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lil1.3.1.1. CONTENIDQ Y SIGNIKICADO DE LAS CCMPETENCIAS

Antericrmente hemos expuesto el modelo de
articulacion de competencias economicas gue la
Constitucidn y los Estatutos de Autcnomia disefan. Se

trata de un esbozo que requiere un posterior desarrolilo
legal que atienda a i0os reguerimientos gue plantea la
intervancion publica en los distintos sectores
eCconopicos. Nos hemos referido con caracter general a
los dictintos titulos competenciasles |a esfera de la
economia. Ahors quisiéramos detenerncs brevemente en la
distribucién coppetencial realizada por el Juego
Constitucidén-Estatutos gque pas relevancia tiene en el
campo de nuestro trabajo. Nos referimos a s previsiodn
estatutaria relativa a la industria, y sl desarrcllio y
ejecucién de los planes de reestructurscion industrial.
Cefiiremos nuestra exposicién a los preceptos del Estatuto
de Autonomia de Catalufia 219

218 Sjiguen el ejemplo cataléan, E. Galicia, art. 30.2. y
7, E. Andalucia, art. 18.5. y 7; E. Navarra, art. 56.1.b.
y c. No sigue el misno esquema el E. del Pais Vasco,
art. 10.30. El E. de la Comunidad Valenciana, art. 34.2.
Yy 3y el F. de Canarias, art. 34.10, siguen el sistema
del Estatuto de Cataluffa, pero estas competencias son de
las que deben contemplarse en el wmarco de 1la L.O.
Transferencias a la Comunidad Valenciana y la L.O.

Transferencias a Canarias. El E. de Galicia incluye
referencias aan més concretas en paterias que pueden
solaparse con la reconversién industrial: "programnas

genéricos para Galicia estimuladores de la ampliacién de
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La Constitucion no menciona en los arts. 148 vy
1489.1. la industria como ambito material susceptible de
atribucion s unsa u otra instancia de poder. En
consecuencia el Estatuto de Autonomia de Catelufa, de
acuerdo con lo previsto en el ap 3g del art. 149.C.
asigna la competencia sobre dicho sector econdmico a la
Generalitat de Cataluda. El art. 12.1. E. A.C. sefiaia:

“De acuerdo con las bases y la ordenacién
de ia actividad econdmica general y la
politica monetaria del Estado, corresponde
a8 Ia Generalitat, en los términos de o
dispuesto en los articulos 38, 131 y en
los ndmeros 11 y 13 del apartado 1 del

articulo 149 de la Constitucion, la
competencia exclusiva en las siguientes
materias:

1) Planificacion de la actividad econdmica
en Cataluris.

Z2) Industria (. )

3) El desarrollo y ejecuciédn en Catalufia
de los planes establecidos por el Estado
para la reestructuracion de sectores
industriales 220

El esquems de distribucion de competencias es claro
conforme =al art. 149 1. C. vy el art.. 12 E. A.C. La
Comunidad tiene competencia exclusiva en materia de
industria de acuerdo con la ordenacidén general de la
economia. No 1insistiremos sobre el contenidc de dicha
referencia porque lo hemos expuesto anteriormente.
Solamente precisaremos su significado. Funciona como
limite respecto a las competencias autonomicas. Dentro
del respeto a este limite, en el dambito material de la

actividades productivas e implantacién de nuevas
egpresas’ .

2320 Sobre el significado de dicho precepto Vid. en
relacién al apartado primero el comentario de TORNOS, J.,
on . .

(I1), Barcelona, 1988, pdgs. 447 y ss. y en relaciéon a
los epigrafes 2 y 3 del mismo apartado, MALARET, E. en la
nisna obra, pigs. 477 y ss.

L
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industria, la <Comunidad Auténoma tiene todas las
funcioneas inherentes a la competencia en tanto que en la
caracterizaciéon de la wmisma s6lo se hace referencia a la
pateria. Esto significa que en este campo ostenta la
funciéa normativa, con el alcance que se deriva de ias
previsiones del proemio y la funcidén ejecutiva. En ésta
ultima se incluyen todas las facultades inherentes a la
nisaoa y significativamente las potestades de

autorizacién, inspeccion y sancion 231

La especifidad de las competencias reilativas s
sectores economicos explica su tratamiento diferenciado
en o] Estatuto de Autoncomia S5¢ trata de un tipo de
competencias cuya integra asuncién competencial por las
Comunidades Autdnomas permite la Constitucién, de acuerdo
con el art 149 5in embargo, el caracter exclusivo con
el que se califica la competencia autonémica sobre la
industria no impide toda intervenc.én estata]l sobre el
sector. Ello no s6lo porque ciertas materias 0
actividades estrechapente vinculasdas a la industria son
subsumibles bajo otros enuncisdos competenciales que el
art. 148.1 confis =8l Estado, sino tambien porque el
propio art. 12. E A C. deja a salvo las facultades
estatales de ordenacién de la economia, tal y como se
deduce del encabezamiento del parrafo introductorio 232
Por tanto, el concepto de exclusividad, en aras a su

operatividad real, debe entenderse de forpa flexible, no

221 (Con cardcter general el T.C. ha caracterizado siempre
estas potestades dentro de la funcién ejecutiva. Vid, por
ejemplo, Sent. T.C. 186/1988, de 17 de octubre
(reestructuracioén y reconversién del vifiedo).

222 pebemos recordar que nuestra linea expositiva no
coincide con la argumentacion del Tribunal
Constitucional. Este, partiendo del principio de unidad
econdémica ha creado un titulo competencial estatal nuevo
que tiene como virtualidad transformar el régimen de las
competencias autondmicas de cardcter econdmico; la
concurrencia se convierte en la regla general, Vid. Sent.
T.C. 201/1988, de 27 de octubre, (Fg Ja 2q), V¥
referencias jurisprudenciales y doctrinales expuestas en
el Capitulo 11.2.
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necesariamente formalizada, como un dmbito de actuacion

que excluye, monopoliza, sin perjuicioc de que el Estado

retenga otras funciones sobre la nisma materia 2233

Al utilizar el término “industria’ se hace
referencia a un damhito material de 1intervencion de los
poderes piblicos muy amplio, pues se trata de uno de los
grandes sectores de la actividad econdmica 224  Pero el
criterio sustantivec es insuficiente para conocer el
alcance de la competencia autonomica 22> Los

instrumentos de ordenacion de dicho camnpo se encuadran

2323 BAYONA ROCAMORA, A., Competéncies exclusives , en la

obra colectiva Cnnnnanxs_unnhxn_l_EALALuL_duAnLnnnnxn,dn
catalunvya (I), Barcelona, 1988, pags. 371 y ss.

224 |a unica definicion legal del concepto la encontramos
en la vieja Ley de ordenacidén y defensa de la industria

(art. 2), fruto de una realidad politica y socio-
economica radicalmeate diferente de la actual. Este es
el criterio seguido por VILLAR PALASI, J. L., La

intervencion admipastrativa en la industria, Madraid,
1464, pag. 85, vy utilizado por este autor en la voz
"Industria’, en la N.E.J. Seix, Barcelona, 1985, pags.
4089 y ss. En este ultimo texto VIILAR PALASI precisa que
ia definicidén vy clasificacion de las diferentes
industrias se encuentrs en la legislaciéon fiscal;
generalmente la normativa administrstiva presupone el
concepto y se ocupa de regular solamente los aspectos
rejativos al tipoc de intervencién. En el mismo sentido,
vid. MARTIN MATEO, R., Derecho publico en la economia,
Madrid, 1985, pags. 151 y ss. En Italia, BACHELET ha
indicado que en la sociedad moderna la actividad
industrial, entendida en el sentido de actividad
productiva caracterizada por la aplicacidn de trabajo al
control de las pnaAquinas alimentadas por otra fuerza
energética, es tan dominante que la regulacién de la
iniciativa econdmica coincide casi con la de la actividad
industrial, vid. voz “Industria e industriaiizzazione’,

en Enciclopedia del Diritto, vol XXI, pags. 271 y ss.
Hilano, 1871.

228 “E] cardcter sustantivo del concepto “industria’
implica, en efecto que sobre el mismo radique todo el
conjunto normativo... En todo este conjunto de disperss
legislacion aparece otra vez, dJde un msodo claro, el
impacto que las distintas competencias econdmicas tienen
en la sctividad industrial. Esto es un ejemplo mids de
cémo la superposicién de competencias funcionales vy
competencias sustantivas implica un impnsible deslinde de
principio” VILLAR PALASI, J.L., op. cit. pag. 413.
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nuchas veces @&n otros titulos competenciales nas
especificos produciéndose asi un entrecruzspientc 228

Sobre todo si recordamos que la ordenacion constitucional
de las coepetencias ha asignado las competencias
instrumentales al Estado y las sectoriales a ia
Generalitat;, obligando, por tanto, a los poderes publicos
con responsabilidades a buscar formulas de colaboracion y

entendimiento .

El reconocimieni.c estatutarioco de la competencia
"exclusiva’ en materia de industria significa no s6lo la
posibilidad de formular una politica 1inductrial propia
sino que tambieén garantiza la presencia autondmica en la
elaboracion de la politica estatal que incide sobre el

sector industrial localizado en la Comunidad Autdonoma 237

228 |3 cuestion se plantea siemp.e que el criterio de
ordenacion competencial parte de una materia sustantiva,
de un sector de la realidad social scbre el que convergen
«n repertorio de actuaciones publicas significativamente
d: promocién o fomento (Cf. sent. T.C. 125/1884, de 20 de
Diciembre, Fg Jg 1g), Vid., por ejemplo, vivienda y la
Sent . T.C. 152/1088, de 20 de julio, o© “comercio
interior en la Sent. T.C. 88/1988, de 1 de julic, aungue
el T.C. no wutiliza dicho titulo sino los de defensa del
consumidor vy defensas de la competencia, idem Sent. T.C.
13/1983, de 28 de enero vy Sent. T.C. 15/1988, de 26 de
enero, Yy en relacién a la “agricultura’, Sent. T.C.
80/1985, de 4 de julioc vy 186/1988, de 17 de octubre,
ademas de la ya mencionada y por lo que atafie a la
"pesca’, Sent. T.C. 33/1884, de 4 de mparzo. El Tribunai
Constitucional cpera generalmente con el criterio
teleolégico - c¢con el fin que la norma cuestionada
persigue - para adscribir la intervencidén publica en uno
u otro titulo competencial munque alguna vez el propio
T.C. ha constatade la imposibilidad de decidir en base a
criterios preestablecidos vy ha acudido a la via
casuistica, al "escaso peso de la actividad econdmica en
el wmercado nacional”, Sent. T.C. 14/1889, de 26 de
enero, (Fg Jg 3q).

227 E] alcance de dicho precepto estatutario ha sido
precisado por el T.C. en relacién a otro sector
econémico, la agricultura. Cf. Sent. T.C. 85/1886, de 10
de julio. En esta sentencia el T.C. intenta demlindar
las facultades estatales de ordenacion de la actividad
econémica, a las que se refiere expresamente el E.A. como
condicionantes de la competencia autonémica, sobre cuna
"materia cuya integra asuncién competencial por las
Comunidades auténomas ha sido permitido por la
Constitucién”, de las competencias de ejecucidén gque deben
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La especifidad de la competencia autondmica en materia
ds industria reside en su caracter dual. Es a la vez
general, en tanto que existen industrias en diversos
sectores, vy sectorial dentro del campo generico de la
economia 420

No es posible proceder m una separacion tajante de
asbitos materiales garantes de competencias y es
precisamente esta imposibilicad de privilegiar una
meteria, Como no sea a golpe de decisionismo judicial, ia
que fundamenta la competencia estata]l pars ordenar los
elementos esenciales de la intervencidn publica (Art.
1491.13 C) La Ley debe articular la presencia de las
instancias territoriales portadoras de intereses
generales y con competencias de distinto ambito o de
distinta naturaleza que se proyectan en la intervencidn

publica 2290  E| cometido de la Ley es estructurar con

ser llevadas a cabo por la Comunidad Autdénoma. A pesar
del esfuerzo clarificador de]l T .C. en esta sentencia el
resultado es bastante decepcionante en cuanto a que debe
entenderse por ‘politica propia de la C. A. , sobre todo
en io relativo a las cumpetencias normativas, de
regulacion y no de mera gestion. Segun nuestro parecer,
el problema reside en la propia mecanica del conflicto de
competencias ya gque el objetc de la controversia es el
ejercicio de una (ompetencia, es decir un objetoc concreto
- no se trata de un conflicto entre normas o de caracter
abstracto como en el recursc de inconstitucionalidad - ,
esta caracteristica dificulta la apertura de nuevas vias
de integracién competencial. El T.C. determina la
titularidad de las competencias, perc a partir del
sistema concreto y particular disefiado en cada supuesto
por el Estado, cuando la cuestién reside en cambisr de
raiz dicho sistema. La forma como se han ejercido las
competencias estatales de ordenacidén no deja espacio ni
permite integrar competencias autonémicas gue nc saan de
mera ejecucidén o aplicacion de lo decidido (regulado).

2ae Asi, las industrias que operan en el sector
energético podrar ser consideradas como materia bajo el
manto “industria’ o como materia “energia a los efectcs
de distribucién competencial. A este supuesto alude el
T.C. en la Sent. 24/1985, de 21 de febrero. El criterio
enpleado es el de entender que la energis es una materia
mas especifica vy en consecuencia priva sobre la
industria.

228 |a Ley como instrumento normativo adecuado para la
formulacién de las bases estatales en Sent. T.C. 68/1888,



385

una visidén unitaria el conjunto de actuaciones,
recurriendo para ello a los diferentes wmecanismos de
colaboracioéon disponibles. En el caso de la reconversion
industrial la Ley debe intervenir situando a cada
instanc:a dentro del proceso que, considerado desde una

perspectiva global, tendrA un caracter unitario.

Sobre todo porque establecida la competencia en
materia de industria, formuiada en términos generales,
referida a todo un sector sin precision de las funciones
se prevée a continuacidn una competencia determinada con
mucha precision 230 No solamente se determina un objeto
con un  contorno muy claro, la reestructuracién de
sectores industriales, sino que en relacion al mismo se
precisan las funcicnes ‘desarrcllo’ y Tejecucidn’ perc
sobre todo se arade un elemento suplementarioc que permite
perfilar ain mas e! ambito funcicnal y wmaterial, ne
refiero a la referencia a una forms concreta de

intervencién, la planificacion.

Por la relevancia de dicho titulo competencial en
nuestro trabajo nos detendremos en la exposicioéon del
si1gnificado del mismo. Su mencion se explica seguramente
porque el contexto en el cual se elabora el Estatuto
estaba marcada por la crisis econdémica que incidia con
especial gravedad en el tejido industrial de Cataluna. La
especifidad de la referencia estatutarim significa una
garantia para la intervencion autonomica. Es la
explicitacién de la participacién de la C.A. en la fase
descendente de la planificacién, en la fase de ccncrecion
de los objetivos. Es el reconocimiento de unas
facultades de direccién, de unos poderes que no son de

zera sjecucidn de directrices.

La previsién estatutaria implica la participacion en

de 10 de abril, Sent. T.C. 80/1888, de 28 de abril vy
Sent. del T.C. 248/1988, de 20 de diciembre.

230 Apartado 3, art. 12.1 E.A.C.
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la instrumentacidon de una politica de reestructuracioéon de
gectores industriales al margen de las relaciones
competenciales especificas. Mediante técnican
procedimentales se articula una intervenciin de caracter
global que el sistema de distribucidn de competencias en
la economia dificulta al poner en manos del Estado los
instrumentos de politica econdémica y atribuir a las
Comunidades Auténomas los sectores (industria, comercio,
agricultura, turismo...). La planificacidén aparece asi
como el instrumento idéneo pars ordenar las
intervenciones publicas de forma coherente y evitar la
segmentacisdon que una visién de las competencias de los
diferentes entes comno compartimentos cerrados puede
favorecer. Se trata de articular las competencias para
evitar intervenciones puntuales que pueden ser

disfuncionales con lus objetivos generales perseguidos
as

La configuracion de 1s competencia aparece con unos
rasgos m@muy precisos, su contorno parece claro, pero la
practica seguida hasta ahora no indica lo mismo y por
ello sera necesario analizar los términocs utilizados para
delimitar la competencia. Nos fijaremos primeroc en los
aspectos relativos al Aambito material, para referirnos
después a la extension de las funciones atribuidas en

reiacion al campo de intervencion.

Con el término “planificacién’ hacemos referencia a

una técnica organizativa, a una forma de comportamiento

231 La utilidad de los mecanismos procedimentales para la
articulacién de competencias ha sido destacado por SALAS,
J., 7"El tema de las Competencias: instrumentacién de las
relaciones entre el Estado y 1la Administracién Local
desde la perspectiva ds la descentralizacidén territorial”
en la obra colectiva, Descentralizacidn administrativa y
organizacion politica, Madrid, 1873 y posteriormente
TORNOS, ha insistido scbre las ventajas de la
programacion como técnica de relacién entre los
diferentes poderes piblicos, como competencias en la
materia, "La intervencién de las Comunidades Auténomas en
la economia“, R.E.D.A., 1879, 21, pag. 221 y ss.
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del ente en el ejercicio de sus competencias. Pero
también a un método de accion publica, a una determinada
nanera de ordenar, de intervenir en un sector de Ila
actividad. Nos interesa ahora centrarnos en el plsn como
instrusento de racionalizacion de la actividau econasics,
tanto publica como privada, en a medida en que es en
esta faceta donde es necesarias la interrelacion de los
comportamientos de los diferentes entes publicos. No
tiene en cambio relevancia desde el puntc de vista
competencial la forma en gue cads centrn de poder ordensa

el ejercicio de sus propias atribuciones

Bajo la rubrica “plan’ debemos colocar una reslidsd
nuy complejn. Programar es escoger unos objietivos
prioritarios, seleccionar las actividades, poner a punto
los recursos humanos vy financieros necesarios pars lias

realizacién de las actividades decididas, contrastsar

periodicamente los resultados conseguidos con los
deseados, nara poder adoptar las necesarias wmedidas
correctoras. Planificar significa establecer un

diagnostico, una determinads apreciacion de la reajidad
en funcidén de la cual se determinan unos cbjetivos, para
el cumplimiento de los cuales se prevén unas determinadas
medidas destinadas a orientar el comportasiento de los
agentes, medidas que pueden requerir o] no su
instrumentacidn en normes juridicas. Incluso en el
supuesto de encontrarnos en presencia de normas juridicas
se trata de un tipo muy diferente al clésico conceptuado
generalmente como norma, wmedida o directriz 2332  Por lo
tanto, es8 necesaric considerar qQue con independencia de
la forma, siempre que nos encontresos delante de una
actividad con contenido de programacién y la finalidad de

is nisma sea la reestructurscién de sectores, lia

332 Sobre la incidencia de las leyes medida en la
distribucién de competencias, ALBERTI, E., "Leyes medida
y distribucidn de¢ competencias: un pasoc aes en la
interpretacidon extensiva de las "bases normativas en ia
Jurisprudencia constitucionsl”, B.E.D.C., 19688, 18, 141 y
ss.
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distribucion de funciones debera realizarse J+ acuerdo
con el pardmetro previsto en el art. 12.1.3. E.A.C. 23>

No es relevante la formulacién del plan en normas
juridices, su conversidn en ley o disposicién de caracter
general . Estas pueden ser necesarias para su
iop lementaciodn perc pueden adoptarse en unsa fase

posterior 23e¢

El segundo elemento configurador del ambito material
de la competencia es5 el relativo a la finalidad, a la
funcionalidad del plan. el objeto perseguido es la

reestructuracién de sectores industriales.

Reestructurar es crdensr de nuevo las partes de un
conjunto, distribuir de forma diferente, modificar la
estructura de una obra u organizacién. Por lo tanto

reestructuracicn de un  sector industrial’ significa la
Aadecuacion del aparato productivo a traves de la
sodificacion de elepentos como la capacidad, los métodos
de produccion o la naturaleza de los bienes producidos,
paras ajustarios a la nueva situacién. En definitiva para
adaptario a ias exigencias de ia competencia

.nternacional 238 Este proceso puede efectuarse a

233 No consideramos relevante la distincién entre plan y
programa, objetoc de gran polémica en [taiia despues d= la
sprobacion de la Constrtucion de dicho pais. Cf.

PREDIERI, A., Pianificazione e Costituzione, Milan, 1863.

23¢ Es el supuesto, por ejemplo, del Plan Energetico
Nacional de 18983, aprobado por el Parlamento, de acuardo
con el arti-ulo 198 del Reglamento del <Congresoc de los
Diputados (pero no publicado en el B.O.E.) y que prevé la
instrumentacién norpativa de un conjunto de medidas. La
disposicidén opAs importante es la L. 48/1884, de 28 de
diciembre, sobre la explotacidon unificada del sistema
eléctrico nacional. Sobre el proceso de elaboracién
parlamentaria de este plan Vid.

238 No creemos posible limitar el alcance del término
"reestructuracién’ al régimen juridico - poco definido ¥y
precisoc - previsto en el Decreto 1541/1872, de 15 de
Junioc, por el cual se aprueba el texto refundido de la
Ley del Plan de Desarrollo Econémico y Social (arts.
30.4. y 80.4.). Dicho reégimen tuvo una aplicacion
limitada (sector de harina, subsectores del textil), a
diferencia de la accién concertada que se aplico a
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través de los mecanismos del mercado, de forma “'salvaje’,
o) puede ser dirigido por los poderes piblicos,
introduciendo elementos de racionalidad 238 | Se trata
por tanto de un tipo de intervencioéon muy diferente de la
promocién de sectords nuevos, de fomento de ls expansion
de determinados sectores ya Jue el elepento
caracteristico no es el crecimiento sino la readaptacion,
el ajuste e incluso a veces la dispinucidn de la
capacidad productiva (como po= e3. en el caso de la

siderurgia o la construccidn naval).

Este es el ambito de actuacién del conjunto de
nedidas previstas en la L. 27/1898B4, de 26 de julio sobre
reconversion y reindustrializacion. Por reconversion
industrial’ se hace referencia a un conjunto integrado de
distintas nedidas de car4cter sectorial as7?
Precisamente en dicha disposicidén s tecnica de la
planificacidn se instrumenta con la finalidad de
racionalizar in interver.cion administrativa y el
comportamiento de |(as empresas de los sectores en crisis.
La situacién de crisis y el caracter estrategico del
sector configuran e! supuesto de hecho habilitante de la

intervencion publica.

Estos dltimos arfios se ha wutilizasdo el vocablo
"reconversion’ para referirse a la reestructuracion de
sectores industriales. Esta es la rubrica utilizada por
las diferentes disposiciones a partir de la gublicaciodn
del R. D.L. 9/1881, de 5 de junio. "Recounversion es urn
término que no aparece todevia en el Diccionario de la

Real Academia Espariola pero no parece posible

sectores de caréacter mnas costratégico.

