre la

Administracion y los operadores econodomicos 130

Los distintos reglamentos complementaran ia
regulacion contenida en la L R.R. La colaboracion
normativa de la Administracion es imprescindible al
lipitarse en algunos casos la L R R a crear figuras, a
prever determinadas nedidas sin regular
poruwenocorizadamente el regimen de las distintas ayudas. La
normatizacioén administrativa ‘completara, desarrollara y
pormenorizarsa ila ley incidiendo en los derechos vy

cbligaciones administrativas. ' 127

desarrollo del mismo, en orden a dar una adecuada
solucion a dichos problemas y, con ello, posibilitar su
total aplicacién . Mediante esta Orden se precisan
determinsdos extremcs relativos al reconocimients vy
dinamics del derecho a la ampliacion extrecordinaria de
ilas prestaciones por desemplec, a ia determinacidén de la
tase reguladora en Jos supuestos en que no se hubieran
completado seils meses de ocupacioén efectiva, a la forma y
condiciones en que pueda realizarse la capitaiizaciéon de
las ayudas complementarias por parte de los Fondos de
Fromocié6n de Empleo o las Empresas en tales supuestos.

1as [ a doctrina y la Jjurisprudencia consideran gue la
potestad reglamentaris de las autoridades que no formen
parte del Gobiernc, carece de apoyatura constitucional y
viene conferida exclusivamente . r las leyes. DE OTTO,
I., op. cit., pag. 224. GALLEG') ANABIARTE, A , op. cit.
pdg. B8, La Sent. T.5. de 25 ue enero de 1882 (Art. 42)
cocnsidera no delegable la potestad norsativa de los
Ministros.

128 En el Preambulo del R.D. 335/1684, de 8 de febrerc,
por el que se regulan los Fondos de Promocidn de Empleo,
se hace expresa referencia al cardcter ‘marcg del
vecreto-ley 8/1883. Aunque también se dice que en e]
pencionado Decreto se regulan las "normas biasicas’ por
las que han de regirse los Fondos de Promocién de Empleo.

127 La Sent. del T.S. de 18 de Diciembre de 1888 (Ar.
81l11) utiliza estos términos para caracterizar los
reglamentos ejecutivos, que contrapone a los de “mera
organizacion”, Ls consecuencia en cuanto al reégimen
Juridico es relevante. El Gobierno posee la exclusividad
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Estos reglamentos complementan e; sistema de Ila
L.R.R. desarrollando y concretando su contenido
normativo. El cuadro de normas que configuran la
reconversion industrial queda asi diserfiado. Es en este
pmarco en o]l gque se desarrolla la actividad de los
distintos operadores, de la Administracion y las
enpresas. Este conjunto normativo constituye el
parametro, que debera ser completado pediante o0s
Decretos de Ordenacidn sectorial, funciona como cobertura
general del sistema y como determinacion de las
directrices generales que en el seno del wmismo deberdn
desarrollarse. Esta segunda fase, a la que se remite la
concrecidtn en un determinadc sector de las previsiones
noroativas, se articula a traves de los Decretos

sectoriales

Anteriormente nos hemos referido al ambito material
de ia colaboracién normativa entre Parlamento y
Administracion. Ahora nos centraremos en ja figura de
los Uecretos de ordenacidon sectorial, que presentan
algunas caracteristicas que los diferencian del ejercicio

ordinarioc de la potestad reglamentaria.

SECTOR EN RECONYEKSION

La direcci6n publica del proceso de reconversion se

instrumenta en la L R.R. mediante la combinacion de

de la aprobacién de los reglamentos ejecutivos y al
tratarse de reglamentos de los tradicionalmente
concepruados como ejecutivos, debe intervenir en el
procedimiento de elaboracién el Consejo de Estado (de
acuerdo con el art. 22.3. L. Organica del Consejo de
Estado), tal vy como  en nuestro caso se indica
expresamente en los distintos predmbulos. Cf. (Sent.
T.S. 1 de Octubre de 1985, Ar. 430).
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diferentes técnicas juridicas. Por una parte se define
legalnente el sector, es decir, se acota la porcidén, se
delimita la parte de estructura productiva que va a ser
objeto de un ajuste orientado y asistido por la
Admin.stracién Puiblica 1238 = Se nmaterializa asi ya una
decision, una determinada opc1dén de politica i1ndustrial
129  Por otra parte se define la estru.tegia, es decir,
ante una determinada caracterizacion de la problematica
sectori1al se definen los objetivos y los instrumentos a
utilizar, funcién que se plasma en el plan. Finalmente,
se regulan las ayudas para las empresas y trabajadores
que orienten la reestructuracion en el sentido indicado
en el plan, es decir, se establecen los mecanismos de
fomento que permiten conducir la reconversion productiva

en la direcci6n previamente establecida.

.La finalidad es pues agrupar estructuralmente un
conjunto de medidas, de muy diferentes caracteristicas,
para afrontar la situacidén de crisis, evitando en la
nedida e lo posible actuaciones ai1sladas que por su
independencia provoguen resuitados contradictorios. Se
trata pues de instrumentar un EeCcaN1sSN0 que permita dos
objetivos: por una parte, coordinar los diferentes

comportamlentos empresariales, adoptando una perspectiva

global, al misno tiempo centralizar las decisiones, es
iae Los términos 'sector , ~subsector’, o ‘rama de
actividad’', se manejan generalmente con gran imprecision,

no existe una definicidn y los criterios mas utilizados
para ccracterizar las diferentes actividades econdmicas
son  los que permiten establecer las tablas input-ocutput:
estructura similar de costes y homogeneidad de sutputs.
El Instituto Nacional de Estadistica ha fijado una
metodologia destinada a elaborar la denominada
Clasiticacion Nacional de Actividades Econémicas (CNAE).

120 [ 08 elementos que configuran el cardcter estrateégico
0 basico (términos no coincidentes) de un sector se
identifican con la incidencia en el empleo o en la
formacién del producto industrial bruto, asi como con la
fuerte capacidad exportadora. Vid. ORTUN SILVAN, P vy
SANCHEZ-JUNCO, J.F.: "La politica de reconversion

industrial en Espafia hasts 1888" en Economia Industrial,
1883, pdg. 68.
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decir trasladar la adopcion de decisiones a un ambito

supraempresarial.

