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Iv.2.2.1. EL CONTENIDO. ESPECIAL CONSIDERACION PDE SU

Iv.2.2 1.1 CONTENIDO

Como hemos indicado, las empresas de los sectores
declarados en reconversidn podrdn integrarse en la
ordenacidn sectorial previs presentacion de uns
solicitud, acomparfiada de un programa en el que se
determine y concrete en el dmbito de la empresa el
cupmplimiento de las condiciones establecidas en el plan.
La L R R sefiala que la aprobacion de la solicitud tiene

como wfecto la incorporacién al plan (art. 5).

En relacién al contenido de ls aprobacién del art. S
es preciso abordar dos temas. El primero es el relsativo

al contenido mismo de la declarscién administrativa ¢ . El

1 En relacion a esta cuestidén es preciso seflalar que no
expondrenos de forma detallada consideraciones de
cardcter dogmitico pues serian mera reproduccién de las
Que ya han versado otros autores en relacién al beneficio
més tipico y carscteristico dentro de las amplias medidas
de soporte que puede asignar la Adsinistracién, ls
subvenciéon. Vid., especialmente FERNANDEZ FARRERES, 4.:
La ___subvencidn..., op. cit. y DIAZ LEKA, S.N.:

, op cit. Esta
dltima obra anslizs, como el mismo titulo indica, los des
tipos de beneficics de forma conjunta, entendiendo que se
trata de la misma institucién.



477

segundo es el cardcter de las potestades ejercidas por la
Administracién. Uno y otro aspecto estédn estrechamente

vinculados.

Ei contenido de la declaracién administrativa viene
predeterpinado por las indicaciones de cardcter general
de la L.R.R pero sobre todo por el contenido de los
Decretos sectoriales. E1 plan precisa los objetivos a
alcanzar, las nedidas necesarias, determina los
beneficios aplicables en el sector especifico, asi como
ia8 condiciones necesarias paras la obtencién de las

ayudas. ( arts. 2.2 y 4 L. R.R.}.

Este condicionamiento de la resolucién
administrativa es la expresidén del prircipio de legalidad
comu wmecanismo de atribucidn de potestades. El acto se
prnsenta como ejercicio de una potestad administrativa y
en cuanto expresion de ésta produce los efectos juridicos
que tal potestad tiene como propios. La tipicidad del
contenido responde s las reglas estructruales que rigen
el quehzce~ de la Administracién 2. Como sefialan GARCIA DF.
ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, “puede decirse que el
acto administrativo por diferencia sustancial con el

negocio juridico privado es esencialmente tipico, desde

2. El é6rganc administrativo no tiene en principio
libertad para escoger el tipo juridico de sus actos ni
los fines de su actividad. Vid. VEDEL, G.: QDroit
adminiatratif. ., op.cit.; ZANOBINI, Curso di Diritto
Amministrativo (I), Milano, 1847, pégs. 187 y ss.; PY, Le
rfle de 1la volonté dans les actes administratifs
unilatéraux, Paris, 1878, pégs. 10 y ss.
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el punto de vista legal, nominado, no obedeciendo s
ningdn principio genérico de sutonomia de 1la voluntad
sino exclusivamente a la previsién de 1la ley' 3 El
contenido del acto serd funcional <con los fines

institucionales asignados a la Administracién ¢

En este orden de consideraciones, el contenido de la
declaracién administrativa no solamente se ajustardé s lo
dispuesto en el ordenamiento y merd adecuado s los fines
por los cuales se ha atribuido la potestad (art. 40.2.
L.P.A.) sino gque deberd también pronunciarse socbre todos
los aspectos planteados en la solicitud (art. 83.
L.P.A.). En consecuencia la aprobacién del art. S L. R.R.
deberd sefialar el tipo de ayudas otorgadas, el alcance y
en su caso la cuantia de las mismas. Este es el aspecto
pds significativo pero no el unico. En las distintas
resoluciones a las que ha podido tener acceso, se hace
referencia a la aprobacién del programa. Y, ademds, bajo
la rdbrica “"condiciones” se relacionan un conjunto m®muy
diverso de operaciones que deberd realizar la empresa en

aras a la efectividad de las ayudas otorgadas 5.

3. Curso.. (I) op cit. pag. 508; en el nmismo sentido

SANDULLI, A.M.: Manuale di Diritto Asmicistrativo,
op.cit. pég. 538.

4. SANDULLI, A.M.: ibidem.

5. Utilizamos el término operaciones para referirnos al
conjunto de conductas necesarias para la obtencién de
unos fines. Pero precisamente como una de las
caracteristicas de las normas de programacién es que no
regulan conductas en el sentido tradicional de las reglas
Juridicas, preferimos utilizar un vocablo menos preciso
en el mundo del Derecho para aludir a actuaciones que son
sefialadas mediante conceptos econdémicos que no tienen una
traduccién directa en términos juridicos ys gque requieren
distintos negocios juridicos y sobre todo poermiten optar
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Abordaresos brevemente y por separado los distintos
elementos de la resolucién adeinistrativa porque nos
permitird exponer posteriormente el cardcter de 1la

potestad ejercida por la Administracién S.

La referencia = la  aprobacicon del programa
presentado por la empresa debe entenderse en su relaciodn
de instruemntalidad con el aspecto principsal del
contenido de la declaracién adeinistrativa. En el
programa se formula la estrategia a desarrcllar por la
empresa, de acuerdo con un determinado diagnistico y con
un horizonte temporal adecuado. En el programa sme plasman
de forma ordenada las liness a seguir, las grandes
operaciones a realizar y en consecuencis se¢e determinan
los medios humanos y m@oaterisles necessrios. Esta
concrecidn permite determinar el tipo de ayudas publicas
necesarias, asi como su cuantia y periodificacién.
Mediante la aprobacién del progrsma la Administracién

indica su acuerdo con la estrategia adoptada y al mismo

entre distintas formas. Generalmente se indica la
necesidad de asumentar el capital, de invertir en
inmateriales o materiales, ajustar la plantilla, iniciar
un proceso de concentracién empresarial, dissinuir la
capacidad, proceder a un saneamiento financiero.

Asimismo hemos seflalado que este conjunto heterogéneo de
actuaciones se agrupan bajo la rubrica “condiciones”
porgque queremos sefialar Qque se utiliza el término
condicion en sentido corriente, desprcvisto de su preciso
significado Jjuridico. No entramos ahora en la exacta
calificacién Jjuridica de la situacién subjetiva de las
empresas incorporadas al plan.

8. No utilizamos la expresién elementos referida al acto
sino solamente en tanto que permite indicar gque el
contenido del acto tiene distintoa aspectos que presentan
una cierta sustantividad. No nos referinos a los
elementos o requisitos para la vaiidez del acto.
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tiempo fija de forma precisa el marco en el gque otorga

las ayudas 7 . La aprobacioén del programa funciona como

presupuesto légico de la concesién de ayudas.

Pero, para vincular con mds intensidad la actuacién
de la empresa s los objetivos de cardcter sectorial
establecidos en el plan, la Adsinistracidén extrae del
prograna adoptado las actuacioneud mis significativas.
Estas se formulan de forma muy precisa y asi,
generalmente, la materializacidn de las ayudas de
contenido financierc estari condicionada a la realizaciédn
efectiva de lss mismas © . La reslizacidn de un conjunto
de actividades por parte de la empresa actia como
presupuesto de la plena efectividad del beneficio
ctorgado. En casc contraric se produce una “suspensidn”
de la eficacia del acto de otorgamiento. La inclusién de
estas condiciones y 1 fraccionamiento de los beneficios
econémicos permite a la Administracién proceder a una
verificacién continuada del grado de cumplimiento del

programa empresarial 9.

7. Posteriormente, al abordar el tema del significado del
acto de integracién sl plan analizaremos el juego de la
voluntad de la eppresa en relacién a la de la
Administracién. En todo caso adelantaremos que
precisamente del papel que se les atribuya deriva la
naturaleza de ls aprobacién del art. 5.2. L.R.R.

8 La reslizacién de un conjunto de actividades por parte
de la empresa actua como presupuesto de la plena
efectividad dsl beneficio »torgado. Se produce una
"suspensién” de la eficacia del acto de otorgamiento.

9. La poca operatividad de las categorias procedentes del
Derecho privado psra calificar con cesrdcter general la
accidén del sujeto privado que disfruta de un beneficio
expiica la previsién expresa de estos mecanismos
garantizadores del cumplimiento del programa por parte de
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Si, como hemos seflalado, entendemos que el contenido
del acto es funcional con los fines de las potestades
administrativas entonces podremos clarsmente apreciar la
virtualidad de la referencia a la asprobacién del programa
y las indicaciones relativas a las condiciones que deben
cumplir las empresas. La afectacién es uno de los rasgos
de las distintas medidas de fomento. La pormenorizacidn,
en el acto de otorgamiento de los beneficios, de los
objetivos seflalados en el plan dota de operatividad el
elemento finalista. La asignacién de beneficios a las
empresas es el wmedio de la Administracién para el
cumplimiento de los fines deseados de interés publico. El
establecimiento de requisitos muy precisos y rigurosos
tiene copo finmlidad que ls empresa oriente y despliegue
su actividad en el sentido indicado previamente por los
zriterios establecidos por la Administracioén °
instrumentados en el Decreto sectorial 10 . Esto significa
Gue no creemos Que sea necesario acudir a la férmula de
las claisulas accesorias accidentales pars calificar este
apartado del contenido de la declaracién administrativa.
La inclusién de estas clsisulas es inherente al contenido

tipico previsto de la normativa de reconversién

le empresa y obliga s relativizar la discusién doctrinal
acerca de la naturaleza de la posicién subjetiva del
beneficiario de ayudas. Vid. en torno a esta problemdtica
FERNANDEZ FARRERES, G.: La subvencidn...op.cit. pégs. 251
a 450.

1G. Sobre esta cuestién en relacién a un beneficio tan
ceracteristico cORO la subvencién vid. FERNANDEZ

FARRERES, G.: La subvencidn, op. cit. pags. 247 a 250.
Este autor recoge la opinién de distintos autores.
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in_.atrial 31 . Estos elementos que permiten vincular a la
empresa son requisitos esenciales del acto de

otorgamiento de beneficios econémicos.

Este aspecto del contenido del acto es funcional con
el contenido principal de la decisién: el otorgamiento de
beneficios de distinto cardcter y naturaleza.
Generalmente se explican los distintos condicionamientos
de los actos declarativos de derechos en términos de
clausulas accesoriss, CORO si se superponiesen al
contenido tipico del acto. Creo que esto obedece a un
andlisis del acto administrativo demasiado apegado a las
categorias rrovinientes del Deracho privado que tienen
una légica distinta. Si se diera una perspectiva
funcional, atendiendo a la especifica natursleza de las
potestades administrativas se cosprende mejor el amplio
papel de estos condicionamientos. Permiten concretar en
cada caso el interés publico.

Iv.2.2.1.2. CARACTER DISCRECIONAL DE LA FOTESTAD
ADMINISTRATIVA.

Realizada esta precisién sobre el contenido de la
aprobacién prevista en el art. 5 L.R.R. podemos sefialar
el cardcter de la potestad ejercida por la Adainistracién
sediante la misma.

La Administracién deteramina dentro de las

previsiones del plan sectorial, los beneficios concretos

-

11 La doctrina vincula la adeisibilidad de las claisulas
accesorias con el ejercicio de potestades discrecionales,
vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNRANDEZ REDRIGUEZ, T.R.:
Curmg (1) op. cit. pdg. 518 y GARRIDO FALLA, F.: Iratada
1) op. cit. pag. 425. La Ley de Procedimiento
administrativc de la R.F.A. regula en su art. 38 les
cladsulas accesorias del actc adainistrativo, en la
traduccién de LIRDE, B., RLA.P., 18977, 83, pag. 508.
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que corresponden a la empresa. El margen de decision, de
libre valoracién del organoc administrativo serd wmids o
mencs amplio segin el contenido del plan 12 Pero en todo
caso parece que la Administracion deberé valorar en cada
supuesto 1la oportunidad de reestructurar la empresa en
cuestién y, sdemis, la oportunidad de otorgarle unos
determinados beneficios. La Administracidon puede decidir,
en parte, el cudndo y el cémo debe producirse el acto.
Esta discrecionalidad no es total. La Adeinistracidn de
acuerdu con la situacidén de ia empresa, el diagndstico de
los problemas y la estrategia adoptada, determinard la
tipologia, cuantia y periodicidad de las ayudas. Por este
motivo se requiere la presentacién del programa. El
programa, la solicitud y el plan configuran el pardmetro
de referencia de 1la decisién administrativa. La propia
existencia de la declaracidén de sector en reconversion y

el contenido del plan delimitan el dmbito de decisidn

12. Es preciso sefialar que el nivel de concrecitn del
plan sectorial variard segun el nimero de empresas
afectadas. Es dificil enfocar con el w®mismo prisma la
reconversion del sector textil (con diferentes
subsectores, de caracteri{sticas distintss, algunos como
el de confeccién con una situacién de mwminifundismo
empresarial) ¥ que la reconversiodn del sector de
fertilizantes en el que el nimero de empresas afectadas y
la situscidén de éstas se conoce de forma detallada ds
antemano. En esta linea MARAVALL sefilala la existencia de
distintos tipos de reconversién, atendiendo a la
estructura de los sectores. Vid. “La evolucién de lcs
sectores industriales con planes de reconversidén”, en
Economia v politica industrial, op. cit., pags. 208 vy
208. Sobre el tema del papel de los criterios
preestablecidos por la Adeministracién como mecanismo de
reduccién de la legalidad en muteria de subvenciones
otorgadas en el régimen de 1los Polos de Desarrollo vy
Grandes Areas de Expandién Industrial vid. FERNANDEZ
FARRERES , G.: La subvencidén.., op. cit. pags. 664 a 874,
especialmente nota 107.
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administrativa. La discrecionalidad estd reducida por

todos los elementos que ha de tener en cuenta lsa

Administracién. Cuanto mas preciso sea el Decreto
sectorial nis datos reglados deben toparse en
consideraciodn.

Entiendo que la potestad asignada a la

Administracion se configura de modo gque remite a ésta la
configuracién del contenido del acto. La Administracién
tiene un dmbito de libre decision. No se trata de una
cuestion teécnica, de dificil determinacién 33 . Utilizando
los términcs -no demasiado correctos- de la Exposicion de
Hotivos de la L.J.C.A. podemos decir que “el ordenamiento
juridico delega en ls Adeinistracién 1la configuracién
segin el interés publico del elemento de que se trate” 1¢
En nuestro supuestc un aspecto central del contenido de

la declaracién adwinistrativa.

Pero para cerrar ia cuestidén del cardacter de la
potestad administrativa es preciso sefialar cuasl es la
posicidn de las smpresss una vez aprobado el
correspondiente Decreto sectorial. El tema que se plantea
es el de si estas ostentan un derecho subjetivo al

otorgasiento de beneficios o en canvio un merc interés

13 No se trata de una valoraciétn técnica en el sentido
seifilalado por COCA VITA, E,: “Legalidad constitucional,
exclusién de control judicial y discrecionalidad” en
RA.P., 1983, 100-102, 1II, pégs. 1039 y ss., y “"También
la discrecionalidad técnica bajo el control ultimo de los
tribunales”, R.A.P., 19885, 108, pigs, 205 y ss.

14 No se trata de una delegacién sino de una
habilitacién.
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legitimo.

Esta cuestion, do enorme trascencencia como puede
facilmente apreciarse debe enfocarse desde el prisma del
art. 14 de la Constitucién. El principio de igualdad, en
los términos establecidos por el Tribunal Constitucional
no prohibe un tratamiento diferente sino que lo que
impide es un trato discriminatorio. Impide el distinto
trato no justificado. Pero como el Tribunal
Constitucional ha seflalado para poder determinar la
existencia de la vulneracién del principio de igusldad es

preciso que las situaciones enjuiciadas sean idénticas 18,

15. Sent. T.S. de 28 de mayo de 1885 (Ar. 2830). El
Tribunal Supremo en la resolucidén de un recursc planteado
por una empress contra un acto denegatorio de las mismas
“"ventajas, subvenciones, fraccionsmientos, demora y
cualquier otras condiciones y derechos” que se hubieran
otorgado a otra empresa de ls cospetencia se ha planteado
esta problesdtica. Es precisoc sefialar que el Tribunal se
enfrenta a un scto presunto, a un supuesto de inactividad
de ls Administracion. Por esto la sentencia tiene las
limitaciones inherentes a esta situacidén, especialmente
cuando la actividad de la Administracidén tiene las dosis
de discrecionalidad del caso que ahora nos ocupa, por
cuanto como pondrd posteriormente de relieve el Tribunal
Constitucional, las ayudas no se otorgaron en aplicacién
del régimen de reconversién. El juez dispone es este caso
solamente de los pedios Jjuridicos que 1le permiten
enjuiciar la arbitrariedad o no arbitrariedad de la
Administracién y de entre estos el més podercso es el
Juego del principio de legalidad. En estos términos lo
plantea la empresa recurrente. En este contexto el T.S.
indica que “es a la Administracién a quien corresponde
determinar en funcién de las necesidades de la economia
nacional las medidas que deban adoptarse para conceder
ayudas econdémicas a deteasinadas empresas, ...no  ea
Juridicamente viable gque los Tribunalea da Justicia
sofialen el  alcance de 1a _mencionada actuacion
subarnamsntial extendi

$ndola a empresas en las que no
concurran las sissas circunstancias que en aquellas otras
a las que concedieron por el Gobierno determinadas
ayudas. .En conclusién como no entra en las atribuciones
de este Tribunsl la posibilidad de constrefiir, fuera de
la existencia de la vulneracién del principio de
igusldad, a ninguno de los Poderes del Estado, a una
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Por tanto, es en la apreciacion del supuesto de
hecho, en la misma existencia de la necesidad de ayudas
publicas, donde despliega su virtualidad el art. 14 C.E.
En este tipo de casos el principio de igualdad no modula
solamente el quehacer de la Administracién en la
determinacién de la consecuencia juridica. En la wmisma

apreciacién del supuesto de hecho determinante del

actuacién positiva y deterrinada en cuestiones que entran
dentro del marco de su propis y exclusiva competencia, se
desestina el recurso” Los considerandos citados son un
exponente de la situacién paradéjica en que se encuentran
los sujetos privados en circunstancias como lasn
referidas. Cuantoc pencs regulado esté el actuar de la
Administracién més debilitada estd la posicién de la
empresa. Asi lo indicarda el Tribunal Constitucionsl en
relacion al mismo caso. "De todo ello se desprende, sin
necesidad de entrar en la legalidad del Acuerdo que no
nos hallapos propiamente ante un supuesto de desigualdad
en los criterios de “aplicacién’ de la legalidad vigente
en materia de subvenciones a sectores en crisis, por
cuanto las subvenciones en cuestién no se otorgaron en
aplicacién de la indicada legalidad y la recurrente no
aduce otras normas legales de cuys aplicacién pudiera
derivarse la preotendida discriminacién. En este sentido
debe reiterarse una vez mis la doctrina de este tribunal
segin el cual el derecho a la igusldad, reconocido en el
art. 14 CE. loes en la ley y en la splicacién de la
ley, pero no fuera de ella, por 1lc que no puede
pretenderse infringido, como tal derecho subjetivo
protegible en amparo, cuando de la legalidad ordioaria no
sa dariva un daracho da la recurrenta a obtensr un
daterminado trato o unam determinadas prestacionas
piblicas, por cuyo desconocimiento pueda considerarse
discriminada respecto de otros sujetos Jjuridicos. Este
derecho subjetivo sélo existirija si 1la Administracion
hubiese aprobado o aprobase un plan de reconversién del
sector (o de un “grupo de empresas’, como perkite la
vigente Ley 27/1884, de 28 de julio sobre reconversion y
reindustrializacién) y en la medida establecida por ese
plan. Pero no corresponde a los Tribunales de juvr-icia -
como sefiala la Sentencia del Tribubal Supremo ahora
recurrida-, ni a este Tribunal Constitucional
pronunciarse sobre las elaboracién de dichos planes, que
sélo el Gobierno puede aprobar en consideracién a las
circunstancias concurrentes de interés general y a la
grave crisis industrial. Ni puede ser anulada aquella
Sentencia que funda en este argumento, entre otros la
decisién de desestimar la pretensién de la recurrente”.
Sent T.C. 39/1989, de 18 de febrero (Fo Jg 3q)
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ejercicio dv la potestad, la Adainistracién esta obligada
a realizar cuantas operaciones sesn necesarias, cuantos
estudios e informes técnicos sean precisos para averiguar
si l1v situscidn de 1la emprasa requiere o no un
tratamiento de ayudas piblicas. Solamente a ‘ravés de
estos trabajos en los que se determine con precisién la
situscién fédctica merd posible, s posteriori mostrar gque
no se ha producido una vulneracion del principio de

igusldad ys que las circunstancias no eran comparables.

La traduccién técnica de este juego del art.l14 C.E.
se materializa en la motivacién, desarrolla su eficacia
en eosta faceta La Adeinistracién esté obligada a motivar
su decisidn, s exponer los fundamentos de hecho y de
derecho en los que basa su tesolucién. La exigencia de
sotivacidon se explica porque la Administraciéon actia en
cada caso el interés publico que las Ley no ha concretado
y ha remitido a la Adainistracién esta funcién. Por tanto
es preciso sefialar la conexién entre interés piblico y
solucién concreta 18.

