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IV.5.2. LA CONFIGURACION DE LA RECONVERSION INDUSTRIAL
COMO ORDENAMIENTO SECTORIAL.

La validez de la hipdtesis de trabajo del
ordenamiento sectorial sirve en tanto permite explicar la
sustancia, el significado de determinado fendémeno 11 La
explicacidon en términos de ordenamiento sectorial de la
reconversion industrial sistematiza un  conjunto de
elementos que hemos expuesto hasta ahora de forma
separada. Este concepto nos permite no solsmente fijar
con mayor precisién el sentido de los distintos preceptos
de la L.R.R., sino que, suy especialmente, dota de
coherencia a las normas al integrarlas en un sistema

16gicc exento de contradicciones 12, La virtualidad de la

11. GIANNINI :e¢salta la necesidad de no perder esta
perspectiva metodolégica, atendiendo al caracter
funcional de los conceptos juridicos. Vid. “Gli elementi
degli ordenszsnti giuridici”, R.trim. D.P, 1958,2, pdgs.
221 y 222. A erta funcionalidad de los conceptos en la
ciencia Jjuridica responde la distincién operada por la
doctrina francesa entre categorias técnicas y categorias
conceptuales. Vid. una sintesis de las distintas
opiniones sn PICARD, E.: La__ _notion de police
administrative,. .. op. cit. pégs. 42 y ss., especialmente

notas 1 a 8.

12. Como es bien sabido, la teoria del Ordenamiento
juridico es una construccién doctrinal, obra de SANTI
ROMANO. No queremos ahora exponsr el significado de la
nisea, sefialaremos solamente, como ha recordado GIANNINI,
que con la wmisma se pretendia dar respuesta a la
existencia de un fendmeno problemdtico: la existencia de
diversos grupos dotados de normas propias que entran en
conflicto, normas propias que constituyen en si un orden
dotado de sustantividad propia. La referencia al autor
italisno en el trabajo citado en la nota anterior. Vid.
MARTIN RETORTILLO, S.: "“La doctrina del ordenamiento
Juridico de SANTI ROMANO y <lgunas de sus aplicsciones en
el campo del derecho adainistrative”, R.A.P. 1962, 39,
pigs. 38 y ss. BEste trabajo constituye el Estudio
preliminar de la edicién espafiols de la obra de ROMANO,
traducida en colaboracién con MARTIN RETORTILLO, L.
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aplicacion de este esquems dogmaticc radics en que
permite “iluminar muchas zonas oscuras”™ que una lectura

analitica de la L.R.R. no permite descubrir de inmediato

13

Creo, que al margen de esta eficacia directa de la
categoria ordenamiento sectorial, su mayor interés reside
en su adecuacidén a8 los postulados constitucionales que
rigen la funcidn piblica de direccion del proceso
econémico en el marco de un sistema de derechos vy
libertades. JESCH ha sefialado certeramente la dependencia
funcional en que los conceptus de Derecho publico se
hallan con relacidn a2 la respectiva estructura
constitucional 14 “Splamente si se adopta por principio
uns actitud de desconfianza con respecto a una
continuidad conceptual existente a pesar de na
discontinuidad constitucional serd posible resolver, en
el plano sistemdtico, toda una serie de cuestiones cuyo
tratamiento pragmdtico caso por caso necesariamente habra
de dejar insatisfecha a la ciencia” 18 . Ests aproximacioén
metodolégica nos permite comprender la escasa utilidad de
la aplicacién del ordenamisnto sectorial en el régimen
franquista. El término se introdujo en nuestro pais pero

con una operatividad prédctica més reducida 18

13. Vid. FE.' ANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: "Poderes publicos...”
op.cit. pdg. 418,

14. Ley vy Administracidn... op.cit. pdgs. 7 a 8. La misma
idea en GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ,
T.R., en el prélogo del Curso... op.cit.

15. JESCH, D.: ibidenm.
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Para demostrar nuestra hipdtesis consignaremos
previamente las notas definidoras del ordenamiento
sectorial siguiendo a GIANNINI 17 y tomando en
consideracion las observaciones formuladas por
COSCULLUELA en orden a la aplicacién de este concepto en

el dmbito urbanistico 19,

Los ordenamisntos juridicos sectoriales son
instituidos por leyes del Estado. Tienen una base
economica identificable:. actividades empresariales que
presentan aspectos de interés publico, realizados por
sujetos privados 18 = En relacién a este campo de
actuaciones los poderes piblicos ejercen funciones de
direccidén y supervisidén. Estas facultades encuentran su
fundamento en los cometidos asignados constitucionalmente
al Estado. Pero el rasgo mis significativo y que permite
delimitar la situacidén reside en gqgue las potestades
piblicas se actuan sobre actividades dessrolladas por los