A estos efectos la Ley 27/1984 articula un
procedimiento estructurado en diferentes fases sucesivas
y tftormado por diversos elementos: elaboracion de un
plan, adopcién de un Decreto y finalmente, 1ncardinacion
de las empresas en la ordenacidn sectorial mediante la
aprobacion de los programas presentados por las empresas
que soliciten acogerse a lo establecido en el Decreto

sectorial .

La wutilizacion de la planificacién aparece asi como
la tecnica mas 1donea para |a corsecucion de los
objetivos perseguidos. El plan es un elemento de
racionajlizacidén politica y administrativa al permitir un
control en la asignacidén de recursos publicos y facilitar
la 1integracion de responsabilidades. De ahi la necesidad
de negociarlio con ios empresarios y trabajadores
implicados. Finalmente, en un Estado estructurado con una
divisién vertical del pocer politico, el plan es un
instrumento de coordinacion de las ctuaciones de las
diferentes Administraciones publicas en el ejercicio de
Sus respectivas competencias. Por ello se disera una lLey,
un procedimiento de welaboracion del plan de caracter
complejo, orientado en principio, a permitir la
intervencién de la Administracién autonomica y de las
partes interesadas a través de los representantes

eppresariales y sindicales 130

130 El recursoc a técnicas procedimentales coro mecanismo
de articulacién competencial ha sido appliamente
destacado por la doctrina de nuestro pais que ha hecho
especial incidencia en las virtualidades de los procesos
de planificacion. Vid. PAREJO ALFONSO, L. "La
ordenacién territorial: un reto nara el Estado de las
Avtonomias”, R.E.A.L.A., 1985, 226, pag. 208; ALBERTI
ROVIRA, E.: "Las relaciones de Colaboracién entre el
Estado y lus Comunidades Auténomas ', R.E.D.C., 1885, pag.
163; SALAS, J.: "El tema de las competencias:
ingtrumentacién de las relaciones entre el Estado y la
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Los planes de reconversion sectorial constituyen el
elemnento inprescindible para poder efectuar ia
declaracién de sector industrial en reconversién. Este
caracter se explicm porque primero deben realizarse
estudios que pongan de manifiesto la situmcién real y las
perspectivas con una optica nacional y de competitividad
internacional & medio y largo plazo. y, posteriormente se
determina en el plan el conjunto estructurado de medidas
necesarias para la consecucidn de objetivos establecidos
y solamente entonces es posible instrumentar las tecnicas
Juridicas y establecer [as condiciones necesarias pars su

aplicacion 131

Las caracteristicas del sistema diserfiado explican la
aparente confusidn o duplicidad del procedimiento
establecidc en la L K R. que se refiere de enirada al
acto de declarscién del sector en reconversion para
despues serialar el procedimiento de elaborscion del plan
sectoriai Parece como 81 existiesen dos formas de
iniciacion del procedimiento, ya que la 1niciativa del
procedimiento de declaracion de reconversién corresponde
al Ministerio de Industria y Energia (art 1| ap. 2) y en

cambio en el art. ¢ 1. se indica que:

“con caréacter previo a la declaracién, la
Comision Delegada del Gobierno para
Asuntos Econdmicos designara un oOrgano

Administracion iocal desde perspectivas de la
descentrulizacién local’, en la obra colectiva
0 trali i g ol ) . ¢ litica.
Madrid, 1873

i3 En la normativa anterior (D.L. 8/81 y L. 21/82) el
procedimiento no estaba tan claramente diseriado,
solamente se indicaba que de forma previa a 'a aplicacidn
de las medidas se tenia que elaborar y negociar un plan
de reconversion sectorial con las asociaciones
eppresariales y sindicales, y solamente en el supuesto de
no tener éxito en las negociaciones en el plazo
legalmente establecido (tres meses), la Administracion
podria fijar unileteralmente los términos en los cuales
debia realizarse la reconversioén del sector.
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para elaborar ei Plan”

Debe, por tanto, dilucidarse cual es el momento de
iniciacidén formwal del procedimiento, el acto inicial. Por
ello debewmos atender al cardcter instrumental del plan,
su configuracion como elemento indispensable para |a
declaracidn de sector en reconversion. S5in la aprobacién
del plan no puede producirse |a aprobacion del Decreto

regulador de las medidas y beneficios.

Se inserta asi un procedimiento en <l seno de otro.
El procedimiento participative en el que estan llamados a
intervenir los interesados de forma activa es el
procedimiento referido estrictamente a la elaboraciéon del
plan Este forms parte de un iter mds amplio que finmiiza
con una resolucion epanada del Gobierno. Por ello hemos
separado las dos etapas vy nos centramos ahora en el

procedimientc de elaboracion del plan.

En nuestra Ley de procedimiento rno esta previsto un
procedimiento general de programacion gue actue de
modelo, de punto de referencia para las regulaciones

especificag 132

La unica regulacidn concreta y pormencrizada se
encuentra en la Ley del Suelo. La ordenacion detallada
del procedimiento es una garantias estrechamente ligada a
la técnica concreta de delimitacion del derecho de
propiedad establecida en la legislacién urbanistica: la

remision al plan.

La L. R R. ha mejorado notablemente ia regulacién del

procedimiento, pero no separa nitiduepente las fases vy

132 La especificidad de la programacidén es considerada en

otras legislaciones. Vid. SCIULLO, A.: “Procedimenti e
atti nell amministrazione per piani, la disciplina della
pianificazione nella legge sul procedimento

ampinistrativo della R.F.A." R. TRIM. D.P.., 1978, 4, pag.
14980 y ss.
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sobre todo no concreta suficientemente la publicidad y la
forma de participacion de las organizaciones
representativas 133 . Publicidad y participacidén son los
instrumentos garantistas del procedimiento que adquieren
mayor relevancia cuando se trata de la formacién de
decisiones en politica economica que dificilmente podran

ser con poirsterioridad controladas por los tribunales 193¢

Utilizando las categorias generales estructuraremos
el procedimiento en las distintas fases de iniciacidn,
instruccion y terminacion para analizar las diferentes
actuaciones gque lo 1ntegran. Se trata de momentos dotados
de carsacteristicas propias por las exigencias de la
nateria vy por la naturaleza de los organos implicados,
gue ocupan los niveles mas altos de la Administracion y

son de composicidn politica.