La Administracidén estd obligada s razonar, s exponer
de forma precisa el fundamento de su decisién, sefialando
los elementos de hecho, las cuestiones fécticas que ha
tomado en consideracién. La Adainistracién debe exponer
en todo caso cuales son la concretas circunstancias de

hecho y de Derscho gque s su juicio determinan gque lsa

16. Vid. SAINZ MORERO, F.: “Reduccién de la
discrecionalidad: el interés puiblico como concepto
juridico”, BR.E.D.A. 1878, 8, pags. 63 y ss. En relacién a
este trabajo es preciso sefialar que la afirmacion
contenida en el titulo acsrca del carécter del interés
piblico es matizada posteriormente en el texto.
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decisién deba inclinarse en el sentido por ella elegido
17, Debe explicitsr en todo caso el hecho o conjunto de

hechos que jJustifican el acto 18

En el dmbito de 1las decisiones econémicas la
Administracién ejerce potestades Que tienen reglado
solamente los aspectos centrales. Pero la Administracién
no solamente puede decidir acercs de la oportunidad de la
decisién en si misma, decidir si otorgs o no ayudas, sino
que puede en mayor o menor medida resolver libremente
acerca del contenido de las wmismas. En estos casos la
relevancia del proceso de toma de decisiones - del
procedimiento de integracién de los distintos intereses
en pressancia - de los informes de los érganos consultivos
es determinante. Solamente desde esta perspectiva global
es posible que el juez disponga de muficientes elementos
parar poder ejercitar su funcidén fiscalizadora. La
fundamentacién de la decisién, la explicacidén del porque
se decide en un determinado sentido permite al juez no
entrar a valorar la oportunidad de la decisién. En

cambio, le permite asegurar que ésta no es arbitrarias 19,

El Tribunal podrd revisar la legalidad del acto, no

17. Vid. Sent. T.S. de B de noviembre de 1888 (Ar. 7083)

18. Vid. Sent. T.C. 17 de Jjulio de 1881 (servicios
minimos)

19. Sobre 1la importancia de la motivacién de las
decisiones adainistrativas de contenido econdémico vid.
las reflexiones de FERNANDEZ FARRERES, G. en la recesion
de la obra de FORTIN, Y. : “Le contrlle de
1"Administracion econdémique en Grande Bretagne” ,
R.E.D.A, 1978, 23, pigs. 872-873
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solamente en sus aspectos formales sinoc que a través de
esta via puede entrar a conocer acercs de la racionalidad
de la decisién 20, La relacién entre el medio utilizado y
el fin de la potestad 21 | Esto explica la tendencia, en
la mayoria de ordensmientos, a configurar la regla de
motivacién como una exigencia fundamental del actuar
administrativo 22 Asimismo, 1la especial virtualidad que
desarrollan en este campo los principios generales del

Derecho 23

La heterogeneidad del contenido de la resolucién
administrativa se plasma no solamente en relacién a la
diversidad de ayudas que pueden concederse sino también
en las condiciones exigibles y en el cardcter econédmico

del nicleo duro de la decisidn 2¢ Extos elementos

20. Sobre el tema de la virtualidad del porincipio de
igualdad como instrumento de control jurisdiccional, es
fundamental el trabajo de ALONSO GARCIA, E.: “El
principio de igualdad del articulo 14 de la Constituciébn
espafiola”, R.A.P 1983, 100.102, pags. 21 y ss.

21. Esta adecuacién al fin se controla mediante la
técnica de la desvimcion de poder. Vid. sobre este tema,

CHINCHILLA, C.: La deaviacidn de poder, Madrid, 1888.

22. Vid. una exposicién de esta problematica en los
distintos ordenamientos en “"Le rdle du juge administratif
devant les interventions economiques de 1 Etat”, Etudes

et Documents 1871, 24.

23. Com es bien sabido, estos principios se encuentran
positivizados en la Constitucién espafiola. Sobre el juego
de los mismos. Vid. REICH, N.:

op.cit. pdgs. 88 y ss. y FERNANDEZ FARRERES, G.: op.cit.
pags. 688 a 718; BASSOLS COMA, M.: “Los principios del
Estado de Derecho y su aplicacién a la Administracién”
RAP 1878, B84, pégs. 27 y ss.; LEGUINA VILLA, J:
“Principios generales del Derecho y Constitucién”, R.A.P,
1887, 114, pégs. 31 a 33.

24. Cardcter econémico de la decisién en el sentido de
que dificilmente serda contrastable en términos juridicos
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constituyen rasgos caracteristicos de un ambito de libre
apreciacién de la Administracién 28, Aunque como hemos

precisado existen diversos medios para reducirlo vy

controlarlo.

En conclusidn. y retomando la cuestion que habiamos
planteado, esta caracterizaciéon de la potestad lleva
directamente & la conclusidn de que dificilmente podra
conceptuarse la posicidn de las empresas que solicitan la
integracion en el wmarco de la reconversién industrial
como derecho subjetivo 28 E] principio de igualdad no

conatituye, en principio, apoyaturs suficiente para

operativos, 1o que significa que cabe més de una solucién
justa. No quiere esto decir que entendamos gque la
presencia de cuestiones técnicas signifique de forma
automdtica la configuracién de la potestad como

discrecionsal. vid. COCA VITA, E: “Legalidad
constitucional, exclusién de control judicial y
discrecionalidad técnica”, R.A.P, 1983, 100-104 11, pags.
1039 y ss, y del sismo autor, “También la

discrecionalidad técnica bajo el control Jdltimo de los
tribunales”, R.A.P 1885, 108, pdgs. 205 y ss. El1 primer
trabajo es un comentarioco de la sent. T.S5S. 2 de abril de
1885 (Ar. 2854). Algunas consideraciones sobre esta
cuestién en MALARET, E.: "Una aproximacién juridica al
sistema espafiol de norsalizacién de productos
industriales”, R.A.P.., 1888, 118, pag. 330. Una
perspectiva distinta en ALONSO GARCIA, E.: "L ambit de
decisié politica i técnica del Govern exempt de control
Jurisdiccional”, en la obra colectiva, El Govern a la
Constituci6 espanvola i als Estatus d Autonomia,

Barcelona, 1885.

25. Evidentemente esto no significa que consideremos la
discrecionalidad como rasgo inherente a la actividad
administrativa instrumentada a través de ayudas.

28. Si bien no podemos considerarlo un derecho subjetivo
en sentido clésico, es preciso recordar la construccién
de GARCIA DE ENTERRIA, el derecho subjetivo “reaccional”,
de gran virtualidad en nuestro dmbito. En todo caso si
que tienen un interés juridicamente protegible. La
referencia al autor citado por su trabajo “Sobre los
derechos piublicos subjetivos”, R.E.D.A. 1875, 6, pags.
427 y ss, ahora en el Curso.. (Vol IIl) op. cit.
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fundar un derecho subjetivo. A no ser que en el plan se
hayan establecido de forma muy estricta los fines vy
objetivos, las condiciones a cumplir por las empresas,
as! como determinado con toda precisién la tipologia de
las ayudas. Si de la norma objetiva surge o nace
directamente el derecho de la eppresa, entonces si gue
podremos hablar de derecho subjetivo. Pero de la lectura
de las diferentes ordenaciones sectoriales no parece
deducirse tal posicién subjetiva 27. Como hemos recogido
anteriormente el propio Tribunal Constitucional, al

referirse "de pasada” al tema, sefiala gue

"este derecho subjetivo solo existiria si la
Adpinistracidn hubiese aprobsdo o saprobase un
plan de reconversién del sector y an la medida
eatablecida por este plan” 2¢.

27. Quizés un supuesto limite, en el que la posicibdn de
las empresas esta mas fortalecida, lo constituyen las dos
ordenaciones sectoriales en las que al delimitar el
sector afectado se ha precisado mucho, de furma que en la
prdctica sélamente encajan en la definicién dos empresas.
Vid. art. 1, R.D. 2783/1981 (fabricante de equipo
eléctrico para la industria de automocién) y art. 2. R.D.
1788/1982 (fabricante de forja pesada por estampacioén)
que transcribimos porque es muy ilustrativo: "El presente
Real Decreto es de aplicacién a las inaustrias cuysa
actividad mayoritaria sea la fabricacién de piezas de
acero forjado por estampacidén que convenientemente
mecanizados constituyen componentes que ze incorporan a
la fabricacién de vehiculos automéviles, incluyendo en
todo caso la produccién de piezas forjadas de peso
supericr a veinte kilogramos”. En esta definicién tan
casuistica solamente encajan las dos empresas mésn
importantes del sector (80 X de la actividad), ya que la
problemdtica de las restantes empresas forjadoras es
completamente distinta y no requieren el mismo
tratamiento. Asimismo, los objetivos 2stén redactados con
gran precisién, las ayudas son més hromogéneas -subvencion
y crédito oficial- pero su cuantia y periodicidad no
estén delimitadas.
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Iv.2.2.1.3. ALCANCE DE LA FISCALIZACTON JURISDICCIONAL

Finalmente, ya que nos hemos referido a la
posibilidad de que el Tribunal entre a conocer el fondo
del asunto, el contenido del acto de integracidn en la
ordenacién sectorial, cabe plantearse cual es el papel
del juez al enjuiciar la decisién administrativa. Puede
sustituir la decisién de la Administracién? 29 ;Puede el
juez canviar el tipc de beneficios otorgados o modificar
la cuantia de los nismos? LPuede alterar lan

vinculaciones impuestas a las empresas?

En relacién a los beneficios parece bastante dificil
que mediante sentencia se obligue a la Administracidén a
appliar la cuantia de una subvencién. En cambio creo que
por el Jjuego del principio de no discriminacién,
utilizado con todos los matices de rigor, es posible que
se obligue a la Administracién a ampliar, dentro de los
limites del plan, los beneficios concedidos a una

empress. Es decir si el plan opta dentrc de una

286. Sent. T.C. 38/1989, de 18 de febrero (Fg Jo 3a). El
subrayado es nuestro.

28. Vid.sobre este tema, con cardcter general, EMBID
IRUJO, A.: "La relscidn entre los poderes del Estado en
la reciente dogmdtica alemana”, R.A.P 19888, 115, pigs.
403 y ss. BULLINGER, M.:"La discrecionalidad de la
Administracién Pdblica. Bvolucién, funciones, control
Judicial”, La Ley, 1887, 1831, pégs. 4 y s8ss. Y en
relacién a actuaciones de contenido econémico, TORNOS, J:

Bégimen Jjuridico de 1a politica... op.cit. pags. 290 a
300.
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determinada ordenacidn sectorial, por solamente dos o
tres tipos de beneficios, es posible que el juez,
utilizando como punto de referencis otro empresa del
sector, y siempre que se den idénticas <circunstancias,
pueda resolver en el sentido de otorgar incentivos no
asignados a una empresas por la Administracién y si
atribuidas a otras. El juez puede llegar a apreciar en
algunos cascs ®muy concretos y puntuales gQue se ha
producido una discriminacién al no otorgar un tipo de
ayudas gque en cambioc en la misma situacidén se ha otorgado

a otra empresa del sector.

Nos estamos ahora refiriendo al tipo de estimulos en
concreto. En relacidn a los condicionamientos o cargas
debe tomarse on consideracidn el principio de

proporcionalidad 30

Ahora bien, lo que le juez nc parece gue puede
llegar a determinar en ninguin momento, sustituyendo a la
Administracién, es la integracidon de la empresa en el
plan sectorial. Como hemos sefialado, los diferentes
elementos que conforman la decisién de ls Administracién
no permiten que los Tribunales puedan actuar en el caso
concreto el interés general definiendo la solucidén justa.
Esta es una funcidén reservada a las Administracién pour el

legislador. La ley 1le ha confiado esta tarea 3 El juez

30. DIAZ LEMA, S.M.: Op. cit. pag. 415

31. Es preciso recordar que a través de la subordinacién
del poder administrativo al érgano indirectamente
representativo, el gobiernoc, se materializa de forsa
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no puede sustituir con sus propias valoraciones las de la

Administracion 22

Como hemos sefialado anteriormente mediante el acto
de aprobacién del programa de la empress se inserta estas
unidad al procesc de ordenacion sectorial. En
consecuencia, esto significa la ejecucidén al dltimo nivel
de operatividad de la funcién puiblica de direccién del
proceso econdémico, que en este Casc tiene un Ambito mas
reducido - el sector industrial. En tanto que cometido
publico encomendado a la Adeinistracién estard
fiscalizado Jjurisdiccionalmente (art. 108 1.C E.). Pero
en el ejercicio de su funcién de control, los Tribunales

no podran alterar el reparto constitucional de funciones

indirecta su legitimacién democrética. Vid. sobre el tems
de la posicién de la Administracién en el Estado social y
democrdtico de Derecho, PAREJO ALONSO, L.: Eatado smocial
v . - :

Administracion Piblica. Los postuladoa conatitucionales
de la reforma adainistrativa, Madrid, 19883, pags., 988 »
119.

32. En este sentido las expresiones "juez administrador”
o Jjuez que gobierna han aparecido en la doctrina francesa
al hilo de algunas decisiones del Conseil d Etat que han
sido contempladas desde importantes sectores doctrinales
coso transgresiones al cometido propio de los organos
jurisdiccionales. Vid. LAUBADERE, A. de: “"Le contr8le
jurisdictionnel du pouvoir discretionnaire dans la
Jurisprudence récente du Conseil d Etat frangais”;
LEMASURIER, J:"Vers un nouveau principe geréral du Droit?
Le principe "Bilan codt-avantages ; WALINE, G :"Le rdle
du juge adeinistratif dans la determination de 1l utilité
publique Jjustifiant 1 expropiation”; todos los trabajos
en Mélanges a M. WALINE, (II), Paris, 1974, pags. 531 y
ss, 551y =8s, y 6l1 y ss, respectivamente. En general
sobre el papel del juez y de la Administracién, TRUCMET,
D: Lem fonctions de la notion d interét géoédral dans la
durisprudence du Conseil d Etat, Paris, 1877. Sobre el
“bilan coOt-avantages” vid. DE LA CURZ FERRER, J :"“Una
aproximacién al control de proporcionalid del Consejo de
Estado francés: el balance coste-beneficios en las
declaraciones de wutilidad publica de la expropiascioén
forzosa” R.E.D.A. 1885, 45, pdgs. 71 y ss.
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33, Esto significa que el contenido de la sentencia sera
generalmente de anulacién de la decisién administrativa,
pero el Juez no podrd configurar de nuevo la posicioéon de
la empresas en su relacién con la Administracion 3¢ El
Juez puede entrar a conocer el fondo de 1la decisién
administrativa. El problema es el alcance del remedio

judicial, la operatividad de la sentencia 38,

Los Tribunales en su labor de desarrollo del Derecho
deben detenerss alli donde la Administracidén hays
adoptado una decisién concretizadcra de la Ley. Sélo
cuando claramente se haya faltado al ordenamiento
jJuridico podrda la jurisdiccién actuar. En unos tiempos de
decisiones tecnificados en grado sumo que ni en su mds
ginima parte estan previstas por la Ley o pueden
considerarse desarrollo de la misma, 1la llamada a 1la

sutolimitacidén de los jueces es igportante 38,

33. Vid. el vprincipio de correccién funcional en HESSE,
K.: Eacritos de Derecho Conatituciopnal., op. cit. pags.
49 y 50. Aungue es preciso seflalar que esta regla
interpretativa debe “corregirse’ cuando se aplica al
cappo de las relaciones Administracién-Jurisdiccioén.

34. Evidentemente todavia plantea més dificultades el
enjuiciamiento del plan sectorial. Vid. EMBID IRUJO, A.:
“La relacién entre los poderes ...~ op. cit. pigs. 418 a
423. Especialmente la referencia a 1la dificultad de
enplear las técnicas tradicionales de reduccién de la
discrecionalidad para las decisiones administrativas de
prognosis. BULLINGER identifica la planificacién como uno
de los 4mbitos de discrecionalidad adecuados a la
estructura constitucional del Estado social y democrédtico
de Derecho. Vid. op. cit. pigs. 86 y 7.

35. Vid. ALONSO GARCIA, E.: "El 4mbito de decisidn
politica y técnica ... " op. cit. en el gque se expone esta
problemdtica en el ambito del Derecho norteamericano.

38. BROHM, W. expuesto en el trabajo precitado de EMBID
IRUJO. La nispa preocupacién en la literatura
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Los lipites del control jurisdiccional obligan a
tomar en consideracién otros mecanismos de fiscalizacioén
37, Por esto la propia L R.R. crea la Comisién de Control
y Seguiniento. Este érgano de composicion mixta,
Administracién-agentes sociales desarrolla funciones gque
permiten de forma indirectna un control de la
Administracion. No se trata de la funcién de control en
sentido técnico juridico, ya que no pueden tomar medidas,
pero a travées de la participacién de las organizaciones
empresariales y sindicales en el procesc de tosa de

decisiones se produce un cierto control (Informe previo).

Otro mecanismo especifico de control indirecto,
de control por parte de los diferentes intereses
implicados, se instrumenta a través de las Sociedades de
Reconversién  Estas organizsciones pueden ser creadas por
el correspondiente Decreto sectorial y en este caso pasan
a formar parte de las mismas empresas integradas en el

plan de reconversién (art. 7.1. L. R.R.) 38

norteamericana. ALONSO GARCIA, E.: La interpretacién de
la_Conatitucidn, op. cit. pags. 539 a 588.

37. La doctrina gque ha puesto de relieve los limites del
control Jjurisdiccional propugna una mayor atencién a las
reglas de organizscién y procedimiento. Vid. BULLINGER.
op.cit. pdg 7. TORNOS, J.: Rl régimen juridica.. . op.cit.
padgs. 2968 y ss. Esta modalidad de control es cualitativa
y cuantitativamente importante en el sistena
angloamericano de Comisiones y Agencias. Vid. SCHWARTZ,

B.: Les droit admsinistratif americain, Paris, 1852;
FORTIN, Y.: op.cit.

38 Posteriormente, en el epigrafe relativo a la
supervisién, expondremos con mayor detalle la meciénica de
estos tipos de control.
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Iv.2.2.2. _SIGNIFICADO Y FUNCIONALIDAD DEL ACTO DE INSERCION.

De las distintas consideraciones realizadas se
deduce que la aprobacidén de la solicitud de incorporacidn a!
plan prevista en el art. 5.2 L.R.R. es un acto
administrativo. En tanto que tal podemos 1indicar Que reune
todas las caracteristicas de un acto juridico de esta
naturaleza. A nosotros nos Interesa sefalar dos rasgos en

especral,

En primer lugar el cardcter wunilateral. Con ello
queremos 1nsistir en el hecho de que la declaracidn procede
de la Administracidn. Ese es el origen formal de la
declaraci1dn productora de efectos. Este dato ec el que nos
permite diferenciarla de un contrato '. E1 contrato es
siempre obra comin de dos o mds personas 2. La bilateralidad
del contrato se predica de su origen, no de las obligaciones
que en el mismo nacen, ya que no todos 108 contratos son

sinalagmadticos 3. E1 cardcter unilateral de! acto no

! vid. sobre este elemento como rasgo diferenciador de

la naturaleza de! contrato en relacidn al acto
administrativo, GARCIA TREVIJANO, J.A.: Los actos
adminigtrativos, Madrid, 1986, pAg. 95.

2 DIEZ PICAZ0, L.: Fuyndamentos de Derecho Civil

Patrimonial (1), Madrid, 1983 (2a ed.), pdgs. 93 y ss.