particulares. No se trats de dmbitos reservados

18. SALAS, J.: "El régimen de accién concertada’

op.cit. pdg. 480. Este autor pone de relieve como este
conceptc permite suparar la visién relacional que domina,
por el contrario, la figura de origen alemdn "relacién
especial ce sujecién”. Una exposicién de ésta udltima en
GALLEGO AAABITARTE, A.: “Las relaciones especiales...”
op. cit. La visién ordinamental de SANTI ROMANO como
superadora de una concepcién exclusivamente normativa y

relacional en MARTIN RETORTILLO, S.: “La doctrina del
ordenamiento...” op.cit. pag. 41.

17. "Gli elementi...” op.cit. y
Amministrativo (I y II), Milano, 1985, pégs. 185 a 188.
18. “El wsistema de planificacién urbanistica en el

ordenamiento italiano”, R.A.P. 1887, 53, pdgs. 282 y ss.
19. GIANNINI, M. S.: Cormo.., op.cit. pdg. 185.
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previamente al sector publico; en este caso el fundamento
y la instrumentacioén de los poderes seria distinto. No se
ha producido la previa "publicatio”, ninguna normativa ha
atribuido al Estado como propia esta actividad que sigue
sieindo, en consecuencia, privada 29  Como hemos seffalado
en otro capitulo 1la libertad de empresa constituye un
limite a la funcidon publica de direccién del proceso
econdmico. Este limite se manifiesta en la "teoria de los
fuentes en cascada del ordenamiento” 21 La Administracién
podra delimitar el contenido del derecho de acuerdo con
las normas que asi la habilitan y con la intensidad que

el legislador disponga. Los poderes de direccidon se

20. Vid. el intento por una parte de la doctrina
italiana, de conceptuar la actividad crediticia como un
servicio publico sunque siempre matizandc, ya gue en este
pais no se conoce el concepto técnico-juridico de
servicio puiblico con los calificativos de “subjetivo’,
“impropio”, “objetivo” .., Vid. VIGNOCCHI, G.: “Aspetti
pubblicistici del servizio del credito’, R.trim . D.P.,
1861, pigs. 571 'y =ss. e Il servizio del credito
oell ordinamento pubblicistico italiano,.. . Milano, 18868,
NIGRO, M.: Profili pubblicisti del credito, Milano, 1888.
El propio GIANNIN] empezd snalizando este sector de la
actividad econdémica en términos de servicio publico, en
“Istituti di credito e servizio d interesse pubblico”,
Moneta o credito, 1948, pdags. 405 y ss. Una evolucién de
la legislacién y doctrina en 1la obra colectiva. VITALE,
P. (ed.): L ordinamenta del credito fra due crisi (1828-
1873), Bologna, 1877, especialmente BELLI, F.:
“"Controllo-Governo del creditc: indagine sull ‘evoluzione
dell ‘ordinamento’, pdgs. 25 a 78, y MERUSI, F.: "Problemi
pubblicistici della legisliscione bancaria’, pégs. 131 a
140, VITALE, P.: “"La disciplina speciale dell impresa
bancaria: tecniche ed effetti di una esperimento di
pienificazione di settore”, pags. 185 a 174, NIGRO, &4.:
"Polivalenza di interessi nell ordinamento bancario e

riflessi sull organizzazione dell impresa privata
exercente attivita bancaria“, pags. 175 a 184; MACCARONE,
S.: "“Governo doll attivita bancaria e disciplina degli

atti”, pdgs. 1895 a8 204 y las distintas intervenciones
recogidas.

21. Esta férmula en MICHAVILA, J.M.: "Relacién especial
de sujecién en el sector crediticio”, R.E.D.A., 1887, 54,
pdg. 250.
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instrumentardn de forma escalonada, en una concatenacién,
de normas de distinta gradacién. Estas facultades de
direccién y supervisién no deben ser episédicas ni
individuales sino continuas y con cardcter general, vy
sobre todo los sujetos que integran el ordenamiento 22 La

Administracidon se coloca en el vértice.

Hasta aqui hemos descrito la adecuacién funcional
del ordenamiento sectorial a la estructura constitucional
que disciplina las relaciones Estado-mercado. Ahors

expondremos sus elementos fundamentales.

a) 1la existencia de una comunidad de sujetos, gue
constituye su imprescindible base sociolégice; no
basta que exista un grupo social sino que para que
éste sea juridicamente relevante es preciso que la
plurisubjetividad esté definida por las normas y
ligada por las @mismas. La comunidad de sujetos
debe fundamentarse en una unién de fines comunes
en orden al desarrollo de una actividad de interés

puiblico,;

b) un sistema normativo propio;

c) un aparato organizativo gque garantiza la

eficacia funcional de este conjunto normativo;

d) todos los elementos estan relacionsdos entre

22. GIANNINI, ibidem.
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s8i, no pueden disociarse, no es su presencia lo
que determina el nacimiento del sector, sino su

integracion organizada.