La especifidad del objeto, la elaboracidn de un plan

y ilas caracteristicas de los diferentes sujJetus

139 E] texto constitucional se refiere expresamente a
grupos de individuos (art. 8. 2.y y a determinadas
organi:aciones (sindicatos de trabajadores y asociaciones
de empresarios -art. 7- organizaciones profesionales -
art. 52- y asociaciones de consumidores y usuarios -art.
51-), obligando a interpretar las reglas de procedimiento
de forma que permitan la participacién de colectivos o
agrupaciones de interés. El principio participativo ha
sido destacado por varios autores, SANCHEZ MORON, M.
"El Psincipio de participacién en la Constitucion
espafiola”, R.A.P.., 1880, 89, GARCIA DE ENTERKRIA, E. vy
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T R.: Curse de  Derecho
Adpinistrativo, II. Madrid, 1881, pdg. 404. Estos
ultimos autores se refieren a la necesidad de invertir
la regla segin 1la cual pripa el secreto y la publicidad
es la excepciodn, para adecuaria a los principios
constitucionales (art. 105 b), op. cit. pag. 407-408.

134 La naturaleza politica de una decisién fundamenta el
caracter discrecional de ciertos actos administrativos y
asi una parte relevante de las directivas econdmicas son
discrecionales en le medida en que las opcionms entre las
que se @mueven s6lo se resuelven por criterios no
juridicos. Vid. SAINZ MORENO, F.: Conceptos juridicos,
interpretacién y discrecionalidad administrativa, Madrid,
1878, especialmente pag. 312.
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participantes, dotan este procedimiento de especial
significacidén y le apartan del esquema general previsto
en la L.P.A. Esta fase forma por si wmispa un
procedimiento especif. ‘o con un inicio claro y preciso y
con una resolucién final que pone teérmino a la etapa de
programacidén e 1nicla al mismo tiempo una nueve fase de
instruccion destinada a la elaboracion y preparacion del

proyecto de Uecreto.

La Ley no establece de forma nitida las diferentes
fases de este procedimiento adn cuando la estructura
gubernamental y administrativa multi-nivel asi parecia
aconsejarlo. La denominada fase ascendente de la
programacion tiene generalmente dos momentos esenciales,
bien delimitados, para garantizar la presencia de las
diferentes instancias territoriales con competencias
scbre la materia. En un primer momento se determinan los
objetivos, para después concretar, decidir sobre las

medi1das, es decir, planificar en sentido estricto 135

La iniciativa par: la puesta en marchsa del
procedimiento para 1a declaracidn de sector en
reconversion corresponde al Ministerio de Industria, como
hemos indicado, pero el concreto procediaiento de
programacio6on se 1nicia con la designacién por parte de la
Comision delegada para Asuntos Econémicos en un oOrgano
ad-hoc cuyas funciones precisa el art. 2.1. L.R.R. y de
cuya cumposicidén solamente se nos dice que estara

integrado por representantes de la Administracion 139

i13s Sobre la planificacién conjunta en los estados
conpuestos Vid. AYLBERTI ROVIRA, E.: Eederalismg ¥y
cooperacidén en la Republica Federal de Alemania, Madrid,
18886

13e La funcién esencialmente de cardcter coordinador de
las Comisiones Delegadas (art. 11 L.R.J.A.E.) se pone
aqui de manifiesto, ya que las competencias para llevar a
término l1a politica de reconversiodn se encuentran
distribuidas entre varios departamentos ministeriales.
La designacién por parte de este oOrganc colectivo
facilita _a posterior szprobacién del plen, competencia
también asignada a la Comisién Delegada para Asuntos
Econdémicos (art. 4.1. L.R.R.).
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Esta expresidn indica la cualidad ~on la cual ejercera
una de sus funciones, la negociaclon, pero no aporta nada
en relacidn a las caramcteristicas de sus miembros. Parece
que al tratarse de un grupo de trabajo su composicioén
sera eminentemente teécnica, aunque la utilizacion de los
terminos ‘'designaciéon’ y ' Organc’ parece indicar cue se
trata meramente de asignar la competencia a un 46rgano ya

existente creado con anterioridad.

La naturaleza de las tareas a realizar y las
caracteristicas de los diferentes sectores requieren que
en cada caso la ponencia sesa especifica, con personal
perteneciente a las diferentes Direcciones Generales
sectoriales del Ministerio de Industria y Energia 137
La misi1én fundamental de este organo es elaborar dentro
del plazo fijado por la C.D A E. el proyecto del plan,
para ellec debersa recabar las opiniones de las
representaciones sindicales y empresariales y consultar a
las Comunidades Autdnomas. Estas deberan suministrar al
citado oOrgano sus previsiones sobre la problepatica,

objetivos y medios de la reconversion (art. 2.1. L.R.R.).

De foreoa paralela a la elaboracién del plan el
mencionado Jrganoc debera negociar el proyecto de plan con
las representaciones empresariales y sindicales. Toda la
fase del procedimiento que podriamos calificar de
instruccién se caracteriza por una impronta convencional,
de negociacidon con las partes interesadas. Se trata de
llegar a anusrdos consensuados para facilitar la

posterior ejecucién del plan, ultima fase en la gue la

A37 No parece necesarin profundizar mads sobre 1la cuestion
porgque uno de los elementos esenciales de! éxito de la
gestién de la comisién encargada de redactar el plan
reside en una estructura y funcionamiento flexibles, poco
acordes con las pautss de funcionamiento caracteristicas
de 1la Administracién burocrdtica. Aunque la L.R.R. nou lo
indica expresamente, ya que utiliza en este caso el
término Adpinistracién (sin adjetivarlo), parece gque
formardn parte del mismo Unica y exclusivamente miembros
ie la Administracién Central.



