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IV.5.2. |,n munouaicinii m ?» RRCQHY1RSIQ« INPUSTUIAi, 

q^n nmwMàn^»rü SECTORIAL. 

La validez da la hipótesis da trabajo del 

ordenamiento sectorial sirva an tanto peralte explicar la 

sustancia, el significado de determinado fenóneno íl. La 

explicación en términos de ordenamiento sectorial da la 

reconversión industrial sistematiza un conjunto da 

elementos que hemos expuesto hasta ahora de forma 

separada late concapto nos permita no solamente fijar 

con mayor precisión el sentido da los distintos preceptos 

de la L R R , sino que, muy especialmente, dota da 

coherencia a las normas al integrarlas en un sistema 

lógico exento de contradicciones **. La virtualidad de la 

11. OIANNIMI salta la necesidad de no perder esta 
perspectiva metodológica, atendiendo al caràcter 
funcional de los conceptos jurídicos. Vid. Gl i element! 
degli orders .ti giuridici*. Btrlm. D P . 1858,2, pigs. 
221 y 222, à erta funcionalidad da loa conceptos en la 
ciencia jurídica responde la distinción operada por la 
doctrina francesa entre categorías técnicas y categorías 
conceptuales. Vid. una síntesis de las distintas 

9r * * * * ** * * ™ • * " * • » A %•# m» m%mf $ mm • •mmmWw···HMwJaSMBKjBVAm^ 

adminimtrmtlvm. op cit pigs. 42 y ss., especialmente 
notas 1 a 8. 

12. Como es bien sabido, la teoria del Ordenamiento 
jurídico em una construcción doctrinal, obra de SANTI 
ROMANO. Mo queremos ahora exponer el significado de la 
sisma, señalaremos solamente, como ha recordado 61ANNINI, 
que con la misma se pretendía dar respuesta a la 
existencia de un fenómeno problemático: la existencia de 
diversos grupos dotadom de noraaa propias que entran en 
conflicto» norma« propias que constituyen en si un orden 
dotado de auatantividad propia. La referencia al autor 
italiano en el trabajo citado en la nota anterior. Vid. 
MAITIN RBTORTILLO, S.: "La doctrina del ordenamiento 
jurídico dm SANTI ROMANO y «lgunaa de sus aplicaciones en 
el campo del derecho administrativo**» B.A.P. 1882« 39, 
pigs. 39 y ss. lste trabajo conatituye el Estadio 
preliminar de la edición esparto It. dm Is obra de ROMANO, 
traducida en colaboración eon MAITIN ÜTOOTILLO» L. 
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aplicación da «ata esquena dogmático radica an qua 

paraite íluainar nuchas zonas oscuras" qua una lectura 

analítica de la L R R no peralta descubrir de inmediato 

19 , 

Creo, que al aargan da esta eficacia directa de la 

categoria ordenamiento aectorial, au nayor interés reaide 

en su adecuación a los postulados constitucionales que 

rigen la función pública de dirección del proceso 

econóaico en el aarco da un sisteaa de derechos y 

libertades JESCH ha señalado certeraaente la dependencia 

funcional en que ios conceptua de Derecho público se 

hallan con relación a la respectiva estructura 

constitucional l* "Solamente si se adopta por principio 

una actitud de desconfianza con respecto a una 

continuidad conceptual existente a pesar de mi 

discontinuidad conatitucional aeri posible resolver, en 

el plano sisteaático, toda una serie de cuestiones cuyo 

trataaiento pragaático caso por caso necesariamente habrá 

da dejar inaatiafacha a la ciencia" IS. Esta aproxiaación 

aetodológica nos peralte conprender la escasa utilidad da 

la aplicación del ordenamiento aectorial en el régiaen 

franquiata. 11 término se introdujo en nuestro pala pero 

con una operatividad práctica ais reducida i e 

13. Vid. PI, áüDEZ RODRÍGUEZ, T.R.: "Poderes públicos... 
op.cit. pág. 418. 

14. LflY y MBinilfcglgián... op.cit. págs. 7 a i. La aisaa 
Idea an GARCIA Dl ENTERRIA. E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, 
T.R.» en al prólogo del Curso... op.cit. 