3 Ibidem. pdg. 100. "Los contratos se llaman bilaterales
o sinalagmdticos, cuando crean obligaciones reciprocas a
ambas partes. Por el contrario, son unilaterales aquéllos que
crean obligaciones a cargo de una sola de las partes”. Creo
que es necesario 1insistir en esta cuestidn porque la no
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separacidn entre el origen de la relacidén y el caridcter y
efectos de 1a misma condujo hace unos afios a una polémica
doctrinal en torno al cardcter unilateral o bilateral de la
accion concertada. Visto desde 10s pardmetros actuales, en m
opinién, el debate parece fundarse sobre todo en razones que
van mAs alld de la ldgica de la técnica juridica analizada.
Me parece que subyacen en las dos argumentaciones aunque no
s1empre se explicitaban. La primera consideracidn es de
cardcter general. En los aflos sesenta, forma parte del acervo
cultural comin la 1dea de que 108 poderes publicos han
asumido nuevas tareas, y de forma significativa en el Ambito
econdmico. Y Jjunto a esta visidn del nuevo rol de las
instancias piblicas se desarrolla, de forma paralela pero con
absoluta sintonia, la idea de que éstas no pueden n1 deben
controlar, n' gestionar toda la esfera de 1o econdmico. En
consecuencia, parece que la forma de explicar la asignacidn
de responcabilidades entre Estado y empresas que ntervienen
de forma interrelacionada en la actividad econdmica
persigulendo objetivos comunes, aunque no actien de forma
conjunta, pasa por acudir a la técnica contractual. Esta
apelaci14n al contrato permite subrayar la 1dea de acuerdo, de
voluntariedad en la adopcidn de determinadas politicas o
estrateglas. La segunda consideracidn estd mds directamente
relacionada con las situaciones concretas que se abordan y la
problemdtica técnico-juridica que las mismas plantean. Me
refiero a la necesidad de garantizar la posicidn subjetiva de
las empresas a las que se han otorgado diferentes incentivos
en aras al cumplimiento de determinadas y concretas
actividades. En my opinidn, no es preciso acudir a la tesis
contractual para evitar modificaciones futuras. La figura de
la revision de oficio y los principios que rigen la
revocacién de los actos agdministrativos permiten el
cumplimiento del principio de seguridad juridica. Esta Gltima
precisidn y la constatacidn dJe que la colaboracidn entre
poderes publicos y empresas no Liene un 4nico cauce, Sino
distintas técnicas de articulacidn, explican, seguramente,
que 'os mAs recientes estudios gobre las técnicas de
incentivacidén o© fomento (segin la terminologlia clasica)
conceptlien la subvencidn, en tanto que beneficio mas
caracteristico, como un acto administrativo de carécter
unilateral, vid. MARTIN RETORTILLO, S.: Derecho
Adminigtrativo...op.cit. pédgs. 482-483, y los trabajos
monogrAficos precitados de FERNANDEZ FARPERES,G. y DIAZ LEMA,
J.M., padgs. 4117 y ss. y pAgs. 155 y 38. respectivamente.
Asimismo FERNANDEZ FARRERES, en un trabajo que es en parte
réplica al de DIEZ LEMA, ha insistido en la idea de que
“otorgada la ayuda econdmica con arreglo a una serie de
requisitos vy encaminada a la consecucidn de un fin
determinado, la Administracidn otorgante no puece con
posterioridid, y en base a meros valores de oportunidad,
dejar sin efecto la ayuda o reducirla o variar el contenido




significa que del ntsmo no puedan derivarse efectos
bilaterales. Ni tampoco supone minusvalorar @1 hecho de que
para la validez del mismo y para su prupia eficacia sea
recesario el concurso de la voluntad de los suj)etos
interesados. La voluntad de los su)etos privados, en nuestro
caso de los drganos representativos de la empresa, juega como
presupuesto de la propla existencra del acto mediante la
solicitud y de su posterior eficacia a través de la
aceptacidn y el cumplimiento del compromiso asumido por la
empresa. La concurrencia de voluntades no se produce de forma

simultdnea, no coincide en 1a produccidn de una declaracidn

del clausulado 'mpuesto al beneficrario. Quiere decirse que
del acto de otorgamiento surge un auténtico vy efectivo
derecho subjetivo a favor del beneficrario”, en "De nuevo
sobre la subvencidn y su régimen Juridico en el Dereho
Espafol”, R,A,P, 1987, 113, pdg. 51 La discus'dn doctrinal en
nuestro pals grd en torno al cardcter de la accidn
concertada. Sostienen la tesi's contractualista, aungque con
posiIcCIones gistintas y matices VaArios, los autores
sigutentes: SALAS, J.: “"El régimen de accidn concertada’,
R.A.P, 1968, 56, pags. 43% y s88.; GARRIDO FALLA,F,

Problematica juridica de 1gs Planes de desarrello econdmico,
Madrid, 1975; BASSOLS COMA, M.: "Consideraciones sobre los
convenics de colaboracidn de la Administracidn con los
particulares para el fomento de actividades econdmicas
privados de interés pibl:ico”, R,A,P, 1977, 82, pégs. 61 y

$8.; HERNANDO, J. en la obra escrita conjuntamente con
MANZANEDO, J.A. y GOMEZ REINO, E.: Curso de Derecho
Administrativo econdmico, Madrid, 1970, pdgs. 717-718; MARTIN
MATEO, R. y SOSA WAGNER , F.: Derecho Administrativo
econdmico, Madrid, 1974, pdgs. 183-184. El concierto como
acto administrativo en PAREJO GAMIR, R.: “Contratos
administrativos atipicos”, R,A,P, 1968, 55, pdgs. 383 y ss.;
GALLEGO ANABITARTE, A.: “"La accidn concertada: nuevas y

viejas técnicas Juridxcas de la Administracidn”, en la obra
colectiva Libro “omenaje al Profesor Galvdn Escutia,
valencia, 1980, pdgs. 191 y ss. Una exposicidn del debate
doctrinal en la literatura juridica comparada en las dos
monografias mencionadas y los estudios franceses mas
significativos en la bibliograria al final del trabajo,
especialmente las diferentes obras de Laubadére, A.
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conjunta, sino que se manifiesta de forma sucesiva, a través
de distintos actos juridicos, dotados de identidad propia y
atribuibles perfectamente a 1os distintos sujetos ¢. Por este
motivo hemos puesto de relieve anteriormente la necesaria e
importante intervencidn de las empresas en el procedimiento,
Esta participacidn es un nstrumento de articulacidn de la
voluntad de la empresa en el proceso de rormacidn de la

decisidn de la Administraciédn 3

Para avanzar un poco mds en la caracterizaci16n de
la aprobacién del art. 5.2 L.R.R. es prec1so poner de relieve
el significado de la actuacidn de la Administracién. La
instancia piblica actla en ¢jercicio de una potestad asignada
por el ordenamiento Jurldico. Medrante la declaracidn se
concreti1za el interés publico en presencra. Esta operacidn es
necesaria en tanto la norma habilitante no ha procedido de
forma directa a la 1dentificacidédn del! mismo. Como hemos
sefalado anteriormente mediante este acto se matertaliza a
nivel de empresa la funcidn de direccidn de la actividad

econdmica asignada a los poderes plblicos. Esta funcidn se

¢ En este sentido GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ
RODRIGUEZ, J.R.: (Curso...{(l) op.cit. pdg. 617, precisamente
al sefalar 1los rasgos caracterizadores de la actividad
multilateral de la Administracidn, en contraposicidn a la de
carAdcter unilateral.

$ Aunque, como SCHEUING ya ha sefalado, no es facil
pronunciarse sobre el cardcter de la accidn administrativo de
estimulo basdndose en la existencia de un acuerdo de
voluntades, porque la solucidn es muy subjetiva, depende de
codmo se interprete y valore este acuerdo de voluntades que se
produce en diferentes fases. Vid. L[es aides financiéres
publigues, Paris, 1974, pdgs. 160 y ss.
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desarrolla en cascada, a través de los distintos nivelesa que
se articulan en la trilogia Ley-plan sectorial-programa
empresarial. E1 acto administrativo permite concretar e
individualizar Jo establecido anteriormente en el plan
sectorial. La realizacidn de los objletivos sefalados en e
plan requiere la posterior operacidn de concrecidn a nivel
ampresarial. La puesta en prictica del plan se 1nstrumenta
por medio de los programas correspondientes de cada empresa
¢ Fuera de este Ambito sectorial, delimitado previamente por
la Administracidn, las empresas no son susceptibles de

acogerse a la politica de incentivos.

La objetivacidn de la situacidn de la empresa
mediante e! plan sectorial obliga a matizar el elemento
“voluntariedad’ . Como hemos sefalado, fuera de! plan no es
posible e! "acuerdo’. Perc ademds, el tratamiento sectorial
"objetivi2a los beneficios, 108 concede a las empresas, gque

1

son una realidad econdmica, pasando a segundo planc ‘a
titularidad de las mismas” '. Esto significa que no se
distingue segln e1 cardcter puUblico o privado e las
empresas. La participacidn de las empresas pUblicas introduce

un nuevo factor de relativizacidn del elemento voluntariedad

8 En @1 mismo sentido y con cardcter jeneral DIAZ LEMA,
op.cit. y refiriéndose al régimen de reconversidn industrial
en concreto, MARTIN RETORTILLO, S.: Derecho
Agminigtrativo...op.cit. pdg. 457.

! En estos términos el Ministerio de Hacienda presentd
la accidn concertada. Vid. Ministerio de Hacienda: Accidn
concertada, Madrid, 1972, pdgs. 21 y 22.
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La resolucidn final es un acto unilateral de la
Administracidn. La voluntad de la empresa es condicidn
indispensable para su existencia, pero no es el resultado de)
acuerdo de las partes. Es la aplicacidén a un supuesto de
hecho concreto de las previsiones legales ?.

E1 contenido heterogéneoc del acto administrativo de
integraci1dn de las empresas a la ordenaci1dn sectorial, as»
como el cardcter de la funcidn plblica ejercida, dificultan

su homologaci1dn en relacidn a la tipologla de los actos 'O,

8 vid. sobre el tema de la participacidn de las empresas
piblicas en .a accidn concertada las distintas posiciones de
SALAS, J.: op. <c¢1t. y COSCULLUELA, L.: Sector publico y
planificacidn”, R,A,P,, 1968, 57, pAgs. 35 y ss.

% TORNOS, J y MALAREY, E.: "La politica de reconversidn
industrial. Alguncs aspectos criticos de la Ley de
Reconversi1dn e Reindustrializacidn”, en Congtitucidn y

Economia en Espafa; Gobrerno de 'a economia  y
Agministraciones Pgblicas, (Actas del Congreso sobre Derecho
Publico de la Economia, celebrado en el seno de! II Congreso
Mundial Vvasco, celebrado en Vitoria Gasteiz, del 28 de
septiembre al 2 de octubre de 1987), OMati, 1988. pdg. 120.

'9 £l andlisis de la naturaleza de 108 actos
administrativos se realiza generalmente partiendo del dato de
la 1ncidencia que tiene el ejercic.o de las potestades
adminigtrativas en la situaci1én subjetiva de los
particulares. Un reflejo de esta posicidn <cldsica en GARCIA
DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: Curso...(II1)
op.cit. pAgs. 93 y ss. Esta presentacidn es todavia deudora
de la separacidn Estado-sociedad sobre la que se construyo el
Derecho Administrativo. Pour esto, posteriormente al analizar
las distintas técnicas administrativas y muy especialmente la
autorizacién ya no se utiliza. Creo que es mas operativo
utilizar un criterio funcional, partiendo de! fin que sigue
el acto mediante el cua! se instrumenta la potestad. Esta
perspectiva es la que utilizan 1los trabajos sobre la

autorizacidén de MANZANEDO, J.A., en El comercio exterior en
el ordenamiento administrativo espafol, Madrid, 1968, pégs.

379 y ss8. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: “Inscripciones y
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Solamente podemos sefalar, a modo de resumen, dos aspactos.
Para captar la estructura 1ldgica de la figura es preciso
diferenciar los dos momentos 14gicos en 10s que se produce la
veluntad de los distintos sujetos: Ja peticidn y la
resolucidn ', E} distinto jJuego de la voluntad es funcional
con la naturaleza del acto, con su contenido. Declara un
derecho de la empresa y, en consecuencla, la correlativa
obligacidn de la Administracidn a una prestacidn de contenido
econdmico o Jurldico. Pero ésta no es “graturta’ sino que “a
cambio’, la empresa asume el compromiso de realizar una

determinada conducta '2., Pero la Administracidn no se la

autorizaciones industrrales’, R,A,P,, 1967, 52, pAdgs. 421 y
ss, Las 10eas centrales de este trabajo se recogen
posteriormente en @1 (ursc...precitedo. El punto de vista
funcional o adopta GIANNINI al exponer las distintas
intervenciones publicas en la economta en Diritto pubblico
gell'economia, Bologna, 1985 (2a ed.). Aunque es preciso
tener presente que en este autor, este criteric se superpone
a la sistematizacién de las formas de intervencidn segln la
triparticidn autorizacidn, concesidn, ablacidn, expuesta en
"Sull’azione der pubblict poteri nel campo dell’'economia”,
R.D.Comm, 1959, I, pdgs. 317 y ss8. Con estos puntos de
referencia creo que es posible explicar la integracidn al
plan como un acto en el Que por el doble Jjuego de los
ncentivos y condicionamientos simultdneos se opera al mismo
tiempo una ampliiacidn de los derechos de las empresas, en
tanto se les reconoce una posicidn juridica de acreedor que
no tenian anteriormente, pero al mismo tiempo se produce una
ablac'én de wuna parte de 1los poderes decisionales de la
empresa. Mediante este acto, la Administracidn ejerce con mas
o menos 1ntensidad segun los distintos casos la funcidn de
direccidn de la actividad empresarial, vinculando el 1i1nterés
publico a la obtencidn de un determinado resultado.

"' CAVALLO,B. y DI PLINIO, G.: Manuale di Diritto
Pubblico dell'Economia, Milano, 1983, rdg. 465.

'? Estamos utilizando lenguaje corriente y no términos
técnico-juridicos.
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podrd exigir en caso de incumplimiento '?. Por est: la L.R.R.
prevé de forma especifica una bateria ce técnicas de reaccidn

puestas a disposicidn de la Administracidn.

£ art. 23 L.R.R. sefala qu=

“el incumplimiento de las obligaciones a que se

hayan comprometido las empresas en 10s pianes y
programas de reconversi1dn dari lugar a la pérdida

tota'l o parcral de los beneficios obtenidos, con la
obligaci1dn de reintegro prevista en el nimero 3 do!
articulo anteryor y una multa de tanto al triple en la
cuantia de dichos beneficios en funcidn de la gravedad
del 'ncumplimiento y sin perjuicio de la aplicacidn,
cuando proceda, de los preceptos sobre delito fiscal.

La Administracidn podrd ejercitar la accidn de
responsabilidad contra los Administradores de las
empresas infractoras por los dafos ocasi'onados al

fstado” 14,

'S De ah! la wvirtualidad de la figura de la carga
Juridica para explicar el cardcter del compromiso asumido por
la empresa. Vid. sobre el tema FERNANDEZ FARRERES, G.: L3

subvencidn...op.cit. pags. 417 y ss,

"4 E] Capitulo VIII de la L.R.R., en el Qque se 1ntegra
el precepto mencionado, tenla una vigenciz limitada hasta el
31 de diciembre de 1986, de acuerdo con la Disposicidn Fiscal
Segunda de la propia L.R.R. En consecuencia debemos entender
que ya no estd en vigor. Sobre todo, teniendo presente que la
prérroga de la Ley 21/1986, de 23 de diciembre, de
Presupuestos Generales de! Estado para el aflo 1987, no se ha
extendido a este apartado de 1a Ley (Disposicidn adiciona! 42.1).
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Los instrumentos de reaccidn ante el incumplimiento
de la empresa son numerosos. La empresa ha asumido e)
compromiso de hacer en un determinado sentido. S1 no 1o hace,
la Administracidn no le puede exigir el desarrollo de la
actividad en atencidn a la cual se le ha otorgado unos
determinados 1incentivos 'S, Como en  modo alguno 1la
Administracidn otorgante puede ex1gir de la empresa dicho
cumplimiento, la regulacidén legal! debe disponer 1o0s medios
adecuados para garantizar la posicidén de la Administracidn.

As! se hace referencra a distintas figuras:

- pérdida total o parcial de beneficios

- obligaci1on de reintegrar los distintos
beneficios econdmicos percibidos con
cargo a fondos publicos.

- Sancidén admin'strativa tipica: multa

- Sencidn penal: delito fiscal

- accidn de responsabilidad por dafos

Al margen de estos remedics, la exigibilidad de la
obligacidn econdmica queda pendiente del cumplimiento, por el

beneficiario, de la correspondiente carga juridica a la cual

'S A pesar de la utilizacidn del término “obligacidn” en
21 art. 33, ésta no es la caracterizacidn de la posicidn
subjetiva de la empresa en relacidn a la Administracidn
otorgante de beneficios, sino e de carga juridica. vid.
FERNANDEZ FARRERES, G.: op.cit. pdgs. 417 y ss.
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se supedite el efectivo acceso a los beneficios concedidos
16, Esta posicidn de la Administracidn se refuerza, de forma
expresa, en los textos de las distintas resoluciones

consultadas,

Entendemos que al instrumentarse la pcsicidn de 'a
Administracién en términos de no exigibilidad de su
obligacidn no es preciso que ésta acuda a la via de la
revocacidn por causas, sobrevenidas, de legalidad '7. No es
preciso proceder a la eliminacién del acto administrativo.
Distinta serd en cambio la situacidn s1 la Administracidn ha
hecho efectiva la ayuda concedida. Este Ultimo supuesto debe
incluirse dentro de la "ilegalidad sobrevenida”. Las
circunstancias de hecho que Justificaron el acto han
desaparecido y la Administracidn debe eliminarlo '®. Como
consecuencia de la desaparicidn del acto, la empresa deberd
proceder a la devolucidn del beneficio econdmico satisfecho.
Este ya no tiene fundamento. La devolucidn es consecuencla
inmediata de la estructura juridica de las ayudas de carécter

econdmico atribuidas a la empresa. No tiene por tanto

' Ibidem. pdgs. 423 y 424,

7 Evidentemente no se trata de un supuesto de revisiodn
0 eliminacidn de los actos administrativos por su 1legalidad,
porque en el momento en que fueron dictadas eran acordes con
la norma.

18 Un supuesto de estas caracteristicas es el previsto
en el art. 16 del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones locales.
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consideracidn de sancidn ' 20 por ello es preciso, en
cambio, que 1a posibilidad de imponer sanciones
administrativas esté especificamente prevista en el

ordenamiento 21,

Estas consideraciones explican el Ultimo rasgo

caracterizador de! acto de 1integracidn al plan. Mediante la

-

9 Aunque a vecesr utilizacidn del término revocacidn-
sancidn pueda inducir a confusidn; e! término sancidn opuesto
a) de revocacidn indica solamente que esta figura es uno de
los procedimientos previstos en e ordenamiento para
restituirlo en su integridad, para reintegrar el orden
conculcado. Vid. BOBBIO,N.: Contribucidn a la teoria general
de! Derecho, Valencia, 1980 (trad. espafola), pdgs. 335 y ss.
En un andlisis concreto de las regulaciones legales deben
delimitarse claramente las distintas formas de reaccidn ante
la transgres 1dn de las prescripciones establecidas, ya que su
funcionalidad juega de distinta forma. Cualquier medida que
adopte la Administracidn para corregir una infraccidn del
ordenamiento Juridico no es una sancidn, Vid. la distincidn
en GARCIA DE ENTERRIA y PAREJO ALFONSO, L.: Lecciones de
Derecho Urbanistico, Madrid, 1981, pAgs. 792 y ss. La misma
1dea en MALARET, E.: “Una aproximacidn Juridica al
Sistema... op.cit. pdgs. 323 y 324.

20 En cambio GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.R.:
en @l Cursg...(II) op.cit. consideran como una sancidn, en el
senti1do estricto del término, la pérdida de una situacidn
administrativa de ventaja derivada de la conducta de!
particular, padg. 151. En el mismo sentido que he expuesto,
FERNANDEZ FARRERES, G.: La subvencidn...op.cit. pdg. 429,
nota 31 y las consideraciones formuladas en las pdgs. 443 a 450,

2' Sobre el alcance del principio de legalidad en el
Ambito de la potestad sancionadora de la Administracidn, vid.
Sents. T.C 42/1987, de 7 de abril y 3/1988, de 21 de enero,
29/1989, de 6 de febrero y, entre otros, ESTEVE PARDO, J.:
"Sanciones administrativas y potestad reglamentaria”,
R.E.D.A., 19868, 49, pdgs. 99 y ss; MESTRE DELGADO, J.F.:
"Potestad reglamentaria y principio de legalidad: las
Timitaciones constitucionales en materia sancionadora”,

R.E.D.A,, 1988, 57; MICHAVILA, J.M.: "E1 principio de
legalidad en la potestad sancionadora de la Administracidn:
Nuevas aportaciones del T.C.", P r icial, 1987, 6, pdgs.

83 y ss.
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aprobacidn del! programa la Administracidén ejecuta el plan y
orienta la reestructuracidn empresarial. En consecuencia se
crea una relacidn estable entre la Administracidn y la
empresa. fPosteriormente analizaremos e) carActer de la
misma. Ahora nos interesa destacar este papel del acto como
originador de una relacidn estable, puesto que no se agota la
eficacia en el propio acto sino que cumple la funcidn de
insertar la empresa en el ordenamiento, delimitando su
capacidad de accidn, condicionando su margen de maniobra, el
modo de ejercer su capacidad de organizarse y de relacionarse

con terceros 2%,

Es preciso seflalar el papel creador del acto. No
creemos que pueda aplicArsele la figura del acto-condicidn

23 En e) acto de aprobacidn del programa y de otorgamiento

22 Obviamente la empresa puede salir libremente de esta
si1tuacidn renunciando a los beneficios otorgados. E) dato de
la renuncia permite ademds conceptuar la relacidn como no
contractual. Del mismo modo que la voluntad es relevante para
la insercidn en la relacidn, es determinante para el final de
la misma.

23 A pesar del cardcter reglamentario de los R.D.
sectoriales y en consecuencia la imposibilidad de introducir
modificaciones a través del acto singular en virtud del
principio de inderogabilidad singular de los reglamentos, nc
todo est-d previsto en la disposicidn, no estd totalmente
definida la posicidn subjetiva de la empresa. Mediante e!
acto, la empresa no se 1i1ncorpora a un status definido
legalmente. La intervencidén de la Administracidn no significa
meramente abrir la puerta a un régimen reglamentado de
antemano, al que se remite por entero. Sobre la configuracidn
del acto-condicidn no podemos evitar referirnos a la doctrina
cldsica y en paricular, JEZE, G.: Principios generales de!l
Derecho Adminigtrativo, (I) Buenos Aires, 1948 (traduccidn
castellana, que es la que hemos manejado), pdgs. 48 y ss.
Este autor contrapone el acto creador de una situacidn
Juridica al acto-condicidn, basdndose precisamente en o)
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de los incentivos se concretan para cada empresa los
requisitos, condiciones y demds circunstancias con arreglo a
las cuales se enmarcc la relacidn juridica correspondiente.
En el acto se individualiza la forma de colaboracidn de cada
empresa en la realizacién de los fines preestablecidos. Se
instrumenta la parcela corcreta que le corresponde en el
cumplimiento de los objetivos. En virtud de esta declaracidn
administrativa, la empresa se irtegra en el proceso de
ordenacidn sectorial, entrando en un complejo relacional,
cuyas pautas estdn estadlecidas, tanto las normas vigentes
como las formales de generacidén de nuevas normas. Ecta
funcionalidad es inherente a la aprobacidn de la insercidn al

plan sectorial.

distinto efecto y contenido de 10s mismos.
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Iv.3. SUPERVISION DE LA ACTIVIDAD DESARROLLADA POR LAS
EMPRESAS .
Iv.3.1. PERYV N A A

La politica de reconversién industrial, la
ordenacidn sectorial de la misma careceria de fuerza real, no
seria creible por parte de 1los agentes econdmicos 81 no
existiera el correspondiente mecanismo juridico que garantiza
su aplicacidén efectiva. No pretendemos analizar el régimen
diseflado en la L.R.R. sino solamente sefalar los rasgos gque
son funcionales con el carActer estable y continuado de esta
relacidn empresas-Administracidn. Como CAVALLO-DI PLINIO han
sefalado, la figura técnica del control-verificacidn tiene un
carécter instrumental en relacién a otras formas de
intervencidn pdblica, se inserta generalmente en un tipo Jde

relacidén mds compleja '.