334

colaboracién de los interesados es imprescindible 13®

La Administracidn prefiere renunciar a la
posibilidad de utilizar mecanismos imperativos y recurre
a un procedimiento dotado de una fuerte impronta
contractual sin que la utilizacidn de la via negociadora
signifique el abandono por parte de la Administracion de
su potestad de ordenacion de los sectores industriales en

crisis.

La discrecionalidad en la decisién relativa a la
determinac1ion de los sectores en reconversion puede
redncirse nediante la participacién de los agentes
sociales; ys gue no es posible una definicidén objetiva,
legal, s1 la decisidén es fruto de una opcion colectiva,
transparente a travées de la negociacion, s1 1la definicién
es 1intersubjetiva el margen de discrecionalidad se reduce

sustancialmente 13® = Pggteriormente volveremos sobre

138 La dificultad de llegar a acuerdos con los
trabajadores es considerado por algunos autores el
elemento explicativo del retraso en la puesta en marcha
de la reestructuracion de algun sector. Como por ejemplo
aquellos sectores en los que predomina la empresa
publica, o sea construccién naval y siderurgia integral.
"La falta de acuerdo previo entre todas las partes
implicadas ha conducido al establecimiento de unas
medidas que, lejos de p3jorar la situacién del sector, la
han agravado: asi por ejemplo, en el sector de acero
comdn no integral se han cerrado con subvenciones
publicas las instalaciones mas modernas (por pertenecer a
las empresas que estaban en peor situacion financiera).
Cf. ORTUN, P. y SANCHEZ-JUNCO, J.F., op. cit. pag. 70

139 | a dificultad o complejidad en la apreciacion de los
hechos, la necesidad de utilizar la experiencia o
conocimientos especiales, no otorga un wmargen de libre
apreciacidon a la Administracién, excluido del control
judicial. La discrecionalidad se ubica en la
consecuencia de la norma y no se refiere a los supuestos
de hecho a 1los que 1la norms vincula las consecuencias.
Cf. SAINZ MORENO, F.: i ' ] )

i i , Madrid, 1876, pags.
237 =& 251. La distincién con la qgue operamos, que no es
pacifica en lea doctrina, plantea alguna dificultad cuando
se intentan explicar determinados casos en los que
dificilmente puede separarue la apreciecién de los hechos
de la consecuencia juridica, Vid. gp._git. pag. 243.
Nosotros consideramos que la potestad reglamentaria tiene
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esta cuestiodn.

La obligatoriedad de la negociacion, el caracter
necesario de dicho trdmite refuerza el caracter
participativo del procedimiento regulado en la L.R.K.. A
diferencia de lo establecido para la elaboraciéon de
disposiciones de caracter general (art. 130.4 L.P.A.), 1la
consulta a las entidades representativas o portadoras de
intereses, no es facultativa, sino que es preceptiva y su
omision comportara la nulidad radical del procedimiento

por oponerse a8 lo preceptuado en la L.R.R. 1e0
sienpre un caracter discrecional, sefialadamente en el
campo econdmico. Ademas la discrecionalidad se extiende a
la apreciacién de los hechos porque siempre seran motivos
de naturaleza politico-econémica 1los yue determinaran la
necesidad de adoptar o no una determii'ada instrumentacioén
normativa. Por lo tanto, no cabe, excepto en un supuesto
de extralimitacion de funciones cunistitucionales,
utilizar como mecanismo de reducciodn de la
discrecionalidad, 1la técnica de control de los hechos
determinantes.

140 La afirmacién relativa al caracter facultativo de la
audiencia de las organizaciones de 1ntereses en el
proceso de produccion normativa establecido en la L.P.A.
debe matizarse. Ultimamente se puede detectar una
tendencia por parte del Tribunal Supremo a considerar gue
los términos utilizados en el art. 130, en tanto yue
conceptos Juridicos indeterminados. atribuyen una
potestad reglada a la Administracién y no permiten por lo
tanto un margen de libre decision, la valoracion de la
oportunidad o conveniencia de <c¢onsultar las entidades
representativas no compete a la Administracién, sino que
el legislador ha determinado su necesidad. La Sentencia
en la que pas extensamente se argumnenta la nueva linea
interpretativa es la de 4 de julio de 1887 (Ar. 5504). En
la wmisma direccidén, Sent. T.S. de 7 de mayo de 1887 (Ar.
4730). En relacién a esta posicién judicial es preciso
destacar el distinto talante con el que ha sido tratada
por la doctrina. Cf. REBOLLO PUIG, M., "La participacién
de las entidades representativas de intereses en el

procedimiento ue elaboracién de disposiciones
administrativas generales”, R.A.P., 1988, 115, pags. 98 y
s8 y DE LA CRUZ FERRER, J., "Sobre el control de la

discrecionalidad en la potestad reglamentaria’, R.A.P.,
1968, 118, pags. B85 y ss. La concepcién en torno a la
potestad reglamentaria de este dltimo autor, como se
deduce del mismo encabezamiento del trabajo coalleva un
tratamiento de la jurisprudencia del T.S. que prisa la
linea argumental antes esbozada. En cambio, REBOLLO,
partiendo del estudio de “series enteras de
Jurisprudencis’ sostiene una posicion més matizads, vid.
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La naturaleza juridica de esta negociacion es la de
una participacidén en el procedimiento. Se trata de un
supuesto de participacion funcional 161 } Supone una
actuacion desde fuera del aparato administrativo ya gque
las organizaciones empresariales y sindicales no forman

parte del Organc que elabora el plan 142

La finalidad de ia participacion de las
organizaciones empresariales y sindicales, en la
regalacion de la L.R.R. es garantizar el acierto,
oportunidad vy legalidad de la disposicion en la que
posteriormente se 1ntegrara el plan sectorial. La
participacion de las asocilaciones de intereses
desemperiara ila funcidén de servir de cauce para el
SuBinistro de 1informacidén, de datos y opiniones, Yy
permite a la Administracion una ponderacion de los
intereses en juego. En definitiva, sirve a la finalidad
establecida en el art. 129.1. L.P.A.

La interpretacion de dicho tramitz de audiencia

debe, por lo tanto, realizarse en clave participativa 143

pags. 107 y ss. y Sent. T.5. de 3 de julio de 1886.