15. JISCH, D.; ibIdea. 



S?4 

Para deaostrar nuestra hipótesis conaignaraaoa 

previaaente las notas definidoraa del ordenaaiento 

sectorial siguiendo a GIANNINI l7 y toaando en 

consideración las observaciones forauladas por 

COSCULLUELA en orden a la aplicación de este concepto en 

•1 áabito urbanístico *•. 

Los ordenaaientos jurídicos sectoriales son 

instituidos por leyes del Estado. Tienen una base 

econóaica identificable: actividadea empresariales que 

presentan aspectos de interés público, realizados por 

sujetos privados 18 En relación a este caapo de 

actuaciones los poderes públicos ejercen funciones de 

dirección y supervisión. Estas facultades encuentran su 

fundaaento en los coaetidos asignados constitucionalnente 

al Estado, Pero el rasgo ais significativo y que peralte 

deliaitar la aituación reside en que las potestades 

públicas •• actúan sobre actividades desarolladas por los 

particulares. Mo se trata de ámbitos reservados 

18. SALAS, J.: El régimen de acción concertada' 
op.cit. pág. 480. Iste autor pone de relieve coao este 
concepte peralte superar la visión relacional que doaina, 
por el contrario, la figura de origen alemán relación 
especial ele sujeción". Una exposición de ésta últiaa en 
GALLEGO AHABITARTE, A "Las relaciones especiales..." 
op. cit. La visión ordinaaental de SANTI ROMANO coao 
superadora de una concepción exclusivaaente noraativa y 
relacional en MARTIN R1T0RTILL0, S.: "La doctrina del 
ordenaaiento..." op.cit. pág. 41. 

17. Oli eleaenti..." op.cit. y Cprao di Diritto 
A M in i lt ratita ¿I y ID» Milano« 1985, paga. 183 a 188, 

18. El sistema de planificación urbanística en el 
ordenaaiento italiano", R A P . IS87, 53, paga. 282 y sa. 

ii. aiAHi«, M.S.: Gflxaa„ op.cit. pág. 185. 
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previamente al sector público; en este caso el fundamento 

y la instrumentación de los poderes seria distinto. No se 

ha producido la previa "publieatio", ninguna normativa ha 

atribuido al Estado como propia esta actividad que sigue 

siendo, en consecuencia, privada a o Como hemos señalado 

en otro capitulo la libertad de empresa constituye un 

limite a la función pública de dirección del proceso 

económico. Este limite se manifiesta en la "teoria de los 

fuentes en cascada del ordenamiento' 2i La Administración 

podrá 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 dirección se 

20 Vid el intento por una parte de la doctrina 
italiana, de conceptuar la actividad crediticia como un 
servicio público aunque siempre matizando, ya que en este 
pais no se conoce el concepto técnico-juridico de 
servicio público con los calificativos de subjetivo', 
impropio", objetivo ... Vid. VIGNOCCHI, G.: Aspetti 

pubblicistici del servizio del crédito", R. trm.D .P. , 

Hfl 11 flfpiniiinto pupp 1 le ist ICQ lt,ai^gflQ, , ,ni u n o . looo, 
NIGRO, M.: Profili pubbliciati del crédito, Milano, 1989. 
El propio G1ANNINI empezó analizando este sector de la 
actividad económica en términos de servicio público, en 
Istituti di crédito e servizio dinteresse pubblieo , 

ttfiüill • CfiditP. 1949, pigs. 405 y ss. Una evolución de 
la legislación y doctrina en la obra colectiva. VITALE, 

ÜLiai, Bologna, 1977; especialmente BELLI, F 
"Controllo-Governo del crédito: indagine sull evoluzione 
dellordinamento , pigs. 25 a 78. y M1RUSI, F.: Problem! 
pubblicistici deila legislación« bancària", pigs. 131 a 
140; VITALE, P.; La disciplina speciale dell"impresa 
bancari»; tecniche ed effetti di una esperimento di 
pí&nificazione di settore", pigs. 1B5 a 174; MIGRO, á.: 
"Poiivalenza di interessi nell ordinamento bancario e 
riflessi null organizzazione delí"impresa privata 
exercente attiviti bancària "» paga 175 a 194; MACCARONE, 
S.; "Governo doll"attiviti bancària e disciplina degli 
atti", pigs. 195 a 204 y las distintas intervenciones 
recogidas. 