Utilizamos la nocidn de supervisidn acufada por ia
doctrina germdnica porque nos parece que permite caracterizar

el conjunto de potestades pdblicas que tiene como funrcidn

' Manyale di Diritto Pubblico dell'economia, Miiano,
pdg. 524.
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evitar actuaciones incorrectas 2. Expondremos sus rasgos
originarios porque son muy ilustrativos de la virtualidad de
la aplicacidn de esta categoria a las relaciones entre

Administracidn y empresas 3.

En la definicidén de TRIEPEL por T“supervisidn” se
entiende la “totalidad de las acciones estatales que tienen
por fin adecuar o mantener la conducta de los sujetos
sometidos al Estado de acuerdo con el criterio fijado” ¢. De
entrada es preciso seflalar el caricter teleoldgico de la
definicidn, es 1o que permite agrupar bajo la misma ribrica
un conjunto de potestades de diverso contenido. E1 segundo
elemento a destacar es la existencia de la 1dea de un

parAmetro de referencia, de un modelo tedrico de la actividad

2 Una exposicidn del origen del concepto (TRIEPEL) en

JIMENEZ BLANCO, A.: Las relaciones de funcionamiento entre !
poder central y los entes territoriales. Supervisidn,

soligaridad, coordinacién, Madrid, 1985, pdgs. 60 y ss. En la
elaboracidn inicial se cife a las relaciones entre el Reich y
los Stéten, cuando éstos cJocutan la }eg\slacwén de aqueél,
vxd GARCIA DE ENTERRIA, La ejecucidn autondmica de la
legislacidn de! Estado, Madrad 1983, pdg. 149 y 173 y ss.

! Como categoria general en FORSTHOFF, E.: Lehrbuch des
verwaltungrechts I, cit. por JIMENEZ BLANCO, A.: “Supervision
bancaria y responsabilidad administrativa. (Entorno a las
Sentencias del Bundosgorachtstof de 15 de febrero y de 12 de

Julio de 1979)". R i r i1, 1985, 20, pdg.
289, nota 10 y del mismo autor, “La 1og131ac16n sobre
reconversidn y reindustrializacién” R,E.D.A., 47, pdg. 368,
nota 25.

¢ En JIMENEZ BLANCO, A.: Las relaciones...op.cit. pag.
600



512

controlada, de un criterio fijado con antelacién 9,
Finalmente v quizds 10 mds significativo desde nuestro punto
de vista, es el hecho de tratarse de sujetos distintos.
Significativamente el sujeto supervisado actla sus poderes en
base a un titulo constitucional. La ejecucién de la
legislacidén por los Estados se realiza en virtud de su
autonomia garantizada en la Constitucidn. Este fundamento
tiene una consecuencia 1nteresante, su actuacidn debe ser
analizada en bloque, no puntualmente. Lo relevante a efectos
de 'a supervisidn es la conducta significativa, no el acto
individual ¢. Ello significa la existencia de limites en la
instrumentacién de la supervisidén., Estos limites son
imprescindibles para salvaguardar la posicidn constitucional
de los Estados miembros en la ejecucidén de las Leyes del
Reich. E! fundamento de la supervisidén es el interés general.
Si la legislacidn demuestra un interés general, el resultado
de la ejecucidn de esta legislacidn es también de nterés

general 7.

FAciimente se aprecia la virtualidad de trasladar a

otro campo de aplicacidn esta construccidn doctrinal. En

5 Hemos introducido ahora el término control pero
preferimos no utilizarlo porque como 8e aprecia con una
lectura del Diccionario de la Real Academia, “supervisidn” es
un tipo de control superior, una “alta 1inspeccidn” y en
cambio con el término contro)l se alude a una actuacidén mis
intensa, aunque siempre diferenciada de la que se deriva de
una relacidn jerdrquica.

¢ JIMENEZ BLANCO, A.: Las relaciones...pdg. 62.
7 GARCIA DE ENTERRIA, E.: La ejecucidn...pdg. 102.
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nuestro casoc ademds es de especial utilidad. La L.R.R. y los
correspcndientes Decratos sectoriales son ejecutados por las
empresas. Estos sujetos no solamente tienen una personalidad
diferenciada sino que ademds tienen una esfera de actuacidn
garantizada constitucionalmente ®. Su posicidn subjetiva, su
Ambito de libre desarrollo se ha 1instrumentado técnicamente
mediante la libertad de empresa ?. En consecuencia, las
empresas, en el ejercicio de su funcidn de ejecucidn del
sistema L.R.R., solamente pueden ser supervisados dentro de
los 1imites estrictos Qque se derivan de la misma. La
Administracidn, garante del interés general que la propia ley
actua no puede utilizar otros instrumentos que los
estrictamente previstos en la L.R.R. E1 legislador ha
procedido a acotar, a delymitar el 1interés general y, en
consecuencia, la Administracidn no puede por si sola alterar
las reglas de este reparto funcional. Este nos dard la medida

de las relaciones concretas y de los medios a utilizar.

La L.R.R. ha asignado a la Administracidn
potestades de vigilancia y de correccidn con el fin de
proteger el 1interés publico en presencia. Pero no sclamente

atribuye a la Administracidn funciones de inspeccidn vy

® ARINO G. y SALA ARQUER, J.M. utilizan en cambio el

término inspeccidn en La Bolsa espafola;: marco institucional,
Madrid, 1987, pdgs. 60 y ss.

% Por eso como seflala FORSTHOFF la supervisidén se
caracteriza por referirse a asuntos propios del ente
supervisado, que no pierde la titularidad de la materia, y
visto desde la perspectiva de quien supervisa, la supervisidn
se refiere a asuntos ajenos. Ibidem.
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sancidn sino que también 1impone deberes de informar a las

empresas.

veamos pues el contenido de la L.R.R, no sin antes
recordar la especificidad de la relacidn en la que nos
movemos, caracterizada por la necesidad de garantizar los
compromisos adquiridos por las empresas en el momento de

otorgamiento de estimulos '°. El art. 33 L.R.R. establece que:

1. " Las empresas acogidas a planes de reconversidn
$1n perjuicio de otras medidas

-

de control que se establezcan en ios
correspondientes Reales Decretos, presentardn
anualmente a la Administracidn del Estado y a
la correspondiente Comunidad Autdénoma cuando
ésta tenga atribuidas competencias en materia
de ejecucidn y desarrollo de los planes
estatales de reconversidn industrial, un
informe comprensivo del estado de
cumplimiento de todos los objetivos

previstos, de los compromisos contralidos por

las partes, con motivacidn, en su caso, de las

'0 ytilizamos deliberadamente términos no juridicos para
evidenciar la atipicidad de la situacidn, que 1imgide
trasladar miméticamente las construcciones doctrinales
realizadas al hilo de la subvencidn o del otorgamiento de
aygdas instrumentadas posteriormente mediante un contrato de
crédito.
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desviaciones producidas.

2. La Administracidén del Estado realizard las
inspecciones precisas para comprobar el grado
de cumplimiento de 1os objetivos del plan y la
exactitud de los datos suministrados por las
empresas, sin perjuicio de las competencias
reconocidas a las Comunidades Autdénomas en
esta materia.

3. €1 falseamiento, la inexactitud o la omisidn
en los datos suministrados por las empresas
podrd dar lugar a la privacidn total o parcial
de los beneficios concedidos con cargo a
fondos publicos, con oblijzacidn de reintegrar
las subvenciones, indemnizaciones y cuotas de
los 1mpuestos no satisfechas, as! como los

correspondientes intereses de demora’.

Lo 1mportante en esta fase es contar con los
mecanismos Qque permitan un seguimiento completo de la
actividad para poder formarse un Jjuicio certero sobre el
comportamiento de las empresas Yy, en su caso, adoptar las
medidas previstas. Es preciso supervisar la conducta de las
empresas implicadas para orientar su actividad de conformidad
con lo establecido por la Administraciédn en los planes y en
el acto de 1insercidén. A la Administracidn no le interesa
conocer el detalle concreto de todas y cada una de las

operaciones realizadas por las empresas. S4610 es preciso
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conocer la orientacidn, el curso que sigue la empresa para

ver 81 se producen desviaciones y poder corregirlas.

As! las empresas tienen el deber de presentar un
informe anual a las dos Administraciones competentes. E!
contenido Je esta informacidn se precisa en las resoluciones

individuales ''.

En relacién a la naturaleza de! deber de
suministrar informacidn creemos que estamos en presencia de
una carga. Dado el cardcter abstracto y generalmente poco
elaboradc conceptualmente de la posicidén juridica de!
“"deber”; deber genérico que no da lugar a relacidn juridica
alguna y que sélo medrante un acto administrativo de fijaci146n
quedaria concretado. Creemos que estamos en presencia de una
carga. La empresa en 1interéds propioc debe realizar una
determinada conducta 81 O Qulere renunciar al beneficio

asignado, si1 no quiere un resultadc desfavorable '2,

''" En este sentido en algunas resoluciones se indica el
plazo en el que deberd presentarse el balance y cuenta de
resultados auditados externamente, precisdndose que 'a
designacidn de la empresa auditora deberd ser aceptada por la
Sociedad de Reconversidén de! Sector. Asimismo deberd
presentarse una memoria sobre la ejecucidn y cumplimiento de)
programa aprobado que recoja las actividades realizadas.
Asimismo se incluye la obligacidn de notificar determinados
tipos de 1inversidn, especialmente cuandoc no esté prevista en
el programa aprobado, y en algidn caso esta inversidn queda
supeditada a su aprobacidn por Ministerio de Industria y Energla.

12 Sobre este tema son interesantes las consideraciones
de GARCIA DE ENTERRIA, E. y PAREJO ALFONSO, L. en torno a la
naturaleza juridica de la obligacidn de edificar prevista en

la L.S., Lecciones de Derecho Urbanistico, Madrid, 1981,
pdgs. 621 y ss.
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Precisamente al configurar el suministro de
informacidn como uno de los compromisus de las empresas en
los distintos planes y programas, la consecuencia juridica
de! incumplimiento de este deber estd directamente fijodo en
la L.R.R.: la pérdida total o parcial de los beneficios
obtenidos. Al configurarse en la L.R.R. en los términos
expuestos, este comportamiento de las empresas supedita l1a
plena eficacia del! acto de otorgamiento de beneficios. Estos
no serdn exigibles s1 no se ha realizado la conducta

comprometida.

Los medios nstrumentados responden al esquema
indicado anteriormente. El ente supervisor tiene la facultad
de inquirir informacidn, de investigar la actuacidn contraria
al canon preestablecido. Este conocimiento permite la
formaci16n de un juicio y la adopcidn de la correspondiente
decisidn. Esta contiene la medida, la reaccidn concreta de la

Administracidn ante la desviacidn '}, La respuesta a la

'3 En este sentido CAVALLO, B. vy DI PLINIO, G., han
precisado que el concepto Jjuridico de control tiene los
siguientes elementos que caracterizan la relacidn entre
controlante y controlado: la funcidén de control, que puede
sustancirarse en un acto singular, en una actividad, en un
resultado o en un comportamiento; un paradigma de referencia,
O sea, un modelo tedrico de la funcidn controlada; un juicio
con el cual el sujeto controlante valora la funcidn objeto de
control; wuna medida, un acto represivo del controlante
obgtativo o sancionador en sentido amplio. Control como
examen de un sujeto, realizado por otro sujeto distinto que
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actuacidn 1incorrecta. La actividad de vigilancia, de
inspeccidn, tiene cardcter 1instrumental en relacién a la
adopcién de la medida sancionadora '¢. E] tema que se plantea
al analizar los actos de inspeccidén es el alcance y contenido
de los mismcs. E1 contenido de 1los actos habrd de ser el
apropiado al logro de los fines. En definitiva la regla es la
de la proporcionalidad y congruencia, tanto en el aspecto

cualitativo como cuantitativo.

La medida concreta a través de la cual se
instrumenta la inspeccidn ha de ser congruente con el fin
para e! que se dispone y proporcinonal, no abusiva. Este tema
cobra esééctal relevancia en el supuesto de facultades
investigadoras de la Administracidn que 11nciden en el
ejercicio de los derechos fundamentales '35. El1 Tribunal

Constitucional ha reconocidc la legitimidad de las facultades

verifica la conformidad en relacidn a un modelo con la
finalidad de 1impedir que una actividad disconforme con éste
produzca efectos juridicos.

¢ E) cardcter instrumental de la inspeccidn en MARTI

BAGUE, J.: “Inspeccidn”, N,E,J.Seix, Barcelona, 1965, pdgs.
872 y ss. Por €80 prefer imos utilizar el término
“supervisidn® y no el de “inspeccidn’, Qque tiene un

significado mds reducido.

1% vid. GOME 2 REINO, E.: “Las facultades de
investigacién de la Administracidn y los derechos
fundamentales, con especial referencia al Derecho de la
competencia”, [.C.E,, 1987, 650, pdgs. 33 y ss. Vid. las
tareas asignadas a la Comisidbn Europea por el art. 89.
Tratado C.E.E.
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de inspeccidn de la Administracidn '¢, Pero al mismo tiempo
ha sefalado el cardcter de limite que tiene la finalidad de
la inspeccidn. Serd considerada arpitraria la actuacidn no

justificada por esta finalidad '7.

Sorprendentemente en el desarrollo reglamentario de
la L.R.R. no se ha regulado de forma pormencrizada el
caridcter y cortenido de las facultades de 1nvestigacidn de la
Administracidn '8, Seguramente porque se entendia que por la
dindmica especifica del proceso de reconversidn industrial el
sistema de supervisidn pivota sobre e!' deber de las empresas
de suministrar informaci6n detallada '?. Especialmente si

tenemos presente que la Memoria debe ir acompafada de una

'8 Sent. T7.C. 110/1984, de 26 de diciembre. Sobre e!
tema de la 1Incidencia de actuaciones administrativas en
locales de personas Jurldicas vid. NIETO, A.: TActos
administrativos cuya ejecucidn precisa una entrezda
domiciliaria” R,A,P,, 1987, 112. pAgs. 14 y ss.

'7 Ibidem. (F, 5 y 9).

'8 A diferencia la regulacidn minuciosa de la funcidn
inspectora en el Ambito tributario, vid. Reglamento General
de la Inspeccidn de los Tributos, aprobado por R.D. 939/19886,
de 25 de abril, que desarrolla los arts. 140 a 146 L.G. Tributaria.

'% Aunque con cardcter general la propia Ley General
Presupuestaria establece que “cuando las O&Ordenes de pago
libradas con cargo a los Presupuestos Generales del Estado
corraespondan a subvenciones en favor de Entidades piublicas o
privadas, empresas o personas en general, sus perceptores

vendran 11 a4 Justificar en la forma que
reglamentariamente se determine, y ante el Ministerio de
Economia y Hacienda, la aplicacidén de los fondos recibidos.”

(art. 82). Asimismo la Ley de 12 de junio de 1988, de
Auditoria de cuentas, establece que deberdn someterse en todo
caso a auditoria de cuentas las empresas que reciban
subvenciones o ayudas del Estado (Disposicidn adicional
primera).
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auditoria externa 20,

Esta opcidén del legislador evita una sobrecarga de
tareas. La realizacién de 1nspecciones por parte de la
Administracidn requiere un aparato burocrdtico adecuado. Para
el desarrollo de esta fun:14n es necesari1o contar con una

infraestructura de medios materiales y humanos aproprada 2',

20 yid. nota 11. La actividad de auditoria de cuentas se
fundamenta en el princI1p1o de transparencia nformativa,
inherente al sistema de economia de mercado. Es una actividad
que tiene por objeto, mediante la utilizaci16n de determinadas
técnicas de revisidn, la emisidn de un informe acerca de la
fiabilidad de los documentos contables auditados. Las
técnicas de revisidn y verificacidn aplicadas permiten, con
un alto grado de certeza, dar ura opinidn responsable sobre
la contabilidad en su conjunto y sobre las otras
circunstancias que afectando a la vida de la empresa no
estuvieran recogidas en el proceso contable, Vid. Exposicidn
de Motivos de la L. de Auditoria de Cuentas. De acuerdo con
este sentido, se regula el contenidc y cardcter del informe
de auditoria de cuentas anuales. Este contendrd al mencos, en
retacidén a nuestro tema de 1nterés, “la manifestaci1dén
explicita de que 1los datos que figuran en la memoria
contienen todga la 1informacidn necesaria y suficiente para
interpretar y comprender adecuadamente la situacidn
financiera y patrimonial de la empresa © entidad auditada,
as! como e! resultado obtenido en el ejercicio, con
incorporacién, en su casc, de aquellos comentarios Qque
complementen el contenido del menciconado documento” (art.
2.1.c.}. En esta misma direccidén la ley precisa que " las
empresas o entidades auditadas estardn obligadas a facilitar
cuanta informacidn fuera necesaria para realizar los trabajos
de auditoria de cuentas; asimismo, quién o quidnes realicen
dichos trabajos estaran obligados -] requerir cuanta
informacion precisen para la emisidn de)l informe de auditoria
de cuentas” (art. 3).

21 La relacidén entre eficacia del control y medios
materiales y humancs disponibles es sefalada en distintos
autores que han estudiado los problemas planteados por la
inaplicacidén de la leyes por la falta de previsidn de la
adecuada cobertura administrativa. La mayoria de los estudios
sobre la 1implementacidén de 1l1os programas legislativos se
centra en el Ambito de la economia, y especialmente en la
regulacién de productos industriales, proteccidn al medio
ambiente o tutela de la salud. Vvid. BETTINI,R.: 1 circolo
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Un control afinado y perspicar requiere, obviamente, una

infraestructura en consonancia con esta sutileza 22,

Er consecuencia podemos decir que los poderes
pdblicos conflan el ejercicio de la facultad de verificar e
inspeccionar las empresas en reconversidn a unos sujetos que
tienen como actividad propia esta tarea de carcter
especializado, los auditores. Estos deben desarrollar su
funci1dn con total 1ndepencdencia de las empresas auditadas y
serdn responsables por los dafos y perjuicios Qque se deriven
del incumplimiento de sus obligaciones (arts. 8,11 y 12 L.

Auditorla de Cuentas).

En esta direccidn de la especiralizacidn funcional
se encuadra la posibilidad de que el Tribunal de Cuentas
fiscalice "las subvenciones, créditos, avales u otras ayudas

del sector piblico percibidas por personas flsicas

o Juridicas” (art. 4.2. L.0. del Tribunal de
vizioso legislativo, MilAdn, 1983. Asimismo en nuestro pals

existe un consenso generalizado en torno a que la
1nadecuacidn de medios puestos a disposicidn del Banco de
Espafa explicaria en parte la gravedad de la crisis de la
banca espafiola, Vid. IGLESIAS PRADAS, J.L. y SANCHES ANDRES,
A.: "Perfiles generales de la crisis en la banca espafiola”,
R.D.M,, 1984, 171, pAdgs. 56 y ss; FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.:
"Los poderes plblicos de ordenacidn bancaria y su ficacia
preventiva“, en el Libro homenaje &l Profesor Jo3é Luls
Palasi, op.ci1t. pAgs. 433 a 435.; MARTIN RETORTILLO, S.:
“"Panorama general de las crisis bancarias“, R.A.P,, 1988,
pdgs. 350 y ss.

22 FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: op.cit. pdg. 434, nota :9.
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Cuentas) 2%,

Esta funcidn se refiere al sometimiento de la actividad
econdmica financiera a los principios de legalidad,
eficiencia y economia (art. 9.1. L.0.7.C.). E! é4rgano
constitucional dispone de los medios necesarios para proceder
a un control vasado no solamente en cuestiones de legalidad
sino también en otro tipo de consideraciones de cardcter

técnico-econdmico 2¢, E1 contenido de la fiscalizacidn lo

23 gEn el mismo sentido el art., 2.b. de la Ley 5/1984, de
la Sindicatura de Cuentas de Catalufa: “"Fiscalizar las
subvenciones, las ayudas con cargo a los presupuestos de los
entes publicos, los avales, las exenciones fiscales directas
y personales concedidas por estos entes’'. La ampliacidn de
supuestos es mas acorde con la realidad de la actividad de
1incentivacidn en la actualirdad perc es de dudosa operatividad
cuandoc nc se produce transferencia patrimonial, como en e
caso de las exenciones fiscales.

24 yid. los Informes del Tribunal de Cuentas en relacidn
a las ayudas otorgadas a "General Eléctrica S.A.". Recordemos
que como hemos 1ndicado anteriormente este programa de
reestructuraci1én se desarrolla al margen del! esquema disefado
en la L.R.R.; cuestidn esta Ultima sobre la que incidirdn los
4drganos constitucicnales que conozcan del mismo a través de
Unc u  otro cauce. Vid, Sent. T.C. 39/1389, de 16 de febrero.
Seguramente esta actuacién al margen del sistema
institucional de la reconversidn industrial explica los
diferentes pronunciamientos; @&stos serdn muy criticos,
especificamente en el caso de! Tribunal de Cuentas. Este
drgano de fiscalizacién valorard e! control ejercido por la
Administracién en relacidn al cumplimiento de la carga
asumida por la empresa indicando que "no se ha entrado a
contrastar y verificar las cifras dadas ni las posibilidades
reales de su cumplimiento, as! como se ha iniciado el
procedimiento de pago de la subvencidn con anterioridad al
total cumplimiento de las condiciones previas de cardcter

financiero”, vid. Informe de 29 de febrero de 1984, elevado a
] r neral n relacidén con los resultados de la
fiscalizacidn  de la subvencidn concedicda a “General

] ri ] A,”. Finalimente, en el segundo informe
se 11ndica que “la situacidén financiera de 'G.E.S.A.', con

graves problemas de tesoreria hace prever la imposibilidad de
cumplir el programa de reestructuracidn, tanto en cada uno de
los puntos concretos relativos a inversiones, ventas Yy
productividad como en el objetivo general de conseguir cuanto
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precisa la propia L.0.T.C.. La mera verificacion de la
contabilidad, o sea la operacidn formal de constatar que se
han rendido las cuentas y que se ajustan a las prevenciones
legalmente establecidas, y el examen y comprobacidn de las
cuentas, a los efectos de emitir el pertinente 1nforme (art.
23.1). En éste se hardn constar cuantas infracciones, abusos
o prdcticas irregulares se hayan observado, con ndicacidn de
la responsabilidad en que se haya podido ‘ncurrir asi como

las medidas para ex3igirla (art. 12.2.).