Procederemos pues a individualizar estos elementos
en la reconversién industrial en aras a su posible
configuracidén como un ordenamiento sectorial. No sin
antes destacar comc en este esquema dogmatico el aspecto
relacional se desdibuja. Elloc no significa que si en el
seno de una relacién concreta entre Administracion vy
enpresas se produce alguna actuacion ilegal, el
particular no pueda reaccionar con los distintos
mecanismwos de tutela a su alcance. Todos los actos de los
organismos puiblicos operantes en un ordenamiento
sectorial tienen la naturaleza gque se deriva del
ordenamiento general, actos administrativos s
reglamentos. En consecuencia los wmedios de reaccién son

los ordinarios del ordenamientoc administrativo en general

23

Utilizando estos criterios disociamos los diferentes
elementos del régimen de reconversién. En primer lugar, y
en relacién s los sujetos, vemos que la actividad objeto
de regulacion tiene cardcter de interés piblico y asi lo
recoge, aunque con otros términos, el art. 1.1 de la
L.R.R. En este precepto se sefiala el “"interés general” en
1la recuperacién del sector en crisis. La actividad

regulada viene desarrollada de forma continua, ya que las

23. GIANNINI, M.S.: Cormo... op.cit. pag. 187.
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empresas que emprenden la reconversidén entran en un
procesc que debe durar un determinado periodo de tiempo,
al final del cual deben encontrarse en la situacion
prevista en la documentacién que acompafia al progranpsa.
Las empresas ejecutan el plan, en el sentido de realizar
las determinaciones del mismo. En esta fase final podemos
incluso decir que la Administracidn colabora con las

enpresas.

Finalmente vemos como es necesario un acto de la
Administracién para integrar la empresa en el regimen de
reconversion <4 Se da pues, un actoc especiel de
integracidon al ordenamientc sectorial y las empresas
pasan a formar parte de un grupo concreto, definido en
base s criterios materiales 2% Mediante este acto se

delimitan los sujetos del grupo.

El segundo elemento hace referencia a la necesidad
de que exista un sistema normativo. En este caso éste
estd formado por la L.R.R., las disposiciones
reglamentarias que la desarrollan y el blogque de decretos
sectoriales y Ordenes de splicacién. Este ordenamiento es

sectorial, tiene un dmbito propio, unos sujetos

24. La nocién de acto de admisién en GIANNINI, NM.S.
ibidem. pédg. 185. Sobre este tema vid. el epigrafe de
este mismo capitulo relativo al significado y funcioéon del
acto de insercidén de las empresas en el plan.

25. Recordemos que 1la funcién publica de direccién se
instrumenta en forma escalonada, y el dltimo nivel de la
misma se articula mediante el condicionamiento de los
beneficios al cumplimjento del programa. Por lo tanto se
regula con precision el criterio de pertenencia.
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especificos y unos fines particulares. Pero ademés es
preciszo tener presente gque el grupo organizado se otorga
sUS propias normeas. La Adeministracidn produce no
solamente el plan sectorial y las disposiciones
norsativas necesarias para su aplicacién, sino que a lo
largo del desarrollo del mismo puede dictar cuantas
nedidas resulten imprescindibles para la aefectiva
realizacidn de los objetivos establecidos. La
Administracidn puede emanar ordenes de caracter general -
en el sentido de abarcar todos los sectores en
reconversién o uno solo- y mandatos concretos. En unos
supuestos estos se formalizardan juridicamente, en otros
casos seran mperamente verbales. Asi mismo, debemos tomar
en consideracién la participacién de las organizaciones
eppresariales y sindicales en el proceso de elaboracidn
del plan sectorial. FPero sobre todo, cabe serialar que en
algunos sectores, de forma paralela s la promulgacién del
R.D. sectorial se han mpaterializado acuerdos entre las
distintas empresas del sector en orden a la concrecién de
sus respectivos objetivos en el seno del grupo 28 Egtos
acuerdos sectoriales wae han adoptado sin gque la
Administracién intervenga en principio formalmente, en
tanto que sujeto participe de los nismos. Pero

dificilmente puede explicarse el contenido de estos sin

28. En eate sentido FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., se refiere
a la existencia de relacicnes de solidaridad, relaciones
horizontales entre las entidades de crédito. Vid. “Los
poderes publicos...”, op.cit., pég. 461 y nota 681. A este
fenémeno se ha referido MARAVALL sefialando precisamente
como la gartelizacidén de decisiones es un instrumento
para la reconversién de algunos sectores. Vid. “La
evolucidén de los sectores...”, op. cit., pég. 208.