238 (QRTUN SILVA, P. y SANCHEZ-JUNCO, J.F., "La politica
de reconversién industrial en Espafia hasta 1885,
Economia industrial, 1883, Enero-Febrero, pags. 65 y ss.

237 ARANZADI, C., FANJUL, O. y MARAVALL, F., “"Una notsa
sobre el ajuste y reindustrializecién”, Papeles de
Economia Espafiola, 1983, 15.
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diferenciar, neramente por cuestiones sewdAnticas, la
reestructuracion industrial de la reconversion ya que el
elsmento gue caracteriza la dindmica de intervencion es
la reduccidn de l|a capacidad productiva, la disminucion
del sobreequipamiento, la adecuacidén de la nierta a la
demanda. Este elemento finalista, en funcion del cual se
instrumentan las medidas, es la diferencia esencial con
ia accion concertada o con el sistema de declaracion de
interes preferente 238 = Parece, por taato, que la
regulacicon de la participacion de los distintos entes en
ia elaboracion de los plianes y en la implementscidn de
ias medidas deba realizarse da acuerdo con las
previsicnes constitucionales y estatutarias reguladoras
de la distribucidon de competencias y en concreto el art.
12.2.3. E.AC.

La delimitacién de la competencaia, una vez
determinsdo e] apbito material, se concreta mediante ls
fijacion de la: funciones, utilizando un criterio
tradicional de distribucion de competencias: Se reservan
a la Comunidad Auténoms el desarrollo y ejecucidn de los
planes establecidos por el Estado. No entraremos a
analizar ia funcién noreativa de desarrollo pero
retenemos como elemento esencial de la misma el hecho de
que conlieva el deber para el Estado de no agotar la
regulacidén de una determinada pateria sino de dejar un

sspacio para la norpacidén autondémica 239

A la funcion de desarrollo de las Comunidades
Autdonomas corresponde la funcién estatal de fijar las
bases; son los términos de la relacion competencial en el
ambito de las fuentes. Pero las propias caracteristicas
de la planificacion traen consigo que dicha técnica

encaje dificilmente en el esquema tradicional de las

2386 MARTIN MATEO, R., Derecho publico de la economia,
Madrid, 1985, pédg. 334 y ss., y Capitulo I.

239 Vid doctrina y jurisprudencia en apartados
anteriores.
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fuentes del Derecho. La relevancia que rdquieren en la
planificacién elepentos como la apreciscion concreta de
la realidad (el diagndstico), la cuantificacién de loe
objetivos, la valoracién de las medidas, en funcion de la
finalidad concreta perseguida, “.acen dificilmente
escindible la ordenicidén, dificultan la wutilizacion de
diferentes instrumentos normativos. Una vez elaborado de
forma completa un plan, el destino del mismo es su
aplicacién y no la mera ordenacién de actuaciones. iero
como hemos puesto de relieve en piginas anteriores es una
aplicacidén que no se realiza en un sclo acto, no se agota
en s  primer cumplimiento sino a traves de una

nultiplicidad de actos de diferentes agentes.

En el supuesto de gque sea posible escindir
diferentes fases de elaboracion y concrecidn del glan, se
puede proceder de la siguiente forma. Definir en un
primer momento lcs elementos esencirles, basicos, o sea
los objetivos, los rasgos caracterizadores y definidores
de la sctividad que se programa. Esta es ia funcion de
los denominados, en una terminoclogia que recuerda la de
las leyes que cumplen idéntico cometido, planes marco.
La experiencia del derecho comparado y significativagente
de] aleman es ilustrativa al respecto. Al margen de Ila
regulacioén sustantiva de la planificacién que no
detallaremos ahora, la relacién entre Bund y Lander se
instrumenta con la técnica del plan marco en el cual se
determinan los objetivos y el plan financiero bianual
(con las previsiones presupuestarias) y se deja en manos
de Ins Lander la elaboracidén y ejecucién de los programas
concretos 340

La funcién de desarrollo de Jos planes sectoriales
estatales ha de entenderse por tanto como la posibilidad

240 Este es el mecanismo previsto en la Ley marco de
reforma de la estructura econdmica regional de 5 de
octubre de 1888, con la particularidad gque el plan marco
se elabora conjuntamente, Bund y Lander, en el seno de
una comisién paritaria.
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de 1instrumentar el cumplim.3nto de los objetivos fijados
en éstos por parte de las instituciones autondmicas.
Estas habréan participado previapente en su elaboracion
aportando la informacidén necesaria (art. 131.1. C.E.) 2ea

Ei udltimo slemento configurador de ls competencia es
la atribucidn de la funcion ejecutiva. El hecho de que de
forma expresa el Estatuto reconozca la competencia
autondémica en materia de ejecucion de planes estatales de
reestructuracion parece indicar gque dicha funcion se
ejerce en {ataluria unica vy exclusivamente por la
Administracion de la Generalitat, no caben intervenciones
de caracter puntual por parte de la Administracién
estatal. 51 ajlgun significado tiene el adjetivo exclusivo
como calificador de |a competencia es precisanente éste.
El caracter restringido del ambito material sustrato de
la funcidén ejecut:va Yy las propias caracteristicas de
dicha funcidén, gque a diferencia de la normativa no parece
admitir gradaciones, permiten asignar significado a la
calificacién estatutaria relativa al caracter con el gue

se ejerce la competencia.

La competencia en materia de ejecucién de planes
estatales de reestructuracidon forma un bloque organico y
no psrece, en principio, posible separar algunos
elementos en funciéon de su conexion con competencias
estatales de regulacién. En 1la fase de aplicacion
concreta de los planes, mediante la aprobtacion de los
nrogramas de las empresas y la asignacién precisa de lic:
recurscs, Yy en la siguiente de control y seguimiento del

241 |a Sent. T.C. 29/1988, de 20 de febrero considera en
cambio que la participacién asutondmica sélo esta
constitucionalmente garantizsda en lca supuestos de
planificacién de cardcter general, cuando ss refiere a
toda la actividad econdémica y no en el supuesto de una
planificacién de cardcter mds reducido como es el caso de
la reconversién industrial (Fa Ja 3a). Criterio
reiterado posteriormente en la Sent. 188/1888, de 17 de
octubre (Fg Ja 7q).
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desarrollon del plan, la competencia de los drganos
administrativos de la Comunidad Auténoma surte plenamente
sus efectos. En el supuesto de que los diferentes entes
consideren “asconsejable no escincir territorialmente ia
ejecucion de los planes para garantizar, por ejemplo, el
equiiibrio entre los sacrificios de las diferentes
enpresas que forman el sector o potenciar fusiones o
agrupaciones de sociedades ubicasdas en diferentes CC.AA.
debe ncudirse s técnicas de cooperacidn 242  kn nuestic
caso la creacidén de o6rganos comunes, pixtos, parece la
solucion nas adecuada, mas garantizadora de la esfera

competencial autondmica.

111.3.1.2.  SIGNIFICADO Y FUNCIONALIDAD DE LA LEY DE
RECONVEKSION E INDUSTRIALIZACION

De acuerdo con lo expuesto anteriormente en el campo
econdémico nc funciona el esquena de distribucion

competencial basado en el juego bases-desarrollo y esta

aseveracion general se plasma en in reconversion
industrial. Por este motivo, como hemos indicado, debe
acudirse a formulas especificas de articulacion

competencial, acorde con los cbjetivos de la intervenciodn
publica. El Estado dispone de un titulo competencial
para formular el marco general de las distintas
planificaciones, 8si como establecer 1las técnicas de
coordinacién adecuadas (art. 149.1.13.C., Bases y
coordinacidn) 243 . Mediante dicha prevision

constitucional se atribuye al Estado las facultades

24 Un andlisis de la cooperacién y su especifidad dentro
de las relaciones de colaboracién, ALBERTI, E., “lLas
relaciones de colaboracién entre el Estado y las
Comunidades Auténimas, R.E.D.C., 1885, 14, pag. 154.

243 E] titulo competencial “coordinacién’ permite al
Estado establecer mecanismos de coordinacién gue impongan
de forma obligatoria dicha forma de actuacion. Asi un
principio rector del comportamiento de las
tJdministraciones Piblicas (art. 103 C.) se transforma en
raa regla objetiva de actuaciédn.
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suficientes para poder desarrollar una ordenacién general
de la econoaia ya que pediante las bases y la
coordinacién el Estado puede establecer de forma
obligatoria para todas las instancias territoriales un
ejercicio conjunto de las competencias asignadas

inicialmente 2n régimen de separacidn 244

Cuando el legislador estatal aprecie que la
consecucidn de unos determinados objetivos relativos a la
actividad economica requiere la adopcién de unas medidas
cuya disposicidn no estda integramente al alcance del
Estado, por incidir en sdmbitos materiales asignados a las
Comunidades Autdénomas, como en nuestro caso con la
reconversion de sectores industriales, podra establecer
el cauce par ia 1integracién de las respectivas
responsabilidades. La Ley establecerd las directrices o
principios generales a los que deberd someterse la
planificacidén, los organos o procedimientos de actuacion
conjunta, a traves de los gque se instrumenta la
coordinacidén, los objetivos a perseguir vy la naturaleza

de los medios a emplear.

La competencia gobre las bases faculta el
establecimiento de las lineas de actuacidn relativas a la
reestructuracion de sectores industriales en crisis con
el fin de conseguir los objetivos econdémicos fijados. La
conexién entre mnedidss y objetivos requiere una
regulacidén normativa basica de caracter uniforme en todo
el territorio y, en consecuencia, el Estado dispone de
titulos competenciales suficientes para legislar con
cardcter principal y para determinar el wmecanismo de
coordinacion adecuado al caracter de las actuaciones

244 En ]la R.F.A. la reforma constitucional de 1867-1968
inatitucionalizé ciertas férmulas de cooperacion
vertical, las “"tareas comunes”. Con dicha reforma se
introdujeron nuevos métodos en la actuacién de poderes
estatales, basados en la planificacién conjunta. En
determinados sectores que se consideraron de interés
general la cooperacién es obligatoria (art. 91.a. Ley
Fundamental de Bonn).
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previstas. Coordinacion que no significa en ningun caso
control estatal. Seflaladamente no cermite un
condicionamiento de las facultades de gestidon autonédmicas
nas alla de los limites 1inherentes a la competencia
estatal de coordinacion 248  La coordinacion permite la
adopcidon del vehiculo de actuacién de las diferentes
Administraciones, no la adopcidn directa de ia medida 248

Esta es la funcién que deberia cumplir la Ley de
Raconversidén vy Reindustrializacion. De acuerdo con el
nodelo constitucional de articulacién de competencias
economicas, expuesto en otro capitulo de nuestro trabajo,
el Parlamento estatal tenia gque limitarse a determinar
los objetivos perseguidos con la intervencidén publica y
el supuesto de hecho habilitante de ia misma (art. 1, ap.
i de Ila L. KR R.), los medios s emplear pero sobre todo el
procedimiento de elaboracién conjunta de los planes
sectoriales. Dicha planificacioén conjunta esta
constitucionalmente garantizada, de forma genérica en
relacion al procedimiento de planificacion en la economia
(art. 131.2.C ) y en los dmbitos sectoriales al abrirse
ia posibilidad de asuncidén estatutaria de competencias en
diferentes se.tores econdmicos (turismo, agricultura,
industria). El Estado 1o puede actuar libremente en estos
cappos, debe respetar las competencias de las CC.A). Esta
actuacién conjunta no tiene un regimen disefiado en la
propia Constitucidén y por eso el Parlamento estatal tiene
libertad para determinar los mecanismos de la misma.

Ls L.R.R. ha instrumentado, como posteriormente

240 Sent. T.C. 20171888, de 27 de octubre (Fg Jg 4g0) ¥y
consideraciones efectuadas en el Capitulo II, apartado 2.

2e0 "El cardcter coordinado de las actuaciones se
manifiesta en el procedimisoto (de declaracidén de zonas
susceptibles de reconversién y/o reestructuacién) en el
que se reconoce la iniciativa de las Cosmunidades
Auténomas que, en todo caso, aunque no ejerzan tal
iniciativa, deben ser oidas” (Sent. T .C. 186/1888, de 17
de octubre).



388

veremnos coii mas detalle, una via procedimental. En
relacion a este procedimiento podemos ahora adelantar que
el sistema establecido no parece adecuarse plenamente a
la caracterizacién que hemos esbozado anteriormente. La
L.R.R. establece un procedimiento de elaboracidén de
planes sectoriales en el que la participacién de las
CC. AA.. opera solapente en la fase ascendente, y ceriido a
la recogida de informacion. Pero después ls intervencion
esta excluida al agotarse en el decreto estatal todo el

contenido de la ordenacion sectorial 347  Esta exclusion

247 La opcién del legislador estatal encaja en cambioc en
la linea jurisprudencial gque ha mantenido hasta ahora el
T.C. en relacién a otro sector economico qQue plantea la
misna problematica que & industria desde el punto de
vista de |a distribucion de competencias, la agriculturs.
El T.C a través de tres lineas argumentales gue se
encavalcan, vy gue exponemocs a continuacionn, ha llegado a
un resultado que vacia de contenido la competencia
norpativa de las CC.AA. sin a cambio atribuirles
protagonispo a traves de mecanismnos de colaboracion. Es
evii-nte que esta no es funcidn del Tribunal
Constitucional. Pero si éste hubiese declarado
inconstitucional la prdctica estatal hubiese obligado a
buscar formulas de intervencion publica en la economia

que respetasen las competencias autondémicas. Como por
ejemplc ha sucedidoc en relacién al tema del alcance de
las bases. Las tres lineas argumentales a las gque nos

hemos referido son las siguientes: En primer lugar una
interpretacién de la rubrica "ordenaciéon general de la
economia’ no en el sentido que nosotros proponemos, sSino
como titulo auténomo, al margen del reparto competencial
del art. 148.1.C. Bajo este manto, “dentro de lias
competencias de direccion de la sctividad econdmica
general, tienen cobijo también las normas estatales que
fijen las lineas dir .ctrices y los criterios globales de
ordenacién de sectores concretos, asi como las
previsiones de acciones o medidas singulares que sean
necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de
la ordenacién del sector” (Sent.T.C. 85/1888, Fa Ja 4q9).
En segundo lugar una concepcién del contenido material de
las bases en el que cabe casi toda ls actividad
normativa. Y en tercer lugar el considerar que "no es
metodoldégicamsnte adecuada y puede resultar artificiosa e
indtil toda distincién entre lo bésico y lo no basico si
pretende aplicarse a los preceptos integrantes de una
medida que sélo puede ser considerada y aplicada como
unidad en el bien entendido, claro es, de que sélo pueden
ser considerados como elementos de la wmedida aquellos
preceptos directamente o indirectamente ordenados a la
obtencién del fin propuesto’ (Sents. T.C. 178/1885 vy
85/18886;. Vid un examen critico de esta ultima linea
argumental en ALBERTI, E., "Leyes medida y distribucién
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opera también en la propia fase de aprobscién.

Nosotros entendemos que la competencia estatal,
ejercida en exclusiva, se agota en la adopcion de la ley.
Cuando el Estado considera que dada la singular
importancia que el sector econodmico tiene en el conjunto
de la economia espariola deben adoptarse un conjunto de
medidas de forma unitaria, para todo el conjuntuv del
territorio, los érganocs centrales del Estado estan
facultados para incidir en ambitos materiales cuya
competencia hayan asumido las Comunidades Autdnonas.
Perc esta modulacidén del régimen de competencias no puede
realizarse de forma que altere totalmente el sistema, no
dejando espacio para la potestad normativa autondmica o
dejdndolo de forma marginal. Es preciso preservar un
ambito para la formulacion de “la politica propia de la
Comunidad Autdnoma orientada a la satisfaccion de sus

intereses peculiares’ .

El sistema que permite integrar la necesidad de
intervencidén unitaria con el respeto al pluralismc gque se
deriva de la existencia de las responsabilidades

asignadus a las CC . AA. es la cooperacién 240

de competencias: un paso mas en la interpretacién
extensiva de las bases norpativas en la Jjurisprudencia
constitucional”’, R.E.D.C., 1886, 18, pags. 141 y ss.

248 Sent. T.C. 201/1988, de 27 de octubre (Fg Jg 2a0):
"Una vez establecida entre el Estado y la Comunidad
Autondémica la relacién jJuridica de subvencidén, no puede
admitirse que, por nedio de ella, se opere una
modificacién sustancial de las competencias respectivas
que asisten a ambas partes, pues la subvencidn, segun
declara 1la S.T.C. 3971882, de 30 de junio, "'no es un
concepto que delimite competencias, atrayendo toda
reglacién que, desde uno u otro aspecto, tenga conexidn
con aquélla”. Lo que acontece al establcerse la relacién
Juridica subvencional es que las respectivas competencias
estatal y autonémica entran en un marco necesario de
cooperacién y colaboracidén, en cuanto se orientan s una
actuacién conjunta en la que no deben mermarse ni la
competncia de 1a Comunidad sobre la materia
subvencionada, ni las que el Estado tiene para garantizar
la coordinacién y la unidad de la politica econdémica asi
como la efectiva consecucién de los objetivos perseguidos
en los programas a los que se asignan las subvenciones”.
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Precisamente la virtud de la cooperacion reside en que
log resultados unitarios se producen sin mengua de los
poderes de las instancias auténomas, sin sustraccion de

sus competencias propias, sino a través de su isplicacion
en un 4unico mecanismo de decision2e®

El Estado puede, cuando sea necesario, dar un
tratamiento uniforme a una determinada materia, vincular
los poderes de las otras instancias territoriasles para
que sean esjercidos en comun para la consecucion de unos
objetivos de caracter general (mart. 143.1.13 C). La Ley
fijarsd las directrices, los criterios globales de
ordenacion de] sector peroc s partir de aqui la regulacién
detallada, la porgpenorizacidén y aplicacion de las
directrices a unos campos concretos debe realizarse de
forma conjunta. En el escalén inferior de la decisién, en
la fase de pormenorizacién de las medidas concretas, se
regquiera ya una intervencién mancomunada. Esta actuacion
conjunta permite preservar las respectivas competencias

de las partes 250

El Tribunal Constitucional considers, con una
interpretacidn literal, no aplicable el art. 131.C., y en
consecuencia, justifica la competencia estatal para

realizar una planificacién de detalle en la

“necesidad de asegurar un tratamiento
uniforme de determinados problenas

248 Vid referncias doctrinales sefialadas en el capitulo
Ir.-, y especialmente ALBERI, E.: Federalismo y
cogperacion en la R.F. A ..., op. cit., y "Las relaciones
de colaboracién...” op. cit.

250 Nosotros creemos que el modelo de integracion
competencial cooperativo, que consideramos mas acorde con
la distribucién constitucional y estatutaria de
competencias, es aplicable en la mayoria de las
actuaciones puiblicas econdémicas. Ya que la Ley define el
marco general, determina los objetivos y remite a la
Administracién la concrecién. Es el esquema utilizado en
la L. 4371981, del Estatuto de la Explotacién Agraria y
de los Agricultores Jévenes.
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econdmicos o por la estrecha
interdependencia de las actuaciones a
realizar en distintas partes del

territorio nacional’”.

Posteriormente el Tribunal insiste en argumentos de

caracter empirico:

"Los planes de reconversion tienden a la
reestructuracion no sb6lo de enpresas
determinades sino de sectores enteros de
la produccién industrisl considerados en
conjunto; la finalidad de estos planes no
es otra que la de adaptar las dimensiones,
ia capacidad productiva y las
caracteristicas técnicas de las empresus a
ias exigencias de viabilidad que imjonen
los wmercados nacionales e internscionties,
y en este sentido el desglosme o escision
de una mera planificacién marco en una
serie de planes de detalle separados y
distintos en cadsa Comunidad Auténoma
implica el grave riesgo de desvirtuar los
ocbjetivoes de una operacitn de reajuste gque
lia de efectuarse con caracter global .

La competencia autondmica en el desarrollo de los
planes se transforma en la adopcidn de otras medidas
planificadoras complementariaz’ 281 E] resuitadc parece
disfuncional con los objetivos apuntados, ya que lo que
se obtiene de la intervencion de los diferentes poderes
publicos no es un unico plan integrado sino un conjunto
de medidas yuxtapuestas. La competencia autondémica parece
reducida a tapdr huecos.

Si la finalidad de 1la intervenciodon publica no
permite separar los planes cuadro o marco de los planes
de detalle, parece mas acorde con la asignacion
constitucional de competencias una mayor atribucidén de
responsabilidades a las Comunidades Autdénomas en el

261 Sent. T.C. 29/1888, de 10 de Febrero (Fg.Jag.3g.). que
resuelve el recurso de inconstitucionalidad plante= por
la Junta de Galicia contra determinados preceptos del
Decreto-Ley 8/1883, que daria lugar posteriormente a la
L.R.R.. y por esto la Xunta amplié el recursc a esta
diltima disposicién.
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disefio de las estrategias sectoriales.

La propia especifidad de la problematica que se
pretende afrontar wmediante la reconversion industrial
explica el caracter pormenorizado de los planes
sectoriales, sobre todo en aguellas dreas en que las
eppresas afectadas son pocas y por lo tanto se pueden

precisar de forma muy detallada los objetivos.

Estas mismas razones dificultan la separacion entre
la fase teleologica e instrumental de la fase de
realizacidén o sctuacion 282 = Por eso la L. R.K. regulsa
también la articulacion de las competencias en el
ejercicio de las funciones de ejecucién. La L. R.R. prevé
ia participacién de las CC AA., tanto en el procedimiento
de 1ntegracion de [as empresas en el plan, como en el

aparato burocratico que se crea a estos efectos.

En la gestion se produce también una concurrencia de

competencias, estatales y autondmicas.

“La ejecucion de planes estatales de
reconversién industrial es una tarea comun
o responsabilidad comin del Estadoc y de
las Comunidades Autdnomas por cuanto
requiere la necesarisa confluencia del
ejercicio de potestades estatales y
autonomicas para la consecucién de sus
objetivos comunes” 283

Por este motivo es necesario garantizar en la ley de
forma expresa la participacién autonémica vy especificar
los criterios de articulacidén orgédnica de la misma. Este
es el criterio que seguird la L.K.R. pero que en cambio
no estaba previsto en el Decreto-ley 8/18983. El recurso

282 Dicha distincién en MARTINEZ, J., "Indirizzo
politico”, Enciclopedia del Diritto, vol XII pag. 136 y
ss. Milan. Aunjue este autor se refiere a la actividad

del Gobierno en tanto que érgano constitucional, la
identidad de fines, aunque no de forma y naturaleza de la
actividad administrativa a la que nos estamos refiriendo
nos permite utilizar dicha clasificacién.