Las potestades administrativas de vigilancia, en
tanto que manifestacidn de la funcidn de supervisidn, sirven
al interés general. En el Ambi1to que ahora nos movemos
existen terceros 1nteresados -las otras empresas del sector-
y cabe suponer que las funciones atribuidas a la
Administracidn protegen también, dentro de la ordenacidn

sectorial, la posicidn de cada una de las empresas.

En consecuencia, es posible considerar que el no
ejercicio de las potestades de vigilancia pueda producir en
algunos supuestos unra lesidn en algln derecho subjetivo de

alguna empresa de la competencia. Pero para que pueda jugar

antes unas condiciones de productividad vy compotividad que
permitan la continuidad y desarrollo de la empresa”, Informe

de 14 de septiembre de 1984 del Tribunal de Cuentas, sobre
desarrollo hasta 31 de diciembre de 1984 del programa de

reestructuracién de "General Eléctrica Espafiola, Sociedad Andnima”.
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la institucidn de la responsabilidad patrimonial 2% -culpa in
vigilando- es preciso que se cumplan todos y cada uno de los
requisitos de la misma 2% . Especial relevancia cobra aqui e)
tema de la relacién de causalidad 27. Sobre todo atendiendo a
la extraordinaria amplitud de la cliusula general de

responsabilidad 28

Finalmente, vy en relacidn a las medidas de
correccidn que puede adoptar la Administraciédn como
consecuencia de! ejercicio de sus potestades de vigilancia,
solamente queremos seffalar que, puesto que la privacidn de

peneficios no tiene naturaleza de sancidn tal y como hemos

2% Sobre este tema en el Ambitc bancario vid. JIMENEZ
BLANCO, A, “Supervisién bancaria y responsabiligdad
administrativa’ (En torno a las sentencias del
Bundesgerichtschof de 15 de febrero y de 12 de Julio de
1979), R,D., Bancario y Bursdtil, 1985, 20, en especial pdgs.
837 y 8s. y MARTIN RETORTILLO, S.: op.cit. nota 19, pdgs. 353
y 354,

26 yvid, en el mismo sentido en el Ambito bancario
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: op.cit. pAdg 423 y ss. nota 19,

27 Como NIETO ha sefaladoc, en e! Derecho espafol la
responsabilidad patrimonial de la Administracidn no se
circunscribe a los dafos por ella directamente producidos
sino que se extiende también a aquellos otros de l1os que no
€s autor material, pero que han sido provocados por la misma.
E1 tema no es pues, el de la autn-ia material, sino el de la
relacidén de causalidad. Vid. “La relacién de causalidad en la
responsabilidad de! Estado”, R,E.D.A., 1975, 4; y “La
relacién de causalidad en la responsabilidad administrativa:
doctrina jurisprudencial”, R,E.D.A,, 1986, 51.

28 | a generosidad de la legislacidn espafola es un lugar
comin en nuestra doctrina. Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: Curso...(II) op.cit. pdg. 334.;

PARADA, J.R.: Derecho Adminigtrativo (I. Parte General),
Madrid, 1989, pdg. 454; ENTRENA CUESTA, R.: Curso...(I)
op.cit. pAg. 375; GARRIDO FALLA, F.: Tratado...{II) op.cit.

pAg. 222.
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expuesto anteriormente; no serd incompatible con la
imposicidn, en su caso, de la sancidn administrativa mis
tipica, la multa 2%, En consecuencia no Jjuega aqul! e}

principio de ‘non bis 1n idem” 30

La accidn de responsabilidad por dafos causadcs a
la Administracidn sdlo se reconoce a la Administraciédn
estatal. Es preciso sefalar en relacidn a la misma que los
sujetos 'mputables son 1os administradores de las empresas.
En este caso la L.R.R. no se refiere a la empresa, como

unidad sino a unos suletos precisos y determinados, 108 que

2% Sobre el fundamento de la potestad sancionadora en
los casos de Iincumplimiento de las cargas debidas, vid.
FERNANDEZ FARRERES, G. op.ci1t. pAgs. 432 y ss.

30 g1 fundamento del principo “non bis in idem” en
PARADA, J.R.: Darecho Agministrativo, op.cit. pdg. 359. Su
alcance y operatividad ha sido precisado por el Tribunal
constitucional., vid. Sents. T.C. de 30 de enero de 1981;
77/1983, de 3 de octubre; 24/1983, de 23 de febrero; 50/1983,
de 14 de junio; 158/1985, de 268 de noviembre; 66/1986, de 23
de mayo. De esta Jurisprudencia nos interesa retener la
admisibilidad de la dualidad de sanciones cuando exista una
relacidén de supremacia especial de la Administracidn o en
términos mads vagos “cuando resulte de la aplicacién de
normativas diferentes’. Entiendo Qque esta Gltima frase se
refiere a la existencia de diferentes fines garantizados por
la norma; a la proteccidn a travéds de los distintos “ius
puniendi” de diferentes bienes juridicos. MARTIN RETORTILLO,
S. seflala que la fdrmula que establece 17 L.D.I.E.B. no puede
entenderse atentatoria al principio "non bis in idem”, porque
las medidas operan desde diferentes perspectivas. Ambas
reacciones represivas derivan de planos distintos y distinto
es el fundamento. Vid. "Reflexiones sobre la Ley de
disciplina e intervencidn bancaria” R,A.P, 1989, 18, pdg. 24.
Posteriormente al analizar el cardcter de la relacidn
Administracidn-empresas retomaremos este tema.
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tienen la obligacidn legal de rendir cuentas ?'. La cuestiédn
que se suscita inmediatamente es la relativa al cardcter de
la responsabilidad. Se trata de la responsabilidad civil de!
art. 1902 C. Civil o se trata de un tipc mds especifico?
Parece que la previsién legal de ia accién de responsabilidad
no alude a la 11nstitucidn general de la responsabi)idad
extracontractual, ya que para el funcionamiento de la misma
no se requlere su 11nclusi1dn expresa en un texto legal 2,
Parece que el art. 34.2. L.R.R. debe enrLenderse en el sentido

dJe responsabilidad contable 3%,

Las cuentas de la empresa pueden ser examinadas o

veri1ficadas por el Tribunal de Cuentas. Como hemos sefalado

3' Eeta obligacién de rendir cuentas es ndelegable y se
materializa en la realizaci1dn de distintos documentos, el
balance con la cuenta de pérdidas y ganancias, la propuesta
de distribucidn de beneficios y la Memoria explicativa. La
lectura de estos documentos debe permitir obtener una
representaci1dn exacta de la situacidn econdmica de la empresa
y del «cursoc de los negocios (Arts. 77,102 y ss. de la L. de
Soci1edades Andnimas).

32 En todo caso su previsidn expresa solamente significa
que la Administracidn no debe acudir a los Tribunales
ordinari10s para exigir directamente a los particulares la
responsabilidal por dafos causados a 1os bienes y derechos
publicos. En sentido contrario, pero en relacidn a dafos
ocasionados al Dominio PUblico, el Tribunal Supremo entiende
que la Administracidn carece de facultades para determinar
por si misma la existencia de responsabilidad y poder exigir
en consecuencia la correspondiente repararidn indemnizatoria.
vid. Sent. T.S., 13 de octubre de 1986 (art. 8034). Sobre el
tema de la responsabilidad por dafos a Jos bienes de la

Administracidn, vid. FONT LLOVET. T.: La responsabilidad por
dafios al dominio publico, Barcelona, 1986, (texto mecanografiado).

33 La responsabilidad contable como supuesto mas
especifico y concreto de responsabilidad civil, en BLANQUE
AVILES, J.M.: "El articulo 41 de la Ley orgdnica del Tribunal
de Cuentas” R.E.D.A., 1987, 53, pdg. 56.
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anteriormente de este examen y comprobacidn, de esta

fiscalizacidn, puede resultar responsabirlidad contable contra

quien las hava rendido. E! art. 38.1 L.0.T7.C. seflala que “e)
que por accidn u omis1dn contraria a la ley originase el
menoscabo de los caudales o efectos publicos quedara
obligado a la indemnizacidén de los dafos y perjuicios
causados .

Para 11ndicar la extensidn subletiva de este precepto es
precisc seflalar que el concepto de cuentadante, a los efectos
que ahora nos 1interesan, es e! que sefMala el art. 4.2.
L.O.T.C. y los arts. 123.2 y 128.4. de la L.G.
Presupuestar'a En consecuencla, comprende a los particulares
que perciban subvenciones cConcedidas a CAargo de los
Presupuestos generales del Estado 3¢, Estos preceptos de la
L.0.7.C. no regulan las responsabilidades de terceros frente
a la Administracion, sino sdlo la de qulenes manejan,
intervienen o custodran efectos o caudales pUblicos tengan o

no la condicidn de funciconarics %,

De acuerdo con el art. 38 L.0.7.C. los elementos de

la responsabilidad contable son: a) accidn u omisidn

34 SALA SANCHEZ, P.: “Las responsabilidades contables y
su enjuiciamiento en la nueva Ley orgdnica de! Tribural de
Cuentas”, R,E.D.A,, 1983, 39, padg. 528.

3% Ibidem. pAdg. 528. Este autor sefMala cémo a diferencia
de la responsabilidad penal, la responsabilidad contable
puede alcanzar a las personas juridicas. Los arts. 123.2. y
128.1 L.G. Presupuestaria determinan la obligacidn de rendir
cuentas para los perceptores de subvenciones, “entidades
piublicas o privadas, empresas o personas en general’.
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contraria a Derecho, nitese Qque se requiere una 1nfracciédn
Juridica, la responsabilidad no es objetiva; b) esta
infracci1dn legal debe originar un resultado daMoso para los
caudales publicos, no cualquler tipo de dafo sino un
menoscabo, por esta razdn el dafo deberd reunir las
condiciones de efectivo, evaluable en dinero e
1rdividualizado; clrelacidn de causa a efecto entre el dafo

produci1do y la conducta del sujeto.

IV 3.2 EISCALIZACION POR ORGANISMQS Y ENTES PARTICIPADQS

Hemos visto cdmo el cardcter participado de!
procesc de elaboracidn de la politica de reconversidn a nivel
sectorial, se reproduce, aunque <con matices en la fase de
e)ecuci1dn, en 'a 1nsercidén de las empresas en el plan. Esta
caracteristica se da también en la supervisidn de' desarrollo

del plan sectorial,.

El fundamento de la participacidén de los agentes
econdémicos reside en un diverso orden de consideraciones Qque
se presentan est-echamente relacionadas. E! legislador ha
optado por una forma de administrar en la que la opinidn de
los destinatarios de la accidén administrativa es tomada en
consideracidn de forma relevante. Esta forma e hacer

facilita la posterior ejecucién de la decisidén. Pero al mismo
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tiempo, permite contemplar todos los 1ntereses en presencia.
Esta perspectiva es especialmente significativa en un orden
econdmico en el que la competencia constituye uno de sus

elementos caracterizadores.

Creo que la transparencia de todo el proceso sirve
a las dist:ntas finalidades 1ndicadas. En consecuencia la
Gltima face'a del proceso de 'mplementacidn de la politica de
reconversidn 1ndustrial tiene también estos rasgos. Se
aprecra claramente como la participacidén de los agentes
econdmicos a través de distintas vias en la tarea de
supervisar el desarrollo del! plan cumple la doble finaligad
de garantizar el nterés plblico en presencia y, al mismo
tiempo, tomar en consideracidn los distintos 1ntereses
sectortales 3%, (a Administracidn es la garante en (ltima
instancia del proceso de reconversidn industriai  y en cuanto

tal se le podrd ex1gir responsabiligad politica.

La L.R.R, crea la Comisi1dn de Control vy
Seguimiento. Este drgano de composicidn mixta,

Administracidn-agentes sociales desarrolla funciones que

3¢ Por eso no creo que pueda conceptuarse el papel de la
Administracidn en el senc de los diferentes drganos o0 entes
como arbitral, ya que no se limita a dirimir controversias o
conflictos entre distintos sujetos privados. Vid. la
distinci1dn en MANZANEDO, J.A.: El_ comercio exterior en el
ordenamiento administrativo espafiol, Madrid, 1968, pdg. 341,
El concepto de actividad administrativa de arbitraje en
PARADA, J.R.: Derecho Adminigtrativo (I)...op.cit. pdg. 373 y

§s8.; anteriormente en Apuntes de Derecho Administrativo de la
CAtedra del Profesor GARCIA DE ENTERRIA, Facultad de Derecho,

Universidad de Madrid, Curso 1967-68, pAgs. 51 y ss.
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permiten de forma indirecta un control de la Administracién,
No se trata de la funcidn de control en sentido técnico
Juridico, ya gque no pueden tomar medidas, pero a través de la
participacdn de las organizaciones empresariales y
sindicales en el Hroceso de toma de decisiones se produce un
cilerto control. Este control se desarrolla durante todo el
proceso de ejecucidn de la politica de reconversidn. Tiene
comgc cometido propioc el proceder al seguimiento de ‘as

operaciones realizadas por las empresas.

ta finalidad de la Comigs1dn de Control vy
Seguimiento es garantizar la transparencia de! proceso de
implementaci1dn de la politica previamente adoptada. Con este
objetivc se prevé la participacidn de lo~ agentes scciales,

sindicatcs y crganizaciones empresaryales.

La composicién de la Comisidn es de carécter
tripartido, Administracidn, sindicatos y empresarios. La
representacién de la Administraci1dn es dual, por una parte
estd representada necesariamente la Administracidn estatal
pero en cambio, la autondmica solamente estard presente en la
Comisidn en el supuesto Qque se cumpla el requisito de
“afectacidn” definido en el art. 2.1 L.R., y R. Se establecen
dos requisitos para la participacidn de las organizaciones
sindicales y empresariales, que hayan expresado su acuerdo al
plan y su cardcter representativo. Este Gltimo no plantea

actuaimente problemas dada su utilizacidn como criteric de
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seleccidn en las normas bdsicas q.e regulan la participacidén
laboral, el Estatuto de Trabajadores y la Ley Orgdnica
11/1985, de Libertad Sindical 37, En cambio, la introduccidn
de la condicidn de haber expresado su acuerdo con el plan
previamente negociado ha suscitado amplias controversias que
han 1legado hasta el Tribunal Constitucional al impugnar una
central sindical un Decreto de reconversi1dn sectorial que la
exclula de una Zomisidn de Control y Seguimiento pese a
ostentar el cardcter de 'mAs representativa’ de acuerdo con
los criterics comunes de la legislacidn laboral. La Sentencia
9/1986, de 21 de enero, considera no lesiva para la libertad
sindical (art. 28. C.E.) la introduccidn de un criterio en
virtud del cual se atribuyen facultades distintas a entidades
sindicales que, desde otros puntos de vista o en otro ti1po de
relaciones han de ser tratadas de modo 1gual. La restriccidn
a la participacidn introducida por la L.R.R. se considera
adecuada a la finalidad perseguida mediante l1a creacidn de
las mencionadas Comisiones 38, La composicidn concreta y
precisa de cada Comisidn Sectorial se establece en e)
respectivo Decreto de reconversidn, determindndose los

representantes de las diferentes partes, excepto para la

37 La adecuacidn constitucional de)l criterio “mas
representativo” ha sido reiteradamente confirmada por la
Jurisprudencia constitucional, vid. esgecia'mente las Sent.
T.C. nimeros 20 y 98 de 1985.

38 “que para wuna actividad de este género se restrinja
la presencia en la Comisidn a sblo aquellos Sindicatos que
han aceptado el Plan de Recorversidn no es decisi’sn que pueda
ser en modo alguno calificada de arbitraria, sino por el
contrario de adecuada a la finalidad perseguida, y en este
sentido objetiva” (F. J 3 ).
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Administracién Autondmica, por lo que para conocer
exactamente culdles son las C.C.A.A. representadas y quiénes

las representan, deberemos atender a actos posteriores 39,

La func1dn de la Comisidn de Control y Seguimiento
es la de 1ntervenir en el proceso de ejecucidn del plan para
informar sobre la adecuacidn, la congruencia con el Plan
sectori1al de los programas de reconversidn de las empresas y
posteriormente realizar un seguimiento de la ejecucidn del
programa aprobado. Sus competencias concretas las define la
L.R.R. ¥y precisa e! Decretoc sectorial. Dicho drganc emite un
informe, que tiene el cardcter de preceptivo, en el
procedimiento de aprobac'dn de lcs programas de lus empresas
(art. 6.2). Asimismo podrd solicitar nformaci{- detallada a
las Empresas y a las diferentes partés nvolucradas.
Informacidn gque debe garantizar el cumplimiento de la funci1dn

de seguimiento de la ejecucidn del plan.

Al hilo de este ex&men de la Comisidn de
Seguimiento, se plantea la cuestidn relativa a la naturaleza
de la participacidn de las organizaciones empresariales y
sindicales y el carédcter, la posicidn institucional de dicha

Comisidn,

Empezaremos por la segunda cuestidn ya Qque nos

3% vid. R.D. 1271/1984 (construccidn naval); R.D
295/1985 (fertilizantes), R.D. 1380/1984 (1.7.T7.) y R.D.
876/1984 (Unidn de Explosivos Rio Tinto).

.
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permitird posteriormente precisar el cardcter de la
representacidén de los agentes sociales. Si analizamos
detalladamente 1l0s diferentes Decretos Sectoriales, norma
institucional para las referydas comisicnes, podemos apreciar
el carActer ad-hoc, se <crean unica y exclusivamente para 2)
desarrolic de una misidn muy concreta y particular, tienen en
cada caso una composicidn especifica y tienen un cardcter
temporzl, la realrzaci1dn de su cometido estd estrechamente
ligado a 'a ejecuci1dn de las medidas disefMadas en el plan.
Las diferentes normas reguladoras no precisan nt la
adscripcidn orgdnica ny la funcional, ni como se dotardAn los
medios personales y financieros. Los Unicos datos que aportan
y que nos permiten aventurar una hipltesis sobre la ubicacidn
del mencionado 4rgano en el aparato organizativo, son los que
hacen referencia a la Presidencia de la Comisidn y a la
Secretarla de la misma. Se aprecia una coincidencia organica,
ya que se 1ndica que 'a Secretaria se llevard a cabo por un
funcicnario de la dependencia CUyo titular ocupa la
Presidencra de la Comisidn. Los medi1os necesarios para el
desarrcollo de las tareas asignadas a la Comisidn de Control y
Seguimientn parece que deberAn ser facilitados por la

mencionada dependencia ministerial,

Ahora bien, éste parece ser e! unico vinculo de
relacidn con el aparato organizativo de la Administracidén
estatal, ya que su funcién, meramente informativa y su

composicidn, tripartita, caracterizan la Comisidn de Control
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y Seguimiento, como un érgano "flotante”, que no forma parte

de la estructura institucional del Estado ¢9.

La creacidn de dicho O&rgano parece responder
Gnicamente a la necesidad de satisfacer las demandas de
participacién inst tucional destinadas a garantizar una mayor

transparencia y objetividad en las ayudas pGblicas a las

empresas, en tanto que éstas comportan un importante volumen

de fondos plUblicos.

Otro mecanismo especifico de control indirecto, de
control por parte de los diferentes intereses implicados, se
instrumenta a través de las Sociedades de Reconversi1dn. Estas
organizaciones pueden ser creadas por el correspondiente
Decreto sectorial y en este caso pasan a formar parte de las
mismas las empresas 1ntegradas en el plan de reconversidn

(art. 7.1. L.R.R.).

40 E) art. 11.,2. R.D. 295/1985 (fertilizantes) precisa
la instrumentacidén y finalidad de las competencias asignadas
a la Comisidn de Control y Seguimiento creada en este sector.
Deberd informar anualmente, a través del Ministerio de
Industria y Energia a la Comisién Delegada del Gobierno para
Asuntos Econdmicos, sobre el cumplimiento del plan,
proponiendo las medidas necesarias para corregir
desviaciones. Para el seguimiento y control de los programas
aprobados la Comisidn tendrd la facultad de solicitar
informacién detallada y por escrito sobre todas las materias
contenidas en aquéllos tanto a la Sociedad de Reconversidn
como a las Empresas, a través de la anterior. Podrd solicitar
informacidn escrita e incluso auditada acerca del
cumplimiento de los compromisos asumidos por las partes
involucradas en 1los planes y programas aprobados, asi como
acerca del grado de consecucidén de 1los objetivos del plan.
Todo ello para verificar las posibles desviaciones vy
determinar la naturaleza de sus causas.