21. tata fórmula en MICHáVILá» J.M.; "Relación especial 
de sujeción en el sector crediticio", fi.I.D.á.. 1987, 54, 
pig. 250. 
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inatruaentaran de foraa escalonada, en una concatenación, 

de noraaa de distinta gradación. Estas facultades de 

dirección y supervisión no deben ser episódicas ni 

individuales sino continuas y con carácter general, y 

sobre todo los sujetos que integran el ordenaaiento 2 2 La 

AdainíBtracxón se coloca en el vértice. 

Hasta aquí henos descrito la adecuación funcional 

del ordenaaiento sectorial a la «structure constitucional 

que disciplina las relaciones Estado-aereado Ahora 

expondreaos sus eleaentos fundanentales 

a) la existencia de una coaunidad de sujetos, que 

constituye su iaprescindible base sociologies, no 

basta que exista un grupo social sino que para que 

éste sea juridicaaente relevante ea preciso que la 

plurísubjetívidad esté definida por las nomas y 

ligada por las aisaas La coaunidad de sujetos 

debe fundaaentarae en una unión de fines coaunes 

en orden al desarrollo de una actividad de interés 

público; 

b) un sisteaa noraativo propio; 

c) un aparato organizativo que garantiza la 

eficacia funcional de eete conjunto noraativo; 

d) todos loa eleaentoa estan relacionadoa entre 

22. GIANNINI, ibidem 
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si, no puedan disociarse, no as su presencia lo 

que determina al nacimiento del sector, sino su 

integración organizada. 

Procederemos pues a individualizar estos elementos 

•n la reconversion industrial en aras a su posible 

configuración cono un ordenamiento sectorial No sin 

antes destacar como en este esquema dogmático el aspecto 

relacional se desdibuja Ello no significa que si en el 

seno de una relación concreta entre administración y 

empresas se produce alguna actuación ilegal, al 

particular no pueda reaccionar con los distintos 

mecanismos de tutela a su alcance. Todos los actos de los 

organismos públicos operantes en un ordenamiento 

sectorial tienen la naturaleza que ae deriva del 

ordenamiento general, actos administrativos o 

reglamentos. En consecuencia los medios de reacción son 

los ordinarios del ordenamiento administrativo en general 

as. 

Utilizando estos criterios disociamoa los diferentes 

elementos del régiaen de reconversión. En primer lugar, y 

en relación a loa sujetos, vemos que la actividad objeto 

de regulación tiene carácter de interés público y asi lo 

recoge, aunque con otros términos, el art, 1 1 de la 

L R R . En este precepto se señala el "Interés general" en 

la recuperación del sector en crisis. La actividad 

regulada viene desarrollada da forma continua, ya que las 

23. QláJNINI. M.S.: Córalo... op.cít. pig. 187. 
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empresas qua «aprenden la reconversión entran en un 

procaso que debe durar un deterainado periodo de tieapo, 

al final del cual deben encontrarse an la situación 

prevista en la docuaentación qua acoapafía al programa 

Las ««presas ejecutan el plan, en el sentido de realizar 

laa determinaciones del mismo. En esta fase final podeaos 

incluso decir que la Adainistración colabora con las 

utiprQS&s . 

Finalmente veaoa COBO es necaaario un acto da la 

Adainistración para integrar la empresa «n al regiaen da 

reconversión 2*. Se da pue«, un acto especial de 

integración al ordenaaiento sectorial y las eapresas 

pasan a foraar parte de un grupo concreto, definido en 

base a criterios aateriales 2 S Mediante este acto se 

delimitan los sujetos del grupo 

El segundo elemento haca referencia a la necesidad 

da que exista un sistema normativo. En este caao éste 

está formado por la L R R , las disposiciones 

reglaaentariaa que la desarrollan y el bloque de decretos 

sactorialaa y órdenes de aplicación. Bate ordenaaiento es 

sectorial, tiene un iabito propio, unos sujetos 

24. La noción de acto de adaiaión an Gl ANNINI, M S 
ibidea. pig. 185, Sobre este tema vid. el epígrafe de 
este mismo capitulo relativo al significado y función del 
acto da inaerción da las «apresas an al plan. 