283 Sent. T.C. 29/1988, de 10 de Febrero (Fg Jg 5a).
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a la categoria de las tareas comunes pone de manifiesto
el cardcter cooperativo de la relacion entre las
diferentes instancias territoriales implicadas.
Entendiendo por cooperacion el ejercicio conjunto de
facultades que corresponde a los distintos sujetos. La
cooperacion significa una puesta en comun mas intensa que
la coordinacion 284 | Precisamente esta caracteristica
explica porque la cooperacion se configura como un meétodo
de relacion interadministrativo, como una técnica de
obtencion de resultados unitarios sin sustraccion de las
competencias propias de las Administraciones de las
CC . AA. 380

En conclusidén, la L. R.R. constituye un supuesto de
ejercicio de la competencia estatal prevista en el art.
148.1.13. (., cuya funcién es el diseioc del reégimen
competencial, la regulacidén de la posicidn reciproca de
las partes en la realizacidn de tareas de interes comin
208 Dicha Ley tiene como cometido estructurar con una

vision unitaria el conjunto de actuaciones recurriendc a

25¢ ALBERTI, E., "Las relaciones de colaboracién. .., op.
cit.

288 | a necesidad de obtener resultados unitsrios ha
recibido en cambio un distinto tratamientc en otras
dreas. La gestion centralizada de detsreinados fondos ha
comportado una atribucién de competenciss ejecutivas al
aparatc estatal. Cf. Sent. T.C. 148/1488, de 25 de
noviembre, y scbre todo el voto particular del Magistrado
J. LEGUINA y la Sent. 7.C. 95/19868, de 10 de julio, de 1»
que e8 ponente dicho Magistrado: “Se podria cuestionar
8i tiene sentido y es eficaz un sistema de subvenciones
centralizado en un sector econémico como el agricola que
ha sido descentralizado y atribuido a la competencia
exclusiva de las Comunidades Auténomas, cuestion que, sin
embargo, no ha sido planteada por 1la Generalitat de
Catalufia, 1lo que hace que no sea esta la ocasion wmis
propicia para su examen.

288 [Este interés comin ha significado generalmente una
asuncién de ccmpetencias normativas para el Estado =
pesar de que el propio T.C. ha pues:o de relieve esta
dualidad de intereses y correlativamente de competencias
en determinadas dreas. (Sent. T. C. 85/1885, Fao Ja 1la y
20).
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diversas técnicas de colaboracién. La ley inserta cada
instancia dentro del proceso de elaboracion e

implementacidn de la politica de reconversion industrial.



Al snalizar el proceso de formacién de la politica
sectorial se plantea la cuestidén relativa a la naturaleza
de la actividad publica. El contenido peculiar de |las
disposiciones planificadoras impide operar con los
tradicionales criterios de regulacién y ejecucidn y, por
tanto, de asignar correlativamente ias diferentes
responsabilidades. Esta dificultad otorga especial
relevancia al tema procedimental ya que es a traves de

dicho mecanismo cémo se articulan las competencias.

Expondremos el iter previsto en ja L.K. R. pars ls
tormacion de la adopcidén de ias correspondientes
estrategias sectoriales, sefialando cémo se distingue la
fase de programacion propiamente dicha, de la
instrupentacién juridica de la misma. Esta separacion no
encuentra, en cambic, su reflejo en la articulacién de

competencias.

La L. R R. prevé |a participacion de las Comunidades
Auténomas en la fase previa 8 la redaccidn del proyecto
de plan, la etapa de recogida de informacion, 287 de
especial importancia por es en este momentc en el que

se forma la visién sobre la problemética del sector 208

287 Sobre la actividad preparatoria como presupuesto
necesario para el ejercicio de potestades
administrativas, vid. BORTOLOTTI, D.: Attivitta
preparatoria e funzione amministrativa, Hxlano. 1984. En
este trabajo se incide scobre la actividad no formalizada
de la Administracién destinada a conocer la realidad
sobre la que opera.

as® Art. 2.1. 20. de la L.R.R. Asimismo, el o6rgano de
elaboracién del Plan a que se refiere el parrafo anterior
debers consultar a las Comunidades Auténomas afectadas,
para que las pmismas puedan suministrar, en el plazo
fijaco por la Comisién Delegada del Gobiernoc para Asuntos

Econdeicos, “sus previsiones acerca de 1la problematica,
objetivos y medios de 1la reconversién’ y Art. 3.3.
L.R.R. “"Las Comunidades Auténomas afectadas saran

Lnfnxnlnl; sobre la olaboracién y negociacién de los
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Es la graficamente denominada fase ascendente de la
planificacién. Las CC.AA. deberan aportar sus previsiones
acerca de la problematica, objetivos y medios de la
reconversion. La redaccién de zste apartado parece
colocar a las Comunidades Autdnomas en un papel
secundario que no es acorde con las competencias asumidas
a traves de sus respectivos Estatutos de Autonomia y en
concreto en materia de 1industria y reestructuracion
industrial.

La ponencia gubernamental debera consultar a las
Comunidades Autdénomas, tramite ineludible y obliigatorio
que segun la L .KR.R. podra estar sometido a plazo. Pero
nada se indica acerca del valor del informe emitido por
las Comunidaces Autonomas, a diferencia de lo dispuesto
en el art 131 2. C E. donde se garantiza el respeto a las
previsiones de las Comunidades Autonomas, al utilizar la

férmula “'de acuerdo con’ 289 E] principioc cooperativo

proyectos del plan, de acuerdo con lo previsto en el
articulo segundo, 1, de la presente ley .

258 [a doctrina, de forma reiterada, asunque con mpatices,
considera que el art. 131 C.E. regulas dos cuestiones
distintas. E]l apartado primero contiene una habilitacion
pars planificar 1la actividad econdmica con carscter
general vy para ello establece una reserva de ley. El
apartado segundo regu.a los requisitos formaies vy
procedimentales de elaboracién y aprobacién de planes
estatales sin distincién. Vid. MUROZ MACHADO, 5.,
i . Civitas,
Madrid, 1882, vol. 1, pag. 239; SANTOLAYA MACHETTI,
Descentralizacion v cooperacién

, I1.E.A.L., Madrid, 15864,
pag. 380; JUAN, 0. de, La constitucioén economica
espafiola, C.E.C., Madrid, pag. 282; JIMENEZ-BLANCO, A.,
I 1aci o £ ) ;

entre el pader central y
los entes territoriales, I.E.A.L., Madrid 1885, pag. 300;
BASSOLS, M., Constitucién v sistema econdmico, Madrid,
1985, pdgs. 238 y ss. Por el contrario, 1la sentencia
28/1888 del Tribunal Constitucional no sigue el
mencionado criterio, ya que considera quz “el art. 131 C.
se refiere a 1la planificacién conjunta, de caracter
global, de la actividad econdémica. Por ello resulta claro
que la observancia de tal precepto no es obligada
constitucionalmente en una planificacién de édmbito nmas
reducido” (Fg Jg 3g). Vid. también las consideraciones
efectuadas sobre este tema en el capitulo 11.2.
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introducido con cardcter general por la Constitucion
obliga a buscar fdérmulas de compromiso. El plan general
sectorial no puede ser el resultado de sumar los
objetivos suministrados por las Comunidades Auténomas
pero si debe obedecer a una negociacién que permita
integrar propuestas 380

Cerradsa la etapa de recogida de informacidon vy
diagnosticado el sector se procedera a la elaboracion del
proyecto de plan. El proyecto debe ser redactado vy
negociado por la cowmisién nombrada por la Comision
Delegada para Asuntos Econdmicos. En esta fase de
forsulacidn de las propuestas, determinacién de los
objetivos y concrecion de wmedios Jlas CC.AA. estan
susentes. La referencia, 1introducida en la tramitacién
parlamentaria, sobre la necesidad de informar a las
CC.AA. acerca de la elaboracién y negociacion del plan no
garantiza la participacion autonomica en la formacion del
plan 281 = Reduce el rol de las CC AA. s la condicion de

4280 ALBERTI, E., "Las relaciones de colaboracién entre el
Estado y las Comunidades Auténomas ', R.E.D.C., 1885, 14,
pag. 185,

281 E} R.D.-Ley B/1983 desconocia ia presencia de las
Comunidades Autdénomas. La intervencioén de dichas
insta..cias territoriales es el resultado de las
podificaciones introducidas en dicho textc durante la
tramitacién parlamentaria del Decreto-ley como proyecto
de ley (Cf. art. 86.3.C.). La susencia de las Comunidades
Auténomas con competencias en la materia fue uno de los
temas objeto de polémica en el debate sobre Ja
convalidacién del R.D.-Ley 8/1983, Diario de Sesiones del
Congreso. ng 89, de 27 de diciembre de 1983, piags. 4254 y
-1 Posteriormente, mediante las enmiendas presentadas
por diferentes grupos se aprobé el actual redactado.
Significativa es la eimienda de Minoria Catalana que
proponia que en el ér;ano encargado de la elaboracién del
proyecto de plan estuvieran presentes, ademnds de la
Administracién estatal, los Sindicatos y Organizaciones
enpresariales y la Administracién autonémica. En aras a
la eficacia (!) no se aceptd dicha propuesta, Vid Inforse

de la Ponencia relativo al R. Decreto-ley 8/1983...,
B.0.C.G. (Congreso de los Diputados), serie E, ng 40, 7
de mayo de 1984. Las nismas cuestiones se volverdn a
plantear en el seno de la Comisién, ] !

Riario de Sesiones
del Congreso de los Diputados, 1884, ng 158, sesion 8 de
nayo de 1984.
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espectadores.

La prevision de la participacion autonomica se
efectia con un criterio un tanto surprendente al tratarse
de 1nstancias territoriales representantes de intereses
generales. El factor determinante no son las competencias
estatutarismente asumidas sino el hecho de que estén
"atectadas’, termino que en la tradicién del derecho
espaniol esta estrechamente vinculado a la idea de 1nterés
particular perjudicado, de 1mpouicion del gravamen 262
Dicha cuestion no se deja a la libre apreciaci16n de los
organos representativos de (a Comunidad Autdnoms sino gue
se define legalmente. 'Se considerardn afectadas aquellas
en cuyo territorio estén asentadas industrias que
representen, al menos el 10 por ciento del empleo del
sector o grupo de empresas incluidos en ia reconversioén o
aquellias en las gque el empleo en dicho sector o grupo de
enpresas suponga, como minimo, el 10 por ciento del
enpleo industrisl de su territorio = 283  Ello supone la
consideracion de las Comunidades Autononmas como
portadoras de intereses particulares y no coma instancias
territoriales de naturajezas estatal que ejercen poderes
estatales sobre el dambito material fijado por los

Estatutos de Autonomia vy stribuido por la Constitutcion
2064

282 E] art. 23, ap. b) vy ¢) de L. P.A. uitiliza el termino
“afectado” para referirse a ios derechos o intereses de
un sujeto que se encuentra en posicion de perjudicado,
lemionado e inclusoc erosionado o tocado, peruv siempre es
necesario el elemento caracteristico de la
particularidad, y de la intromisién en la esfera propia
de un sujeto. “Afectar” se define en el N.E.J. Seix como
imposicidn de gravamen, idea que reproduce el Real
Diccionario de la Lengua Esparnola. Por tanto no parece
adecuado con la posicidn constitucional de unas
instancias territoriales, portadoras como tales de los
intereses generales de una Comunidad.

283 Arts. 2.1. ap. 3 de la L.R.R.. Idéntico criterio se
establecia en la disposicién adicional primera de la Ley
21/1882, de 8 de junio, sobre medidas de reconversion
industrial.

284 ALBERTI, E. en la obra colectiva El sistema juridico
de las Comunidades Auténomas, Madrid, 1886, pag. B80.
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La definicidén legal significa una restriccién a la
participacién de las Comunidades Autonomas que no reuanan
los requisitos establecidos en un texto legal. EIl
instrumento normativo utilizado en la operacién de
delimitacidon es une operacion legal dictada en ejercicio
de competencias estatales y no con la finalidad de
atribuir competencias a las diferentes instancias
territorisles, funcion reservada constitucionalmente a un
tipc muy concreto de normas, los Estatutos de Autonomia y
las leyes marco u organicas (Art. 147 y 1500 C E. ) 288
Dicha prevision legal, al nmargen de los ambitos
competenciales concretos, rompe el principio de igualdad
entre Conunidades Autonomas, principic de igualdad
referidc a la posicion juridico-institucional gue ocupan
en el sistema estatal compuesto disefiado para la

Constitucidn 2868

TOKNOS ha insistido en dicha i1dea: “La participacién
regional en la planificacion estatal se realiza a titulo
de entidad politica que defiende 1intereses generales de
una comunidad, es decir al margen, de las competencias
gue la Constitucién o el Estatuto reconozcan al
territorioc autonomo en cuestion, no debe reducirse ia
participacién regional a las materias en gque luego tenga
competencia legislativa’, en “La 1intervencion de las
Comunidades Autdénomas en la economia” R.E.D.A., 1878, 21,
pag, 229. Criterios gque acogera MARTIN RETORTILLO, 5.,
Rerecho administrativo economico, Madrid, 1888, pag. 381.

288 Sent. T.C. 23/1986, de 20 de febrero (Fg Jg 20 B) y
en relacidén a esta dltima cuestién, vid. MALARET, E.:
“Algunas consideraciones. .., R.A.P.. 1988, 111, pags.
287 a 280, y las referencias doctrinales mansjadas en
este trabajo.

268 [a fijacién de un criterio de caracter objetivo, de
aplicacién automatica, como factor determinante de la
participacién de una instancia territorial no parece
plantear en principio problemas de interpretacion. En la
practica, desde un punto de vista econdmico o cuanto
menos partiendo de la estructura productiva industrial,
la cuestioéon es mas complicada. La reconversiéon de
sectores con gran concentracidén empresarial o territorial
(aceros especiales, siderurgia integral o forja pesada)
comportara la participacién en el proceso de un numero
limitado de CC.AA. En cambio CC.AA. con un volumen de
empleo en enpresas dependientes del sector on
reconversién o en industrias auxiliares o conexas estaran
ausentes a pesar de estar en situacidon de “afectadas’ .
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El cardcter politico de la participacion autonomica,
caracteristica de entidades que defienden los intereses
generales de una cosmunidad, comporta un papel en la etapa
de formacidn de la decision necesariamente diferente de
la 1ntervencion en el procedimpiento de otros sujetos
interesados 1lamados a participar, las organizaciones

empresariales y sindicales.

Generalmente en los procesos de planificacisn,
despues de Ia recogida de informacidén, se pueden
distinguir dos fases, segun el nivel de concrecion de la
operacion realizada. Una primera definicion de los
elenentos esenciales, basicos, o ses los objetivos, los
rasgos caracteristicos y definidores de la actividad que
se planifica. Posteriormente se abre otra etapa en la
gque se pormenorizan los objetivos elasborandose los planes

detallados y concretos.

En cambio el legislador estatal ha optado por no
escindir la funcion planificadora entre una programacion
marco y otra de detalle. La reajidad sobre la cual se
opera y el tipo de intervencion publica parecen haber
dificultado la separacién del proceso y su correlativa
atribucion a entes territoriales distintos. S1  la
especifidad de la planificacién en pateria de
reconversién de sectores industriales no permite escindir
la funcidén deben buscarse gecanismos que permitan la
participacién autondmica en la formacién del plan. De
acuerdo con la distribuciodn constitucionel de
coppetencias, el Estado se reserva las bases y
coordinacién de la rlanificacién (art. 149.1.13 C.E.), no
puede agotar toda 1la funcién de planificacion, debe
perpitir un desarrollo por parte de las Comunidades
Autonomas que hayan asumido dicha competencia. Estas, en
virtud de la competencia estatutaria, deben desarrollar
el plan estatal, instrumentar el cumplimiento de los
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cbjetivos previamente establecidos. 51 esta division de
funciones no es posible debera acudirse a t1os
mecanisnos de integracién de competencius, ante jas
insuficiencias de la propia programacion a0 1nstrumento

de coordinacidn.

La necesidad de afrontar de tor=. cocherente vy
eficiente la reconversion de sectores industriaies obliga
a los poderes pdiblicos 8 buscar teécnicas de actuaci6n
conjunta que eviten actuaciones publicas disfuncionales o
contraproducentes con los objetivos perseguidos. La
interpretacion operada por el Tribunal Coistitucional en
su sentencia 29/1988, no parece 1ir en este sentido al
considerar el termino ‘desarrollc’ como eqguivalente de
"complementaric ., pero no en el sentido de complemento
indispensable, de planificacion de detalle i1mprescindible
para su efectiva aplicacidn, sino como posibilidad de
adoptar medidas paralelas yuxtapuyestas. El estado en el
sjercicio de la competencia de ordenacioén econdmica podra
efectuar una planificacidén de detalle’ No parece el
criteric mas eficiente parm una correcta asignacion de

los recursos publicosg 287

La politica de reconversion industrial implica
diferentes titulos competenciales y por elic la
programnacion puede ser una formula util de cooperacion,
de ejercicio conjunto de las competencias por las
diferentes parves i1mplicadas 2388  pero s1 las teécnicas
procedimentales se descartan debe acudirse a las de
cardcter organico.

287 |a sorpresa ante esta posicién se encuen*va tambieén
en JIMENEZ BLANCO, A., "La legislacién sobre roconversion
y reindustrializaciéon’, R E.D.A., 1887, 47, pags. 360-
381.

ase V;d. sobre el posible carécter cooperativo de la
planificacién y la exposicién de un modelo de actuacion
cocperativa cCORO Becanismo unitario de toms de
decisiores, ALBERTI, E., Federalismo vy cogperativo en la
Repiblica Federal Alemana, Madrid, 1886, pag. 532 . =s.
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Una férmuls podia haber sido la integracion en la
comisién ad hoc de representantes de Jlas Comunidades
Autonomas. La participacion de estas facilitaria la
posterior aplicacion del plan y evitaria que éstas
adopten politicas paralelas o contradictorias con las
politicas sectoriales generaies 209 . Pero las
Comunidades Autonomas son marginadas en toda [a fase de
definicion del plan, de elaboracion concreta. Una vez
recogicda la informacion estarén en una posicion sjena ail
proceso ya que son meramente informadas de la eimboracion

y negociacidén de los proyectos dei plan 270

Todas las ventajas derivadas de Ia proximidad del
tejido industrial que el nivel regional ofrece (la
eficacia de determinadas nedidas puede valorarse Yy
concretarse mejor, asi COmC Su impacto sobre las
condiciones de produccion y trabajo en un sector) no
surten sus efectos si en el mowento de la toma de
decisiones se mAargina a jas  instancias representativas

del territorio

51 de la fase de ejaboracién del plan pasamos a la
de aprobacion y analizamos el acuerdo de la Comision
Delegada para Asuntos Economicos desde el punto de vista
de la distraibucion de competencias, parece dificil
encajar dicho actoc de aprobacién en la categoria de las

medidas de coordinacion. Sobre todo si consideramos la

ase En este sentido Vid. MUROZ MACHADO, S.: (inca
estudios sobre el poder y la técnica de legislar, Madrid,
1888, pag. 214.

270 Art. 3.3. L.R.R..

2712 Sobre todo si consideramos que la actual crisis
industrial afecta en muchos casos mna&s & subsectores, a
segmnentos concretos, Qque a sectores enteros. vid.
Actualidad Econémica, XII, 1882, ng 1280, “Catalufia
frente a la crisis” entrevista a Vinceg¢ Oller. Sobre la
importancia de las instancias subestatales en las
politicas de reestructuracién industrial. Vid. BIANCHI,
P, GIORDANI, M.G. y PASCHINI, F., "Politicas
industriales y territorio”, Boletin de Estudios
Econdmicos, 1887, 132, pégs. 571 y ss.
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coordinacidén como una fijacion de medidas y de sistemas
de .clscion que hagan posible la informacién reciproca,
la homogeneidad técnica en determinados aspectos para
facilitar la actuacidn conjunta de las diferentes

instancias territoriales 272

Parece que los actos de aprobacién constituyen la
integracion en un conjunto unitario de la diversidad de
iniciativas desarrolladas por diversos sujetos. Mediante
tales aprobaciones se integran actos anteriores,
realizados por diverscos organos o incluso por diversos
sujetos 273 Son pues el resultado de la participacion
de las Comunidades Autonomas, el fruto de una accidn
conjunta de los pnderes publicos cuyas competencias
confluyen en un determinado dambito de actuacion. Pero al
no producirse la 1intervencion autonomica, el acto de
aprobacison del plan tendra una naturaleza unica vy
exclusivamente estatal. Para su modificacion no sera
necesaric consultar las Comunidades Autonomas ya que

estas no han particimado en su elaboracion.

En ia siguiente etapa, en la elaboracion de isa
instrumentacion noreativa de la planificacidén no aparecen
las CC AA.. La participacion de las Comunidades Autonomas
en el proceso de elaboracion del Decretoc de declaracion
de un sector en reconversion NO esta expresagente
previsto en el texto de la L R R., al margen de Ila
referencia sobre el intercambio de inforeacidn en materia

de programacidn.

La industria y el tipo concreto de intervencién en
este sector de la actividad econdémica configurado por la
politica de ajuste industrial forman parte del ambito de
competencias de determinadas Comunidades Auténomas. Pero

al margen de esta circunstancia, el dmpbito material

272 Sents. T.C. 32/1883 y 42/1883.

273 Sent. T.C. 144/1885, (zonas de agricultura de
pontafia).
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objetc de la accidén publica dificulta operar un corte
nitido entre diferentes materias y la correlativa
atribucidn a diferentes estferas de poder. Este marco
juridico, en que la relacion o interdependencia de las
materias es la regla general, provoca que la intervencion
de una i1nstancia repercuta considerablemente en el ambito
de las otras, condicionando sus decisiones 27¢ Todas
las esferas de poder estatal tienen 1interes en el
ejercicio de las competencias de las otras 1instancias,
produciendo un espacio de interés comun que obiilga a
buscar formulas de acuerdo, de entendimiento para e}
diserio de las politicas a adoptar. La promulgacion de la
correspondiente disposicion de ordenacion sactorial
deberia ser el resultado de un acuerdo entre las
d.ferentes instancias territoriales inplicadas. Un
acuerdo gue no necesarianente debe cubrir toda la

extensién dei Decreto pero si sus elementos esenciales.

En todo caso, |a inicacién del procedimiento de
declartcion de sector en reconversion podra producirse a
instancia de una Comunidad Autonoma 278  Significa esto
que en el supuesto de desacuerdo sobre la necesidad de
declarar en reconversion el sector propuesto por la
Administracion autonomica, la Administracion estatal
debera resclver pronunciandose sobre el fondo de |la
cuestion.

El reconocimiento expreso de la posibilidad de poner
en wmarche el procedimiento no estda recogido en el texto
de la L.R.R. Pero dicha posibilidad se deriva de la

posicién institucional de las Comunidades Autonomas

274 Una consideracién normativa de di~ho fenomeno en la
prevision contenida en el Art 7 R.D. 768/19882
(componentes electrénicos), "Las subvenciones que puedan
concederse por las CC.AA. serén deducidas de las
subvenciones concedidas por la Administracién del Estado’
y en el Art. 2 R.D. 22068/1980 (aceros especiales).