141 Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ,
T R.: Curso de Derecho Administrativo (Il), Madria, 1981,
pags. 83-84. Del primer autor, nas recientemente:
“Principios vy modalidades de la participacién ciudadana
en la vida administrativa’, en Estudios en hopenaije al
Erofesor José Luis VYillar Palasi, Madrid, 1888, pags.
446-447.

142 Asimnismo debe destacarse que los acuerdos adoptados
no pueden enmarcarse en la categoria de los convenios
colectivos, caracterizados por ser el resultado de un
acueriu entre trabajadores y empresarios (art. 82.1.
E.T.), como as{ 1lo ha puesto de panifiesto SAGARDOY
BENGOECHEA, J.A., “"La reconversion industrial y su
incidencia sobre el empleo” en |Jornadas técnicas sobre
concertacion social vy empleo, Madrid, 1962, pag. 18C y
CRUZ VILLALON, J., “"Aspectos juridicos de la reconversioén
industrial” en Las relaciones laborales y la
reorganizacion del sistema productivg. Cérdoba, 1883,
pag. 202.

1ed Cf. Sent. T.C. de 8 de mayo de 1885: “La audiencia
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La configuracién constitucional de 1la audiencia a las
entidades representativas de entidades en el supuesto de
procedimiento de produccion del derecho responde al
principio de participacion de los ciudadanos =n la toma
de decisiones. Distinta es la perspectiva de la
audiencia =8 los interesados en el proceso de acopcién de
actos administrativos (art. 105 C., apartados a) y c¢)

respectivamente) 144

Concluida la fase de elaboracidn y negociacion, el
organo tecnico tramita el proyecto de plan a través del
Ministerio de Industris y Energia, para su aprobscién por
la Comision Delegada de Asuntos Econdmicos. S1 ha habido
acuerdoc el organo se limitara a remitlr el proyecto como
propuesta de resoclucidén, por el contrario, si no se logra
el acuerdo, ademas dehera enviar un informe en el que se
propondra la aprobacién del proyecto, cuando la
reconversién del sector se estime imprescindible para los

intereses de la economia nacional (art. 3.2. L.R.K.}.

La potestad de ordenacién de [a Administrazién no
esta sujeta a la negociacion, las competencias son
irrenunclables, solamente se exige que en el supuesto de
falta de acuerdoc se motive expresamente la necesidad de
ordenar el sector, se deberda explicitar y concretar el

interés publico en presencia 348 | Durante esta etapa del

de los ciudadanos directamente, 0 a traves de
organizaciones y asocliaciones, no constituye ni a
aguéllos ni a éstas en interesados, en el sentido de
partes procedimentales necesarias. Se trata de un caso

de participacién funcional en la elaboracion de
disposiciones de cardcter genersal, directamente o
mediante organizaciones de representacién de intereses a
los que, aun participando en el procedimiento, nc se les
asigna el cardcter de parte procedimental .

144 (Una lectura de dicho precepto en clave participativa
en SANCHEZ MORON, M., La participacion del ciudadano en
la Administracion, Madrid, 1880. Un» - ision de corte
garantists en PARADA VAZQUE., ©@., “Art. ‘05, en
Copentarios a la Constitucién espafiola de 18,2. (T.
VIill), pags. 300 y ss.

148 No cabe afirmar que el acuerdo sea absolutamente
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procedimiento las Comunidades Autdnomas seran informadas
sobre la elaboracién 1y negociacidén de los proyectos deil

plan.

La =atribucidén de la tramitmcion al Ministerio de
Industria y Energia supone fijar un cauce estricto para
la formalizacion de esta fase del procedimiento. La
redaccidén y elaboracion es una tarea teécnica, encomendada
a8 determinadas personas en funcic' de sus conocimientos
especiales, en cambio 1la formulacidon es ya una tarea de
responsabilidad irrenunciable de la Administracion y por

ello sujeto a un procedimiento estricto de aprobacidn.

La Comision Delegada para Asuntos Ecconomicos es el
organoc competente para la aprobacion del plan y por ello
una vez examinado eéste, puede introducir modificaciones,
apartarse de la propuesta o simplemente aprobarla. Se
trata de un acto de trdmite necesario para la
continuacion del procedimientc vy para la declaracion por
parte del Guoierno del sector en cuestidn como someti1do a
reconversion. Se trata de un acto de tramite cualificado
Y, por tanto, sujeto a un control Jjurisdiccional, aunque
dificilmente fiscalizable en tcda su plenitud por su

fuerte componente de discrecionalidad.

El cardcter garantista del procedimiento adquilere
aqui toda su relevancia y por ello seria deseable que el
plan se publicase, aunque sea como anexoc al texto del
Decreto regulador del sector en reconversion. Permitiria
contrastar las nmedidas reguladas con los objetivos
declarados y no de forma genérica como actualmente, asi

como garantizar una mayor publicidad en todoc el procesmo
140

imprescindible y necesario y gque, por tanto, diche
acuerdo tiene el valor de informe vinculante c¢f. CRUZ
VILLALON, J., op. cit. pag. 203, en contra SAGARDOY
BENGOECHEA, J.A., op. cit. pdg. 188.

148 “En los planes la apreciacion de las circunstancias
de hecho adquiere una importante sustantividad que exige
“na documentacion precisa y detallada, que pasa a formar
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El contenido del proyectoc y, por tanto, del plan,
estd establecido legalmente: la descripcion de la
situacion del sector (el analisis, el diagndstico), la
determinacion de los objetivos basicos (la estrategia);
las medidas necesarias paras alcanzar los objetivos
(instrumentos) (art. 2. 2. L.R R.).