*
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la presencis de la Administracién. Esta no solamente ha
actuado de buen componedor sino gque al condicionar el
otorgamiento de beneficios o la efectividad de estos a la
obtencidén de pactos sectoriales se coloca en una posicioén
externa al acuerdo, pero al mismo tiempo, es el sujeto

principal del mismo.

Precisamente la creacion de un sistema ncreativo
propio, con unos fines especificos y particulares es una
condiciodn necesaria para la no splicaciodn del
ordenamiento general. Y, ademdis, en este caso concreto
impide el funcionamiento del principio de competencia 27,
El aspecto “‘voluntariedad” no es esencial en el
ordenamiento sectorial, pero, en cambio, en nuestro cagd
concreto, explica perfectamente la "renuncia’ al Juego de

la competencia 29

El tercer elemento es ia creaci6tn de un aparato
organizativo propio. Debemos referirnos a le creacidén de
las Sociedades de Reconversién como organismo destinado a
la ejecucidén de la normativa propia de la reconversion y
especialmente todo lo relativo s la consecucién de los
objetivos disefiados y evaluacidén de la actividad
individual de las empresas en aras a 1la realizacién de
los wmismos. Asimismo, se crea la Comisién de Control y

Seguimientoc destinada a garantizar la participacidén de

27. Sobre el sentido de éste, Vid. exposicién de motivos
L.18/1988, de 17 de julio, de Defensa de la Competencis.

28. Sobre el tema de voluntariedad, vid. OFFIDANI, A .M.
Mﬂummmnmn_mnmn op. cit.
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los distintos agentes implicados en la funcioétn de
supervisar la ejecucidén operativa del plan por parte de

las esapresas.

La creacién de esta estructura organizativa
especifica, de colaboracién entre 1la Administracién vy
empresas es exponente claro de la existencia de un grupo
sociolégico identificado, base del ordenamiento
sectorial. Ademds, como hemos visto en el apartado
correspondiente la Administracién puede crear un ente ad-
hoc, asignandole el cumplimiento de los fines propios de
la reconversidén en un determinado sector. En cusplimiento
de los mismos éste realizara cuantas actuaciones sean

necesarias.

En ditimo lugar es preciso sefialar que la
Adpinistracién, en garantia de sus poderes de direccibdon y
control, se reserva la facultad de adoptar cuantas
medidas sean necesarias para el cumplimiento de los fines
propios del ordenamientc sectorial. En consecuencia podrd
expulsar, podra decretar el cese de la pertenencia al
ordenamiento sectorial. Como ponia de relieve COSCULLUELA
la sancién de expulsién, que en este caso consiste en la
privacién de los beneficios, tiene su més exacto encaje
en los supuestos de constitucién del ordenamiento
sectorial producida mediante la integracién voluntaria de
lonm particulares, colocdndose éstos en una posicibn

ventajosa 29

28. "El sistema de planificacién...” op.cit. pags. 288-
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La teoris del ordenamiento sectorial contempla de
forma articulada e integrada la confluencia de varios

fenémenos.

La centralidad del Parlamento en tanto en cuantoc la
decisi6n biasica, la propia creacién del ordenamiento
seccional es un producto del legislador. La ley marca los
objetivos, el “indirizzo” de la Administracién y
determina el cuadro posicional en el Qque actuardn los
distintos sujetos. En este sentido habilita las
diferentes facultades de la Adeinistracioén. Estas
potestades tienen como cuaetido la garantia del

ordenamiento que se crea en base a la propia Ley.

Por es0 si contenplamos las potestades
administrativas desde dentro del ordenamiento vemos que
éstas tienen una fi alidad de sutoproteccién. LA
Administracién no protege su propic orden interno, sino

el orden comin a un nimero detersinado de sujetos 30 La

289, nots 117.