278 Cf. Debate parlamentsrio, QDiario de Sesiones del
i (Comisién de Industria), nums.
158 y 180. Sesiones de 8 y 9 de mayo respectivamente.
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prevista en la Constitucidn y, en consecuencia, no se
requiere una pormenorizacidén minuciosa en los textos
legales de todas las formas de relacion entre poderes
territoriales, especialmente 51 se enmarcan dentro de la
colaboracion Este tipo de relacion s necesaria para el

tuncionamiento leal de todos los poderes publicos 27

En principio nos @movemos en el ambito de las
potestades de ejecucion. Estas consisten en la facultad
de aplicar las leyes Er consecuencia es inherente a
dicha  funci1on tode lo referente a la organizacidn de la
actividad administrativa. En este sentido se encuentra
dentro de los limites de la competencia autonosica la
reglamentaciadn de los medios y servicios gque deben
desarrollar la gestién de la politica publica en el
asbito material de la industris vy especiaimente en la
reestructuracion de sectores industriales. En este orden
de consideraciones el Tribunal Constitucional, utilizando
la distincién doctrinal entre reglamentos normat:vos y
administrativos, ha entendido gque el segundoc tipo de
potestad reglamentaria forma parte del contenido de la
competencia de ejecucién 277 | E] fundamento de la misma

reside en su cardcter instrumental.

Este no es el criterio utilizado en la L K.R. que
establece un régimen competencial especifico, al margen

de las referencias egtatutarias. El significado

278 En el Diaro de Sesiones del Parlamento de Catalufia ng
123, 2 de marzo de 1983, se recoge la iniciativa
autonomica para la reconversion de los sectores de forja
pesada (sector formado por dos empresas), componentes del
cobre ny aceros comunes (pag. 3378).

277 Sent. T.C. de 4 de Mayo de 1982 (en relacidén a la
materia laboral).
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constitucional del sistema legal 1o ha precisado el
Tribunal Constitucional al enjuiciar el D.L. 21/198Z y la
propia L.R.R.

El T C no ha considerado el cardcter concurrente de
fas competencias estatales vy autondmices en la fase de
elaboracion de los planes. En cambio, en |a fase de
ejecucion, se toma en consideracion dicha faceta. En este
nomento se recuerda que existen distintos titulos

competenciajes en presencia y en consecuencia,

Y ejecuciodn de los planes de
reconversion industrial es una tarea comun
¢ responsabilidad comin del Estado y las
Comunidades Autdnomas, por cuanto requiere
la necesaria confluencia de poteatades
estatales vy  autonomicas pALa la
consecucion de unos gbietivos comunes. En

cualquier caso, lo que debe quedar claro

es que por ia nisaa concurrencia
competencial e ejercer en regimen de
responsabilidad comin, las Comunidades

Autéonomas afectadas con competencias para
ia ejecucion de planes no pueden quedar
ausentes de los organos de decision que el
Estado, en virtud de su competencia, haya
establecido” 278

(11.3.3.1. PARTICIPACION EN EL APARATQ ADMINISTRATLVO
ESPECIFICO DE LA RECONYEESION INDUSTRIAL

La implantacion de la politica de reconversion
requiere 1la creacién de una organizacién especifica, de
unos entes que pueden actuar en el trdafico Juridico de
forna 4gi1l y flexible sin las trabas 1mpuestas a una
organizacion de caracter burocrdtico. El recurso a

278 (Fg Jg 5, Sent. T.C. 28/1886). E1 T.C. no ha
cuestionado el requisito de la “afectacién”, seguramente
porque no ha sido planteado por la Xunta de Galicia ya
que en tornc al mismo existid consenso entre ias fuerzas
politicas con representaciodn parlapentaria. Vid.
referencias nota 4.
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sistemas de trabajo propios de otro tipo de organizacion
aparece como una necesidad ligada al cardcter ténico y no
jJuridico de la actividad que deben realizar los poderes
piblicos en determinados momentos de dicho proceso. Para
ejilo la L R R. regula diferentes posibilidades y preve |a
participacion de la Administracion autonomica en los

diferentes organocs y entes que creen los Uecretos

sectoriales, nencion necesaria para articular la
intervencion autonomica 278 El c¢aracter de gestion de
los menciocnados entes debera combinarse con la

colaboracion de las empresas.

La tramitacion pariamentaria del Decreto-jey 3/1883
modifico el texto en relaciéon a la formacion de los
organos rectores de ia Gerencia de ios planes
sectoriales. La Gerencia tiene un organc cojegiado de
gobierno en el que estaran representadas la

Administracion del Estado y 1la Administracion de las

279 [a Sent. T.C. 29/1888, de 20 de febrero, considera
que el textoc correspondiente al R.D.-Ley 8/1883, en su
diccion literal no es conforme con la Constitucién en
cuanto no prevée la representacién de la Junta de Galicia
en estas Entidades y 6rganos, ya que la alusion a la
representacion del Estado en las sociedades de
reconversién, en el contexto del Decreto-ley, no puede
entenderse comprensiva de ia representacién de las
Comunidades Auténomas . Este es uno de los supuestos en
que el T.C. ha desclarado inconstitucional y nulo el
precepto por omision. Seguramente la explicacion de dicha
decision resida, en primer lugar, en una cuestion
féctica, cuando se dicta la sentencia, el K.D.-Ley ha
sido sustituido por la L.R.R. y por lo tanto el fallo no
tiene trascendencia practica. En segundo lugar dicho
fallo es posible porque, valga la redundancia, es
consecuencia de un recurso de inconstitucionalidad y no
de un conflicto de competencias. Aunque el T.C. a pesar
de tratarse de este tipo de proceso, en el momento de
determinar el alcance y contenido del fallo distinguira,
atendiendo sobre todo a consideraciones facticas. Incluso
en el ambito de recurso de inconstitucionalidad el T.C.
ha sido reacio a aplicar la inconstitucionalidad por
omisién. Seguramente por la posible extralimitaciéon de
sus facultades que esta técnica puede significar. Vid.
una utilizacién de la misma en la Sent. T.C. 45/1888, de
20 de febrero,. en la que precisamente se realizan
importantes consideraciones en orden al =zalcance del
fallo.
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Comunidades Autonomas atectadas’ (art. 7 .1.). La
introduccidén de esta modificacion era necesaria para
adecuar el mencionado precepto a la Constitucién. La
composicion concreta de los organos del ente debera
respetar el criterio de no predominio de la

admini1stracion estata] <200

La L R R remite al Lecreto sectorial la creacion de
ia Gerencia y por lo tanto dicha disposicion regulara [a
composicion, competencias y funciones de (os diferentes
organos, asi como la adscripceion organica y funcional del
ente creadc. Esta edscripcion se plantea de forma
problematica debido al caracter mixto del organc de
direccion. En todo caso no podra comportar la facultad de
dictar instrucciones ya que éstas emanan de]l organo de
gobierno del ente. La conciliacidon de puntos de vista
diferentes por parte de las Administraciones publicas en
presencia debera efectuarse en el seno del mencionado

organo 21

280 V4 Sent T.C. 29/1488B, en relacidn a la formacion
de los organos de la Comision gestora de la 2 U K. (F . J.
sexto): ‘no  puede estimarse ajustado a la Constitucion
el predominio o superilor participacion de la
Administracion del Estado bien por razon de numero de
representantes 0 por ostentar la presidencia de la
Comision Uestora ¢ Ja direccion de la Uficina Ejecutiva .

2681 El R.D. 201071981 (textil) creo unas Gerencia,
adscribiéndola a8 la Comisién Ejecutiva del Plan. Como se
trata de una disposicion dictada en virtud de la primersa
legislacidn sobre reconversion tiene una estructura
organizativa diferente ya que la Comisidén ejecutiva es el
organo, de composicion mixta, gque tilene atribuidas las
competencias para la ejecucion del Plan y sus actuaciones
tienen cardcter resclutorio. E] cardcter unipersonal de
la Gerencia textil se explica por la estructura de la
mencionada Comisién. La disposicion transitoria segunda
de la L.R.R. prevé la adecuacion de las Gerencias en
funcionamiento & la nueva regulacién. El art. 10 del R.D.
1271/1984 (construccién naval) crea una Gerencia con
competencia sobre todo el sector. La adscripcidén al
Ministerio de Industria y Energia no puede entenderse en
el sentido de la relacién de instrumentalidad que

caracteriza la posicidn de la Administracion
institucional. La composicién mpixta de su organo de
direccién no lo perpite. La adscripcion debera

entenderse en el sentido de determinar la forma de
dotacién de medios personales y financieros, tal y como



El articulo 7.¢Z de la L K.KR. dispone la necesaria
participacidon de la Administracion autondmica en jas
Sociedades de Reccnversion que se creen mnediante Jos
decretos sectoriales. Esta participacion se extiende a
todos los organos de [a  sociedad La Administracion
publica estara representada en el organc soberanoc de la
sociecad, ia junta general vy en el crgano de
administracion de la sociedad. En lo que concierne al
numerpo de representantes y ias caracteristicas de los
mismos, deberemos estar a las previsiones de jos decretos
sectoriales y en su deftectc 8 los Estatutos de la

Sociedad de Keconversion 282

La representacion autonomica se coloca en una
posicion de subordinacion en rejacion 8 la representacion
estatal Esta es |a unica gue debe prestar su
conformicdad a las decisiones scocletarias que puedan
atectar 8 jos planes de reconversion. Wuizas hubiera sido
nas clarificador y mas acorde con la naturaijieza publica
de la representacion autonomica la prevision de una unica
representacion  sadministrativa, pero formeda, designada,
mediante acuerdo de las diferentes administraciones en

presencia 203

parece deducirse de la referncia en el ultimo inciso del
nencionado articulo a la financiacion del organo
unipersonal (Secretaria Técnica), ésta se hara con cargo
a las partidas asignadas para la reconversién industrial
de los presupuestos del Ministerio de Industria vy
Energia. Sobre esta cuestion Vid. MALARET, E., “La
inserciodn de las .U K. en el marco competencial
estatutario”, en Autonomies, 1985, 2-3, pag. 67 y ss.

482 E] art. 12.5 R.D. 285/1985 (fertilizantes) precisa
que ‘el nombramiento de la mitad de los componentes del
Consejo recaerd sobre miembros de la Administracién del
Estado y sera efectuado por la Junta General a propuesta
del Ministerio de Industria y Energia. En el Consejo se
incluird necesariamente un aniembro de cada Comunidad
Auténoma afectada” . Sobre los problemas innerentes a la
participacién publica de los Organos societarios, OTERO
LASTRES, op. cit. pag. 314 y ss.

283 |a visién de una junta general de una Sociecad de
Reconversién en la que las diferentes Administraciones
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3.3.2. RTICIPAC ADMINISTRACION
EECUNVERSIUN
Lomo en  ej apartado anterior, trataremos unas

tfacultades sdministrativas 1inherentes a ian tunciodn
e)1ecutivse . Pero ccmo la L RR. vy el Tribunal
Lvonstitucaional no han ut:ilizado los pardametros usuales en
la caracterizacion de las potestades en cuestion, debemos
detenerncs brevemente en el analisis de las soluciones

‘egales y judiciales adoptadas

La inicimcidén del procedimiento de 1ntegracion de
ias empresas al plan de reconversion se produce mediante
la presentacion del correspondiente programa y solicitud
de benefilcios ante la Administracion. Solicitud gue se
presenta ante los Departamentos correspondientes de s
Administraci6n Autonomica, en el supuesto de gue hayan
asumido competencias en materia de desarroiloc y ejecucidn
de los planes de reconversion 284 = Dicha solicitud se
tramita, Juntamente con un informe al Ministerio de

Industris y Energia (art. 5.2 ).

La lectura de la mencionada prevision legal
sorprende al contrastarla con el tenor literal de los
preceptos estatutarios que asignan, de forea exclusiva,
la cocpetencia de ejecucidén a las Comunidades Autonomas.
Dicha competencia parece tener un contorno muy claro ya

gque se define Ja funcién en relacién a un objeto preciso

Publicas presenten diferentes estrategias no parece lo
mas acorde con =] necesario comportamiento colaborador de
los poderes pui=-liicos.

284 De acue'do con las wmodificaciones introducidas en
sede parlamgentaria. La Sent. T.C. 28/1886, declara
inconstitucional la ausencia de intervencién autonomica
en dicho trédmite.
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y determinado (elementos gque definen la competencia), vy
en cambio gueda desdibujada por la regulacion introducida
en la L. R.R..

S1 en virtud de criterios facticos, de
congideraciones relativas a ia eficacia de ia
intervencion publica no se considers conveniente ejecuyutar
la reconversion de los diferentes sectores de torms se
parads, parece que debiiera acudirse 8 tecnicas
cocperat1vas, que posibiliten el ejercicio cengunto de
ias competencias. 51 se considera que no es posibie
escindir territorisimente la ejecucion de (o8 planes para
garantizar, por ejemnplo, el equilibrao entre los
sacrificios regueridos 8 jas diferentes empresas que
formen el sector o potenciar fusiones o sgrupsaciones de
sociedades ubicadas en ditferentes Comunidades Auténomas,
los diferentes instrumentcs cooperativos ofrecen un MArco
pAra ia intervencidn congjunta de ias diferentes

instancias territoriajes 208

El Tribunal Constitucional, partiendo de ia
conjuncion de competenclas gue concurren en la ejecucion
de los planes de reconversicén, estima que se configura
una ‘tarea comun . Este ambito de responsabilidad
compartida requiere por tanto la “necesaria confluencia
del eJjercicio de potestades estatales y autonémicas para
la consecucion de objetivos comunes 208

285 La Ley 2171882 atribuia la resolucién de los
expedientes de integracidén de las emppresas al plan a una
Comisién Ejecutiva formada por representantes de las
Administraciones estatsxl y autonémica. Los diferentes
Decretos sectoriasles establecieron la posibilidad de
recurrir en alzada los mencionados actos administrativos.
La resoluci1én de dicho recurso era competencia del
Ministerio de Industria vy Energia, creando una situacion
peculiar al no existir relacién jerarquica entre la
Comisién Ejecutiva, de composicién mixta, y el organo
resolutoric de la alzada. La atribucidn de una potestad
de control efectuada por una norma de rango reglamentario
es discutible y de dificil encaje en el sistema de
articulacién de competencias disefiado en la Constitucion.

288 sSent. T.C. 29/1988 (Fg Jg S5q). Parece discutible la
introduccién, a traveés de la jurisprudencia
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Se plantea pues la determinacién de ia naturaleza y
extension del intforme que necesariamente debera emitir la
administracion autonomica. La L.R.R. y las
correspondientes disposiciones sectoriales nada aclaran
sobre esta cuestion. De acuerdo con  las comnpetencias
estatutariamente asumidas parece gue dicho informe debera
pronunciarse sobre todos los aspectos que pilantee &
solicitud y el correspondiente programna gue
obligatoriamente debera acompafiaria. [e formas concreta
debera tratar sobre is. sdecyacion del prograna
enpresarial a los objetivos del plan y la i1doneidad de
los beneficios solicitados con  las medidas propuestas
para hacer efectiva la reconversion en el nivel de la

enpresa en cyestion.

El pronunciapiento ¢ s Adeinistracion autonomica
tiene el caracter de propuesta de resolucion a  los
efectos de la resojucidon defin.tiva gque debera adoptar la
Administracion estatal Perc s intervencion autonomica
no  puede ser 1gusl, no puede tener el mismo alcance que
i actuase un organo periferico de la Administracion
estatal, situacion que en todo caso deberia reputarse
inconstitucional. Por lo que en el supuesto de apartarse
de dicha propuests el 6rganc resolutorio debera motiver

SuU pronunciamiento 287

constitucional, de la institucién alemana de las tareas
comunes’ . Esta figura, 1introducida en la Ley Fundamental
de Bonn (art. 91) por una reforma constitucional, puede
ser de wutilidad para exponer el fendmeno de la
concurrencia de competencias en el diserio y ejecucidn de
politicas publicas, sobre tcdo en el ambito econoémico,
pero tiene actualmente un encaje dificil en nuestro texto
constitucional.

287 Seria de aplicacién lo establecido en el art. 43.1.
c) de la L.P.A. en relacién a los informes emitidos por
é6rganos consultivos.
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111.3.4. COLABOKACION EN LA SUPERYISION DE LA POLITIC
ECONYERSION INDUSTRIAI

Al enrocar el tema de la atribucion de competencias
referidas 8 la potestad de supervision de la actividad de
los particulares es preciso, en primer lugar, encuadrar
esta intervencidn publica en un concretu titulo
competencial. Esta labor de subsuncidn es |a que nos
permite posteriormente determinar el alcance y contenido

de las facultades de las instancias territoriales.

Este es el caminoe ceguido usualmente por el Tribunal
Constitucional cuando se enfrenta =a una situacion
conflictiva. En primer lugar se averigua cual es el

titulo c¢competencial bajo cuyo mantc se cobiljan unas

determinadas actuaciones Los criteri s enp leados,
fundamentalmente el especifico, el objyetivo y el
teleolégico, persiguen siempre la misma finalidad,
determinar el titulo material predominante y, en
consecyencis, utilizar los parametros de este para

serialar el ente titular de [a competencia controvertida.
En segundo lugar se precisa el caracter de la funcién,
normat o ejecutiva. E! Tribunal Constitucional, de
forna siterads, ha sefialsdo que la potestad de control,
en 8u doble vertiente de inspeccion e imposicidon de
sanciones, tiene cardcter meramente ejecutivo 208

Distinto es el tratamiento del regimen juridico relativo
al ejercicio de estas potestades sdministrativas. ks

indudable que esta faceta tiene carxcter normativo.

Realizada 1la tarea de subsuncioén de una actuacioia en
un determinado titulo competencial, cuando se trata de

una facultad inherente a la funcién ejecutiva y la

288 gSents. T.C. 143/1985, de 4 de octubre; 85/1884, de 18
de wmarzo (en ¢ésta se diferencia el “seguimiento” del
control);, 102/1885, de 4 de octubre; 249/1988, de 20 de
diciembre; 95/18688, de 10 de julio; 186/1988, de 17 de
octubre.



materia en cuestion es competencia autonomica,
autematicamente la potestad es asignada a la Comunidad
Autonoma, ya que como regla general en todos los ambitos
de competencias atribuidos a la Cosunidad, ésta asume |a
funcion de administrar.

Fero este criterio, que simplifica las tareas
publicas y facilita la relacioén particulares-
Administracion no es el gque sigue la L.K. K. Tampoco el
Tribunal Constitucional optard por la mencionada solucioén

clarificadora sino que apelarda a la figurs de jas tareas

comunes’ sin extraer las consecuencilas de dicha
calificacion de raigambre germanica: la Administracion
mixta.

La L K K contiene dos referencias a formulas de
control. Por un lado crea ia Comisién de Control vy
Seguimiento, y por otro, distribuye facuitades de
inspeccion Yy sancion a las diferentes Administraciones

Publicas.

Ahora bien, la denominada Comision de Control vy
Seguimientn, de composicidon mixta, no ejerce verdaderas
funciones de control al cuarecer de competencias para
adoptar medidas. S5u funcidn es, comoc indica el segundo
termino calificatorio, una funcion de caracter evaluador
de la implementacion de la politica sectorial, asi como
garantizar la transparencia del proceso. Solamente de
forma indirecta lo controla.

La L.R.R. garantiza la participacion de las
Conunidades Autdénomas “afectadas” en la Comisién de
Control y Seguimiento de los diferentes sectores de
reconversioén. Dicha presencia no estaba prevista en el
R.D.-Ley 8/1983, vy por este motivo fue reputado
inconstitucional por el Tribunal Constitucional 28® |[os

288 Sent. T.C. 28/1966 (Fg Ja 6q). La no prevision de la
intervencién autondémica en las Comisiones de Control vy
Seguimiento fue motivo de enmiendas por parte de todos
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diferentes Decretos sectoriales recogen esta prevision,
pero no precisan las Comunidades Autonomas gque deben
formar parte del mencionado 6rganc 280  (on  jo cual
dicha concrecion queda remitida a una fase posterior, noc
formaiizada en terminos Juridicos y por lo tanto sujeta a

negociacion politica,

Las autenticas tunciones de control se reparten en
la LR R entre ia Adwministracion estatal y ia
autonomica . En reiacion a s actividad de verificacion
de la conducta empresarial, presentacion de informes e
INspeccilones, expresamente se as1gna a una y otra sin mas
precision En cambio, en relacion a8 la consecuente
igposicion de medidas sancionadoras no se indica nada
(arts 33 y 34). Ni la ley n1i los Decretos sectoriales
que se remiten a la jey, contiene referencia aifuna a la
titularidad de [a potestsd sancionadora 281 No plantes
problemas en cambio la titularidad de la potestasd de
revocacion de los peneficios en ei supuesto d=e

incusplimientoc ya gque esta vinculada s la facultad de

los grupos pariapentarios en ia tramitacion
pariamentaria. Vid. la fundagentacion de jas mismas en
Qiario de Sesiones del Confreso de Diputados Comision de

Industria, Obras Publicas y Servicios, 8 de mayo de 1884.
For esto el Dictamen de |a Comision ya recoge la
presencia de las Comunidades Auténomas, B.O.C.G. Congreso
de jlos Diputados, Serie E, ng 45, 16 de mayo de 1384.

280 (Constituyen una excepcion las dos disposiciones gue
ordenan la reconversién de grupos de empresas: R.D.
1380/1984 (ITT Esparia) y R.D. 876/1884 (Union Explosivos
Rio Tinto). En relacién al primero, seguramente la
concentracién territorial de las instalaciones de dicho
grupo en la Comunidad de Madrid, que no tiene asumidas
competencias en esta materia, explica la ausencia de
participacién autonémica. En 1o que atafie al segundo, el
notivo no estd claro, pues dicho grupo empresarial tiene
intereses en distintos sectores, algunos incluso
sometidos tambiéen a procesos de reconversidén (como
fertilizantes) e instalaciones en diferentes Comunidades
Auténomas con competencias en la materia. Quizas la

explicacidn reside en el cardcter atipico de dicha
reconversion.

292 Con los problemas que puede plantear el principio de
bis in idem.
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asignacion de los misnos.

Como ha recordado ei T.C. las operaciones de control
y vigilancia, incluida la potestad sancionadora, entran
indiscutiblemente en el orden de la ejecucidon 292  por
tanto, vuelve a pliantearse la cuestidn relativa al encaje
en el orden competencial de lsa L R R. Sobre todo, porque
como hemos visto el E.A.C. hace referencia expresa a las
competencias ejecutivas de la Generalitat en mnateria de
planes de reestructuracion de sectores industriales. El
propio E A C. precisa el alcance de la funcidén ejecutiva,

incluyendo la inspeccion (art. 25.2.) 203

La dualidad prevista en la L. R. K. no parece ser muy
logica desde el punto de vista constitucional ni tampoco
desde una perspectiva funcional, de eficiencia en el

funcionamiento de los servicios publicos.