Se plantea el problema de la nsturaleza juridica del
plan aprobado por la Comisidon Delegada de Asuntos
Economicos El plan no puede enmarcarse dentrc de los
estudios e informes previstos en el art. 129 L.P A,
destinados A garantizar la legalidad, acierto y
oportunidad de las disposiciones. Es algo was, es el
presupuesto, el elemento indispensable para la
promulgacion de la norma, sin  la existencia previa del
plan no es posible el Decreto de reconversion sectorial y

asi lo indica el art. 4.2. L. R.R.:

'El -eal Decreto de reconversion recogersa
las nedides establecidas en el plan.”

parte en cierta medida de la norma para formular los
objetivos que el Plan aspira a cumplir, objetivos que son
finalmente valorados en cuanto a sSu cumplimiento en
atencion al modelo o hipdtesis gque el Plan ha elabosrado .
Este es un elemento diferenciador en relacién a las

noreas Jjuridicas. Cf. BASSOLS, M., "La planificacién
econémica, en la obra colectiva El Modelo economico en la
Constitucion Espadola de 1378, Vol.II, Madrid, 1881,

pdg. 414. La posibilidad de conocer detalladamente el
plian wmediante la reclamacion del expediente al impugnar
algin acto aplicativo (art. 87 L.J.C.) no parece garantia
suficiente al estar estrechamente vinculadc al fendmeno
reaccional y, por tanto, excepcional. El control mas
amplio actualmente es el operado por el Tribunal de
Cuentas que ha emitido ya algin dictamen de fiscalizacién
de las ayudas recibidas por algunas empresas. vid.
loforme del Tribunal de Cuentas de 14 de septiembre de
1864, sobre desarrollo hasta el 31 de diciembre de 1884
del Programa de Reestructuracién de ~“General Electrica
Espafiola, S.A." (B.O.E. de 23 de abril de 1885).
Precisamente las ayudas concedidas a esta empresa 1lo
fueron al margen de cualquier ordenacién sectorial, lo
que plantea el prob'ema de la posible discriminacidn de
otras empresas del sector. Cf. Sent. T.C. 39/1989, de 18
de febrero, expecialmente el Fg Jg Jg, ultimo parrafo.



340

Precisamente la determinacion del supuesto de hecho
habilitante de la potestad, cuando se trata del ejercicio
de una potestad reglamentaria, presenta un elemento de
singularidad en relacion al perfil general que tiene
dicha potestad en e] ordenamiento Esta especifidad esta
fundada en la peculiar funci1on que tienen Jos Decretos
sectoriales en relacion a los principlos de 1gumldad y

libertad de empresa en una economia de mercado

S1gulendo  la pautas iniciada por el Decretoc-lLey Baybdn
ian  ley 27,1884 adopta una perspectiva sectorial para la
reconversiton industrial ila regla general es que e|
apbito de actuacion es e]l sector y sSolo con caracter
excepcional se podra declarar en reconversion un grupo de

egpresas 147 | g deciaracion de sector en reconversion

147 Sobre el concepto de sector Vaid nota ¢ La
dificultad planteada por la falta de precision de la
nocién de sector explica que en algunos Decretos de
reconversién sectorial se proceda a definir el sector, a
delipitar el segmento productivo que podra beneficiarse
de las medidas de apoyo Yid , por ejemploc. Orden de 26
de agosto de 1882 por la que se desarrolla e}l R.D.
100271882, sobre medidas de reconversion del sector de
fabricacién de calzado e industria auxiliar. Art. 1 Se
entiende que la industria auxiliar del sector del caizado
s aquells que se dedica preferentemente a la fabricacio6n

de los siguientes productos: horsas, tacones. , R D
768/1882, sobre reconversion del sector 1rdustrial de
componentss electrénicos, Art. 1.2.: “Las empresas

fabricantes de componentes electrénicos activos directos
de tipo semiconductor y a las empresas fabricantes de los
componentes pasivos siguientes: . .. ; R.D. 2783/1881, para
la reconversién industrial del sector fabricante de
equipo electrdénic~ para la industria de automocion, Art.
2: “"Las industris* cuya actividad wesayoritaria ssa la
fabricacién de aparatos que se intercalan en los
circuitos electronicos requeridos por lcs potores
térmicos de los vehiculos para su funcionamiento,
excluyendo los que desarrollen funciones auxiliares o
complementarias.”, esta definicién tan precisa quizas
encuantras eu explicacién si atendemos a la realidad, pues
solapente una smpresa tiene estas caracteristicas, con lo
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es el presupuesto necesario para ia aplicacién

pormenorizada de las medidas a las diferentes empresas.

La ley delimita los requisitos necesarios para que
proceda la declaracion. Solamente cuando el sector -o
grupo de empresas- se encuentre en una situacion de
crisis de espmscial dravedad y la recuperacidén dei mismo
se considere de intereés geners!, podra beneficiarse de}
tratamiento extracrdinario previsto en ja ley 148 La
utilizacidn de e#8tos dos elementos es un exponente del
si1gnificado de ja potestad conferida a la Administracion
para intervenir en la industria No se trats peramente de
solucionar problemss concretos de determinmdas empresas,
sino que se trata de afrontar situaciones estructurales
&N Sectores gque por sus caracteristicas tienen especial
relevancia y existe por o tantc un  intereés general en

resolver dichs situacion 149 Deben darse pues de forma

cual |as perspectiva sectorial es mAs retdérica gque real.
K D 1271/1944, sobre wmedidas de reconversion del sector
de construccion naval, Art | "Fector de construccion
navai de bugues de acero se entiende constituido por ias
Empresas de construccion naval autorizadas para  ia
cunstruccion de bugues de casco Je acero de mas de 100
toneladas de registro bruto, excepto ias Empresas que se
encuentre yinculadas mediante planes de construccion de
bugues a (08 prograpas de]l Ministerio de Defensa gue no
podran decticarse a ias nuevas construccilones de
nercantes  En este uitimoc segmento sectorial la politica
de compras publicas suple la politica de reconversion,
ia Administracién orienta la demanda de estas eppresas al
constituir la oferta, vertiente gque en este sector ha
sufrido una fuerte caida. Las ayudas son, en este caso,
ias propias compras que realiza la Administracion.

148 | as transformaciones del ordenamiento juridico
derivadas de la situacién de crisis economica es un tema
relevante en el pancorapa del Derecho comparado y
especialmente en Italia. Cf CAMMELLI, M. (editor), Le
istituzione della recessione, Bologna, 1984.