30. Utilizando esta argumentacién FERNANDEZ RODRIGUEZ,
T.R. entiende que las sanciones administrativas previstas
en la L. de Disciplina e intervencién de las entidades de
crédito, tienen naturaleza de sanciones disciplinarias,
"de autoproteccién de la organizacién singular de la que
todas las entidades de crédito forman parte
necesariamente”’ Yy, en consecuencia, es en este sentido
debe interpretarse la compatibilidad entre sancién penal
y administrativa prevista en la mencionada disposicidn
legal. Vid. “"Supervisién y disciplina bancaria en el
proyecto de ley sobre disciplina e intervencién de las
entidades de crédito”, P.E.E., 1968, 236, pag. 54. A mi
Juicio esta argumentacién plantea algunos problemas. En
primer lugar no creo gque sea demasiado correcto
argumentar la posicién de las empresas bancarias en
relacién a la Adeinistracién en términos de ordenamiento
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Administracién se coloca en el vértice de la
organizacion, las empresas no se integran en la propia
estructura administrativsa, se gantienen separadas,
conservando su sustantividad prcpia, dotadas de un émbito
de intereses protegido por el art 38 CE. En este
sentido la idea de organizacidn inherente a la concepcion
del ordenamiento sectorial es mids flexible, se adecua mnas
a nuestra estructura constitucional de derechos vy
libertades que la nocién mayeriana de ‘relacion especial
de sujecion . Con esta figura se alude s una insercidn de
logs particulares en la estructura administrativa, en la
que estos pierden sus derechos, perc sobre todo no
deciden la actividad que realizan por ellos mismos sino

que cumplen, ejecutan la voluntad de la Administracisén 31

Evidentemente Ias empresas gque se integran en la
reconversion industrial no solamente no pierden su
libertad de organizacioén y contratacion, sino qQue

sectorial para posteriormente reconducirlo a una posicibdn
de sujecidn comoc la que caracteriza las situaciones
disciplinarias. Como intento explicar creo que obedecen a
l6gicas distintas En segundo lugar consideroc que Ila
dualidad de sanciones se produce porque el bien juridico
protegidoc por cada wmedida de reaccidn es distinto. Como
el Tribunal Constitucional ha seffalado, en estos casos no
se aplica la regla del "non bis in idem . Pero no porque
ests pueda excepcionarse en determinados supuestos, vy
sefialadamente en la relacién especial de sujecidén, sino
porque no se dan los elementos necesarios para que
funcione la prohibicién contenida en la mencionada regla.

31. JESCH ha expuesto como en la estructura
constitucional de la Ley Fundamental de Bonn no hay
espacio para el no-Derecho. Esto significa que la
categoria de las relaciones especiales de sujecién no
puede entenderss en el sentido de excluir el principio de
legalidad comoc disciplina de la asctuacién de la
Administraciér. Vid. op.cit. pag. 272. Asimismo TUCCARI,
E. seflala que ol pleno desarrollo de la persona parece no
conciliarse con la visién mayeriana de 1la sujecién
especial. Vid. "Appunti per una teoria sulla normazione

negoziale”, Rijv. trim. D.P., 1988, 1, pag. 84.
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precisamente el ejercicio de las facultades que se
derivan de éstas constituye un elemento imprescindible
para el buen funcionamiento de ia reconversion
industrial. La operatividad del sistema disefiado en la
L.R.R. requiere necesariamente este papel activo je las
empresas, el que estas desarrollen los objetivos
sefialados en el plan de acuerdo con su iniciativa propia.
Esta no puede ser sustituida por la Adeministracién. Por
eso la Administracion se limita a actuar desde fuera,

delimitando el margen de manicbra de ilas empresas.

Por este motivo insistimos en la adecuacién
constitucional del concepto de cordenamiento sectorial.
lLas potestades adsinistrativas garantizadoras del
ordenamientoc sectorial se explican no solamente en base a
in dirdgics interna e este, sinc que tienen su
fundamento constitucional en 1a peculiar posicidn de la
Administracion Publica en el ordenamiento general (art.
103.C.E.). Pero estas facultades no se deducen sin mis de
la relacién entre Administracién y empresas. En un Estado
social y democratico de Derechos que garantiza los
derechos y libertades, las potestades de direccidén vy
supervisién de la actividad econémica de 1lns sujetos
privados, noc pueden entenderse implicitos o inherentes a
la funcién de ordenacién del proceso econdémico, aunque
ésta tengs un caracter sectorial. Por eso, como hemos
visto antericrmente, la propia L.R.R. establece las
potestades de la Administracién en la reconversioén

industrial. Se produce un redimensionamiento de las
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relaciones Ley-Administracidén. Por una parte crece el
dambito reservado a la Ley, pero sl mismo tiempo cambia el
contenido de ésta. La Ley de principios deja un margen de
elasticidad para su realizacion. Pero en cambio no cambia
su cardcter de vinculo, ata la discrecionalidad de su