Corolario de las facultades relativas a la
aprobacion de los progranas presentados por ias empresas
y concesién de beneficics es que las operaciones de
control y vigilancia concernientes al efectivo
cumplimiento de los compromisos asumidos por los
beneficiarios de los auxilios econdmicos concedidos, en
la wmedida en gque son un modo cualificado del ejercicio de
las competencias de ejecucion, deben llevarse a cabo por
la Administracién autonomica 284 | E]l hecho de que la
fase de elaboracion y formulacién de los planes, incluso

la de integracion de las eppresas, se realiza de forma

292 Vid., por ejemplo, Sents. T.C. 102/1885, de 4 de
octubre; 95/1986 y 249/1988, de 20 de diciembre.

ae2 Sobre el alcance y significado de la funcidn
ejecutiva de la Generalitat de Catalufa, ARGULLOL, E.,
“Introduccié al titcl primer’, en la obra colectiva,

- ; . : (1),
Barcelona, 1888, pags. 321 y ss.

a8e (Cf. los expresivos términos utilizados en relacion a
los prograpas de racionalizac.én de las estructuras
agrarias, en el Fg Jg 5g. Sent. T.C. 85/1988.
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conjunta por las diversas instancias no explica la
adopcidén de una formula como la prevista por la L.K.K. en
relacion a la supervision 208 0 se respeta la
competencia autonémica, en el sentido Qque en el
territorio de la Comunidad Autonoma solamente ésta pueda
desarrollar las actividades mencionadas o se buscan
formuias de colaboracién que permitan algun tipo de
presencia de la Administracion estatal. La utilizacion
instrumental de medios materiales y personales de una
Administraci6n por parte de otra puede facilitar el
ejercicio de las tareas de inspeccién, sobre todo cusndo
se Trequlere una cierta especializacidén. Los principios de
dicha colaboracién han sido prerisados por el T.C. en sus
rasgos esenciales, aunque es necesaria una
caracterizacion mnas detallada de los distintos supuestos
que pueden cobijarse bajo esta referencia 398 |
duplicidad de control encuentra su fundamento
constitucional en una visién de las competenciss que

atiende no a blogues honogéneos de materias sinc a

285 E] T.C. fundamenta en ls concurrencia de competencias
la dualidad de potestades administrativas, de forma que
se obtienen unos resuitados un tanto sorprendentes ya gue
ambas Administraciones pueden |levar a cabo “i1dénticas
funciones , Sent. T.C. 29/1688, (fg Jg 6ag D).

ave Sent. T.C. 14371985, de ¢4 de octubre. Una
referencia a las distintas modalidades previstas en el
ordenamiento autondmico en ALBERTI. E., “Las relaciones
de colaboracién entre el Estado y las Comunidades
Audnomas”, R.E.D.C., 1885, 14, pags. 140 a 144,
reproducido en AJA, E.; TORNOS, J.; FONT, T.. PEKRULLES,
J.H. y el autor mencionado, El sistema Jjuridico de las
Comunidades Autdnomas., Madrid, 1885, pags. 397 a 400.
CF. por ejemplo, la dobe dependencia funcional de la
Inspeccién de Trabajo. Tiene dentro de sus cometidos
materias que son ccmpetencia del Estado y materias
competencia de las CC AA. y significativamente dentro de
estas dltimpas ia ejecucién de la legislacién laboral. "La
coincidencia en unos mismos funcionarios de esta doble
cualidad, con la innegable ventaja de la simplificacién,
a efectos también del administrado, solo es
constitucionalmente aceptable en tanto que la dependencia
Jerarquica de la Adpinistracién estatal no suponga
interferencia de la actuacidon de los Inspectores como
organos al servicic y bajo la dependencia funcional de la
Administracidén autonémica”. (Sent. T.C. 102/1985, de 4 de
octubre, Fg Jg lq).
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ambitos puntuales. Uicha parcializacion de ia
intervencion publica, que puede tener alguna coherencia
en el plano de l=s regulacion normativa, encaja
dificilmente con los principios constitucionales que
rigen el comportamiento de las Administraciones Publicas.

Para aprehender el correcto funcionamiento de los
poderes publicos es preciso atender a los criterios
estructurales de relacion entre instancias territoriales.
e acuerdo con este cancn interpretativo las potestades
inherentes a l=a funcion ejecutiva deben entenderse
asignadas a las CC AA preferentenente. Solamente cuando
se trate de una materia atribuida totalmente al Estado y
sin conexion <con otras, y sobre todo Qque no tenga
caracter instrumental en relacion a otro ambitoc material,

debe entenderse como competencia estatal 297

Una vez fijado el parametro de referencia, no se

alcanza a discernir el fundamento de la presencia de la

2907 E] T.C. ha utilizado, en cap' 10, una linea argumentail
gque parte de la delimitacion puntual de las competencias.
De acuerdo con el criterio teleologico utilizado tambien
para subsumir una actividad en un determinado titulo
material, ha indicado que “por las distintas finalidades
que persigven con el control (de las taquillas), y gque
pueden coexisStir précticamente, pues mientras pare el
Estado se refieren al (Fondo y a la imposicién fiscal)
para la Comunidad Autdénoma se dirigen al conocimiento de
los datos precisos para (la distribucion de las
subvenciones). El control (de tagquilla) edercido por el
Estado, a efectos de gestion unitaria (del Fondo de
Proteccién a la Cinematcografia), ng empece ni perjidica
el ane pusda ejercer, también en su propio ambito
territorial, la Geperalitsat a otros efectos (Sent. T.C.
149/1885, de 5 de noviembre). Esta concepcién trae
consigo la posterior bisqueda de DeCAanisnos de
colaboracién para cruzar informacion, de acuerdo con el
deber reciproco de informacién mitua establecido con
caricter general en el art. 2. L. Procecso Autondmico. El
T.C. en la Sentencia de 5 de agosto de 1883 (LOAPA)
entiende que “"el deber de informacién reciproco entre la
Administraciéon del Estado y 1la Administracién de las
Conunidades Auténonmas puede entenderse como una
consecuencia del principio gdeneral de colaboracién que
debe presidir las relaciones entre el Estado y las
Comunidades Auténomas’ .
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Administracién estatal. sobre todo porgue is actividad
de inspeccién y la ulterior potestad de revocacion de
beneficios, asi como la de imposicion de sanciones, no
tienen carscter discrecional. SHe trata de] sjercicio de
potestades regladas, muy sujetas al ordensmiento y, por
tanto, dificilmente pueden eiercerse de forms distinta en

el territorioc.
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ESTRUCTURA Y SIGNIFICADO
D E L A
RELACION JURIDICA
ENTRE
ADMINISTRACION Y EMPRESAS
EN EL PROCESO DE
RECONVERSION INDUSTRIAL
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Iv.1. UNA _ CUESTION PREVIA: LA _PARTICIPACION DE LAS
ORGANIZACIONES EMPRESARIALES Y SINDICALES EN EL PROCESO DEL
PLAN SECTOR]AL.

Anteriormente hemos expuesto el procedimiento de
elaboracidn de los Decretos sectoriales. Nos interesa sefalar
algunos rasgos del mismo ya que son fundamentales para
explicar e! significado de la relacidén entre Administracidn y

empresas.

En primer lugar es preciso destacar que la
participacidn de las asociaciones representativas de los
diferentes intereses en presencia se produce en la fase de
elaboracidn del plan sectorial y no se reproduce
posteriormente en la instrumentacidn normativa del mismo,
apArtandose del tradmite de audiencia previsto en el art.
130.4 L.P.A. La peculiaridad de los Decretos sectoriales, su
cardcter de disposicidn-medida, as! como la previsidn de un
procedimiento propio en la L.R.R. explican este diferente
trato. En cambio, es preciso sefalar que el significado de la
participacidn de las organi-aciones emprasariales y
sindicales es el mismo, permite garantizar “el aciertoc y
oportunidad” de la disposicidn mediante la ponderacidn de los
intereses en juego. Este conocimiento permite formarse una

visidon de la realidad en la que habrd de operar el producto
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normativo '. Especialmente en este supuesto porque solamente
una comprensién de la problemdtica sectorial que tome en
consideracidon los intereses de los divYerentes agentes
sociales puede permitir la adopcidn de la decisidn justa y

correcta.

La decisidn administrativa debe atender no
solamente consideraciones de estricta legalidad sino también
de oportunidad. Esta doble perspectiva se da siempre cuando
la decisidn diene un contenido normativo y es por tanto
susceptible de sucesivas aplicaciones en el tiempo. Es
preciso sefalar que el criterio de legalidad incorpora el
principio de no discriminacidn y en consecuencia debe tomarse
en consideracidn la 1dea de un reparto equitativo de las

cargas inherentes al proceso de reconversidn.

En segundo lugar debemos sefMalar que el carécter
participado del proceso de produccidn normativa supone la
exi1stencia de centros de decisidén autdnomos. Precisamente
estos sujetos son 108 que posteriormente ejecutarén el plan,

entendiendo por ejecucidn un proceso complejc, sin la

1 Esta‘funcién de la fase de 1instruccidn en BERTI, G:

r i ) le, Padova 1987. Este autor
utiliza el esquema estructural expuesto por SANDULLI, A.M.:
1 pr i ini , Hilano 1964, Esta obra es

quizds el trabajo maAs citad> por la doctrina italiana. El
mismo esquema e@xpositivo en Manuale  di Diritto
Amminigtrativo, Napoli, 1982, pdgs. 569 y ss. Citamos por la
edicidn que manejamos.
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connotacién de automati_idad que tradicionalmente tiene.

Anteriormente hemos indicado que el contenido de
las normas de programacién se caracteriza porque la
prescripcién de conductas opera Iindirectamente 2. No se
limitan Jlas conductas activas sino que se establ'ecen unos
objetivos y se instrumentan unos medios con la finalidad de
orientar la actividad de los sujetos. Pero éstos tienen un
margen de libre determinaci1dn, pueden organizar su actividad
como mejor les convenga para la realizacidn del fin
propuesto. De esta peculiaridad de las normas de
planificacidén se deriva el hecho de que para su plena
eficacia se requiera la adhesidn de los sujetos destinatarios
3. Estos no son meros recipendiarios pasivos de la regulacidn
$1NO que se requlere su actuaci1én para el desarrcllo de la
ordenaci1én legal. Este consenso previo que posibilitard la

posterior ejecuc'6n serd mAs O mencs espontaneo, pero es en

2 No utilizamos e1 término directiva, con el que a veces
se hace referencia a este tipo de normas, por su cardcter
polisémico. Como ha sefalado FERNANDEZ RODRIGUEZ, "no hay
acuerdo sobre su contextura dogmAtica” dada la diversidad de
usos y funciones que se le asigna, aunque siempre se utiliza
referido a la idea de norma gue determina objetivos pero deja
la eleccidn de los medios en manos rle otros sujetos, 'Los
Poderes Piblicos de ordenacidn bancaria vy su eficacia

preventiva”, en Estudios en Homenaje al Profesor José Luils
villar Palasi, op. cit. pdg. 420, especialmente nota 80.

3 ROBILANT, E.: ir \ i iyridica,
Torino, 1955,
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todo caso necesario ¢.

En ter :er lugar conviene tener presente que los
sujetos que intervienen en este procedimiento no son las
empresas sino entidades representativas de 1intereses mds
amplios. Actlan en esta fase de elaboracidn del plan
sectorial las organizaciones empresariales y sindicales que
representan el conjunto de 1intereses que confluyen en un
determinado sector. La adecuada armonizacidn de estos
interlocutores as! como su protagonismo permite obtener como
resultado un plan ajustado a las necesidades reales del
sector. En consecuencia garantiza tanto la viabilidad del

mismo como un tratamiento no discriminatorio 5.

¢ La falta de consenso en la adopc'dn de determinadas
ordenaciones sectoriales expl!ica no sdlo el 1ncumplimiento o
retraso en la realizacidén de los objetivos propuastos s1no
que en algunos casos ni siquiera se pondrd en funcionamiento
el plan de reconversidn sectorial. Quizds 1los casos mas
significativos sean 10s sectores del cal:zado y aceros
comunes. En el primero, el minifundismo empresarial (1800
empresas) parece la causa explicativa de ia falta de
aplicacidn de las medidas previstas en el plan. As! en el
Libro Blanco de la Reconversi Rein ‘ ‘
seflala que e1 desacuerdo de empresarios y sindicatos, junto
con la falta de dotacidn presupuestaria no han permitido un
auténtico plan de reconversidn sectorial en el sentido de
asignacidn clara y precisa de unos objetivos y dotacidn de
medios acorde con 1os mismos. Asimismo, en relacidn al sector
de aceros comunes, se indica en el mismo texto que no existe

"propiamente dicho un plan”, ni se ha conseguido aunar
voluntades. Vid. Libro Blanco de la Reconversion ¥

in iali idn, Madrid, 1982, pags. 174 y 70
respesctivamente.

S En este sentido en el Libro Blanco de la Reconver rgidn

in riali i $0© seflala que ur planteamiento
excesivamente microecondmico, basado solamente en Jlos
proyectos de reconversidn empresarial, y la falta de un
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En cambio la etapa posterior se instrumentard
mediante la colaboracidn de las empresas -tomadas ya en su

consideracidn individual- con la Administraciédn,

horizonte de competencia internacional, son los dos elementos
explicativos del deficiente desarroililo del plan de

reconversién textil, vid. 1 1
Reindustrializacidn, Madrid, 1982, pAgs. 166 y 167.
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I 2. LA INTEGRACION DE LAS EMPRESAS EN LA ORDENACION
SECTORIAL.

Iv.2.1. EL PROCEDIMIENTO.

Con la promulgacidn del correspondiente Decreto de
declaracidn de sector en reconversidn se 11nicia la fase de
ejecucidn de la politica de reconversidn. El decreto
sectorial significa una primera concrecidn de las previsiones
legales, de acuerdo con los objetivos establecidos en el
plan, delimita las med'das reguladas en la ley, escogiendo
cudles son de aplicacidn para la reest ucturacidn del sector
en concreto y sobre todo define las caracteristicas vy
requisitos para su aplicacidn. Pero es necesaria otra
operacidén que concretice, que 'ndividualice las medidas para

cada una de las empresas del sector.

La vinculacidn entre las empresas y el plan
sectorial instrumentado> por Decreto se produce de forma
voluntaria. La decisidn de incorporar una empresa al proceso
de reconversidn puesto en marcha en un determinado sector es
fruto de la voluntad expresada por los 4rganos de la empresa,
es el resultado de la libre decisidn empresarial. La
intervencidn administrativa en un sevtor en <crisis se
instrumenta mediante el plan y la sujecién al plan de todas

las ayudas a las emnresas, la no insercidn en el proceso de
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reordenacidn sectorial puede significar en algunos casos la
expulsidn del! mercado, la desaparicidn de la empresa. Pero en
todo caso, entrar o no en el proceso de reestructuracidn es
fruto de la libre decisidn empresarial y de la valoracidn que

la empresa haga acerca de las consecuencias de su actuacidn,

E1l procedimiento para acogerse a la reconversidn
estd previsto en la L.R.R. y regulado de forma pormenorizada

en los correspondientes decretcs sectoriales !

Iv.2.1.1. LA _IMORTANCIA DEL PROCEDIMIENTQ ?

En la concepcidn tradicional de la Administraciédn
como ejecutora de la Ley el centro de atencidén del sistema de
Derecho Publico 1o constituye el acto administrativo 3. La

toma en consideracidn del procedimiento de formaci1dn de la

' Como ha sefalado Martin Retortillo, S., es imposible
formalizar las relaciones entre administracidn scondmica y
empresas a través de)l cauce de 'a L.R.A., en “"Las nuevas
prerspectivas... ,op.cit., pdg.45

2, Con este expresivo encabezamiernto trata ENTRENA
CUESTA, R. el procedimiento administrntivo, en (urso de
Derecho Administrativo (1), Madrid, 1986 (S9a ed.) pdg. 269.

3 En 1903, en el prefacio de la 51 edicidén de su "Precis
de Droit Administratif et de Droit Public Général”™ HAURIOU
decia que la teoria del acto administrativo era la concepcidn
Juridica que habla servido para ordenar el Derecho
Administrativo. La construccién del Derecho Administrativo
sobre la categoria del acto se fundamenta en la concepcidn de
la Adminigtracidn como ejecucidn de la Ley. En torno a esta
visidn GIANNINI <roniza sobre las “sutilezas” de la doctrina
para conciliar esta concepcién de la Administracidén con el
amplio margen de discrecionalidad reconocido a la

Administracidn en el ejercicio de sus poderes, i ioni g1
Diritto Amministrativo, Milano, 1981, pdg. 287, nota 1.
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voluntad administrativa se efectla de forma Jlimitada,
entendiéndose meramente como el aspecto formal del acto
administrativo ¢. El procedimiento se contempla en tanto que

conjunto de actos ordenados para la realizacidn de un fin *®

¢ En Espafla si1guen este criterio GARRIDO FALLA, F.:
Tratado de Derecho Administrativo, (1), Madrid 1987, (10a
ed.) pdgs. 436 y ss. ENTRENA CUESTA, R.: Curso... op.cit.
pdgs. 269 y ss. Este es también el criterio mayoritario en la
doctrina administrativa francesa, un breve repaso de la mis
significativa nos permitird 1lustrar esta afirmacidn,
VEDEL,G.: Droit Administratif, Parls, 1961, (2a ed.). Este
autor no aborda la categoria de acto administrativo como tal
s1no solamente una faceta del mismo, la que se inserta en la
1dea de privilegio de decisi1dn ejecutoria, En ~onsecuencia no
aparece ninguna referencia al procedimiento. LAUBADERE, A.
de: Trai1te élémentaire de Droit Agministratif, Paris, 1963,
(3a ed.). Este autor se refiere brevemente a las "formas” y
procedimiento de etaboraci1dédn del acto administrativo, dentro
de su exposicidn del régymen Jjuridico de los actos
administrativos, vid. pdgs. 234 y 88. WALINE, M.: Droit
Adminigtratif, Paris, 1963, (9a ed.). E] maestro de Paris es
sumamente 1lustrativo de la concepcidn dominante en la
1i1teratura francesa, la unica mencidn es para seflalar, dentro
del! apartado relatvo a las nulidades del acto, la
posibilidad de que existan vicios de forma, vid. pAgs. 458 y
ss. RIVERO, J.: Droit Agminigtratif, Paris, 1985, (11a ed.).
En esta magnifica sintesi1s la Gnica referencia es la relativa
al procedimiento de elaboracidn de la decisidn ejecutiva,
vid. pdgs. 100 y ss. DEBBASCH,C.:Institutions de Droit
Adminigtratif, Paris, 1986 (2a ed.). En esta obra, de factura
mAs reciente se sigue el mismo criterio, solamente aparece
una breve referencia, al exponer el régimen juridico de los
actos administrativos. E1l fundamento de esta falta de
tratamiento sustantivo del procedimiento radica seguramente
en la posicidn central del acto adminigstrativo. No parece en
cambio que puede achacarse a 'a falta de una ley general de
procedimiento ya que esta Ultima circunstancia se da tamb1ién
en Italia y en cambio en esta pais la literatura sobre la
cuesti1d6n es 1importante, con monografias especificas. Aunque
no todos los autores contemplen e: procedimiento como una
categoria sustantiva s! que le otorgan entidad propia a
efectos expositivos. E1 procedimiento es tratado de forma
especifica y diferenciada del acto. Una exposicidén de las
distintas posturas doctrinales en BERGONZINI, G.: L’'attivitd
de! privato nel procedimentc amministrativo, Padova, 1975.

' tsta falta de identidad del procedimiento se plasma en
la expresidn “acto-procedimiento”, acufMado por FORTI, vid.
GARRIDO FALLA y ENTRENA CUESTA, ops. cits. o también en
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El procedimiento se contempla en tantc que conjunto de
formalidades arbitradas en garantia del particular, como una
exigencia del proceso de juridificacidn del! quehacer

administiativo ¢

De forma progresiva se dasplaza el centro de
atencidn de la 1us publicista, de una visidn limitada a la
forma final y externa del actuar administrativo se pasa a una
perspectiva procedimental. Se toma en consideracidn el
proceso de elaboraci1d6n de la decisidn administrativa 7. E1
tratamiento 11nstitucional del! procedimiento administrativo

permite explicar la variedad de ntereses . Y o

algunas de las posiciones que giran en torno a la 1dea de
acto administrativo complejo. Una critica a esta
heterogeneidad de significados vy en concreto a esta
concepcidn de! acto complejo en ENTRENA CUESTA, R.: ") acto
administrativo complejo en la esfera local”, R,E.V.L 1957,
95, pAdgs. 656 y ss. Una exposi1cidn de la amplia bibliografia
sobre esta figura y el distinto significado que se atribuye
en JIMENEZ LUNA, P.A,: "Proced miento y acto complejo en los
colegios repraesentativos’, R,A,P,, 1982, 98, pdgs. 127 y ss.

® En este senti1do es 1lustrativo el encabezamiento del
trabajo de ROYO-VILLANOVA: "E) procedimiento administrativo
como garantia juridica”, R,E,P,, 1949, 48, pdgs. 55 y ss.

! La doctrina austriaca se ocupd en e) primer tercio de
sigio de esta cuestidn., Asg!, MERKL, A. dedica uno de los
capitulos de su ccnocidisima obra, Teoria general del Derecho
Administrativo, al procedimiento administrativo, en tanto que
conjunto de reglas de produccidn que condiciona la via
seguida por los actos administrativos. Traduccidn castellana,
México, 1980, pdgs. 278 y ss. Aunque este autor contempla <i
procedimiento como un aspecto del Derecho administrativo
formal, consecuencia de una concepcidn do la Administraciodn
de clara matriz kelnesiana. Vid. una referencia a esta dl1tima
en GARCIA DE ENTERRIA, E.: "Principios y modalidades de la
participacidén ciudadana en ia vida administrativa”, en la
obra col. Estudios en Homenaje al Profesor José Luis villar
Palasi, op.cit. padg. 438.
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las distintas secuencias a través de las que se forma el acto
administrativo ¢ . Pero 108 intereses que se contemplan son
generalimente los de log ciudadanos 1implicados, de los
particulares que intervienen en el procedimientdo como

titulares de derechos propios ?.

La creciente complejidad de la vida socral, la
estructura politica de carActer pluralista y la asuncidn de
nuevas tareas por parte de la Administracién comportan
transformaciones en l1os modos de operar y de organizarse de
los poderes plblicos '9, E] cambio en el contenido de las
normas, la progresiva disminucidn de los programas
condicionados significa un aumento del Ambito de actuaci1dn
administrativa no vinculado. En el modelo racional weberianc
la norma juridica condicionaba la accidén administrativa pues
incorporaba la premisa de ésta, la Administracién se limitaba
a observar las normas. Pero en el modelo actual de relaciones
Ley Administracién, ésta debe no solamente atender a las
normas sino cumplir unos fines. Los elementos del quehacer

administrativo se configuran en virtud de los resultados a

8 GIANNINI, M.S.: Istituzioni... op. cit. pdg. 272.

' vid. la exposicidn de la obra de MERKL en GARCIA DE
ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: Curso de Derecho
Administrativo (I1), Madrid, 1981, (2a ed.).