25. Recordemos que la función pública de dirección se 
inatrumenta en foraa eacalonada, y al últiao nivel de la 
alsaa se articula mediante «1 condicionaaiento de los 
beneficios al cumplimiento del programa. Por lo tanto ae 
regula con precisión «1 crttsrlo da pertenencia. 
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•specifloos y unos fines particulares, Pero adeaás es 

preciso tener presente que el grupo organizado se otorga 

sus propias nomas La Administración produce no 

solaaente el pian sectorial y las disposiciones 

normativa» necesarias para su aplicación, sino que a lo 

largo del desarrollo del aisao puede dictar cuantas 

medidas resulten imprescindibles para la efectiva 

realización de los objetivos establecidos. La 

Administración puede emanar ordenes de carácter general -

en el sentido de abarcar todos los sectores en 

reconversión o uno solo- y mandatos concretos. En unos 

supuestos estos se foraaiizarán jurídicamente, en otros 

casos serán meramente verbales. Asi aisao, debeaos tomar 

en consideración la participación de las organizaciones 

empresariales y sindicales en el proceso de elaboración 

del pian sectorial. Pero sobre todo, cabe señalar que en 

algunos sectores, de foraa paralela a la promulgación del 

R D sectorial se han aaterializado acuerdos entre las 

distintas eapresaa del sector en orden a la concreción de 

sus respectivos objetivos en el seno del grupo 2 8 Estos 

acuerdos sectoriales se han adoptado sin que la 

Administración intervenga en principio formalmente, en 

tanto que sujeto participe de los Bisaos. Pero 

difícilmente puede explicarse el contenido de estos sin 

26. En este sentido FERNANDEZ RODRIGUEZ, T R , se refiere 
a la existencia de relaciones de solidaridad, relaciones 
horizontales entre las entidades de crédito. Vid. "Los 
poderea públicos...", op.cit., pág. 481 y nota 81. á este 
fenómeno se ha referido MARAVALL señalando precisaaente 
COBO la cartel ia>ci.án de decisiones es un instrumento 
para la reconversión de algunos sectores. Vid. La 
evolución de loa sectores...', op. cit., pág 208. 



Sou 

la preaancia de la administración. Esta no soiaaente ha 

actuado de buen conponedor sino que al condicionar al 

otorgaaiento de beneficios o la efectividad de estos a la 

obtención de pactos sectoriales se coloca en una posición 

externa al acuerdo, pero al aiaao tieapo» es el sujeto 

principal del misno 

Precisaaente la creación de un sisteaa ncraativo 

propio, con uno« fines especifico« y particulares ea una 

condición necesaria para la no aplicación dal 

ordenaaiento general. Y, adeaás» en este caso concreto 

lapide el funcionaaiento del principio de coapetencia *7 

El aspecto "voluntariedad" no es esencial en el 

ordenaaiento sectorial, pero, en caabio, en nuestro caco 

concreto, explica perfectaaente la "renuncia*' al juego de 

la coapetencia a8. 

El tercer eleaento ea la creación de un aparato 

organizativo propio Debeaos referirnoa a 1» creación de 

laa Sociadadea de Reconversión COBO organisao destinado a 

la ejecución da la noraativa propia de la reconversión y 

especialaenta todo lo relativo a la conaacución da loa 

objetivos diaeñadoa y evaluación de la actividad 

individual de laa empresas an araa a la realización de 

loa Bisaos Aaiaiaao, ae crea la Coaisión da Control y 

Seguiaianto deatinada a garantizar la participación da 

2?. Sobre al aantido da éata. Vid. ejrpoaición de aotivoa 
L.16/1988, da 17 da julio, de Defensa da la Coapetancla. 

28. Sobra al teaa da voluntariedad, vid. OFFIDAHI, A M 



581 

loa distintos agentes implicadoa an la función da 

supervisar la ejecución operativa del plan por parte de 

las eapresas. 