535

En este caso las vias de control instrumentadas son
las siguientes. En primer lugar, el mecanismo en virtud del
cual la Administracidn transfiere las subvenciones a esta
sociedad para que sea ésta la que los distribuya entre las
empresas del sector (art. 7.4. L.R.R.,). Este procedimiento
solamente estd previsto en relacidn a este tipo de atribucidn
patrimonial y no parece Qque pueda aplicarse para otros
benefi1cios de carActer financiero, dada la especifidad de la
institucidn subvencional ¢'. AdemAs la L.R.R. establece un
mecanismo de control "reforzado”. En el supuesto de gque las
subvenciones no estén l1gadas especificamente a la
financiac14n de nuevas inversiones, podrd exigirse la previa
cesi1dn a la Sociedad de reconversidn u érganc de gestidn
andlogo, por el tiempo que dure la reconversidn, de derechos
de voto en la misma proporcidn que las subvenciones
percibidas guarden con relacidén a la cifra de capital social
(art. 9.2). A través de este mecanismo la fiscalizacidn se
produce por los procedimientos ordinarios de la legislaciun

societaria. Se internaliza el control 42 Este no se ejerce

‘v B art. 12.2.h R.D. 295/1985 (fertilizantes)
congidera como objeto social de la Sociedad de Reconversidn
creada en este sector, el “canalizar coordinar la
distribucidn de las ayudas Qque puedan concederse a las
Empresas del sector con planes de reconversidn aprobados”.

42 Egta técnica es distinta del procedimiento disefado
en la L. de 1 de septiembre de 1939. En éste se regula la
intervencidn de empresas, en el sentido mds estricto del
término. Se procede a la sustitucidn de los &rganos de éstas,
a fin de controlar de forma temporal su gestidén. La
adecuacidn de este procedimiento a la Constitucidn ha sido
recientemente cuestionado, con motivo de la incautacidn de
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en virtud de una potestad adminigstrativa, 8ino en virtud de

un titulo de derecho privado, en calidad de accionista 43,

€Y segundo mecanismo de control se 1instrumenta a
través de la atribucidén a la Sociedad de Reconversidn de la
misidn -“e realizar los estudios de evaluacidn de las
solicitudes iniciales y de todos los trabajos que permitan el
correcto seguimiento del desarrollo del Plan. Esta tarea no
tiene un mero contenido técnico. La Sociedad de Reconversidn
elaborard ura Memoria anual! de los resultados del! Plan y en
base a la misma se puede proceder a una revisidn del mismo
para adecuarlo a las nuevas circunstancias. Vemos pues como
se trata de un cometido con consecuencias Jjuridicas muy
relevantes ya Qque puede desencadenar un procedimiento de
modificacidn del plan. Aungque para ello se requiere la
conformidad de las partes que intervinieron en su elaboracidn

y posterior aprobacidn ¢4,

HITASA. vid. Sent. T.S, 17 de diciembre de 1986 y un
comentario critico de 1la misma en OJEDA MARIN, A.: "La
intervencidn de empresas en el ordenamiento vigente”,
R.E.D.A,, 1988, 57, pdgs. 73 y ss. y en ENTRENA CUESTA, R.:
“E1 modelo econdmico de la Constitucidén espafola de 1978", en

la obra colectiva, La empresa en la Constitucidn espafola,
Pamplona, 1989, pédgs. 34 y 35. Sobre el de “intervencidén”,
vid. HERNANDO, J.: I"La intervencién piblica de empresas

privadas” en Homenaje a José Antonio Garcia-Trevijano Fos,
Madrid, 1982, pAdgs. 713 y ss.

43 vid. arts. 39 y 48 a 110 de la Ley de Sociedades Andnimas.

44 Art. 13 R.D. 295/1985 (fertilizantes). Es preciso
seflalar que éste es @) dnico supuesto previsto.
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Iv.4, NIZA TICA v

INDUSTRIAL.

Al tema de la organizacidn nos hemos referido
anteriormente de forma saltuaria al abordar otras cuestiones.
Especialmente en la asignacién de competencias de la L.R.R. y
en el apartado sobre procedimiento de 1insercidn de las
empresas al plan sectorial. En consecuencia, no creemos gque
sea preciso tratar de forma especifica la estructura
burocrdtica de la politica de reconversidn 1industrial. Esta
opcidn expositiva no obedece a una falta de consideracidn de
la temdtica organizativa sino al hecho de que los elementos
relevantes de! modelo, los que afectan al proceso de toma de
decisidn y de composicidn de intereses han sido tratados
anteriormente y por tanto abordarlos en este momento tendria

un mero carActer descriptivo.

Seflalaremos, por lo que se refiere al tipo de
organizacidén burocritica, que la Administracién estatal
concentra de forma significativa las comretencias de
ajecucidn, Soclamente, a partir de la 1integracidén en la
Comunidad Econdmica Europea, las facultades de cardcter
resolutivo relativas a la ampliacidn de las ayudas a empresas
en reconversidén o a la 1integracidn de nuevas empresas se

convierten en compart.das al requerir un pronunciamiento
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favorable de la Comisidn C.E.E. '.

Iv.4.1. ESTRUCTURA TECNICA: LA GERENCIA, 2

La formacidén de entes ad hoc parece inexcusable, es
comin a todos los Derechos para la ejecucidn de planes de una
especial complejidad y volumen 3., No es andmalo que para
resolver problemas especificos se organicen también entidades

singulares.

ta reestructuracidn de los diferentes sectores en
crisis exige en muchos casos una actividad de la

Administracidn cualitativamente diferente de su forma de

! Disposicional adicional quadragésima segunda punto
cuatro de la L. 21/19868, de 23 de diciembre, de Presupuestus
Generales del Estado para 1987, por la que se prorroga
durante e! aflc 1987 la vigencia de determinados capitulos de
la L.R.R,

? La figura de la Gerencia estaba prevista en los planes
de reestructuracidn de determinados subsectores del textil,
vid. art. 7 y 10.5. R.D. 2010/1980 (sector textil). Su
antecedente inmediato estd en la Gerencia de los Polos de
Promocidn y Desarrollo, creada al amparo de las disposiciones
dictadas en virtud de la ley de 26 de diciembre de 1963,
aprobatoria de! Plan para el cuatrienio 1964-68. Una
exposicién de esta figura en MENDIZABAL ALLENDE, R.: “La
Gerencia de 1los Polos de Promocidn y Desarrollo”, D,A, 1965,
89, pAdgs. 9 y ss. Vid. también, MEILAN, J.L.: "Observaciones
acerca del régimen Juridico de los Polos de Promocidn y
Desarrollo”, D.A,, 1964, 77, pAdgs. 48 y 49.

% La misma idea, aunque aplicada a los planes de
urbanismo en GARCIA DE ENTERRIA, E. y PAREJO ALFONSO, L.:
Lecciones ge Derecho Urbanistico, op.cit. pdg. 135. En el
Ambito de) urbanismo aparece también la figura de la
Gerencia, caracterizada por una diferenciacidn orgldnica y
funcional respecto a la organizacién y funciones generales
del organismo matriz.
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actuacidn tradicional. No es suficiente la elaboracidn del
plan y la instrumentacidn juridica de las medidas de apoyo
sino que se requiere una actividad técnica, de caricter
material. La realizacidn de estudios, la bisqueda de nuevos
socios que aporten tecnologia o capital, Ja apertura de
nuevos mercados, la creacién de canales que permitan la
concentracidn empresarial, forman un conjunto de tareas para

el que la organizacidn burocrdtica no parece 1a mds 1ddnea.

Para afrontar estos requerimientos la L.R.R. prevé
dos instrumentos, la Socledad de Reconversidn y la Gerencia,
dotados ambos de un régimen Juridico difarente ya que su
finalydad parece en principio diversa. La Gerencia es un
instrumento de la Administracidn, se trata meramente de la
utilizacién de la vieja técnica de dotar de personalidad
Juridica un 4rgano para poder actuar de forma 4gil y flexible

s, En cambio la Sociedad de Reconversidn es un ente mas

4 En la primera legislacidn de reconversidn industrial
no estaba prevista la figura. Al crearse a través de los R,
Decretos sectoriales no tenian personalidad juridica propia.
E1 R.D. 2010/1980 (sector textil) crea la Gerencia, determina
su posicidn orgdnica y le asigna funciones.

Articulo décimo.-Uno. Se crea la Gerencia del Plan de
Reconversidn Textil, que dependerd de la Comisidn Ejecutiva y
tendrd las siguientes funciones:

- Tramitar v estudiar las solicitudes de

acogimiento al Plan.
- Elevar a la Comisidn Ejecutiva las
solicitudes, acompafacas de los estudios,
evaluaciones, propuestas, etc.

- Ejecutar las resoluciones y acuerdos e la
Comigidn Ejecutiva.

- Ejecutar los trabajos que le encomiende la
Comisidn Ejecutiva del Plan de Reconversidn

Textil.
- Realizar los estudios de evaluacidn de las



540

complejo. En este caso se acude a la técnica societaria como
férmula para dotarse de un instrumento de actuacidn conjunta,
de colaboracidn entre las empresas y la Administracidn. En
ambos casos serdn los Decretos Sectoriales las normas
fundacionales ya que l'a L.R.R. remite a &stos su creacidn y

la regulacidn pormenorizada de las reglas de funcionamiento

5 .

solicitudes y cuantos otros le encargue la
Comisidn Ejecutiva, as! como los trabajos de
seguimiento y control.

Dos. E1 Ministro de Industria y Energla nombrard un
Gerente, a quien corresponderd organizar y dirigir la
Gerencra del Plan de Reconversidn Textil,

Tres. E1 Gerente elaborard anualmente l10s presupuestos
de 1ngresos y gastos de funcionamiento de la Gerencia

Cuatro. E! Ministerio de Industria y Energla podra
encargar a la Gerencia proyectos y trabajos relacionados con
tas 1nversiones de! Plan de Reconversidn Textil.

Cinco. las Gerencias de los Planes actuales de
reestructuracidn textil, regulados por las disposiciones que
se citan en el articulo séptimo, punto dos, colaborardn con
la Gerencia de! Plan de Reconversidn,

Posteriormente, a través de ta Disposicidn Transitoria
segunda de la L.R.R. se equiparari e! régimen Jurldico de las
gerenciras en funcironamiento con el previsto en esta ley.

S La L. 21/1986 a) decretar la prérroga de la vigencla
e la L.R.R. en 1los aspectos relativos a las medidas,
atribuye a la Comisidn Delegada de! Gobierno para Asuntos
Econdmicos la potestad de crear los drganos necesarios para
la ejecucidn y desarrollo de las nuevas medidas
instrumentadas. Esta potestad no es totalmente libre ya que
deberd ejercerse dentro de 1los limites de! ar. 7 L.R.R.:
Sociedad de Reconversidn o Gerencra. En virtud de esta
autorizacidén se han creado las Gerencias del Sector de
Electrodomésticos Linea Blanca y la del Sector Siderlrgico.
En relacidén a la primera solamente podemos seflalar que se
crea por acuerdo de la C.D.A.E. y su estructura y funciones
se determinan por Orden (comunicada); prActica un tanto
alejada de 10s principios de publicidad y transparencia que
rigen la actuacidn de los poderes piblicos. Vid. una
referencia en “La reconversidn de la 1inea blanca, también
contard con una gerencia”, nota sin autor publicada en la
revista editada por el MINER., Economia Industrial. 1986,
mayo-junio, plgs. 12 y ss. especialmente pdg. 15. La Gerencia
Sidertrgica se crea por acuerdo de la C.D.A.E., de 23 de
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E) esquema organizativo bdsico de la Gerencia estéd
previsto en la L.R.R. Tendrd un &rgano colegiado de gobierno,
en el que estardn representadas las Administraciones del
Estado y las Comunidades Autdnomas "afectadas” . En las normas
de creacidn de las diferentes Gerenciras se distingue entre e
drgano colegiado al que se le asigna funciones de gobierno y
un d&rgano unipersonal encargado de la ejecucidn de los

acuerdos adoptados ¢, Es preciso sefalar que en este caso

abri) de 1987, tal y como se indica en e! “punto” (!) 1 de
las normas de organizacidn y funcionamiento de l1a misma que
hemos podido consultar, Aungue posteriormente algunos
aspectos de este acuerdo se han publicado en el B.O.E. por
Orden de 7 de octubre de 1987, y entre estos figura la
creacidn de la Gerencia Siderlirgica.

® A5t @1 art. 13.3. R.D. 1271/1984 (construccidn naval)
indica que

“Se crea una Gerencia para el conjunto de! sector,
adscrita al Minister'o de Industria y Energla que contard con
un o4rgano colegrado de gobierno, integrado por cuatro
representantes de!l Estado y uno por cada una de las
Comunidades Autdnomas donde estén asentadas Empresas que
representen, al! menos, el 10 por 1000 del empleo de! sector o
grupo de Empresas incluidos en la reconversidn, o aquellas en
las que e! empleo de dicho sector o grupo de Empresas
suponga, como minimo, el 10 por 100 de! empleo i1ndustrial
tocal de su territorio. Los representantes de la
Adminigstracién del Estado tendrdn rango de Director general y
corresponderdn a l-.s Ministerios de Economia y Hacienda, de
Transportes, Turismo y Comunicaciones, de Trabajo y Seguridad
Social y de Industria y Energia, ostentandc este Ultimo la
presidencia. Por acuerdo undnime del Organo de Gobierno se
podrd modificar el numero de representantes.

La Gerencia dispondrd, como d&rgano de trabajo, de una
Secretaria Técnica que, a efectos de la valoracidn de los
buques deberd contar, antes de someter las propuestas a la
Gerencia, con la cotlaboracidn de) Banco de Crédito
Industrial, cuando se trate de operaciones de mercado
interior, y del Banco Exterior de Espafa, cuando las
operaciones sean para exportacidén. Su financiacidn se hard
con cargo a las partidas asignadas para la reconversidn
industrial en 1los presupuestos del Ministerio de Industria y
Energla y con los ingresos derivados de la prestacidén de sus
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tampoco se determinan en las normas rectoras las Comunidades

Autdnomas participantes,

Las previsiones en cuanto a su régimen Juridico son
tambiédn parcas ya Gue soclamente se prevé la personificacidn
juridico-publica, la posibilidad de contratar en régimen de
Derecho privado y la nc aplicacdn de la L. Entidades
Estatales Autdnomas. Estos UGUltimos elementos son 108 que
caracterizan las Socledades estatales previstas en el art.
6.b. de la L.G. Prasupuestarias “Entidades de Derecho
PiGblico, con personalidad Juridica que por Ley hayan de
ajustar sus actividades al ordenamiento juridico privado”. La
referencia al cardcter piblico y el gato de la personalidad
sirven para 1ndicar que no se trata de ‘la foérmula socretaria
a pesar del encabezamiento del precepto. Es un supuesto
extremo de disociacidn entre naturaleza, forma y régimen
Juridico. Este fendmeno muestra el cardcter 1nstrumental de
las formas de personificacidn. La ley elige libremente, segun
el fin que se pretende en cada caso concreto, una
determinada veste. Esto significa que la operacién de
determinar la naturaleza del! ente deja de tener consecuencias

prdcticas, ya que el régimen juridico se fija en cada

servicios’.

Es preciso sefalar que la modificacidn operada en la
estructura orgdnica del MINER (R.D. 1270/1988, de 28 de
octubre), suprime las diferentes Direcciones Generales,
creando la D. General de Industria, aunque ésta continda
estructurada en Subdirecciones de cardcter sectorial. En
consecuencia, se establece que la presidencia de los Comités
de Gerencia corresponde al Director General de Industria o
persona que designe.
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supuesto por la norma de creacidn ', En nuestro caso la
propia L.R.R. establece que la contratacidn se regird por las

normas de Derecho privado 8.

37 nos detenemos brevemente en las funciones que
realizan estos entes veremos con claridad el carécter
instrumental en relacidn a la Administracidn creadora, y al
mismo tiempo la inadecuacidn de la organizacidn burocrdtica

para e)] desarrcllo de determinadas tareas ?. Especialmente

7 SANTAMARIA  PASTOR, J.AL: Apurtes de Derecho
Administrativo,op.cit. pags. 548 y 549. ALONSO UREBA ha
seflalado como el proceso de destipificacidn de los entes
publicos, en cuanto tirende a sustraer de una regulacidn
uniforme, es un fendmeno generalizado en relacidn con los
entes de cariActer econdmico. V1id. La Socledad Mercantil de

Capital como forma de la Empresa Piblica Local, Madrid, 1988,
pag. 43.
8 £ art. 6.2. L.G.P. sefala que las socledades

estatales se regirdn por las normas de Derecho Mercantil,
Civil y Laboral, salvo en las materias en Qque les sea de
aplicacidn la propia ley. En efecto, las normas de
organizacidén y funcionamientc de la Gerencia S°‘derlrgica
seflalan que el personal de la Gerencra se contratard por e!
periodo de vigencia de la misma, rigiéndose por la
legislaci1én laboral ordinaria.

Y Idea cldsica ya que a ella obedece tcdo e! fendmeno de
la denominada descentralizacidn funcional y el recurso a
formulas de derecho privado para la gestidén de determinados
servicios. Como seflala ALONSO UREBA, la 11amada
descentralizacidn funcional ha supuesto la personificacidén de
partes de la organizacidn unitaria para un cumplimiento mas
4gil de sus fines, y de ahi! el éxito del término “"entes
instrumentales”, en La 8ociedad mercanti) de
capital...op.cit. pdg. 35. Esta utilizacidn instrumertal de
la personificacidn explica que la inculacidn entre la
Administracidn matriz y 8us filiales se vehicule por
distintos canales segin la naturaleza de la organizacidn
creada. En el supuesto de organismos autdriomos la técnica
utilizada es la adscripcidn y las consiguientes facultades
qQue se derivan de la tutela. En cambio en las sociedades
estatales del! tipo de la Gerencia, la vinculacidén no se
instrumenta formalmente, mediante la atribucidn de potestades
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cuando los cometidos asignados se rigen por criterios de
eficiencia y no de legalidad. Cuando de 1o que se trata es de
obtener unos determinados resultados de carActer material y
no la produccidn de actos Juridicos. La actividad de cardcter
material, técnica, la actuacién que no requlere una
instrumentaci14n formal se aviene poco con la rigidez de la
estructura Jjerarquizada de corte burocrdtico. Por esto, este
tipo de actividad se desarrolla al margen de las normas y no
estd prefijauo su contenido por la ley. Es 1libre como la de
los particulares y de ahl el recurso a las normas de derecho
privado. La estructura es funcional con el interés Qque debe

satisfacer, con el objetivo a cumplir 19,

Las funciones de la Gerencia se pueden ordenar en
los sigutentes campos: a) informacidn; b) estudio y andlisis;
c) verificacidn técnica del! aqesarrollo del! plan ; d)
promocidn de la colaboracidn entre los diferentes agentes
actuantes en el sector; e) evaluacidn y propuesta de

rectificacidn 11,

de control, sino a través de mecanismos indirectos, como la
formacién de 1los Organos rectores o la definicidn de la
cualidad del titular de! drgano.

‘0 SEPE destaca como cuando la ineficacia es imputable a
la estructira ésta se traslada a toda la actividad realizada.

vid. L'efficienza nella azione amministrativa, Milano, 1975,
padg. 13,

"' En algdn caso son actuaciones que se insertan en el
procedimiento de insercidn de las empresas en el plan. Como
por ejemplo, las que realiza la Gerencia del sector naval. El
art. 30.1. establece que que es competencia de la Gerencia:

a) La determinacidn del valor base de la construccid

comprobando su adecuacidn a los objetivos
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Se trata de actuaciones técnicas, de cardcter
instrumental en relacidn a la actividad juridica que
desarrolla la Administracidn en ejercicio de las potestades
legalmente atribuidas por la L.R.R. '?2  Pero ademds e! tipo
de gestiones realizadas se mueve en una esfera mis 1nformal;
blsqueda de nuevos 8OC10S8, puesta en comin de 1niciativas
adoptadas por las empresas de forma 11ndividual, apertura de
nuevos mercados en el exterior, soporte con medios humanos vy
materiales a actuaciones de carActer horizontal, es decir,

que benefician a todo el sector de forma global '3,

La comple)rdad y dificultad de alcanzar los
objetivos sefalados en los planes requlere una puesta en
comun de recursos financieros y humanos. La Administracidon no
aporta unicamente financraci1dn s1no que en determinados casos

es tanto mds significativa su aportaci1dn en recursos humanos,

contenidos en el presente Real Decreto.
b) La propuesta de las primas y financiracidn a
conceder, en cada caso, de acuerdo c¢on lo
establecido en los caplitulos IV y Vv del presente
Real Decreto y el correspondiente Reglamento de
primas a la construccidn naval.

'2 vVid. sobre este tema GARCIA DE ENTERRIA, E. vy
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: Curso...(I) op.cit. pdg. 748 y ss.

'3 La actividad desarrollada por las regiones italianas
del Norte es muy significativa en este aspecto. Vid.

BIANCHI,P.: “"Servizi reali: considerazioni analitiche e
implicaz: i di politica industriale”, L'industria, 1985, 2,
pAdgs. 235 y ss.; DE CARLI, P.: “La vigente disciplina
dell’incentivazione industriale e 1 SuUO1 riflessi
costituzionali”, Diritto e Societtd, 1981, pags. 301 y ss. En
nuestro pais algunas Administraciones locales han

desarrollado actividades de este tipo.
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capacitacidn técnica, wespecralizacidn o formacidn '¢, La
asistencia ya no es exclusivamente de caracter financiero,
sino también organizativa, técnica, de colaboracidn
"profesional” con las empresas, agilizando la resolucidn de
SUsS problemas ve EN asesoramiento, la asistencia,
especialmente en e! mundo de las pequefas y medianas
empresas, se lleva a cabo tanto en la fase de elaboracidn
del programa, del proyecto de inversidn, como en la posterior
realizacidn de la misma y evaluaci1dn de resultados '?. Esta
intervencidén en la fase de definicidn del programa de la

ampresa facilita sU posterior aprobacién por la

'$ T'n este sentido es interesante la experiencla
gestinada por la Administracidn de la Generalitat de
Catalufia, de acuerdo con 1a Administracidn Estatal, en el
sector de electrodomésticos de la linea ©blanca. La
1ncapacidad de gesti1dn de los accionistas de una determinada
empresa para abordar el proceso de reconversidn se ha
“solucionado” mediante la transferencia de los derechos
inherentes a la titularidad de las acciones a una Socredad
Creada de forma ndirecta por la Administracidn Autondmica.
Esta ha 1levado a cabo el proceso de saneamiento y ha buscado
en el mercado internacional una empresa que pudiese aportar
la tecnologia y estructuras comerciales necesarias para
afrontar la nueva si1tuacién.