148 | s intencidn de delimitar de forma clara los sectores
que entran en reconversion y evitar apbiguedades es ia
finalidad expuesta en los debates parlamentarios para
mantener el redactado actuasl del art. 1 L.R y R. Diarig
de Sesiones ng 159, Comisién de Industria, Obras Publicas
y Servicios. Sesion de 8 de mayo de 1884, pag. 4866. En
sl mismo sentido OTERO LASTRES, J .M., "Aspectos
societarios de la ley de reconversién industrial”. R.D.

Bancario y Bursatil, 18986, 22, pag. 285. Por el



342

sipultdnea ambos regquisitos, pero la apreciacion de la
existencia de los mismos es competencia de: UGobierno,
6rgano cuya funcion constitucional es la direccion de la
politica interior y exterior 180 = [icha aspreciacion
constituye una faceta del nucleo de oportunidad ya que
SO0 posibles VArias sensibilidades, diferentes
percepciones de la realidad, segun el filtro politico-

S#COnoBico con el gque se opere 1081

La puesta en funcionamiento del procedimiento es
iniciativa del Ministerio de Industria y Energlia Este
departamento tiene asignadas (&8 competencias en materia
de industrim vy la reconvarsién es un elemento basico de
ia politica industrial El procedimientoc se 1nicia en
principio de oficio, es decir por acuerdo de un organo

administrative sungue (a L R R no indica el oOrgano

contrario algun autor ha considerado que la finalidad del
legisliador es evitar la entrada en funcionamiento de los
procedimientos concursales, todavia necesitados de una
refosma  Que recol)a  las nuevas orientacilones destinadas a
salvar la empress y evitar su desaparicion, JIMENEZ
BLANCO, A, La legisiacién sobre recgnversion y
reindustrializacion , R.E.D.A.., 188, 47, pag. 356, GSobre
los denominados procedimientos de adwministracion de
empresas en crisis Vid BONSIGNORI, A |, L _amministrazione
stragrdainaria delle grandi imprese 10  CrLisi. tadova,
1980, FRAGOLA, U , [ procedimentl ARRIOASLIALIYVL per 4
salvataggi industriali, Napoll, 1981, el —conjunt, de
trabajos sobre [l Decr=to legge ng 602/1878, en Hivista

4, 1878, fasc. &5, COLESANTI, U , MAFFELl, A e
SCHLESINGER, P, Provvedimmenti urgenti per
l amministrazione straordinaris delle grandi imprese .in
crisi” en Le nuove leggl Cavile commentats. Padova,
1878, 4, pdag. 705 y ss.

180 En los debates parlamentarios se intentd delimitar la

nocioén de interés general introduciendo criterios
orientativos: aportacion del sector en nuevas
tecnologias, nimerc de erpleos afectados, potencial
exportador, perspectivas d» futuro y porcentaje de
participacién en el P.1 . B. Cf. QDiario de Sesiones, op.
cit. pag. 4864. No prosperd la enmienda pero la 1des

inspiradora se encuentra en la mayoria de estudios sobre
reconversion industrial. Vid. por ejemplo Papeles de
Econompia Espafiola ng S.

182 Cf. notas decimoprimera y decimoséptima de dicho
epigrafe.
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competente 182 Pero, ia ley tambien abre la posibilidad
de que las corganizaciones sindicales y empresariales se
puedan dirigir a la Administracidn solicitando la
declaracion de sector en reconversion Dicha soilicitud
debera estar suficientemente documentada . Se 1ntenta

que la particip8cion se produzca desde el primer momento.

La talts de precision del ordenamiento
administrativo para encauzar la participacion organizada
de los diferentes sectores sociales obliga a utilizar ias
pautas de] ordenamientc laboral para establecer los
supuestos de legitimecion La L KK renite de forma
expresa a la leg:simcion laboral para configurar ia
fegirtimacion  huyendo de Ja cualificacion especifica de

interesado que la L P A define 183  kn consecuencia

182 | s ley no indica el organo cospetente pero las
caracteristicas y [a naturaleza de [a funcion parecen

enmarcarse en ias atribuciones que la L R J A E  (art
14) atribuye 8 los Ministros como respunsables de jos
diferentes Departamentos La facultad de 1niciativa

mencionada en dicho texto no se refiere solapente a [a
creacion  Jde Servicios S1inoe  que tiene un  ajlcance nas
smplio y engloba una funcion de 1mpulsco, indirizzo , de
ilas politicas sectoriales gque forman el ambilto de
intervencion del lDepartapento de Industria y Energia.
Farece que previoc el acuerdoc deberan haberse realizado
aigunas diligencias previas, gue S1 no sSon preceptivas de
acuerdo con la L.P. A s!{ parecen necesarias paras razonar,
sustentar la decisién.

183 "Se consideraran Organizaciones emnyresariajies y
sindicales mASs representativas a efectos de lo dispuesto
en esta ley, las que reunan respecto ml sector o grupo de
empresas en reconversién los requisitos de legitimacion
jque para negociar convenios colectivos establece el art.
87.2 de la Ley 871980 de U de marzc (art. 1 ap. 3

LRR ). El art. 87 ?2 del Estatuio de los Trabajadores
estabblece gque en los convenios de ambito superior a la
elpress estaran legitimados pare negociar: los

sindicatos, federaciones o confederaciones sindicales que
cuenten con un minimo del diez por ciento de los miembros
del comité o delegados de personal del ambito geografico
0 funcional a Que se refiere el convenio, y las
asociaciones eppresariales que cuenten con el diez por
ciento de los empresarios afectados por el ambito de
aplicacién del convenio. Asimismo estaran legitimados en
los convenios de 4mbito estatal: los sindicatos o
asocisciones enpresariales de Comunidad Auténoma que
cuenterr en este 4&mbito con un wminimo del gquince por
ciento de los miembros de los comités de empresa o
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abre ia puerta a8 ls 1niciacién del procedimiente a
instancia de parte exigiendoc solamente |a acreditacion de
13 necesidad de proceder a [a reconversion de un sector
determinado. La 1dea de 1interes personal y directo
desaparece y se objetiviza en |a situacion del sector
productivo en cuestion, aungue evidentermente ilos
eppresarios y trabtajadores estan interesados en no cerrar
ias empresas del sectcor en crisis 154 Perc deber
actuar colectivamente y no individualmente. La
Adeoinistracion exige unicamente la existencia de estudios
prevics que motiven vy Justifiquen un ajuste ordenado, en

el gque se utilizaran fondos publicos.