'0 GIANNINI es quizds el autor italiano que mds ha
insistido sobre la influencia de la estructura politica de
corte pluralista en las instituciones administrativas. Vid.

Diritto amminigstrativo (1), Milano, 1970, y Premisas
socioldgicas e histdricas del Derecho Administrativo,

traduccidn castellana, Madrid, 1980.
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alcanzar. El espacio abierto a la decisidn de 1la
Administracidn en su organizacidn de la actuacidn a realizar

s mayor,

En consecuencia, la caracterizacidn garantista de)
procedimiento se complementa con la visidn del procedimiento
en su funci1dn organizadora, de articulacidn en una estructura
de los distintos 11ntereses colectivos en presencia ''. La
capacidad organizadora del procedimiento es tanto mas
importante cuanto mayor es el nUmero de ntereses '2. Al
contemplar la organizacién a través del procedimiento de
integracién de ntereses colectivos heterogéneos se dota de

sustantividad esta institucidn.

Esta perspectiva procedimental permite valorar la
aportacién de los d&rganos y suletos -plblicos o privados-
diferentes de aquellos a los que se 11mputa formaimente el
acto '3¥. Se toma en consideracidn todo el proceso de

elaboracidn de la decisidn administrativa,

Procedimiento y acto constituyen entidades

distintas, 81 bien el segundo es esenciaimente un resultado

" La funcidn de organizacidn de intereses cumplirda por

la Administracién, en NIGRO, M.: Studi sulla funzione

organizzatrice della Pubblica Amminigtrazione, Milano, 1966.
'2 GIANNINI, M.S.: Istituzioni...op. cit. pdg. 273.
'3 MARZONA, N.: gistema amministrativo e processi

economici, Padova, 1986, pAg. 49.
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juridico del primero '*. Al no considerar el procedimiento
sd11 desde una perspectiva formal, como cauce limitador del
poder frente a'! ciudadano, sino también como articulacidn de
intereses, como sede de confrontacidén, se dota de sustancia
propia al procedimiento. El proucedimiento se caracteriza como
cauce de negociacidn y de intercambio de informacidn '3, A)
tomar en consideracidn esta funcidén podemos separar
nitidamente el resultado final, el acto definitivo, del
complejo proceso de formacidn del mismo. Pero e) hecho de que
concurran diferentes voluntades, de que el proceso de
elaboracidn tenga cardcter contradictorio no convierte el

acto administrativo resultante en un contrato.

Ahora bien, e$s preciso tener presente que a
diferencia de la funcidn garantizadora, en la que por sus
propias caracteristicas los distintos trdmites y momentos en
que intervienen los particulares estaAn rigidamente
formalizados, en este nuevo significado el encuentro entre
Administracidn e 11ntereses es 1informal, al margen de toda

regulacidn legal '® . En la Exposicidn de Motivos de la Ley de

14 BERTI, G.: La Pubblica Amministrazione como
organizzazione, Padova, 1968, pdg. 315 y ss.; “La struttura
procedimentale de 11'Amministrazione Pubblica”, Diritto e
Societd, 1980, pdgs. 437 y ss., e JInterpretazione
costituzionale, Padova, 1987,

'3 GARCIA HERRERA, M.A.: "Administracién e intereses en
la Comunidad Auténoma del Pals vasco”, R,V.A.P., 1987. 19,
pdg. 72.

16 SUBIRATS, J.: “"Notas acerca de! Estado, la

Administracién y las politicas plblicas”, R.E.P,, 1988, 59,
pAg. 177.
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Procedimiento Administrativo (1958) estd latente esta idea:
“la Ley ha huido de la ordenacidn rigida y formalista de un
procedimiento unitario en que se den todas aquellas
actuaciones, integradas como fases de! mismo, y en
consecuencha, no regula la iniciacidn, ordenacidn,
instruccidn y terminacidn como fases o momentcs preceptivos
de un procedimiento, sino como tipos de actuaciones que
podrdn darse o0 no en todo caso, segun la naturaleza y
exigencias propias de! procedimiento de que se trate . Como
postariormente veremos al exponer el esquema de l'a L.R.R.
solamente es preciso conocer cdmo empireza, codmo se impulsa la
actuaci1dn administrativa, y cOmo finaliza ésta, a qu'én se le
imputard la -esolucidn final, En efecto, lo que s! estd claro
es que Jla Administracidn ostenta la potestad de fijar la

sintesi1s final.

Al ntroducir en el seno del proceso decisional
diversos intereses se externaliza el mismo. No en el sentido
tradicional de que se podrd fiscalizar la regularidad de!
mismo, sino en tanto que la 1ntervencidn de otros sujetos
aporta transparencia a la toma de decisiones al posibilitar
el contraste de opiniones, al permitir obtener mayor grado de

informacién acerca de la realidad sobre la que se opera.

En consecuencia, la participacidn de 1intereses

cumple otra de las finalidades del procedimiento: lograr e!
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acierto y eficacia de las resoluciones administrativas '’, La
intervencidn de Jlos particulares es un instrumento para el
control del iter seguido por la Administracidn en su
formulacidn '® . (as distintas operaciones realizadas por ‘os
diferentes sujetos actlian de presupuesto necesario del acto
final 1'%, E1 acto resolutorio cobra wun significado mas
precisc si se 1nserta en una concatenacidn de actuaciones. La
toma en consideraci1dén del procedimiento a través del cual se
desarrolla la accidn administrativa permite contemplar el
quehacer de la Administraci1dn desde una perspectiva dindmica?®
y de globalidad y significativamente, cuando el proceso de
concreci1dén del 1nterés publico se produce a través de la

1ntegracidén de los distintos intereses en presencla.

La garantia procedimenial no debe contemplarse
solamente desde e! punto de vista patoldgico, de la reaccidn
contra el acto administrativo, significa también una nueva
forma de administrar. Al introducir la discusi1dn, la

contradiccidn en el seno de la toma de decisiones de la

'7 Estos objetivos del procedimiento los plasmd la
Exposicidn de Mot 1ivos de la Ley de Procedimiento
Administrativo: “La necesaria presencia del Estado en todas
las esferas de la vida social exige un procedimiento rdpido,
4gil y flexible, que permita dar satisfaccidn a las

necesidades publicas, sin olvidar las garantias debidas al administrad

'8 BARONE, G.: L'intervento de! Privato nel procedimento
amministrativo, Milano, 1969, pdgs. 35 y ss.

'9 SANDULLI, A.M.: 11 procedimento amministrativo,
Milan, 1959 y Manuale di Diritto amministrativo, op.cit.

padgs.571 y ss.

20 SANDULLI, A.M., I1 procedimento...op.cit. pAg. 36.
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Administracidén se garantiza la eficacia y el buen
funcionamiento de la misma 2?', Esta forma de tomar en
consideraci6n todos los datos Qque aportan los diferentes
sujetos permite un mejor conocimiento de la reajidad y en
consecuencia  opera no solamente como garantia de

imparcialidad sino también de una correcta ejecucidn.

La 1dea de aclrertc y eficacia de la decisidn
administrativa es tanto mids relevante cuando Jlo gque se ha
prescrito a la Administracidn es un resultado, con
1ndependencia de la conducta realizada para la obtencién del
mismo. La Ymportancila del cauce de adopcidn de decisiones es
tanto mads notorta cuanto mayor sea el contenido discrecional

de la dec1i1s1dn y cuanto mls plurales sean los 1nteresados 27,

Esta func16n del procedimiento explica la
relevancia constitucional del proceso de toma de decisiones
de la Administracidn y la expresa referencia a la
participacidn de los ciudadanos (Art. 106 C.C.). La
virtualidad constitucional del principio Je participacidn de
los ciudadanos en el procedimiento de elaboraci1dn de los
actos administrativos debe aprehenderse en el contexto de los
principios estructurales y funcionales Qque determinan la
posicidn constitucional de la Administracién Publica. As! el

art. 103 permite modular y delimitar el alcance y significado

2! BARONE, G.: op. cit. pdg. 63 y ss.

22 GIANNINI, M.S.: Instituzioni...op.cit. pAg. 273.
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de la participacion funcional 23, |os oprincipios de
objetividad e imparcialidad operan como pardmetros de
valoracidn juridica de toda la accidén administrativa y muy
especialmente respecto a las actuaciones no reguladas por la
ley. Pero, al mismo trempo, son el fundamento de un conjunto
de técnicas que permiten la realizacidon efectiva de tales
principios. Es en este sentido que la funcionalidad del
procedimiento despliega su eficacra, La regulacidn del
comportamiento de la Administracién debe tender a asegurar no
solamente el correcto uso de las potestades administrativas
sino también la ponderacién de todos los I1ntereses sobre los

que éstas 1nciden 24

Los principios rectores ce la organizacidn
administrativa, sefaladamente los de objetividad y eficacra
tienen una doble virtualidad, operan como reglas
estructuradoras de la organizacidn y como directivas de la

actuac1dn, prescriben el contenido de 1o actuado.

23 MARTIN RETORTILLO, L. ha sePMalado los principios
constitucionales que sirven de orientacidn y limite a la
participacion: e) principio de legalidad, el cardcter
servicial de la Administracidn y el principio de eficacia.
vid. “La participacién en la Administracién plblica:
principios y 1imites”, en la obra colectiva [a Participaciédn,
Lleida, 1987, pdgs. 99 y ss.

24 BERTI ha sefMalado que la organizacidn responde a la
exigencia de objetivizar la actividad y los intereses, o sea
a la funcionalizacidén de la actividad. Funcional en e)
sentido de que la organizacidén persigue unos intereses que le
vienen asignados desde fuera. Interpretazione... op.cit.
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Iv.2.1.2. SUY ESTRUCTURA EN LA RECONVERSION INDUSTRIAL.

Expuesto el significado del procedimiento en la
adopcidn de 'as decisiones de la Administracidén sefMalaremos
como los rasgos caracterizadores aparecen en el esquema

disefado por la L.R.R !

' Exponemos e! sistema de la L.R.R. indicando las
diferencias con el régimen previsto en la Ley 21/1982 cuando
éstas sean relevantes. Pero es preci1so tener presente que e)
sistema L.R.R. solamente se aplica Integramente a las
empresas de sectores declarados en reconversidn al amparo de
esta disposicidn legal. Para las empresas pertenecientes a
sectores con planes de reconversidn aprobado con
anterioridad, la Disposicidn transitoria primera preve su
incorporacidén a la ordenacidn sectoriral siempre y cuando lo
soliciten dentro de los 1imites temrorales previstos en el
correspondienta plan y no haya s1dc  aprobado un nuevo plan,
Comoc es e! supuesto del sector de construccidn naval., Pero
quizds 1o mds destacable es la posibilidad de que la Comisidn
Delegada del Gobrerno para Asuntos Econdmicos autorice la
aplicacidn de las nuevas medidas previstas en la L.R.R. a
empresas con programas ya aprobados. En este caso las
empresas deberdn cumplir las nuevas condiciones establecidas
por la comisidn. Como puede fAciimente apreciarse la posicidn
de estas empresas en la ordenacidn sectori:a! es un tanto
atipica ya que pueden disfrutar de ayudas distintas de las
otras empresas del sector. Esto puede significar una ventaj)a
ya que el abanico de beneficios es mids amplio en la Gltima
regulacidn de la reconversidn y por tanto puede comportar una
posible discriminacidn en relacidn a las otras empresas del
sector, una alteracidén de las re-las de juego del proceso de
ordenacidn sgectorial., “En contrapartida“, la posicidn de
estas empresas en su relacidn con la Administracidn estd
sometida a una mayor 1imprevisién. Las condiciones que la
Comisi1én Delegada puede imponer para otorgar beneficios no
previstos en el plan pueden no estar tampoco previstas en el
mismo, dada la correlacidn entre beneficios y conductas a
realizar por las e apresas. La misma situacidén se ha
reproducido con ocasidn de la prdrroga de la L.R.R. por la
Ley 21/1986. En este caso es preciso seflalar la intervencidn
de una nueva instancia. La Comunidad Econdmica Europea deberd
declarar la compatibilidad con el tratado C.E.E. de las
nuevas ayudas.




446

2.1.2.1._INICIAT]IVA 2

2 Al referirnos al procedimiento de integracidn de las

empresas en la ordenacidn sectorial de la reconversidn no
hacemos distinciones entre las empresas de capital publico o
mayoritariamente publico ya que en principio desde una
perspectiva formal, la L.R.R., no ha distinguido segin la
naturaleza de 1los titulares del capital. Ahora biren, es
evidente que en otro tipo de erfoque la distincidn es
relevante porque el tipo de ayudas concedidas y soore todo la
instrumentacidn de las mismas ha sido distinto. Parco 1o mas
significativo es el proceso de toma de decisiones en el seno
de la empresa ya que la forma de desigracidn de 1los drganos
de las empresas publicas obliga a relativizar el elemento
“voluntariedad” en relaci1dn a la decisidn de ntegrarse. Un
ejemplo paradigmAdtico 1o constituye seguramente el subsector
de grandes astilleros, dentro de! sector de construccidn
naval. E1 Director de la Divisidn naval del INI reune en su
persona la Presidencia de ASTANO y Astilleros Espafoles, S.A.
Las dos Unicas empresas de! subsector pertenecen al I.N.I.,
aunque esta Ultima tiene ingstalaciones en diferentes
localidades, vy estas son de diferente tamafo. Por esto en el
R.D. 1271/1984 {construccidn naval) se hace una referencra
especial en relacidn a2 las ayudas de cardcter financiero, a
las empresas publicas.
Art. 12.3. “Cuando las empresas publicas no pudiesen
realizarse en el periodo deseable e! Estado se hard cargo del
coste financierc 'mputable a la carencia de fondos propios,
de acuerdo con los planes acordados.

4. Sin perjuicio de 1o establecido en el apartado
anterior, el Estado no asumird, con cargo a los Presupuestos
Generales de) Estado, las pérdidas originadas con
posterioridad a Ta aprobacidn de los programas de
reconversién de las empresas piblicas. Los planes de
capitalizacidn de estas empresas sblo podrdn contemplar
reposicidn de pérdidas producidas como consecuencia de
actuaciones anteriores a dicho momento, reposicidn que sdlo
tendrd lugar en los ejercicios de 1984, 1985 y 1986."

vid. Debate en el Pleno del Congreso, de 30 de octubre de
1984, de la interpelacidén urgente de! grupo popular sobre

redimensionamiento del sector naval, Diarigo de Sesiones del
congreso, ndm. 160; Debate en el Pleno del Congreso, de 14 de

noviembre de 1984, de la interpelacidn urgente del P.N.V.
sobre el plan de reconversidn del sector naval, Diario de
Sesiones del Congreso, nim. 165; Debate en el Pleno del
Congreso, 19 de diciembre de 1984, de la mocidn, consecuencia
de la interpelacidn. Diario de Sesiones del Congreso, ndam.
176; el texto de la interpelacidn y de la mocidén en B,Q,
congreso, Serie D, nims. 62 y 69, 19 de noviembre y 27 de
diciembre de 1984.
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E1 procedimiento se pone en funcionamiento a
instancia de las empresas de los sectores declarados en
reconversidn 3 . La solicitud de incorporacidn al plan se
presenta por la empresa ante el Ministerio de Industria y
Energia ¢ o ante el correspondiente departamento de la
Administracidn autondmica cuando la Comunidad Autdnoma haya
asumido competencias en materia de desarrollo y ejecuciédn de

los planes de reconversidn (art. 5 L.R.R.).

Desde el punto de vista del sujeto receptor
solamente es preciso seflalar que en el supuesto de que una
empresa tenga instalaciones productivas en diferentes
Comunidades Autdnomas la solicitud deberd presentarse ante la
Administracién autondmica de! lugar donde radique la sede

social %,

3 Como Salas vya sefMald en relacidn a la accidn
concertada, la voluntariedad puede ser meramente "formal’, ya
que para muchas empresas puede ser el Unico medio de
subsistir. vid. "El crédito oficial en el régimen de accidn
concertada del I plan de desarrollo econdmico espafol”, y "E}
régimen de accidn concertada”, R,A.P., 1968, 56, pdg. 437.

¢ E1 R.D. 795/1985 (fertilizantes) precisa que la
solicitud se 1instrumentard mediante “instancia” dirigida al
Director General de Industrias Quimicas, de la Construccidn y
Farmacéuticas, en los Servicios Centrales de Industria y
Energia o a través de cualquiera de las vias previstas en la
Ley de Procedimiento Administrativo (art. 9.1). E) contenido
de la instancia en el art., 69.1 de la L.P.A. y las diferentes
vias para la presentacidn de instancias en el art. 86 L.P.A.

5 La determinacidn del! domic:lio social como punto de
conexidn para la asignacién de competencias es problematico.
E1 propio T.C. ha recordado que los Estatutos de Autonomia no
utilizan este criterio y en consecuencia no 12 ha considerado
aceptable como norma de asignacidén de competencias de
disciplina, 1inspecciébn y sancién. Pero al mismo tiempo ha
puesto de relieve que algln juego debe tener al sefalar gue
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La cuestidén se plantea desde la otra vertiente,
quien es el sujeto legitimado para presentar esta solicitud.
Como hemos 1ndicado anteriormente e! vocablo empresa tiene en
el mundo Juridico un significado polivalente. En este caso
parece Qque se trata de la empresa como organizacidén y en
consecuencia el sujeto legitimado es la persona juridica con
1ndependenca de la forma concreta adoptada. Aunque
seguramente s atendemos a lu realidad organizativa de las
empresas de nuestro pa’s, la férmula juridica serd la

Socredad Andnima ¢ . Por tanto el, paso siguiente es averiguar

tas leyes autondmicas cuest i onadas se referian exclusivamente
a materias proplras del estatuto personal. (Sent. T.C.
49/1988, 22 de marzo. Ca)as de Ahorro). La determinacidn de
Ta Administracidn ante la cual debe presentarse la solicirtud
es relevante ya Qque indica Jla instancia que deberd
posteriormente emitir el 1nforme.

® Nada 1mpirde cue sean oOtros ti1pos socletarios pero la
propia L.R.R. tiene presente la configuracidn formal de la
mayorla de empresas. Las O(nicas disposiciones de cardcter
societario estdn referidas a sociedades andnimas. E! art. 10
L.R.R. dispone que 'en el casc de ampliacidn de capital de
socledades que coticen en Bolsa las nuevas acciones emitidas
por las Sociedades en reconversidn podrdn tener un valor
nominal inferior a las emitidas con anterior:dad. Las nuevas
acciones gozardn de derechos politicos y econdmicos i1guales,
en términos absolutos, a las acciones antiguas de maximo
valor nominal. Los accionistas tendrdn en todo caso, derecho
preferente a la suscripcidn de estas acciones . E) otro punto
en e! que la L.R.R. modifica la Ley de Sociedades Andnimas es
el de la fusidn de socredades, La regulacidn especial del
art. 13 seflala que "en los casos de fusidn de sociedades
acogidas a planes de reconversidn, solamente gozardn de
derecho de separacidn los accionistas disidentes. Este
derecho habrd de ejercitarse en el plazo de un mes, a contar
desde la fecha de 1la dGltima publicacidn del acuerdo de
fusidn. Los accionistas Qque se separen de la sociedad
obtendrdn el reembolso de SuUs &.Ciones al precio de
cotizacién media del dltimo afo. Si las acciones n> tienen
cotizacidn oficial en Bolsa, se subastardn por la sociedad,
con admigsidn de licitadores extrafios, por cuenta y riesgo del
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s1 la L.R.R. contiene alguna especialidad en orden a la
formacidn de voluntad en el senc de 1a empresa . En cuanto a
los &rganos societarios nada se indica, deberemcs atender al

régimen ordinario de la L. Sociedades Andnimas 7,

En cambio, como obviamente la estrategia de
reconversidn requiere una actuacidn sobre las causas Ggue han
llevado la empresa al declive y entre éstas se encuentra
generalmente el exceso de plantilla, la L.R.R. seflala que

previa la presentacidn de la solicitud deberd recabarse la

s80c10 disidente, debrendn sar adquiridas por la sociedad a)
tipo de salida en e) supuesto de que no se formule ninguna
oferta. Los acreedores de las sociedades a fusionar gue
hubieren sido debidamente citados para que intervengan en la
formaci14n del balance final no tendrdn derecho a opcnerse a
la fusi1dén, pero conservardn su preferencia sobre l1os bienes
que fueron de la respectiva sociedad deudora y, ademas, la
sociedad resultante responderad del cumgclimiento con todos los
demds bienes de su total patrimonio. La citacidn de los
acreedores deberd hacerse, bien personalmente, bien en los
anuncios de ‘usidn. En el balance se contendrd descripcion
suficiente de 1lo0s bienes de cada sociedad y, de tratarse de
bienes fungibles, se precisard en &1 la calidad y cantidad de
los mismos,”

Una exposicidén de las diferencias en relacidn a la
legislacidén mercantil ordinaria en OTERO LASTRES, J.M.:
"Aspectos societarios de la Ley de Reconversidn industrial”,
R.D. Bancario y Bursatil, 1986, 22, pAgs. 237 y ss.

7 E1 panorama de los dos grupos de empresas podria
parecer distinto en tanto el propio Decretn de declaracidn ce
la reconversidn constituye el programa del grupo empresarial
s Ppor tantc podria entenderse que no es necesario una
posterior especificacién a nivel de emp-resa. Esta carea se
dejaria en manos de 1a empresa matriz o holding. En cambio
los R.D. 1.380/1.984 (grupo ITT) y 876/1984 (Unidn Explosivos
Rio Tinto), requieren para la incorporacién al plan la previa
solicitud de las empresas (arts. 4 y 4 respectivamente). Para
la problemdtica que plantea el acogimiento de 1cs grupos de
empresas a los planes de reconversidn, vid. CAMPS RUI., L.M,

La problemdtica Jjuridico laboral de 1os grupos de socredades,
Madrid 1986, pidgs. 103 y ss.
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opinidn de l1os ripresentantes de l1os trabajadores acerca de
la idoneidad de las medidas de cardcter laboral. No se
requiere un acuerdo previo a la solicitud sino meramente e)
informe del Comité de Empresa o delegados de personal y en su
caso de los delegados sindicales reconocidos en la empresa
(art. 16.2. L.R.R.) ®. Es preciso sefalar que a diferencia
del procedimiento diseflado en el Estatuto de los Trabajadores
no se procura o1 acuerdo sobre las medidas laborales exigidas

para la reestructuracidn empresarial ?.

Como tampoco se ha previsto la posibilidad de que sean
los representantes de los trabajadores 1os que soliciten la

incorporacién de la empresa a la ordenacidn sectorial 19,

® La L.R.R. no establece el cardcter preceptivo de dicho
informe pero a tenor de las caracteristicas vy de 1la
funcionalidad del mismo en relacidn a la ejecucidn de!
programa de reconversidn a la empresa parece que con caricter
general deberia tener la naturaleza de preceptivo. As! 10 ha
entendido el R.D. 29571985 (fertilizantes). Aunque a
continuacién se indica que el informe deberd ser emitido en
el plazo mdximo de treinta dias naturales contados a partir
del momento en que el empresario haya hecho entrega a los
representantes legales de los trabajadores de la
documentacién relativa al programa de reconversion.