ejecucidn

En definitiva, y a modo de conclusién, podemos
sefialar que el conceptoc de ordenamiento sectorial permite
explicar satisfactoriamente la situacidén de las empresas
y la Adpinistracion publica en la reconversion
industrial  Pone orden en el reparto de tareas entre los
poderes publicos y las empresas en el desarrcllo de unsa
actividad de interés general, cuyoc cometido compete a los
particulares bajo lan direccidén y supervisiéon de la
Administracion. Pero al mismo tiempo cads una de las
esferas realiza sus funciones en estrecha cclaborecién
con ls otra. Esta colsboracion se instrumenta wmediante
técnicas organizativas y procedipmentales, preservando
sieppre el nicleo de poder publico o privado, segun
corresponda. Cuando se trata de la funcién de direccion,
ia Administracion conserva su posicion de imperiunm,
inherente a su cardcter vicarial y servicial. Cuando por
el contrario nos colocamocs en el dmbito de lss
operaciones econémicas propias de la empresa, ésta tiene
protegido su circulc de intereses por el juego de la
libertad de empresa garantizada en 1la Constitucién. El
ordenamiento sectorial garantiza y delimita un espacio de

consenso y una 4rea de autoridad. Y como cierre, es
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preciso sefialar que la definicién del esquema funcional,
del ordenamiento especial, lo resliza en su estructura

basica el legislador.



CONCLUSIONES

S e e e an e om e e W W e e e e S e e e e M
e e Gm - e o ko W e e G e



588

CONCLUSIONES
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1. La instauracién de un nuevo orden constitucional
significa la transformacién de las formas y cometidos de
la intervencidén publica en la econcmia. En Espafia este
proceso se produce en un contexto de profundas
modificaciones en el sistema econdmico. Estos cambios
estan estrechamente interrelacionados. El procesc de
transforsacién de la economia se ha visto acelerado por
el alineamiento institucional con las economias de
nuestro eatorno y por la apertura hacia el exterior, en
un contexto internacional de integracién creciente. En
consecuencia egte nuevo marco constitucional y
socioccondémico dota de reasgos distintivos a las técnicas
juridico-sdministrativas. Los nuevos wpodos de operar de
ios poderes piblicos obligan a plantearse ia
reconstruccion conceptual de las instituciones y los
principios que permiten sistematizar el Derecho
administrativo econéepico, atendiendo s los problenas
concretos a que responden. Esta perspectiva funcional es

especialmente importante en este sector del cordenamiento.

Z. La instrumentaciodn Juridica de la politica de
reconversion industrial formulads b aplicada con
posterioridad a la promulgacién de la Constitucidn
constituye un objetoc de andlisis adecuadoc para conocer la
respuesta del ordenamiento ante una determinada
problemdtica y para estudiar los rasgos caracterizadores
de la intervencidn puiblice en la economia en el Estado
social y democrdtico de Derecho. La reconversion
industrial constituye un exponente emblemdtico de los
nuevos modos de operar de la Administracién Piblica: la
direccidén d:l procesc se ejerce de forms intensa mediante
la combinacijn de diferentes técnicas y procedimientos,
algunos no nacesariamente formalizados, la intervencidn
noc se fundamenta en la asuncidén directa de la titularidad
de ls actividad; la gestidn operstiva de 1la politica
queda a disposicidén de las empresas.
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3. La Constitucién ha sancionado de forma expresa el
gobierno publico de la economia. Este reconocimiento se
complementa con la asignacién de nuevas tareas y la
puesta a disposicién del Estado de los medios necesarios
para la realizacién de las mispas. En este sentido cabe
sefialar el catalogo de bienes puiblicos e intereses
colectivos regulados en el capitulo segundo del texto
constitucional, la determinacidén de los fines
constitucionales de los poderes publicos, los principios
rectores de la politica social y economice, Y,
significativamente por su vinculacidén directa con la
regulacion genera] del proceso econdmico, el contenido
del art. 40 C E.

4 La introduccién de fines constitucionales supone la
podificacién del contenido que ha caracterizado
tradicionalmente las reglas juridicas. La peculiar
estructuras de las normas gue establecen objetivos es
coherente con un sistems basado en el gobiernn publico de
ia economia y e] reconocimientoc del papel del mercadc en

ia asignacidén de recursos.

S. El contenido wsaterial del art 38 C E. constituye una
sintesis de la relacion Estado-mercado en la actualidad.
En este sentidc casbe destacar la consideracidén del sujeto
que opera en el trdafico en términos de “eppresa’; ssta
organizacidn opera en un determinado contexto, el
mercado. El mercado no se considera autcsuficiente como
mecanismo de regulacién y asignacién de recursos, de
forma que se establece que los poderes publicos deberan
garantizar su funcionamiento de acuerdo con los
requerimientos de la economias general. E1 Estado no
constituye un elementc externc a ls Economia, pues es la
condicidn de su correcto funcionamiento y desarrollo.