La iey configura un  autentice derecho a in
tramitacion de. procedimiento, limitandose asi ia
discrecionalidad administrativa, mediante el recurso a la
participacion de las organizsaciones representativas de
iNLBreses Colectivos Estas tienen un derecho subjetivo
a ja tramitacidén, no se trata de una peticion, de
contenido graciable, sino que e]| Ministerio de [ndustria
v Energia debera resociver la cuestion planteada de forma

tundada, wsotivando la resolucién 188 S1 la solicitud,

Jelegados del personal o de los empressrios, referidos
ambos al ambito funcional del gque se trata

154 [a intervencion de las organizaciches empresariales y
sindicales se produce, en principio, como miembros de una
comunidad, como entidades portadoras dei interes general,
y no como simples afectados.

168 La Jjurisprudencis reconoce actuajmente de forma
decidida el derecho al procedimiento, comO expresa
claramente la sentencia del T.S. de 13 de septiembre de
1985 (art. 5358 "Las facultades discrecionales de la
Administracion no se dan en mpateria de procedimientcs en
los que s Administracidén tiene gue someterse, como los
administrados a preceptos legales, de tal modo que se
puede hablar y afirmar que los adeinistrados tienen
derech, al procedimiento con independenia de que la
sateria verse sobre actos mas o mencs discrecionales’ .
Un andlisis de 1los diferentes aspectos que concurren en
sateria de procedimiento administrativo con un amplio
abanico de jurisprudencia se ancuentra en el trabajo de
SANCHEZ BLANCO, A., “Sujetos, actores vy factores en el
procedimiento administrative”, R.A.P., 1888, 11, pag. 95
y 8S8.
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debidamente acreditads, de las mencionadas organizaciones
pone en marcha el procedimiento, el Ministerio de
industria y Energina canalizara dichs demanda,
trasiaddndola al organo competanie para adoptar el
scuerdoc de 1ncoar la fase de planificacion, etapas de
instruccion necesaria e amprescind.ble en aras a la
resolucidén definitiva 388 s Comision Delegads para
Asuntos Economicos nosbrara un organo encargadce de [levar
a termino  in redaccion y negoci1acion del plan,
procediniento cuyas caracteristicas hexos comentado
anteriormente por e}l ceracter de tramite previo a ia
declaracion dJdel sector en reconversion, pero que al D1SEO
tiempo se i1nserta en el procedimiento  que ahora

analizanos 107

Aprobado el plan sectourial por la Comisiton Delegada
para Asuntos Economicos se tramitara por parte del MINER
ila propuesta de decliaracion de un Sector en reconversion,
entrando asi en |a fase resoclutoria final de todo el
procedimiento Ahora bien el Ministerio de [ndustria vy
Energia vuelve 8 ser un merc cauce, un vehiculo para el
trasiado de un acuerdo de un organo a otro, para gue este
ultimo formule la resclucion Fero la propuesta de
resoiucion a8 adoptar por el Gobierno no se forma en el
seno de la Comision Dejegadas para Asuntos Economicos,
adjuntandose ai acuerdo de aprotascion del plan al cual va

estrechamente ligada, sino Que parte de los Ministerios

ise El texto de la L K R no menciona la posibiiidad de
poner en parcha el procedimiento por iniciativa de las

Comunidades Autdnomas. Esta posibilidad surgio en una
enpienda del P N V. peroc fue rechazada, Cf. Boletin
efacaal de ias Cortes Generales.  Congreso de los

Liputados . Serie E, 7 de mayo de 1384, ng 40, Informe de
la Ponencis rejative a8l Real Decreto-Ley 8,//18983, pag.
381.

187 Hemos analizado de forma separada los dos
procedimientos cuandoc en realidad se insertan en uno sole
por las ventajas expositivas que se derivan de dicha
explicacién que nos permite destacar los elementos umas
relevantes en cada cato.
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de Econoula y Hacienda, Trabajo y Seguridad Social e

Industria y Energia 188

El Gobierno, mediante Real Decreto, declarara un
sector 1industrial en reconvers-'oén, regulara las medidas
establecidas en el plan, determineara los beneficios
aplicables al sector especifico en reconversion, asi como

las condiciones necessarisas para  la ochtencidn de las

misnas, establecers los organos de control Yy
seguimplento, concretara su composicion y  funciones y
crears, en los supuestos gque se considere necesarioc, los

entes dJde ejecucion operativa previstos en la L R R.. La
decision definit:va, la resclucion es coppetencia del
organc  superior de la Administracion. Esta asignacion de
competencia  es '5>gica y coherente con el componente
politiceo de la decision, la opcion de asignar una cuantisa
tan relevante de recurscs Como ia que supone la
reestructurscicn de un  sector, no puede gquedar en manos
de organos inferiores. S1 la politica de reconversion
industrial es un  componente 1mportante de ls  politica
sconomica s decision debe ser adoptada por el organc que
tiene encomendads constitucionalmente ia direccion
politica del pais. La L R K atribuye a! Gobilernc ia
regulacion pormenorizada de determinados aspectos de la
mater:1a vy la funcidn de delimitar el apbito sectorial al

gue debersn aplicarse lss medidas previstas.

183 Precisamente la finalidad esencial de las Comisiones
Delegadas es coordinar la actividad de los diferentes
Departumentos wministeriales y preparar los Consejos de
Ministros, facilitando |ia adopecidén de acuerdos al
estaolecerse que deberan estudiar lIcs asuntos que
afectario a varios Departamentos requieran la elaboracion
de una propuesta conjunta previa su resolucidén en el
Consejo de Ministros. Una funcién similar es atribuida
en Italia al Comitato Interminister.ale per la
Programazione Economica, Vid. SEVERC, F.§., ~'Strutture
amministrattive per la programmazione econumica , K.
Team. D.P., 1987, pag. 800. Aunque cabe destacar la
participacion de mwmiembros ajenos el Gobiernc como
detalladamente expone NIGRC, E., "Considerszioni in tema
di composizione e funcionamiento del C.I1 P E.", K. Trim.
D.P. 1978, pag. 727.
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