Transcurrido dicho plazo se entenderd cumplido este requisito
(arv. 9.3.).

9 MONEREO PEREZ, J.L.: Las reconversiones industriales
en el Derecho del Trabajo, Granada 1988, pdg. 92. £l art.
51.3. E.T. seflala que e empresario estard obligado a abrir
un periodo de treinta dias naturales de discusidn y ~onsultas
con los representantes legales de los trabajadores, a loe que
facilitard la informacidn y documentacidn acreditativa de)
expediente de extincidn de las relacicnes de trabajo,
pudiendo 8stos constituirse como interesados en la totalidad
de la tramitac‘dédn del mismo.

19 vid. en cambio. o1 art. 51.2. E.T.
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Pero estos estAn legitimados para presentar la gsolicitud de
incorporacidn al plan de acuerdo con la L.P.A. (art. 67 en
relacidon al 23.a). Lo que sucede es que el status de
interesados tiene en este campo una operatividad muy limitada
ya que dificiimente e! contenido de la solicitud puede
responder a ia i1dea de programa exigida en Jla L.R.R. Art.
§.1). La solicitud de los trabajadores puede funcionar (n el
planc factico como desencadenante de! procesc, como
activador, provocando la reaccidn de otras partes
interesadas, como los accionistas no implicados directamente

en la gestidn de la empresa, o0 'a de la propia Administraciédn

Yy

Como ha puesto de relieve GIANNINI desde un punto
ge vista funcional, el significado de la iniciativa es el de
introducir el 1nterés principal y eventuaimente 108 intereses
secundarios. De ello se deryva la relevancra del contenido de
la peticidn: permite determinar el 1Interés/intereses en

presencia '?,

'Y En una reciente valoracidn del proceso de
reconversidn industrial, uno de sus actores ha sefalado que
el papel de la Administracidn ha tenido a veces un carédcter
informal impulsandc procesos de concentracidn empresarial,
fomentando la concertacidn entre empresarios y sindicatos.
Vid. ORTUN, P.: “Las ayudas e intervenciones piublicas en los
procesos de recorversidn industrial”, E.I. 1988, 529, pdg.
105. La prensa ha recogido también la importancia de la
intervencidn de la Administracidn en la blsqueda de socios
que aportasen capital o tecnologia.

'2 Igtitituzioni... op. cit. pdg. 274.
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La solicitud de las empresas debera ir
necesariamente acompafada de la documentacidn exigida
legalmente, el elemento mAs 1mportante de la cual o
constituye el programa que deberd determinar y concretar en
el 4dmbito empresarial el cumplimiento de las condiciones
establecidas en e! plan y reguladas en el R. Decreto
Sectorial. Aunque la ley no 1c exige de forma general parece
también necesario precisar los beneficios del plan que
solicita y en qué cuantia. Este es en concreto el contenido
de la solicitud, 10 que pide la empresa y sobre 10 que habri
de pronunciarse la Administracidn. E1l programa es solamente
la forma de fundamentar la peticidn, la justificacidn de la

racionalidad de lo pedido.

Junto al programa deberd presentarse un conjunto de
documentos exi1g1dos en las correspondientes disposiciones
sectoriales que permiten tener mids 1informacidén sobre la
si1tuacidn de la empresa y sus perspectivas. Este conocimiento
es necesario para el otorgamiento de las ayudas solicitadas
as1 como para el posterior seguimiento del cumplimiento de
los compromisos adquiridos. Los elementos mds caracteristicos
Yy Que se reiteran en la mayoria de decretos son los
siguientes: a) datos de mercado, situacién econdmica vy
financiera, estructura productiva, personal, rendimientos ,
productividad de la empresa; b) precisidn de las medidas Qque
supongan modificacidn, suspensidn o extincidn del contrato de

trabajo o determinen la movilidad geogrdfica y funcional del
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personal, con 1indicacidn expresa del personal afectado; c¢)
evolucidn prevista Je la empresa desde el acogimiento hasta
el fin de)l plan de reconversidn, con informacidn similar para
cada afo a la sefislada en el apartado a); d) compromiso de
cumplir lo pactado entre las centrales Sindicales y la
Asociacidn Patronal en el plan de reconvers:én; e) compromiso
de achatarrar la maquinaria, exportar o inutilizar las

instalaciones cue causen baja '?.

El “n perseguido con esta disposicidn es aportar
al expediente todos aquellos datos que parmitan mads tarde a)
édrgano adrinistrativo competente pronunciarse, con
conocimiente de causa, sobre la idoneidad del programa
presentado nor la empresa y la necesidad de las ayudas

solicitadas para llevar adelante las aczuaciones oportunas.

El alcance, tipo y contenido concreto de las ayudas
dependerd de la situac.’n individual de la empresa. .a
Administi-acidn debe decidir caso por caso atendiendo a la
singularidad de la marcha de la empresa solicitante. Esta es
la realidad, 1los hechos que determinardn la resolucidn de la

Administracidn; el fundamento de la decisidn.

Las empresas deberdn reunir los requisitos acogidos

'3 vid. R.D. 295/1985 (fertilizantes) y R.D. 1788/1982
(Forja Pesada por estampacidn) o la relacidn detallada de!

contenido del programa del! R.D. 917/1982 (aceros comunes),
art. 10.2.
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en los decretos sectoriales que reiteran obligaciones
establecidas en otras disposiciones: inscripcidn en el censo
fiscal y registros dependientes del Ministerio de Industria,
estar legalmente al) corriente de pago de las cuotas de la
Seguridad Social en unas determinadas fechas. Recordemos que
el aplazamiento de las deudas tributarias y de ia Segurigad

Social constituye uno de 10s posibles beneficios ' 4,

2.1.2.2. DESARROLLO.

La funcidn de esta fase del procedimiento es la de
verificar el presupuesto de la resolucidn administrativa,
determinar y valorar los intereses en presencra. Situados en
esta perspectiva es preciso detenerse en dos cuestiones. En
primer lugar, precisar cuales son las partes procedimentales
necesarias y/o eventuales, que centros de 1nterés deben ser
1lamados a participar. En segundo lugar, cuales son 108 actos
de la nstruccidn necesarios, aunque tenemos muy presente gque

esta es la fase mds informal,

En relacidn al primer aspecto debemos recordar que
la voluntad de la Administracidn, gque se plasmard en una

decisidn final de cardcter unilateral, se conformard con los

14 R,D. 769/1982 (componentes electrdénicos), R.D.
1788/1982 (Forja pesada por estampacidn), R.D. ¢010/1981
(textil). En algunos supuestos como condicidn previa a la
presentacidén de 1los programas empresariales se exige la
redaccién de un plan subsectorial, Vvid. R.D. 2010/1981

(textil), art. 6.3. y R.D. 1271/1984 (construccidén naval),
art. 8.
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datos que le suministren las partes y deberd atender y

ponderar los diferentes intereses en presencia.

La L.R.R. no indica nada en cuanto a Jla
participacidn funcional. La 1intervencidn como partes en e!
procedimiento de los distintos colectives de intereses no
estd expresamente prevista '5. Si atendemos al concepto de
interesados utilizado por la L.P.A. vemos que se encuentran
en 'a posicidn de titulares de ‘ntereses legitimos distintos
individuos. Pero la L.P.A, tiene una tdénica excesivamente
individualista '®, puesto que el interés legitimador debe ser
personal, directo y legitimo '7., Como NIETO ha sefalado es
preciso tomar en consideracién 10s Intereses colectivos que
aunque tengan una vertiente 1ndividual sbélo tienen verdadero

sentido desde su perspectiva colectiva 1§

'S Notese que nos referimos al resto de grupos
interesados distinto del que 1o puso en marcha.

'® GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.:
curso... (II) op. cit. pdg. 403.

'7 La interpretacidn  jurisprudencial ha ampliado
notablemente el significado de la férmula utilizada en el
art. 23 c. L.P.A, Esta evolucidn se ha visto reforzada con la
entrada en vigor de la Constitucidn por el juego del art.
24.1, y Jlos principios rectores de la politica social y
econdmica y posteriormente por la especifica referencia a los
intereses colectivos efectuada en el art. 7.3. de la L.O.
Poder Judicial. Un andlisis de la evolucidn jurisprudencial,
previa Ta Constitucidn, en CRTEGA ALVAREZ, L.: “La
inmediatividad dal interds directo en la legimitacidn
contencioso-administrativo”. R,A.P, 1977, 82, pdgs. 211 y ss.

'8 “La vocacidn del Derecho Administrativo de nuestro
~iempo™, R,A.P. 1975, 76, pdg. 13.
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En nuestro caso no tiene ningidn sentido la
participacién a titulo 1individual de los trabajadores,
proveedores, acreedores... La estrategia de reconversidn de
la empresa solamente puede ser eficiente si se fundamenta en
la negociacidn con los distintos agentes implicados. Lo que
sucede es que ester negociacidn no se ntegra en el
procedimiento, no se inserta en el cauce de formacién de la
voluntad administrativa. La negociacién se desarrolla al
margen, y en parte, de forma previa. a la presentacidén de la
solicitud de integracidén en el procesc de reconversidn
sectorial. Como hemos indicado la Administracién facilita el
encuentro, posibilita los distintos acuerdos que permiten la
adopci16dn de un programa. Pero no cabe olvidar tampoco que la
presentacidn de la solicitud puede actuar como desencadenante
de! procesc y que en la dindmica generada la Administracidn
puede desarrollar un 1mportante pape! ya que ostenta la
potestad de aprobar el programa emprasarial y las
subsiguientes ayudas para Jla realizacidn del mismo. Por
tanto esta posicidn de la Administracién le atribuye una

funcidn arbitral, de conciliacidn de intereses.

La posicidn de la Administracidn en la ordenacidn
sectorial, el cardcter unilateral ¢ imperativo de su decisidn
final no es d4&bice para que el proceso de formacidn de la

decisidn administrativa tenga una 1impronta convencional '?,

'% PUGLIESE, F.P.: “11 procedimiento amministrativo tra
autor .td e contrattazicne”, R, Trim., D.P. 1971, 4, pAgs. 1489
y 8. Yy BASSOLS, M: "Sobre los principios originarios del
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La negociacidn se desarrolla con indspendencia de las
previsiones legales. Si no hay acuerdo, no solamente entre la
Administracidn y la empresa, sino entre ésta y los demds
agentes econdmicos, dificiimente podrdn ejecutarse las
previsiones del programa. El1 1interés de todas las partes
implicadas es adoptar una solucién "pactada“, que posibilite
la posterior aplicacidn de las medidas disefadas. E! interés
midtuo en la ejecucidn facilita el consenso en la adopcidn de

la estrategia a seguir,

Con todo, es preciso tener presente que la realidad
de los distintos sectores es muy diversa. En consecuencia, la
actuacidn de la Administracién en esta fase serd también
distinta. En sectores con pocas empresas el proceso de
adopcidn  de la decisidn  final tiene unos rasgos
convencionales mids acentuadas Qque en los de minifundismo

empresarial 20

No rodemos terminar el tema de la participacidn
procedimental sin referirnos a la participacidn orgdnica 2',

En efecto, las organizaciones empresariales y sindicales

derecho administrativo y su evolucidn”, Doc. Jur. 1978, 86,
pAgs. 277 y ss.

20 Un fendmeno similar se puede apreciar en la
ordenacidén de precios privados, TORNOS, J.: "La ordenacién
administrativa de los precios privados”, R,A,P, 1978, 86, 277
y 8.

2' El tema de la participacidn orgdnica o funcional en
GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.:
Curso...op. cit., 76 y ss.
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estAn representadas en la Comisidn de Control y Seguimiento
(art. 6.1.L.R.R.). Lo que sucede es que la representacidn de
estos colectivos en esta instancia tiene un cardcter més

amg1i0.

No estdn presentes los representantes de los
trabajadores de las empresas que pretenden integrarse en la
ordenacidn sectorial, sino las organjzaciones sindicales que,
habiendo expresado su acuerdo al plan, sean rapresentativas
22 Lo mismo ocurre en relacién a las empresas Je ia
competencia 23, E1l 1interés de éstas se diluye en la

representacién de la organizacidn empresarial del sector.

Los sujetos interesados se integran en las
organizaciones que intervienen en el procedimiento a través

de su 1nclusidn en d&rganos consultivos que deben intervenir

22 La definicidn del carlcter de “representativas” en
los arts. 86 y 7 Ley Orgdnica 11/13985, de Libertad Sindical.

2} La legitimacidn por interés competitivo o comercial
ha sido reconocida por la jurisprudencia en nuestro pals.
Vid. sent. T7.S. de 25 de abril de 1974 y un comentario de la
misma en TOLEDO, J.: “El! interés competitivo, comercial o
industrial como determinante de legitimacidén activa”,
R.E.D.A,, 1975, 5, pAdgs. 274 y ss. Sent. TS de 5 de febrero
de 1979 en la que se resuelve una impugnacidn relativa a una
disposicién sobre ayudas para la comercializacidén por las
empresas siderlirgicas de sus propios productos. Un comentario
de esta sentencia en FERNANDEZ FARRERES, G.: “Interés
competitivo, comercial o industrial e impugnacidn directa de
disposiciones de cardcter general”, R,E.D.A, 1979, 22, pdgs.
467 y ss.
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necesariamente en el procedimiento 2¢, €l aspecto
organizativo cobra especial relevancia al poderse determinar
a través del mismo una modulacidén de la decisidn de la
Administracién 23, Significativamente cuando esta decisidn
afecta a un conjunto de 1intereses y a la posicidn de la

empresa en el mercado,

En relacidn a los actos de la instruccidn, la
L.R.R. se refiere Unica y exclusivamente a la necesidad de
dos 1nformes. Estos deberdn ser emitidos por instancias

representativas de intereses colectivos un poco distintos.

Asi, s1 la solicitud de 1ncorporacidn al plan se ha
presentado ante la Administracidn autondmica, ésta tramitard
el expediente y emitird un informe sobre la solicitud
presentada (Art. 5.2.). Anteriormente nos hemos referido al
significado de las competencias autondémicas y ahora solamente
queremos recordar que la intervencidn de esta Administracidn
es a titulo de servidora del interés general de una
determinada comunidad. No es portadora de 1intereses
particulares o locales. No se trata de intereses colectivos,
sino del interés publico que objetivamente realiza la

Administracidn Pablica (art. 103 C.E.}.

24 ) papel de los 4rganos consultivos en GARCIA DE

ENTERRIA, E.: "Estructura orgédnica y Administracién
consultiva”, en La Adminigtracién espafola, Madrid, 1964, (2a
edicidn).

25 TORNOS, G.: i 1a i r idn...

op. cit., pdg. 194 y ss.
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E1 expediente se remitird al Ministerio de
Industria y Energia a efectos de su aprobacidn conjunta por
los Ministerios de Industria y Energla, Economia y Hacienda,
Trabajo vy Seguridad Social. Previa la adopcidn de la
resolucidn, deberd remitirse la documentacidén a la Comisidn
de Control y Seguimiento, que deberd informar preceptivamente
(art. 5.2.). En el seno de este 4rgano estdn presentes las
Administraciones estatal , autondmica. Se trata de un drganc

de composicidn mixta 28,

vemos como ia organizacidn cumple en este caso una
funcidén que también cesarrolla el procedimiento, la seleccidn
e ‘ntegracidn de ntereses 27 . Pero para valorar debidamente
esta funcidn es precisc tener presente el tipo de actuacidédn
que realiza la Comisidn de Control y Seguimiento. Se trata de
una intervencidn de carActer consultivo y no decisorio. La
titularidad del poder decisorio queda exclusivamente en mancs

de 1a Administracién 28,

28 para el tema de los 4rganos colegiados de
participacidén de intereses es muy interesante el trabajo de
CAMMELLI, M.: ! i i llegi, Bologna, 1980 y
del mismo autor, “Amministrazione e 1interes’ organizzati
nell’ordinamento italiano: gli organ1 della participazione”,

en la obra colectiva, L4 participacidn, Llerda, 1987.

27 NIGRO, M. $tudi sulla funzione organizzatrice della
pubblica amminigtrazione. Milano, '966; BERTI, G: La pubblica
amminigtrazione __come orann_zznzig“g, Padova 1968 vy

Interpretaziony costituzionale, Padova, 1987.

28 yUna exposicidn de las distintas funciones realizades
por los 4rganos de participacidn de intereses en la Comunidad
Auténoma Vasca en GARCIA HERRERA, M.A.:"Administracidn...”
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Fn principio la L.R.R. no 1indica ninguna otra
operacidn relativa a la 1instruccidn o preparacidn de la
decisidn administrativa. Pero en los Decretos Sectoriales
puede seflalarse algun tramite suplementario, acorde con las
caracteristicas del proceso de reconversién en el sector. Asi
el R.D. 295/1985 (fertilizantes) establece que una de las
facultades de la Sociedad de Reconversidén es la de estudiar e
informar a la Comisidn de Control y Seguimiento acerca de las

solicitudes de acogimiento al plan (art. 12.2.e).

Como la funcidn de la instruccidn en el seno del
procedimientoc es permitir el conocimiento, averiguar 1os
supuestos de hecho que han de permitir la resolucidn, es
importante la obtencidén de datos, de pareceres técnicos y en
este senti1do la consulta a un érgano alejado de la gestidn
permite racionalizar técnicamente la decisidn 2%, Sobre
todo, porqué los elementos de jJuicio aportados por el drgano
consultivo condicionan la discrecionalidad del d4rgano
decisor, Este estard obligado a motivar su decisidn si se
separa del contenido del dictdmen (art. 43.1.c. L.P.A.). E}

papel de la motivacidn en un posterior control de legalidad,

op. cit. pdg. 86 y ss. Sobre la distinta naturaleza juridica
de los d&rganos mixtos segun sean consultivos o decisorios,
vid. TORNOS, J.: Régimen juridico de ls intervencidn...op.
cit. pAg. 199 y ss. especialmente nota 49 y ZUELLI, F.: Le
collegialitd amminigtrative, Milano 1985,

29 E1 art. 84 L.P.A. seflala que se solicitardn los
informes que se juzguen absolutamente necesarios para acordar
o resolver, fundamentando la conveniencia de reclamarlos.
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en una verificacidn ex-post de 1o decidido es determinante.

El procedimiento como técnica de articulacidn de la
intervencién de una pluralidad de sujetos cobra aqul toda su
relevancia. EI carActer preceptivo de los mencionados
informes no parece plantear problemas, en todo casou la
cuest1dn se suscitard en relacidn a la 1nactividad de los
4drganos que deben emitirlo, syendo necesario establecer un
plazo para la realizacidén de dicho trdmite y evitar asi la
paralizacidn de la instruccidn del procedimiento (arts. 75.3
y 86.2 y 3 L.P.A.). Sobre la eficacia juridica de los
mencionados 1nformes, al no establecerse ninguna indicacidn
al respecto, deben considerarse no vinculantes, aungue, es
preciso insistir, sobre todo por las caracteristicas de los
drganos de que proceden, en el efecto motivador del acto que

tendrd su discrepancia.

Iv.2.1.2.3. DECISION.

En este periodo, que ldgicamente en el tiempo sigue
a la fase preparatoria, tomamos en consideracidn todos los
elementos relativogs a la estructura decisional, incluyendo

tanto la propuesta de resolucidn como l1a resolucidn,

Es la fase constitutiva del procedimiento, en la

que se adopta el acto administrativo como medida final de
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todo un proceso 39, Este es el acto que tiene plena eficacia

Jjuridica.

El art. 5.2. de la L.R.R. establece que el
procedimiento finalizard, en el supuesto de resolucidn
afirmativa, con la aprobacidn conjunta de la solicitud por
parte del Ministerio de Industria y Energia, Eccnomia y
Hacienda, Trabajo y Seguridad Social. No se distingue entre
el drgano q''e formula la propuesta y el &ér,ano que adopta la
resolucidn, ni entre el 4rgano que aprueba el programa de
actuaciones de la empresa y los drganos que asignan 108

correspondientes beneficios.

En cambio, las disposiciones que desarro!laban la
primera ley de reconversidn (L. 21/1982) gprecisaban que la
resolucién la adoptaba la Comisidn Ejecutiva, O&rgano formado

por la Administracidn estatal y autondmica ¥' 32 Esta se

30 SANDULLI separa la determinacidn del contenido del
acto principal de la emanacidn o adopcidn del acto. 3olamente
esta Ultima entiende que tiene cardcter constitutivo ya que
la propuesta de resolucidn seria meramente un acto
preparatorio. Pero creo que utilizando e esquema de
GIANNINI, en esta cuestidn en concreto, se expone mejor la
estructura decisional y el cardcter complejo de la misma.
Vid. respectivamente ]1 procedimento amministrativeo, op. cit.
pdg. 167 y ss8 y Istituzioni...op. cit. pdg. 282.

31 De acuerdo con esta estructura el R.D. 1645/1982, por
el que se regula el procedimiento para la concesidn de
créditos y avales, distingue entre la propuesta de
resolucidn, en relacidn a este tipo de beneficios concretos,
y la resolucidn propiamente dicha que adopta la Comisidn
Delegada para Asuntos Econdmicos. Aunque posteriormente el
acuerdo de este 6rgano colegiado se “publica por Orden del
Ministerio de Economia y Hacienda en el B.O.E." (art. 7).
Este es el procedimiento de otorgamiento de este tipo de
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pronunciaba sobre el acogimiento al plan de una empresa y
posteriormente eran los diferentes departamentos
minigsteriales los que deblan adoptar la resolucidn sobre los

beneficios, de acuerdo con sus competencias 3?3

beneficios segul'do en todos los sectores con planes de
reconversidn anteriores al R. D-L 8/1983. £l uso del término
“publicar” 1indica claramente que la intervencidn del
Ministerio de Economla y Hacianda es meramente instrumental,
procede solamente a exteriorizar el acto administrativo.

32 A pesar de esta composicidn mixta los diferentes
decretos sectoriales 1ndican que contra el acuerdo de la
Comigidn Ejecutiva cabe recurso de alzada ante el Ministro de
Industria y Energla. Arts. 17.3. R.D. 769/1982 (componentes
electrdnicos); 14.3. R.D. 608/1982 {cobre), 12.3. R.D.
1002/1982 (calzado), 9.3. R.D. 2010/1981 (texti1l). Causa
sorpresa la previsidn gel recurso Jerdrquico pcr excelencia,
el recurso de alzada cuando no existe una relacidn jerdrquica
entre la Comisidn Ejecutiva y el Ministro de Industria y
Energla, se trata pues de un recurso de alzada “i1mprcpro’.
Solamente se podria considerar una relaci1dn jerdrguica en e)
supuesto de que todos los miembros del drgano colegrado
fuesen nombrados por el Ministro y no es esta la situacidn.
Los representantes de otros Departamentos son nombrados por
sus respectivos titulares. Pero, ademds, los representantes
de la Administracidn autondmica son ncmbrados por ésta
Gltima. Sv no, dificiimente podrian obrar en calidad de
representantes. La Administracidn autondmica podrd revocar su

nombramientoc e impartir ingtrucciones. Las Comisiones
Ejecutivas, no estdn dotadas de personalidad juridica propra
y aparecen as! “"flotando”, planteanco el problema de a qué

Administracidn se le atribuye la responsabilidad por sus
actos. Sobre esta misma problemAtica vid. ALBERTI, E.
Federalismo y Cooperacidn en la R.F.A, op. cit. pdg. 510.