8. La libertad de empresa constituye el limite des 1la
funcidn publica de direccién global del proceso
econdmico. El reconocimiento constitucional de la
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libertad de empress encuentra su operatividad en las
técnicas de reserva de ley y garantia institucional, en
tanto éstas configuran limites formales y materiales a la
sctividad del Parlamento. Los diferentes intereses vy
derechos que confluyen en la empresa otorgan al
legislador 1la potestad de conformaciéon de esta libertad
como derecho subjetivo.

7. La intervencién piblica en la economia en un sistema
de distribuciodn vertical del poder politico requiere una
delimitacidén precisa de las responsabilidades asignadas a
cada instancia territorial. La identificacién de los
contenidosn pateriales que configuran las distintas
competencias constituye un elemento esencial pars la
determinacidén con claridad y precismioén de las
competencias estatales. Este proceso interpretativo evita
acudir al esquema de distribucién funcionel bases-
desarrollo, en torno al cual han gravitado los
pronunciamientos del Tribunal Ccnstitucional, de escasa
operatividad en el funcionamiento de la intervencidn de

los poderes piblicos de la economia.

8. La interpretacidn sistemstica del conjunto heterogenso
de competencias reservadas al Estado dota a la instancia
central de lom poderes necesarios para la “ordenacidn
general de la economia’. No es preciso crear un titulo
competencial al margen del sistema disefiaco en la propia
Constitucién.

9. Asentado este principio, debe tomarse on
consideracién el hecho de que la instrumentacion de
determinadas politicas puede requerir una puesta en comun
de las facultades constitucional y estatutariamente
asignadas al Estado y a las Comunidades Auténomas. El
propio texto constitucional dispone los gecanismos
necesarios para una actuacién cooperativa. El1 art.
148.1.13 C.E. constituye el titulo que habilita al Estado
para establecer las  bases, los elemntos y los
procedimientos de coordingzién necesarios para una
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actuacidén mancomunada en los supuestos en que la
intervencion por separado de las diferentes instancias no
sea considerada conveniente, cuando los resultados que se
pretenden alcanzar no puedan obtenerse pediante el
ejercicio separado de las respectivas competencias. El
contenido de ia competencia es, pues, de car#écter

formal.

10. La politica de reconversién industrial supone el
ejercicio por el Estado de su poder de direccién, en un
émbito acotado de la realidad econémica: los sectores
productivos que se encuentran sn una situacién de crisis
Y cuyo saneamiento, vy posterior reestructuracion, tienen
un interés gque supera el campo de las empresas afectadas,

al vepercutir en el sistepa econdmico del pais.

11. Este poder de direccién publica se estructura de
forma escalonada y se instrumenta mediante una
combinacién de técnicas de distinta naturaleza. Por este
motivo la poiitica de reconversion industrial debe ser
considerada de forma global, esta perspectiva permite
comprender el significado funcional de 1los diferentes
institutos Juridicos, sistematizando un conjunto de

sctuaciones puntuales.

12. En la férmulas de Estado socisl y democratico de
Derecho positivizada en nuestro texto constitucional, el
fundamento de la intervencién piblica en la economia
reside en la propia ley fundamental. En consecuencia no
es preciso construir titulo habilitante de ls misma. Pero
obviamente estu no significa una total discrecionalidad
del legislador. Los derechr= Zfond-gentales que configuran
el status juridico de los ciudadanos constituyen los
limites formales y sustanciasles que el legislador debe
respetar. El cuadro de garantias constitucionales de los
derechos de contenido econédmico configuran la reserva al
Parlamento de la regulacién de su ejercicio como el
principal elemento de las mismas. La formulacién
constitucional de la reserva de ley en este dmbito no
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excluye la normacién complementaria por parte de la
Adeinistracién.

13. El sistema normativo de la reconversién industrial -
L.R.R., reglamentos de desarrollo y decretos sectoriales
- delimita la posicién juridica de las empresas. La
L.R.R. define el status juridico de las empresas en
relacién a la Administracién; regula los objetivos, los
criterios y medios de actuacién de la Administracién,
define sus facultades, la extensidon y limites de éstas y
la articulacién concrets de las diferentes posiciones
subjetivas, es decir, el procedimiento, la forma en que
se relacionan la Adwministracién y las empresas. La
instrumentacidén formal de la direccién piblica de la
reconversidén industrial se opera wmediante la ley, el
decreto sectorial y la aprobacién de. programa. La
relacidén entre locs objetivos, las nedidas vy los
beneficios detersina la posicién de las empresas del
sector. La eliminacion de opciones alternativas compo-ta
la scdulacién de la capacidad organizativa y negocial de

la eppresa.