'S vid., AMATO, G.: "Profili costituzionaly dell’
1ncentivazione &a'l’industria”, en la obra colectiva, (COSTI,
R. y LIBERTINI, M. (Eds.),) Problem giuridici  delle
agevolazioni finanziarie all'industria, quadernil di
giurisprudenza, Milano, 1982, 11,

'% Las pequefas y medianas empresas no acceden, a veces,
a los planes de 1incentivacidén 1nstrumentados por la
Administracidn por falta de informacidn pero también porque
no disponen de l1os recursocs humanos necesarios para elaborar
un programa de operaciones. La definicidn de una estrategia y
la determinacidén de los medios necesarios para la realizacidn
de la misma requiere generalmente personal cualificado.
Precisamente la figura de la Gerencia estd prevista en el
sector textil, caracterizado por el atomismo y minifundismo
empresarial,
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Administracidn.

Esta intervencidn mds activa de las organizaciones
pblicas encuentra su razdn de ser en la dinAmica del Estado
Social y democrdtico de Derecho. No se trata de garantizar
solamente un determinado orden, un marco Jjuridico, sino de
promover. Los poderes publicos se preocupan por el resultado
de su actuaci1dn., El contenido de! principio de legalidad no
es meramente formal, sino Qque es sustancral. La vinculaciédn

al legislador para que actle se traslada a la Administracidn.

Al sefalar la Ley unos objetivos, al determinar
unos resultados, el vaior eficaci'a se incorpora a la cultura
de las organizaciones pliblicas. Las nuevas tareas, l0s nuevos

requerimientos, exigen nuevas estructuras '’7.

En este proceso se gJenera una desagregacidn
organica, una autonomizaci1dn de determinados entes. Estos, a
través del recurso a férmulas del derecho privado se colocan
en una posicidn en relacidn a la ley similar a la de los
particulares. Al separarse del tronco comun de la
Adminigtracidn, estos nuevos entes pierden su peculrar
posicidn respecto a la Ley. Esta modulacién del status
subjetivo es muy significativa en entes con ia caracteristica

de las Gerencias de la reconversidn industrial: personalidad

'7 BAENA DEL ALCAZAR,M.: (Curso de Ciencia de la
Administracidn, Madr-id, 1985, pdg. 66.
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juridico-publico, formas de actuar de! derecho privado.

Cuanto mds cerca de las empresas pretende colocarse
la Administracidn, mds se acentla la utilizacidn del derecho
privadoc. Cuando se trata de estimular sin gestionar, de
promover 1niciativas sin el recurso directo a beneficios
financieros publicos, entonces, no solamente son de derecho
privado las formas de actuar, sino también la cobertura

utilizada '¢,

Por Ultimo quisiéramos seflalar un elemento nuevo en
relacidén a la aparicidn de este tipo de estructura
organizativa. Su plazo de vigencra es limitado en e! tiempo.
Es un ente caracterizado por la mis1dn, por los proyectos a
realizar. En consecuencia el cumplimiento de los objletivos
de! plan comporta la desaparicidn de los fines por la Qque se

cred 'V,

'8 Una exposicidn del recurso a la figura del leasing
por socledades de desarrollo regional 1i1talianas en GARVIN,
P.: "El 'leasing' publico en Italia”, R,A,P,, 1985, 107,
pAdgs. 357 y ss. Un andlisis del régimen legal y funciones de
este tipo de organizaciones en CARCELEN CONESA, J.M : Las
entidades financieras de desarrollo regional en la Evropa
comunitaria, Madrid, 1982,

' Aunque la L.R.R. y 1los correspondientes Decretos
sectoriales no hayan optadc por una solucidn tan expeditiva
como la aplicada en determinados estados de E.E.U.U. cun la
fdrmula conocida por “leyes creplsculo”. La fdérmula aplicada
se fundamenta en la posicidn del Parlamento en la elaboracidn
del Presupuesto. Si en éste no se ha prorrogado expresamente
la vigencia de una determinada organi_acién y er consecuencia
no se e han asignado fondos, el ente dJdesaparece
automAticamente. Vid. ROUBAN, L.: “Evaluation des politiques
publiques et mouvement de dérégulation aux Etats-Unis™, R.fr,
Adm, P,, 1984, 29, pAgs. 85 y ss.
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IV.4.2. LA SOCIEDAD ANONIMA DE RECONVERSION, 2°

Como hemos sefalado en el apartado anterior, la
Administracidn en el desarrollo de sus nuevas tareas promueve
la realizacién de determinados objetivos, 1ncitando la
intervencidn de las empresas en e! cumplimiento de los
mi1smos, Esta nueva forma de actuar requlere nuevas
estructuras organizativas. Especralmente s» 1o que se
pretende es operar Agilmente, responder rédpidamente a los
retos planteados por la 1nnovacidén tecnoldgica. Ello requilere
una organizacién flexible. Ademds, la Administracidn actua en
colaboracidén con los particulares, en un ntercambio continuo
de informaci1dn que facilita la adopcidn de decisiones y su
posterior ejecuc1dn. Este proceso comporta la
corresponsabilizacidn de los particulares. En este sentido el
recursc a férmulas organizativas propias del ordenamiento

privado constituye el cauce adecuado. Cuanto miAs cerca de las

20 Analizamos dnicamente la Socledad Andnima de
Reconversidn porque es el Unico tipo organizativo creado al
amparo de las previsiones del ar. 7.1. L.R.R. No se ha creado
ninguna otra modalidad de agrupacidn de empresas, no se han
utilizado otras férmulas asociativas, como por ejemplo la
figura del consorcio pravista en e! derecho privado ‘taliano.
Como organizacidén de naturaleza consorcial vy forma de
sociedad andénima es calificada “Unidad Elécirica, S.A.";
entidad que tiene como objetivo la realizacidn, en el sector
eléctrico, de determinadas furciones Qque sus miembros no
desean realizar por s!, individualmente. Vid. MANZANEDO, J.A.
, HERNANDO, J. ¥y GOMEZ REINO, E.: Curso de Derecho
Agministrativo eccrdmico, Madrid, 1970, pAg. 267.




550

empresas actua la Administracidn, cuando no produce actos
juridicos, la posicidn subjetiva peculiar como poder plblico
pierde su fundamento. Para actuar eficazmente en la
realizacién de los objetives que le asigna el legislador,
éste le pone a su disposicidn medios organizativos de
naturaleza privada. La fdrmula Societaria, tipica del derecho
privado, es funcional con estos cometidos. Puesto gue se
pretenden fines de cardcter publico, para garantizar el
1interés general en presencla, el legislador modula de acuerdo
con este requerymientc el tipo general previsto en e!
ordenamiento Juridico-privado 2'. La ley entra a regular de
forma especifica los elementos 1nherentes a los cometidos
as'gnados a esta organizacdn., E)1 régimen Juridico disefado
es funcional c¢con el cardcter 1nstrumental que tiene el

recurso a férmulas organizativas propras del! Derecho privado.

ta L.R.R. regula un tipo especial de sociedad
andnima que se denomina, Sociedad Anénima de reconversion,
cuyo régimen especial se establece en el art. 7 de dicha Ley
22 Destacaremos solamente dos aspectos, e! objeto social y
los drganos de la socredad andnima de reconversidn. La Ley

indica solamente que las mencionadas sociedades limitardn su

2' Ley de Sociedades Andr ...as, de 13 de julio de 1951
Su modificacidn para ajaptar ¢ a la normativa comunitaria
estd pendiente de aprobacidn definitiva en el Parlamento.

22 Para un estudio pormenorizado de esta figura desde la
perspecti+a cel derecho mercanti!, vid. OTERO LASTRES, J.M.:
"Aspectos societarios de la Ley de Reconversidn industrial”,

R.D. Bancario v Bursdtil, 1986, 22, pAg. 294 a.
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objeto social al cumplimiento de los fines que les asigne el
plan de reconversidn sectorial. Se remite al correspondiente
R. Decreto que crea la sociedad, la definicidn de los fines

que constituyen el cobjeto social de la misma 23,

Para la ejecucidn y desarrollo operativo de los
asovectos empresariales y técnicos del Plan, el R. Decreto de
reconversidn podrd establecer, para las empresas Qque se
acojan al mismo, la obligacién de formar parte de una
sociedad de reconversidn ¢ de otra modalidad de agrupaciédn

regiamentariamente prevista.

La L.R.R. establece que la Administracidén del
Estado y la de las Comunidades Autdnomas “"afectadas” estar?n
representadas en todos los 4rganos de la sociedad, o sea, en
la junta general y en el 4rgano de administraci1én. Serd en
los estatutos de la sociedad donde se determinardn la
estructura de representacidn y el modo en Qque estardn
representadas las diferentes Administraciones Piblicas,
aunque dicha funcidn la pueden realizar los Decretos de
reconversién. La L.R.R. dispone que toda decisidn societaria
que afecte a las previsiones del plan de reconversidn deberd
contar con la conformidad de la representacién de la

Adminigstracidn estatal. NoO se menciona la ne emgidad Je

23 Comc ejemplo cabe sefialar el art. 3 R.D, 2.206 360
(aceros especiales), el art. 12.2. R.D. 1271, '984
(construccidn naval), transcritos en la nota siguiente. La
creacidn de Aceriales S.A. en el R.D-2.9/1981 sirvid como
modelo para el legislador.
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obtener la conformidad de las administraciones autondmicas
presentes en los &rganos socrales. Los Decretos sectoriales o
log Estatutos deberdn prever la forma de obtencidn de la

aprobacidén administrativa.

La Unica referencra a la funcidn gque desarrollaran

estas sociedades se realiza "de pasada’, al seflalar que

“la parte de subvenciones que reciba la Sociedad y
transfiera a las socledades © empresas acogirdas al
proceso de reconversidn no se considerard 1ngreso
computable en aquélla, perc s! en éstas” (art. 7.4.
L.R.R.). Del contenido de los Decretos Sectoriales se
derivan ademas funciones de coordinacidn de las
actividades de las empresas, facilitando 108 suministros
o el aprovisionamiento en materias primas, politica de
comercializaci1dn comun y funciones de control sobre el

cumplimiento del plan 24

24 E1 Art. 12.2. R.D. 295/1985 sefala que
“La Sociedad de Reconversidn del Sector de
Fertilizantes tendrd el siguiente cbjeto social:

a) Contribuir a la coordinacid. de la oferta de las
Empresas participantes mientras se adecuan las estructuras
industriales del sector a los objetivos de este plan.

b) Impulsar y canalizar procesos de concentraciédn.

c) Abordar soluciones que permitan resolver el
problema de la adecuacidn de la productividad a niveles
internacionales.

d) Establecer y gestionar un sistema coordinadoc de
tratamiento del emplec que permita la flexibilidad de las
plantillas facilitando la absorcidén de excedentes.

e) Estudiar e informar a la Comisidn de Contro: y
Seguimiento las solicitudes de acogimiento al plan.

f) Facilitar la ejecucidn de las rescluciones vy
acuerdos de los Ministerios de Industria y Energla, Economla
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y Hacienda y Trabajo y Seguridad Social.

9) Realizar los estudios de evaluacidn de solicitudes,
as! como los trabajos de seguimiento y control de! plan de
reconversidn del sector.

h) Canalizar y coordinar la distribucidn de las ayudas
que puedan concederse a las Empresas del! sector con planes
individuales de reconversién aprobados.

1) Establecer sistemas de garantias gque puedan
facilitar la financilacién de las Empresas.

J) Potenciar acciones comerciales y de prospeccidn de
mercado.

W) Promover y/o participar en planes de 1nvestigacidn
y desarrollo de las Empresas participantes.
1) Promover las acciones necasarias Qque aseguren e

suministro y/o fabricaci1én de las materias primas necesarias
para las Empresas del! sector en las mejores condiciones de
calidad y precio.’

El art. 3 R.D.. 2206/1980 {(aceros especiales) dispone que:

"Ei objeto socral serd la reconversidn de las Empresas
dentro del propio subsector con los sigulentes fines:

- QOrdenar la oferta de las Empresas agrupadas,
adecuando las capacidades de produccidn 1ndustrial y las
plantillas a la demanda estimada y favoreciendo las lineas de
produccidn a mencres costes.

- Analizar conjuntamente 'a demanda del! subsector.

- Fortalecer los canales de comercializacidn, en su
doble vertiente de compras y ventas.

- Analizar e ympulsar comunitaryramente los projramas
de saneamiento financiero de las Empresas agrupadas.

- Abordar soluciones que permitan resolver el
probiema de 'a adecuacidn de la productividad a los niveles
inte-nacionales.

- Canalizar e! proceso de concentracidn ampresarial
que previsiblemente pueda experimentar esta industria.’”

Y el art. 2. R.D. 736/1983 indica que:

“"Para impulsar y coordinar las operaciones de
reconvers1dn del gubsector de astilleros medianos y pequefios
pedré crearse una Socledad Andnima, constituida
exclusivamente por Empresas del subsector.

Art. 2. E! objetc sociral serd intervenir bajo las
directrices generales de la Comisidn Ejecutiva del Plan, en
la reconversidén de las Empresas pertenecientes al subsector
de astilleros medianos y pequeflos que formen parte de la
Sociedad, con los siguientes fines:

- Ordenar la oferta de las Empresas participantes,
adecuando las estructuras del subsector.

- Canalizar los procesos de concentracidén y/o0 ceses
de actividad que puedan requerirse.

- Abordar soluciones que permitan resclver el
problema de la adecuacidn de la productividad a los niveles
internacionales.
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Los estatutos de las mencionadas sociedades deberan
ser aprobados por el Ministerio de Industria y Energla (art.
7.4). La Administracidn se reserva una facultad de contro)

sobre las previsiones estatutarias,

Los rasgos caracteristicos del ente previsto en la
L.R.R. son los sigulentes: a) pertenencra obligatorra de las
empresas 1nsertas en la ordenaci1dn sectorial, en calidad de
socio  de 'la sociedad andnima; b) participacidén de la
Administracidn en los 4rganos socletari10os por mandato expreso
del legislador, y no en calidad de socio; c¢) realizacidn de
una funcidn pdablica, la distribucidn de subvenciones; d)
establec miento de los fines soci1etarios por la
Administracidén medrante la aprobacidn del correspondiente

decreto sectorial,

- Establecer y gestionar un sistema unitario de
tratamiento de emplec que permitiendo la flexibilidad de las
pltanti1llas facilite la absorzidn de los excedentes.

- Canalizar y coordinar ‘a distribucidn de las
subvenciones, créditos, avales y otras ayudas que puedan
concederse a las Empresas del subsector a los firnes de
reconversidn, procedentes del sector publico como
consecuencia de los planes parcirales de reconversidn que
presente a 'a Comisidn Ejecutiva del Plan y ésta apruebe.

- Establecer un sistema de garantias que facilite la
financiacién de las Empresas.

- Potenciar las acciones comercial y de prospeccidn
de mercado.

- Promover y/o participar en planes de I + D
destinados tanto a la mejora de la tecnologla de la
produccidn comc al desarrcllo de proyectos de tecnologla
avanzada.

- Aquellos otros fines Qque se consideren adecuados
para llevar a buen término la reconversidén del subsector.

Art. 3. La sociedad formulard el Plan de Reconversidn
del Subsector, que serA sometido a la Comisidn Ejecutiva.
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Este conjunto de elementos obligan a plantearse el
tema relativo a la naturaleza de la organizaci1dn prevista en
la L.R.R. éEl usc del vocablo "sociedad andnima’ se utiliza
en sentidoc proplo, © con el mismo se alude a wuna figura
distinta de la prevista con esta denominacidn en nuestro

ordenamiento?.

Para ello es precisc restacar que la creacidn de la
Sccregdad andnima de reconversidn no es decidicda de forma
autdnoma por 'os futuros s0CY08, SINC que viene 1mpuesta por

e! correspondiente decreto sectorial 2%, En consecuencia hay

2% En el sistema de! R.D-L.. 9/1981t la cuestidn guedaba
ablerta. £l are. 2.1, sefalaba, “podrdn constituirse
Sociedades y otras formas de asocraci1dn gque tengan por objeto
exclusivo tntervenir en las operaciones de reconversidn de un
sector. En el R.D. de reconversidn se establecerd su
naturaleza, fines y organizacidn’. En esta direccidn el R.D,
732/1983, establece como medida complementaria del primer
plan de reconversi1dn de! Sector de construccién naval (R.D.
£43/1982), l'a posibilidad de crear una Sociledad Andénima,
constituida exclusivamente por las empresas del subsector de
medianos y pequefios astillercos. La voluntariedad se pone de
relieve en e! predmbulo de la disposicidn:

“ta realigdad apreciagda a través del estudio de los
planes de reconversidn presentados por las Empresas que
constituyen el subsector de medianos y pequefios astillero,
tal como se define en el Real Decretoc mencionado, ha puesto
de manifiesto la necesidad de la constituci1dn de una Socredad
de reconversidn para este subsector que pueda Intervenir en
las operaciones de reconversidn. presentando planes conluntos
con visidn global de! subsector.

Esta necesidad ha sido sentida, 1gualmente, por las
Empresas que constituyen el subsector de medianos y pequefios
astilleros, habiendo accrdado iniciar los tramites para la
constitucidn de dicha Sociedad e instandoc a la Administracién
para que establezca, a la mayor wurgencia posible dada la
grave situacidn en que se encuentran actualmente, el marco
adecuado para su desenvolvimiento y actuaciones pertinentes.”
Recordemos que el subsector de grandes astilleros est#?
constituldo por empresas publicas. Precisamente este cardc’er
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que preguntarse s1 existe la base negocial que caracteriza

las sociedades andnimas ordinarias 28,

Para responder a esta cuestidn es preciso recordar
en primer lugar, gque la pertenencia a 'a Sociedad de
Reconversidn no es técnicamente una obligacidn, con lo cual
el tema de 'a voluntariedad en la pertenencia a la misma se
relativiza. Sobre todoc atendiendo a la libertad de la empresa
de acogerse o no a la ordenacidn sectorral. AdemAs es preciso
consyderar que la libertad de asocrarse que la Constitucidn
protege y sanciona no puede extenderse a todos 108 supuestos
de cardcter asocrativo. Es preciso previamente comprobar si
la perscna Jurldica en cuestidn tiene la misma naturaleza y
fin que la asccracidn del art. 22 C. Pese a la base comin
asocrativa de todas las personas juridicas no fundacionales,
noc  todas encajan en el concepto de asociacidn ‘strictu
sensu’ . En concreto, atendiendoc a las caracteristicas y fines
perseguidos por las Socredades mercantiles creo, sigulendo a

FERNANDE? FARRERES, que éstas quedan excluidas de! Ambirto del

potestativo serd modificado posteriormente en el segundo plan
de! sector. Vvid. art. 10.1 y la disposicidn transitoria
prirera del R.D. 1271/1984.

28 vid. art. 9. L.S. Andnimas. Sobre el tema del origen
negocial de la sociedad anébnima y en especial sobre el
contrato de socledad como fundamento de ‘a organizacidn
societaria, GARRIGUES, J.: Curso de Derecho Meccantil (I), 7a
ed. en colaboracidn con BERCOVITZ, A.; Madrid, 1977, plgs.
355 y ss.
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art. 22 C. 27,

Pero es que ademds el R.D. sectcrial no crea
propiamente la Sociedad de Reconversidn. Esta no tiene su
origen en un acto emanado de la Administracidn de forma
unilateral., Se trata de una norma de reenvio. Son las
empresas que se acojan al plan las que p:ocederdn a la
constitucidn de un dérgano de gestidn del plan que tendri
forma de Socledad Andnima 28, Efectivamente ésta se

constitulrd posteriormente medlante escritura publica 79,

La operac1dn que realiza el legisiador vy
posteriormente completa 'a disposicidn reglamentaria, es una
delimitacidén de la libertad de eleccién de las empresas. En
consecuencia debemos plantearncs el alcance y fundamento de

esta opcién del legislador.

Como hemos sefalado, las sociredades mercantiles no
estAn cubilertas por el art. 22 C. E! legislador atendiendo a

los fines plUblicos 1nherentes a la reconversi1dn industrial

27 vid. Asoclaciones y Constitucidn, Madrid, 1987, pags.
163 a 174, donde se exponen los distintos argumentos y se
recogen las opiniones de diferentes autores,
significativamente, mercantilistas.

28 Art. 12.1. R.D. 295/1985 (fertilizantes).

2% Art. 6 L. Sociedades Andnimas.
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modula e! régimen Juridico de estos entes 30, Estos no
persiguen el simple interés particular de sus miembros. En
consecuen .ia, el legislador puede determinar la naturaleza de
la fdrmula organizativa. Predeterminar el resultado del
acuerdo de las empresas. Pero nc solamente configura la
naturaleza, sinoc también el fin, el objeto social 31,
Precisamente este precisc objleto socral es el fundament de
que la condicidn de accionistas esté directamente vinculada y
l'mitada a las empresas acogidas a la reconversi4n {art.