33 Asgi el art. 16, R.D. 769/1982 (componentes
electrénicos) sefala que “la resolucidn de la Comisidn
Ejecutiva que apruebe el acogimiento al Plan de una Empresa
en unidén de un extracto del expediente, se remitird a los
Ministerios de Economia y Hacienda, Trabajo y Seguridad
Social, para que adopten las resoluciones o dicten las

disposiciones necesarias para la efectividad de las medidas
fiscales, financieras y laborales reconocidas en dicha
resolucidén”. En el mismo sentido arts. 12. R.D. 1788/1982

(Forja pesada por estampacién), 13. R.D. 608/1982 (cobre),
11. R.D. 1002/1982 (calzado), 8. R.D. 2010/1981 (textil).
Este escalonamiento plantea la cuestidén relativa a la
naturaleza de la Orden ministerial que ejecuta la resolucidn
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La referencia a la necesidad de aprobacidn conjunta
parece destinada a superar la escisidn entre la aprobacién
del programa y la determinacidn de los beneficios, agilizando
el procedimiento. Por ello es preciso determinar a través de
qué mecanismo se 'nstrumenta esta aprobacidédn conjunta, ast
como conocer s1 en la prActica también se mantiene esta

unidad decisional.

E!l art. 39 de L.P.A. regula e! procedimiento de
resolucidn en el supuesto de acuerdos en l1os que hayan de
1ntervenir con facultades resolutorras vari10¢ departamentos
34 La tramitacidn vy resolucidn se produce en el centro

directivo que tenga una competencia mAs especifica, recabando

aprobatoria del programa y atributiva de beneficios. Tema
relevante a efectos de determinar el régimen de recursos.
Para ello deberemos analizar caso por caso el contenido de!l
acto en cuestidn. Si en el procesc de ejecucidn e la
resolucidn de la Comisidn Ejecutiva 82 introduce un elemento
nuavo, concretando los benzficios Qque estaban meramente
delimitados pero no 7Tijados en su cuantia, entonces parece
que d3pe entenderse que existe una decisidn distinta, aunque
complementaria de la anterior y por tanto este Ultimo acto
deberd imputarse al 4rgano de! cual procede. Solamente en el
supuesto Qque no se introduzca un elemento nuevo, deberd
atribuirse el acto a la Comisidn Ejecutiva. La clave reside
en el contenido que se otorgue a la expresidn “"disposiciones
necesarias para la efectividad”, si estas tienen un contenido
organizativo de mera puesta a punto del procedimiento de
otorgamiento de beneficios o tienen por el contrario un
contenido sustantivo.

34 A este precepto se refiere el art. 10 R.D. 293/1985
(fertilizantes). Este texto, Qquizds porque recoge la
experiencia de las otras disposiciones, es el que tiene mejor
estructura y calidad técnrica.
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los informes de los demds restantes 5. De acuerdo con estas
reglas, la aprobacidn de los programas de reconversidn se
realiza pcr la correspondiente Direccidn General sectorial
del Ministerio de Industria. En principio, en esta resolucidn
incluye la aprobacidn del! programa y las correlativas ayudas
pGblicas que permiten la materializacidn del mismo, ya gque e
programa es 11nstrumental en relacidn a la concesidn de

beneficios.

Pero esta simplicidad en la adopcidén de la
resolucién final es desmentida  por la préctica
administrativa. El propio desarrollo normativo de la L.R.R.
ha vuelto al sistema anterior, escindiendo la concesidn
global de ayudas de la asignacidn precisa de algunos
beneficios singulares. As! el R.D. 2001/1984, por el que se
regulan las caracteristicas y condiciones de los créditos y
avales, sefala que una vez aprobado el programa de
reconvers16n de cada empresa, el Ministro de Economia y
Hacienda elevard la correspondiente propussta de concesidn de

crédito y/o aval a la Comisidn Delegada del! Gobierno para

3% E1 art. 39 L.P.A. sefala que "cuando se trate de
autorizaciones o concesiones en las que, no obstante
referirse a un solo asunto u objeto, hayan de intervenir con
facultades decisorias dos o mds departamentos ministeriales o
varios Centros directivos de un Ministerio, se instruird un
solo expediente y se dictard una resolucidn d4nica. EI
expediente se 1iniciard y resolverd en el Centro dirnctivo o
Ministerio que tenga una competencia mAs especifica en
relacién con el objeto de que se trate. Aguel centro o
departamento recabard de los otros a los que competa algin
género de intervencidn en el asunto, cuantos informes y
autorizaciones sean precisos”.
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Asuntos Econdmicos. La propuesta contendrd, para cada
empresa, la cifra mixima del crédito, distinguiendo en su
caso los créditos orginarios y aquei ios 1nstrumentos en forma
de préstamos participativos y/o aval, el plazo de
amortizacidn y en su caso, de carencia y la forma de

disposicidn. (art. 2).

En consecuenca vemos como la aprobacidn del
programa funciona en relacidn a un tipo concreto de ayudas
como propuesta de resolucidn. Entiendo que en este supuesto
la Comisidn Delegada 1nterviene solamente a efectos de
cocrdinaci1dn, en el sentido de controlar Qque no se superen
las cifras mAximas de créditos y avales f1jados en funci1dn de
lags previsiones presupuestarias 3% |(a C.D.A.E. no podra
entrar a conocer sobre la i1doneidad del tipo de beneficios
financreros concedidos m sobre la estructura y
caracteristicas de 1os mismos. Excepto en el supuesto de
extralimitacidn en las cuantias asignadas sectoriaimente,
creo que la ntervencidn de este dérgano tiene el significado

de mera formalizacidn de la decisidn adoptada en otra sede

37,

3¢ “La Comisidn Delegada del Gobierno para Asuntos
Econdmicos acordard para cada afo, en funcidn de la cuantia
global que se establezca en los Presupuestos Generales de!
Estado, las cifras mAximas de créditos y avales que se podrin
conceder para cada sector en reconversién, teniendo en cuenta
las disponibilidades de)! Plan Financiero anual aprobado para
el Instituto de Crédito Oficial”. (art. 1. R.D. 2001/1984).

37 La asignacién de competencias en este caso presenta
las caracteristicas de los supuestos en que la autoridad que
resuelve estd vinculada por un informe previo. GIANNINI
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Ademds de esta especifica regulacidn procedimental
la resolucidn por la que se 1nserta una empresa en el plan
remite la concrecidn de los beneficios fiscales a una
decisidn posterior del Ministerio de Economie y Hacienda. En
el texto de las distintas resoluciones consultadas se aprecia
claramente como el Unico tipo de ayuda gque no se concreta ni
cuantifica es la que consiste en beneficios fiscales. En
relacidn a este t1po de 1ncentivos se limitan a indicar su
procedencia. Es precisa, una operacidn posterior. La
resolucidn de la Direccidn General MINER funciona, en este
apartado cospecifico, como propuesta de resolucidn. Asi se
indica en las distintas 1introduccicnes de las Ordenes
ministeriales por las que se conceden beneficios fiscales a
empresas sometidas a reconversion industrial s, (a
sustantividad de estas resoluciones fundamenta la posibilidad

de atacarlas directamente, tal! y como se precisa en las

explica la estructura decisional en 1los términos que he
utilizado, vid. [stituzioni...op. cit. pdg. 283. En cambio
GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R. consideran
que los 1nformes vinculantes suponen la existencia de una
competencia compartida entre el d4&rgano activo y el drgano
consultivo. Pero en el caso que nosotros analizamos, los dos
drganos son activos; o sea que tampoco encajan en el supuesto
mencionado por estos autores. Vid. Curgo...{(II). op. cit.
pdg. 421. Estos autores indican que cuando la propuesta de
resolucidn vincula al érgano que formaimente resuelve de
forma que éste no puede apartarse de ella, a no ser a través
de la via extraordinaria de la revisidn de oficio, entcnces
se trata de una verdadera resolucidn, con sustantividad
propia, op. cit. pdg. 429,

38 vid. por ejemplo, Orden de 11 de marzo de 1987 por la
que se conceden a determinadas Empresas 108 beneficios
fiscales a que se refiere la L.R.R y @1 R.D. 1271/1984, sobre
medidas de reconversidn del sector de Construccidn Naval.
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correspondientes drdenes ministeriales ??. Pero el caricter
subordinado de este acto, el hecho de Qque traiga causa de!
otorgamiento global de beneficios que se produce
simultdneamente a la aprobacién de! programa limita los
efectos de la posible impugnacidn por ceparado de la

resolucidn de) Ministerio de Economiz y Hacrenda.

Desde la perspectiva de la estructura decisional es
preciso plantearse la cuesti14n relativa a la naturaleza y
significado de la resolucidn conjunta prevista en el art,
§.2. L.R.R. Ahora no tomamos en consideraci1dn los distintos
pronunciamientos Que se suceden en orden a preparar la
decis1dn final, si1no que analizamos la propra decisidén final
que tlene un carActer complejo, ya Qque en su fornmulaci1én
intervienen diferentes A&rgancs. Es el prototipo de acto

complejo 490,

Desde un punto de vista funcional GIANNINI pone de
relieve cédmo este metodo de decidir permite actuar con el
concurso de diferentes centros de referencia de 1ntereses,
exponentes en cuanto tales de distintas competencias ‘'. Es

una forma de articulacidn de las competencias que concurren

3% Do acuerdo con el art. 79 L.P.A. se i1ndica el recurso
administrativo procedente, el recurso de reposicidn,

40 Sobre el tema del acto complejo, vid. ENTRENA CUESTA,
R.: "E1 acto administrativo complejo en la vida local”,

R.E.Y.L, 1957, 95, pdgs. 657 y ss.
41 Istituzioni...op.cit. pAg. 282.
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en una determinada cuestidn. La autoridad que decide 10 hace
de “concierto” con otra, el 4rgano resolutorio decide previo
informe del otro %2, Aunque exista este didlogo, la decisidn
se 1mputa al O4rgano que detenta la potestad de emitir la
resolucidn. En nuestro caso como seflala el art. 39 L.P.A. el
que tiene wuna competencia maAs especifica en relacidn al
objeto. La construccidn 1dgica-juridica de la imputacidn
sirve a la asignacidén de responsabilidad, y por ello se

concentra en un solo drgano 43,

Iv.2.1.2.4. INTEGRACION DE LA EFJCACIA. ¢¢

Para el otorgamiento de las ayudas la
Administracidn debe tomar en consideracidn una extraordinaria
heterogeneidad de situaciones, pues no todas las empresas
reunen las mismas caracteristicas. En esta necesidad de
atender a los peculiaridades que presentan las distintas
empresas radica precisamente una de las razones explicativas

del hecho de que con posterioridad al acto de insercidn de 1a

42 Art. 39 L.P.A. En las resoluciones aprobatorias de
los ~rogramss se seflala que la peticidn de integracidn al
Plan ha sido informada favorablemente por los Ministerios de
Economia y Hacienda y Trabajo y Seguridad Social.

43 La conexidn 14gica entre la teoria del d4rgano y el
fendmeno de la imputacidn en SANTAMARIA PASTOR, J.A.: Apuntes

de Derecho Administrativo, Madrid, 1986, pdg. 260 y ss.

44 La nocidn de integracidén de la eficacia en SANDULLI,

A.M.: 11 procedimento...op.cit. pags. 260 y ss.
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empresa en el plan se requieran un conjuntce de actuaciones
tantc de la Administraci1én como de las empresas para que el
acto principal, plenamente vAlido, despliegue su total

eficacra,

La Administracidn ha de atender no solamente a las
condiciones subjetivas de las empresas beneficrarias sino al
conjunto de actuaciones que éstas han de realizar 43, Por
este motivo para la plena eficac'a de la resolucidn
aprobatoria del! programa y asignativa de beneficios, en
muchos casos, no solamente se requlere 'a aceptaci14n del
sujeto privado §1N0O que se precisa tamb1én los
correspondientes 1nformes técnicos y la publicacién de la
decisidn, La heterogenerdac de las ayudas previstas en el
régimen de reconversidn no nos permite ahora exponer mas
detalladamente esta cuesti1d6n. Solamente queremos 1ndicar que
er relacidn a dos tipos de beneficilos muy caracteristicos se
requiere un complemento para la eficacia de la resolucidn

administrativa.

4% Recordemns que entre las circunstancias particulares
que atafen al sujeto existen cuestiones tan dispares como la
composicidn del accionariado y la disposicidn de éste para
aportar nuevos fondos, la estructura de la plantillia, vy su
cualificacidn profesional, su disponibilidad hacia medidas de
movilidad geografica y funcional, Jubilaciones
anticipadas...En cuanto a la disparidad de actuaciones a
realizar pensemos que éstas abarcan desde la reestructuracién
del pasivo que incluye negociaciones con distintos agentes y
realizacidén de 1inversiones, hasta la posibilidad de un
proceso de integracidn empresarial, de fusidn entre distintas
empresas.
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As{ para la plena eficacia del acto de otorgamiento
de las subvenciones solicitadas se requiere la previa
aceptacidn del particular *¢. Esta aceptacidn es tanto mas
precisa cuando mediante ésta la empresa asume 'a ‘arga en
virtud de la cual se le asigna la subvencidn 7. La
obligacidn econdmico financiera 'mputable a la Administracidn

nace con el acto administrativo aceptado por el particular

e

E! segundo tipo de beneficics en que es8 precisa una
actuacidn complementaria es el supuesto de créditos y avales.

En este caso serd necesaria una posterior articulaciédn

¢¢ _a caracterizacidn de la subvencidn como acto
administrativo necesitado de aceptacidn en VILLAR PALASI,
J.L.: "Las técnicas administrativas de fomento y de apoyc a)
precic politico”™, R,A.P,, 1954, 14, pAg. 69. Este trabajo
estd muy documentado bibliogradficamente. En e! mismo sentido
FERNANDEZ FARRERES, G: La subvencidn...op.ci1t. pdgs. 251 a
260 y 412 y s8s. y GALLEGO ANABITARTE, A. en el prdlogo a la
obra de DIAZ LEMA, J.M.: Subvenciones y crédito oficral,
Madrid, 1985, pdg. 11.

47 La afectac1dn como elemento tipico del! concepto de
subvencidn en FERNANDEZ FARRERES, G. op. cit. pAgs. 230 y ss.

48 En cambio la exigibilidad de esta obligacidn queda
pendiente del cumplimierto por el beneficiario de la
correspondiente carga Jjuridica a que se supeditd el acceso
efectivo al beneficio concedido. La posicidn del beneficrario
es explicada en términos de carga por FERNANDEZ FARRERES, G.
op. cit. pldgs. 417 y ss. En contra de la wutilizacidn del
concepto de carga y proponiendo la figura del modo, GALLEGO
ANABITARTE, A. en e! prbélogo precitado, pdgs. 14 y ss. y DIAZ
LEMA, J.M.: Subvenciones...op. <cit. pldgs. 164 y ss. Otro
intento de conceptualizacidn recurriendo a la figura de la
condicidn suspensiva de la efectivide~ en MARTINEZ LOPE7-
MURIZ, J.L.: “La actividad administrativa dispensadora de
ayudas y recompensas: una alternativa conceptual al fomento
en la teoria de 'os modos de accidn de la Administracidn
Publica”, Estudios en Homenaje al Profesor José Luis Villar
Palasi, Madrid, 1989, pdgs. 764 y 766,
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contractual de los mismos. Los créditos ordinarios o
participativos y los avales serdn concertados entre la
empresa acogida a la reconversidn y la Entidad Oficial de
Créddito correspondiente *%. En este casn serd siempre el

Banco de Crédito Industrial %90,

Precisamente esta necesaria conexi1dn con el acto
administrativo de asignacidn de beneficios plantea algunas
cuestiornes en orden a la determinacién de la relacidn entre
el acto administrativo y el contrato de derecho privado
celebrado posteriormente entre la empresa y la Entidad

Cficial de Crédito %',

Como hemos sefalado, de las resoluciones gue hemos

¢? {a distincidn entre la resolucidn administrativa que
determina con cardcter general los beneficios y la posterior
instrumentacidn contractual del crédito oficral, en GALLEGO
ANABITARTE, A: “La accidn concertada: nuavas y viejas
técnicas juridicas de la Administracidn. Contribucidn a la
distincidn entre la resolucidn y el contrato administrativo”,

Libro Homenaje al Profesor Juan Galvdn Escutia, valencia,
1980, pdg. 205.

50 Arts. 3 y 4 R.D. 2001/1984, de 4 de octubre, sobre
caracteristicas y condiciones de los <créditos y avales
establecidos en la L.R.R.

' La necesidad de garantizar la posicidén de los
particulares fundamenta dos 1ineas argumentales que se
caracterizan por los rasgos distintivos del sistema juridico
en el que se elaboran. Vid. una exposicidn de la teoria del
doble nivel decisional elaborada por la literatura alemana en
FERNANDEZ FARRERES, G. op. cit. pdgs. 301 a 311, Esta
concepcidn es utilizada posteriormente por DIAZ LEMA en su
andlisis de 1los distintos supuestos de utilizacidén de!
crédito oficial, en Subvenciones y Crédito, op. cit. plgs.
195 y ss. La misma finalidad persigue la técnica, de origen
francés, de los actos separables.
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podido analizar, se deduce que en el acto de aprobsacién de)
programa y asignacién de beneficios se determina de forma
pormenorizada la cuantificacidn y periodificacidén de los
créditos y avales que posteriormente deberd aprobar la
Comisidn Delegada para Asunrtos Econdmicos. Asimismo el R.D.
2001/1984 establece las condiciones y caracteristicas de este
tipo de beneficios financieros con 10 gue e}l margen de
maniobra del contrato es bastante !imitado; seflaladamente 31
atendemos a que el tipo de 1nterés, uno de los elementos
bdsicos de este tipo de instrumentos, vendrd en sus lineas

maestras determinado desde fuera del contrato %2,

Coloc&ndonos en un momento posterior, en la fase de
ex1gi1bilidad de la obligacidn administrativa, cuando el acto
ya ha desplegado su eficacia, es preciso sefalar que para la
efectiva disposic1dn de los fondos plblicos serd necesario un
informe acreditativo de la realizacidn de determinadas
operaciones. En general, en relacidn a créditos y avales ast
se 1ndica en el R.D. 2001/1981. La disposicidn de los
créditos y avales quedard condicionada al 1informe favorable

de Jlos Ministerios de Industria y Energia y Economia y

52 g1 R.D. 2001/1984 sefMala que para los créditos
ordinarios el tipo de interds serd variable e igua! al
establecido en cada ejercicio para la linea 1industrial
general del Banco de Crédito Industrial (Art. 3.b). Asimismo,
en relacidn a los créditos participativos, el tipoc de interés
fijo mdximo se determinard por Orden del Ministerio de
Economia y Hacienda, la rentabilidad adicional serd un
porcentaje igual al tanto por ciento Qque supongan los
beneficios brutos sobre los recursos propios, 1incluidos los
créditos participativos (art. 4).
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Hacienda (arts. 3 y 5). En otros casos s2 estipula en la
propia resoluc 4n de insercidn de la empresa en la

reconversidn sectorial,



	TEMG_0399.pdf
	TEMG_0400.pdf
	TEMG_0401.pdf
	TEMG_0402.pdf
	TEMG_0403.pdf
	TEMG_0404.pdf
	TEMG_0405.pdf
	TEMG_0406.pdf
	TEMG_0407.pdf
	TEMG_0408.pdf
	TEMG_0409.pdf
	TEMG_0410.pdf
	TEMG_0411.pdf
	TEMG_0412.pdf
	TEMG_0413.pdf
	TEMG_0414.pdf
	TEMG_0415.pdf
	TEMG_0416.pdf
	TEMG_0417.pdf
	TEMG_0418.pdf
	TEMG_0419.pdf
	TEMG_0420.pdf
	TEMG_0421.pdf
	TEMG_0422.pdf
	TEMG_0423.pdf
	TEMG_0424.pdf
	TEMG_0425.pdf
	TEMG_0426.pdf
	TEMG_0427.pdf
	TEMG_0428.pdf
	TEMG_0429.pdf
	TEMG_0430.pdf
	TEMG_0431.pdf
	TEMG_0432.pdf
	TEMG_0433.pdf
	TEMG_0434.pdf
	TEMG_0435.pdf
	TEMG_0436.pdf
	TEMG_0437.pdf
	TEMG_0438.pdf
	TEMG_0439.pdf
	TEMG_0440.pdf
	TEMG_0441.pdf
	TEMG_0442.pdf
	TEMG_0443.pdf
	TEMG_0444.pdf
	TEMG_0445.pdf
	TEMG_0446.pdf
	TEMG_0447.pdf
	TEMG_0448.pdf
	TEMG_0449.pdf
	TEMG_0450.pdf
	TEMG_0451.pdf
	TEMG_0452.pdf
	TEMG_0453.pdf
	TEMG_0454.pdf
	TEMG_0455.pdf
	TEMG_0456.pdf
	TEMG_0457.pdf
	TEMG_0458.pdf
	TEMG_0459.pdf
	TEMG_0460.pdf
	TEMG_0461.pdf
	TEMG_0462.pdf
	TEMG_0463.pdf
	TEMG_0464.pdf
	TEMG_0465.pdf
	TEMG_0466.pdf
	TEMG_0467.pdf
	TEMG_0468.pdf
	TEMG_0469.pdf
	TEMG_0470.pdf
	TEMG_0471.pdf
	TEMG_0472.pdf
	TEMG_0473.pdf
	TEMG_0474.pdf
	TEMG_0475.pdf
	TEMG_0476.pdf
	TEMG_0477.pdf
	TEMG_0478.pdf
	TEMG_0479.pdf
	TEMG_0480.pdf
	TEMG_0481.pdf
	TEMG_0482.pdf
	TEMG_0483.pdf
	TEMG_0484.pdf
	TEMG_0485.pdf
	TEMG_0486.pdf
	TEMG_0487.pdf
	TEMG_0488.pdf
	TEMG_0489.pdf
	TEMG_0490.pdf
	TEMG_0491.pdf
	TEMG_0492.pdf
	TEMG_0493.pdf
	TEMG_0494.pdf
	TEMG_0495.pdf
	TEMG_0496.pdf
	TEMG_0497.pdf
	TEMG_0498.pdf
	TEMG_0499.pdf
	TEMG_0500.pdf
	TEMG_0501.pdf