14. La naturalezs dogmatica de la operacién realizada por
el sistema normativo de la reconversidén industrial no es
técnicamente una delimitaciodn del contenido de las
facultades de un sujeto, la empresa. La regulacidén legal
opera en la fase de ejercicio de los derechos y no en la
definicién del contenido de los mismos. La regulacioén
condiciona el funcionamiento, el despliegue de las
facultades inherentes 2 los derechos, segun la
configuracién de los Bismos que se deriva del
ordenamisnto general.

15. Del andlisis de los Decretos sectoriales se deduce
Que mediante un dnico instrumento se realizan dos
operaciones de contenido dsatinto vy de neztuarleza
Juridica diiferente. El1 R.D. declara un determinado
sector en reconversioén, delimitando el ambito de
aplicacién de las @medidas previstas en la ley.,
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determinando el supuesto de hecho al que se splicarin las
previsiones legales. Al nmismo tiempo, determina las
medidas aplicables al sector de s realidad acotado,
regula sus condiciones de efectividad y crea determinadas
estructuras organizativas. De este contenido se deriva 1la
consideracion del acto emanado del Gobierno como una
disposicion general, un Reglamento. Constituye la fuente
de actuaciones futuras. En consecuencia los actos de
aplicacion dictados por la Admpinistracidn estaran
vinculados por el contenido de estos Decretos, reduciendo

su margen de libre apreciacioéon.

18. La ordenacidn de la reconversion industrial responde
a los principios comunitarios de -rudas sectoriales;
planteamiento sectorial destinado a garantizar una
competencia Jjusta y uniforme al evitar las discriminacidn
y falseamiento que puede derivarse de un régimen de
ayudas individual; determinacién precisa de los
objetivos, posibilitando la intervencidén de 1la Comisidn
de la C.EE., y cardcter selectivo y temporal de las

ayudas, garantizando el principio de transparencia.

17. La distribucién de responsabilidades estatales vy
astondmicas disefiados por la ley de Reconversidon vy
Reindustrializacion no responde al esquema constitucional
y estatutario de competencias. La politica de
reconversioén constituye uno de los supuestos que
habilitan el ejercicio de la competencia estatal prevista
en el art.149.1. 13 . C.E. La idea gereral de 1la L.R.R.
responde a la funcidén que este titulo competencial cumple
en el sistema constitucional de distribucidn de
competencias. En cambio, la articulacidén concreta de las
facultades de las diferentes instancias no toma en
consideracién la posicién institucional de las
Comunidades Auténcmas en el orden constitucional, ni la

funcidén econdémica que éstas cumplen.

18. La consideracién de 1a relacién juridica entre
Administracién y empresa en el proceso de reconversion
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industrial debe partir del cardcter participado del
proceso de produccion normativa. Este fendmeno supone la
existencia de centros de decisidn autonémos, que
posteriormente ejecutardn el plan adoptado, entendiendo
por ejecucidén un proceso complejo, alejado de toda
connotacidén mecanicista. La voluntad de estos sujetos
condiciona la efectividad de la disposicién-medida.

13. El analisis del procedimiento de incorporacién de una
empresa al plan sectorial y el contenido del acto de
aprobacion de ests insercién emanado de la Administracién
determinan la naturaleza dogmdtica del mismpo. La
combinacién de elementos formales y sustantivos lo
caracterizan como un acto adsinistrativo. Indicado el
carcter unilateral de la declaracién, es preciso sefialar
que la voluntad de las empresas constituye presupuesto
necesario tanto para la produccién de la misma como para

la posterior realizacidén de su contenido.

20, La categoria “supervisién”, acufiada por la doctrina
alemana, nos pernite caracterizar el conjunto de
potestades publicas que tiene como finalidad ev.tar
actuaciones incorrectas. La virtualidad de dicha
categoria reside en el hecho de referirse a sujetos
diferenciados que actian sus facultades en virtud de su
status constitucional. El sujeto supervissdo ejescuta la
legimlacién dictada por el supervisador. Esta ejecucién
se realizs en virtud de unocs poderes constitucionalmente
garantizados. Las empresas tienen uns personalidad
diferenciada y una esfera de actuacidén sancioiada por la
Constitucidn.

21. La explicacién en términos de ordenamiento sectorial
del continuum de relaciones Administracién-empresas que
conforman la reconversién industrial, sistematiza un
conjunto de elementos. La funcién de esta catagoria no
es fundamentar, habilitar la intervencidén publica, sino
explicar como un todo coherente diferentes instituciones.
La virtualidad de 1la categoria “ordenamiento sectorial”
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reside en su adecuacidn a los postulados constitucionales
que rigen la funcidn piblica de direccién del proceso
scondmico en el marco de un sistema de derechos vy

libertades.
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