7.2.2. L.R.R,Y¥2

30 "Es 14g1co que una conjuncidn de fines privados y
piublicos (como es el casc de los Colegiros) 1mplique también
modal1dades que no deben siempre verse Como restricciones o
Timitaciones 1njustificadas de la libertad de asocraciodn,
s$1no Justamente como garantia de que unos fines y otros
pueden ser satisfechos’ Sent. T.C. de 11 de mayo de 1989 (F 5
6). Bien es verdad Qque e! pArrafoc citado en tanto gque
raferido a un ti1po de ente muy pecullar, los Colegios
Profesionales no pueden ser trasladacos miméticamente a)
supuesto de hecho que nosotros contempliamos, Sobre todo s
atendemos a la expresa previsidn constrtucional de estos
entes, diferencrados de las asocraciones, y 'a misma remisidn
que el art. 36 C.E. hace a! legislador. Pero s! creo que
puede aplicarse el sentido general de este considerando. lLa
no aplicacidn del concepto constitucional de asociacidn a las
Corporaciones piblicas sectoriales de base privada en
FERNANDEZ FARRERES, G. op.cit. r-Ags. 1539 a 162. Importante es
seflalar Que este autor procede a delimitar de forma muy
precisa el Ambito de aplicacidn del art. 22 C.E. Esta
operacidn de delimitac1ién conceptual de) contenido
constitucional del derecho es necesario para evitar
posteriores disqQuisiciones acerca de 1o0s 1imites de! mismo.
vid. en este sentido DE OTTO, I.: “La regulacidn del
e)Jercicio de los derechos y libertades... op.cit. pdg. 151.

3' Por esto en la denominaciédn de la Sociedad deberi
figurar en todo caso la expresidn “Sociedad de Reconversién”
{art. 7.2.1).

32 En este sentido los Estaiutos de la Sociedad de
Reconversidn de Fertilizantes, S.A. (SOREFERSA) sefalan que
“sblo podrdn ostentar la condicidn de accionista de la
sociedad y en consecuencia sblo podrdn suscribir, adquirir y
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E1 cumplimiento de fines plUblicos no solamente
fundamenta la intervencion legal. Es la razdn de lou otros
dos rasgos caracterizadores de la sociedad andnima de

reconversidn,

Nos 1nteresa poner de relieve una funcidn muy
peculiar atribuida a las Sociredades de Reconversidn. Nos
referimos a 'a canalizacidn y distribucidn de las ayudas que
puedan concederse Aa 1as empresas del sector con programas
individuales aprobados !?!. Al concederle legalmente esta
atribucidn se le asigna la realizacidn de un fin que no
solamente 1nteresa a las empresas asocladas, sSino a todos los
sujetos que pueden verse afectados por las actuaciones del

ente. Tooos los agentes que ntervienen en el trafico.

Esta singularidad fundamenta la participacidén de la
Administracidn en los 4rganos socretarios. Esta posicidn se
deriva del ordenamiento, no es en calidad de socro. Por eso

se le atribuye una facultad en orden a ga:antizar la

mantener la titularidad de acciones, las empresas, sean
personas fisicas o juridicas, que fabriguen fertilizantes a
partir de la transformacidn con adecuada tecnologla, de
primeras materias o productos intermedics, mediante pProcesocs
continuos y reacciones quimicas. La titularidad de las
acciones estard inscrita en el Libro que al efecto llevarid la
Sociedad, en el que se anotardn las sucesivas transferencias
de las mismas. Cada accidn es indivisible. La Sociedad no
reconocerd mds que un titular o propietario de la accidn”,

3% vid. art. 12.2.h. R.D. 195/1985 (fertilizantes); art.
2 R.D. 736/1983 (medianos y pequefios astilleros, construccidn
naval).
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adecuaci1édn de los acuerdos societarios con 10s objetivos
seflalados en el plan‘ 3¢  La Administracidn controla desde
dentro la gestidn operativa del! plan desarrollada por las

empresas.

Este entramado nstitucional obliga a plantear el
tema relativo a esta forma de administrar. Se trata de un
supuesto de participac'dn en el ejercicio de funciones
publicas bajo férmulas organizativas de derecho privado? O
por el contrario, nos encontramos ante un caso de

privatizacidn de funciones pablicas?,

S1 atendemcs al dato del! carActer de los suletos
que 1ntegran el ente parece que exi1ste una sustantividad
socroldgica propra, unos intereses privados diferencrados. De
ah! se deduce gque la personificacidn no es una mera técnica
instrumental. La nueva organizacidn goza de autonuwmia en la

gesti14n de sus intereses. Pero como estos nCc son

34 Los Estatutos de la Sociedad de Reconversidn de
fertilizantes indican que “la direccidn y administracidn de
la Sociedad estd confiada al Corsejo de Administracidn,
compuesto por un nimero de Consejeros no superior a dieciocho
designados por la Junta General, de los cuales la mitad 1o
serdn a propuesta del Ministerio de Industria y Energla. Este
podrd solicitar de 'a Junta General! la revocacidn de!l
nombramiento de cualquier Consejero por &1 propuesto. Las
decisiones del Consejo de Administracidn que puedan afectar a
las previsiones, objetivos o medios del Plan, deberdn contar
con la conformidad mayoritaria de la representacidén de)
Estado”. Sorprendentemente los Estatutos no recogen 1a
previsidn del! R.D. sectorial relativa a la participacién de
la Administracidn autondémica en el Consejo.
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privativativos se produce una “conexidn” con la
Administracidn 3%, Lo caracteristico de la Sociedad de
reconversidén es que la asuncidn de actividades de inte: és
general por parte de una organizacidn privada no responde a!
esquema uti1lizado en otras épocas. Al encomendArsele e)
atendimiento de una parcela del 1nterés pUublico no se produce
corretativamente una personificacidn juridico-pliblico n1 se
la invieste de potestades o prerrogativas propias del poder
publico. No se produce este fendmeno porque, como sefala
FERMANDEZ RODRIGUEZ, no todos 108 1ntereses colectivos han
si1do formalmente asumidos por la Administracidn. Cuando no se
ha dado una “publiicatio” del! A4mbito fun-ional de Qque se
trate, la cuestidn se reduce al hecho de Qque determinados
resultados que se producen en el seno de estas organizaciones
adguleren relevancla respecto al ordenamiento administrativo,
que, eventuaimente, los puede tomar en consideracidn como
presupuesto de actividades ¢ de relaciones que se produzcan

en su seno 3¢ 37

3% {a 1dea de ‘conex16n” como relacidn distinta de la
dependencia o tutela en ALONSO UREBA, op. cit. pdg. 36.

e Perecho Administrativo, Sindicatos X
Autoadminigtracidén, Madrid, 1972, pdgs. 35 y 36. Un fendmeno
parecido se produce en el campo de la normalizacidn y
homologacidn de productos industriales. Vid. MALARET, E.
“Una aproximacidn al sistema...” op.ci1t, padgs. 329 y 330. En
cambio, en el Ambito de la ejecucidn de los planes
urbanigticos la participacidn de los 1nteresados se ha
instrumentado a través de corporaciones de Darecho piblico
(art. 127.3.3 y 5 L.S,.

37 Distinto es el supuesto de Unidad Eléctrica S.A.~
(UNESA), analizado por SALAS, ya que en &1 se ha producido la
asuncidn de la titularidad de la actividad mediante la
técnica del servicio puiblico. vid. Régimen juridico-
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La Sociedad Andénima de FReconversidOn se presenta
como una organizacién destinada a la realizacidn de funciones
que sus miembros no desear realizar por si, individualmente,
de forma separada. Se trata de un ente dJde gestidn de
problemas que les afectan individualmente pero que tratan de
resolver de manera conjunta. La formacién de la Sociredad
tiene por objeto organizar el cumplimiento mancomunado de una
parte de las cargas de las empresas. Su peculiaridad reside
en la circunstancia de que ura vez integradas en la sociedad,
las empresas de! sector, asumen la posicidn de destinatarios
de la accidn y, a la vez, contribuyen con su voluntad y con
sus propios recursos a la formacidn de la voluntad y el

patrimonio financiero de la sociedad 3%,

vemos pues Qque no se trata de ninguno de los
fendmenos extremos planteados sino de una forma mds sutil de
colaboracidn Administracidn y empresas en el cumplimiento de

unos objetivos comunes.

La Sociedad de Feconversidn no concede los
beneficios, no declara el derecho de las empresas a la
obtencidn de la ayuda. Ni tan siquiera pormenoriza y concreta
el tipo de incentivo. Lo que sucede es que una vez producido

el acto administrativo mediante @) cual la empresa se integra

adminigstrativo de la energia eléctrica, op.cit. 283 y ss.
38 Art. 12.3. R.D. 295/1985 (fertilizantes).
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al plan y en consecuencia se le atribuyen unos determinados
beneficios, como la transferencia efectiva de la atribucidn
patrimonial se produce generalmente de forma escalonada, a
medida Qque las empresas van realizando las operaciones
comprometidas y en esta realizacidn estdn 1mplicadas todas
las empresas del sector, la canalizacidn de las subvenciocnes
a través de la Sociedad de Reconversidn facilita la gestidn
de la transferencia efectiva 3%, No sculamente la
Agministracidn se descarga de algunas tareas de inspeccidn
sinc que al! mismo tiempo las empresas cobran mas rdpidamente
e mpcorte de las subvenciones al tratarse de una
crganizaci1én de derecho privado que no tiene que realirzar los

complejos trAmites burocrdticos que efectla 'a Administracidn

60

Hemos hecho referencia a las subvenciones porque
éste es en concreto el Unico tipo de ayuda que se ha
ingstrumentado mediante esta férmula organizativa. E! problema
que puede plantearse es e) relativo a la afectacidn, al
cumplimiento del elemento finalista, inherente a la

subvencidn ¢', (o dnico Qque sucede es que ésta se produce

3% Egpecialmente cuando uno de los objetivos centrales
del plan es la concentracidn o fusidn de las empresas de!
sector como as! ocurre en e) de fertilizantes.

40 Arts. 78 y ss. L.G. Presupuestaria.

4' S1 no estuviera prevista esta foérmula de gestidn, de
canalizacidén de las subvenciones en la propia L.R.R. y los
correspondientes decretos sectoriales podriamos cuestionarnos
el fundamento de a transferencia patrimonial. En virtud de
qué titulo se transfieren por parte de la Administracidn
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por persona interpuesta. Pero evidentemente, si las
subvenciones no se transfieren a las empresas, la
Administracidn deberd recuperar los caudales publicos, deberi

reintegrarse la subvencidn ¢2

fondos publicos a una sociedad privada?. Sobre todo cuando la
prdctica seguida consiste en la transferencia de la partida
presupuestaria, La L.G.Presupuestaria sefala que las
obligaciones econdmicas del Estado y de sus Organismos
autdnomos nacen de la ley, de los negocios juridicos y de los
actos 0 hechos que segin Derecho las generen {art. 42). Pero
en este caso no nos encontramos ante una obligacidn exigible
a la Administracidn estatal. La Sociredad de Reconversidn no
es titular del correspondiente derecho de crédito. Se trata
dnica vy exclusivamente de una forma de gestidn. La
Administracidn utiliza la Sociedad de Reconversidn como
vehiculo de distribucidn. Esta es un instrumento. Si
ostentase prerrogativas publicas, o tuviese personalidad
Juridica pdblica podriamos encajarla en la denominada
“autoadministracidn” o administracidn por los propios
interesados. Pero ya hemos sefalado que no se da ninguno de
los rasgos que caracterizan esta categorlia.

¢2 pDe acuerdo con las previsiones de 1a
L.G.Presupuestaria y con la configuracidn técnico-juridica de
la subvencidn, debe entenderse que en este supuesto estamos
ante un caso de subvencidn liguidada anticipadamente, en
consecuencia, en casc de cumplimientc de 1a carga procede
automdticamente la devolucidén de lo que resulta ser una
percepcidn indebida.



IV.5.1. RLANTEAMIENTO

En 1la exposicién que hasta ahora hemos realizado
hemos eludido de forma deliberads definir la posicidén gue
ocupan en e]l sistema de reconvesidén industrial las
enpresas integradas en el nlan y la propia Administrecidn
Pdiblica. Hemos pretendido presentar los elementos
centrales de la situacién. Al haber trazasdo los rasgos
esenciales creemos gque estamos en disposicién de

caracterizar la estructura posicional.

Antes de plantear la cuestién es precisoc recordar
dos cuestiones s ias que nos hemos referido anteriormente
de forma nis detallada y que cobran especial

significacién en este momento de nuestra exposicibdn.

En este sentido destacaremos que en el Estado social
de Derecho la Administracién ys no tiene que insistir en
la bisqueda de titulos que justifiquen su intervencién.
Estd expresamente habilitada ex constitutione para
ordenar la actividad econdmica general. De la
Constitucién misma se derivan los limites de estos

poderes. El principio de Juridicidsd y el 4mbito
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reservado a8 la Ley en el campo concreto que nos movemos
desarrollan su virtualidad como reglas rectoras de la

atribucién de potestades de la Administracién.

Con esto queremocs sefialar que una de las
virtualidades de deteminauas categorias desaparece. Toda
la historia del Derecho Administrativo, como puso de

manifiesto VILLAR PALASI puede ser explicada en términos

de bisqueda de titulos de potestad 1. Se trataba de

fundamentar la intervencién de 1la Administracién, de
argumentar cual wes la base del ejercicfio de sus
facultades. Este es un  proceso conceptual QqQue sme
desarrollaba ex post. Se trataba de justificar a
posteriori una actuacién administrativa. La funcién de
detorminadas categorias, sefis ladagente "policia” y
“relacién especial de sujecién’, serds la de atemperar o
incluso excluir el juego del principio de reserva de ley

en determinadas esferas 2.

1. La intervencion adminiastrativa en la industria op.cit.

2. Como sefilala SANTAMARIA PASTOR, “en términos simples la
relacién especial de poder em una artificio conceptual
para excluir la aplicacién del principio de reserva de
ley en la imposicién de limitsciones singulares a la
libertad o la propiedad de una sujeto; un titulo cuya
mera invocacidén permite a la Administracién tener manos
libres para limitar la libertad o la propiedad sin gue
una ley previa 1o sutorice y que por lo mismo dada la
vaguedad de su entorno conceptual se presta a graves
abusos”. Apuntea de darecho Administrativa. op.cit. pags.
573-574. La heterogeneidad de situaciones cobijadas baja
ia rdbrica "relacién especial de sujecién” conduce a lt
imposibilidad de operar con un concepto preciso y en
consecuencia la doctrins se limita a seflalar las notas
que caracterizan esta figura. Vid. GALLEGO ANABITARTE,
A.: "Las relaciones especiales de sujecién y el principio
de legalidad de la Administracién”, R.A.P. 1861, 34, pég.
25.
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En consecuencia el juego de los poderes de 1la
Administracién en la reconversién industrial vendra
marcado por el contenido de la reserva constitucional a
la ley y sobre todo por ls dinémica ley-Administracién
Que se establezca en la propia L.R.R. 3 La ley tiene como
cometido constitucional en el ambito de los derechos
econdmicos, delimiter el contenido de los mismos. Esta
operacidén comporta necesariamente la habilitacién de las
potestades de la Administracién en la ordenacién de la
actividad realizada por las empresas. Ello significa el
reconocimiento de la actuacién de la Adeministracién, pero
de acuerdo con los objetivos, fines, poderes y estructura
competencial que la Ley determina; las remisiéon a la
Administracién de la facultad de ordenar el contenido de
la posicidén empresarial. Sobre todo cuando ls ley mas que
regular el derecho, en el sentido de una definicién
abstracta de su contenido, lo que hace es gucuadrar la

actuacion de unos y otros sujetos ¢

Con esto queremos seflalar que ol dmbito v contenido
de los potestades administrativas lo determina la L.R.R.
Lo que ocurre es que ni la ley ni los decretos

sectoriales pueden definir de manera exhaustiva todos las

3. Vid. en relacidén al sector del crédito, MICHAVILA,
J.M.: "Relacién especial de sujeccién en el sector
crediticio y Estado de Derecho”, R.E.D.A. 1987, 54, pdgs.
250 y 251.

4. Sobre el tema de ls delimitacién administrativa de
derechos privados y la especificidad de los casos de
“incorporacién de empresas a un corpus organizativo
dirigido por la Administracién”, GARCIA DE ENTERRIA, E. y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: Curmo... (II). op.cit. pdgs.
143 y 144.
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posibles situaciones que se puedan dar en una relacidn
determinada. En tales ocasiones, la Administracidn
dispone no solo de potestades expresas sino también de
potestades implicitas o inherentes, que derivan
naturalmente de otras conferidas con un cardcter mas
genérico 3 . Se trata de potestades instrumentales a la
potestad matriz que 1la Ley - 0 el reglamento - atribuyen
y definen. Por tanto, tienen el alcance que se deriva de
la propias relacidén de instrumentalidad. En este caso el
cardacter funcicnal de los poderes de la Administracién
parca sus limites, despliegs su operatividad. Todos los
poderes publicos son por definicién finalistas. Se
Justifican por razén de la consecucion del fin puablico
deterpinado previamente por la norma que lo crea; su uso
debe on consecuencia guardar la proporcién y
razonabilidad adecuada al fin en atencién al cual se

establecen 8.

El segundo orden de consideraciones que es preciso
traer a colacién girs en torno del origen de la relacién.
Como hemos indicado anteriormente la insercién de las
emp-esas en la ordenacidn sectorial se produce a traveées
de un acto administrativo. Se trata de un acto de

procedencia unilateral pero que requiere una colaboracioén

5. Sobre el concepto de poderes inherentes, vid. por
todos GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.:
Curso... (1) op.cit. pags. 425 s 429.

8. Vid. sunque en relacién a los poderes del legislador
las consideraciones del T.C. en la Sent. 198/1887, de 11
de diciembre (Fg Sg 5g).
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muy intensa de las empresas. La voluntad de las empresas
constituye un requisito imprescindible para ia produccién
del acto administrativo. Sin esta voluntad, elemento que
se mantiene a lo largo de todo el proceso ya que es
posible la renuncia, no se produce la insercién en la
ordenacién sectorial. Si el origen de la relacidén es
unilatersal, 1la situacidén creada s partir de este momento
es puy compleja. Desde una determinada perspectiva
podriamos calificarla de bilateral en el sentido que
genera, por un lado, potestades en la Administracidén y la
correlativa situacidén de sujecién de las empresas, y por
el otro, del cusmplimientc de 1la carga asumida por el
particular nace su derecho de crédito que se corresponde
con la obligacién de la Administracién de hacer efectivas
las ayudas concedidas 7 . Recordemos que éstas no siempre
tienen un contenidc patrimonial. En este sentido es
precisc seflalar que, puesto que no todos los incentivos
tienen como rasgo sustancial el cardcter afectado,
inherente a la subvencién, las facultades de control
referidas al conjunto de actividad destinada a la
produccioén del resultado perseguido, deben estar
expresamente previstas en las disposic.iones que regulan
la relacién entre Administracién y empresas. Por tanto la
relacién es bilateral pero sin gque tenga carécter

sinalagmdtico, no existe una relacién causal entre los

7 Entiendo siempre que la potestad no nace de la relaciotn
Juridica, sino del ordenamiento; pero el poder de
producir efectos juridicos requiere en este caso para su
ejercicio, la previa integracién de 1la empresa a la
ordenacién sectorial. La inexcusabilidad de soportar los
efectos que la potestad pueda crear se deriva de la
insarcioén en el ordenamiento sectorial, no es general.
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derechos y obligaciones respectivas. Eate conjunto
heterogénec de situsciones, que anteriormente hemos
expuesto de forme sc¢psrada, Liene un fuerte componente de
status objetivo, en tanto en cuanto esta predeterminado

por la Ley en funcidén de unos intereses generales.

La empresa se inserta en una determinada situacidn
en la Qque intervienen otros sujetos que tienen la misma
esfera de intereses. No soclamente interviene la
Adeinistracidn, wino que esta se coloca en una posicidn

de vértice.

La Administracidon dirige el proceso. Pero este poder
de direccidén, de supremacia, lo ejerce a través de
distintas facultades. Especialmente caracteristico de la
funcién de direccién es que una parte relevantes de la
wispa se produce de forma previa a la integracion de las
enpresas. MNediante el plan sectorial la Administracidn
dirige el proceso. Este cardcter previo tiene su mayor
virtualidad en los elementos seguridad Juridica vy
publicidad. El wmarco en el que se desarrollard la
actividad de las eumpresas queda establecido de una sola
vez y no a través de diferentes ordenes puntuales. Los
actos posteriores de aprobacién de los progranmas

empresariales son una concrecidén de esta funcién.

Dado que esta funcién se ejerce en cascada, también
los érganos encargsdos de su_ actuacién se van

escalonando. El plan coso exponente de la legalidad-
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indirizzo debe ser objeto de una concrecidn posterior ©.
En la fase ultima de especificacion del contenido de los
objetivos la Administracién actia en colaboracién con las
enpresas © Exte acuerdo como medio de ejercicio de la
funcién de direccién no significa una "negociaciétn” del
interés piblico tutelado por la Administracién, sino una
detsrminada forma de realizar su objetivacidn y
concrecion. Una forma de orientar y dirigir de forma
armdénica y coherente la propia actividad y la de los
otros sujetos hacia la consecucién de unos determinados

objetivos.

En razén de esta organizacion, de la comunidad de
intereses, se constituye un auteéntico ordenamiento
Juridico especial, particular i1C¢ Una organizacién en
tanto existe plurisubjetividad, un complejo de
componentes del grupo, y un fendmeno de autoridad que se

expresa a través de la normacién.

8. El wsignificadc del principioc de legalidad como
"indirizzo”, superpuesto y coexistente a la legslidad-
garantia, en MARZUOLI, C.: Principio di legalitd a
attivita di diritto privato della  publica
amminiatrazione, Milano, 1882, pigs. 4 y ss.

9. La concrecién del “indirizzo” politico administrativo
instrumentado a través del acuerdc con los particulares

en FERRARA, R.: Gli accord
amministrazione, Milano, 1985, pdgs. 124 y ss.

10. OFFIDANI, A.M.: Studi sull ordinsmento giuridico
speciale (]Il concetto della supremazia =specials nella
evoluzione dells dottrina). Torino, 1853.
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