La creación de esta estructura organizativa 

específica, de colaboración entre la administración y 

«apresas «a exponente claro de la exiatencia de un grupo 

sociológico identificado» base del ordenamiento 

sectorial. Además, COBO henos visto en el apartado 

correspondiente la Administración puede crear un ente ad-

hoc, asignándole el eunpl miento de loa fines propios da 

la reconversión en un determinado sector. En cuaplmiento 

de los oíanos éste realizará cuantaa actuacionea sean 

En ultimo lugar es preciso señalar que la 

Administración, en garantia de sus poderes de dirección y 

control, se reserva la facultad da adoptar cuantas 

aedidaa sean naceaariaa para al cumplimiento de loa finas 

propios dal ordenamiento sectorial. En consecuencia podrá 

expulsar, podrá decretar el casa de la pertenencia al 

ordenamiento sectorial. Coso ponia da relieve COSCULLUELA 

la sanción de expulsión, que en este caso consiste en la 

privación de los beneficios, tiene su más exacto encaje 

en los supuestos de constitución del ordenamiento 

sectorial producida sadianta la integración voluntaria de 

loa particulares, colocándose éstos en una posición 

ventajosa a#. 

29. "li sistema de planificación..' op.oit. paga. 286-
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La teoria del ordenamiento sectorial contempla de 

foraa articulada e integrada la confluencia de varios 

fenómenos. 

La centralidad del Parlamento en tanto en cuanto la 

decisión básica, la propia creación del ordenamiento 

seccional es un producto del legislador. La ley marca loa 

objetivos, el "indirizzo de la Administración y 

determina el cuadro posiclonal en el que actuarán los 

distintos sujetos. En este sentido habilita las 

diferentes facultades de Is Administración. Estas 

potestades tienen coso cu«etido la garantía del 

ordenamiento que se crea en base a la propia Ley. 

Por eso si contemplamos las potestades 

administrativas desde dentro del ordenamiento vemos que 

éstas tienen una fi alidad de autoproteccion um 

Administración no protege su propio orden interno, sino 

el orden común a un número determinado de sujetos so. La 

289, nota 117, 

30 Utilizando esta argumentación FERNANDEZ RODRÍGUEZ, 
T.R entiende que las sanciones administrativas previstas 
en la L. de Disciplina e intervención de las entidades de 
crédito, tienen naturaleza de sanciones disciplinarias, 
de autoproteccion de la organización singular de la que 
todas las entidades de crédito forman parte 
necesariamente" y, en consecuencia, es un este sentido 
debe interpretarae la compatibilidad entre sanción pensl 
y administrativa prevista en la mencionada disposición 
legal. Vid. Supervisión y disciplina bancària en el 
proyecto de ley aobre disciplina e intervención de las 
entidades de crédito", P.I.g., 1S88, 38, pág. 54. A mi 
juicio esta argumentación plantea algunos problemas. En 
primer lugar no creo que sea demasiado correcto 
srguaentar la posición de las empresas bancarias en 
relación a la Administración en términos de ordenamiento 
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Administración se coloca en el vértice de la 

organización, las empresas no se integran en la propia 

estructura administrativa, se oantienen separadas, 

conservando su sustantividad propia, dotadas de un ámbito 

de intereses protegido por el art. 38 C E . En este 

sentido la idea de organización inherente a la concepción 

del ordenamiento sectorial es más flexible, se adecúa BES 

a nuestra estructura constitucional de derechos y 

libertades que la noción nayeriana de "relación especial 

de sujeción". Con esta figura se alude a una inserción de 

los particulares en la estructura administrativa, en la 

que estos pierden sus derechos, pero sobre todo no 

deciden la actividad que realizan por ellos mismos sino 

que cumplen, ejecutan ia voluntad de la Administración 3i. 

Evidentemente las «apresti que se integran en la 

reconversión industrial no solamente no pierden su 

libertad de organización y contratación, sino que 

sectorial para posteriormente reconducirlo a una posición 
de sujeción COBO la que caracteriza las situaciones 
disciplinaria«. Como intento explicar creo que obedecen a 
lógicas distintas En segundo lugar considero que la 
dualidad de sanciones se produce porque el bien jurídico 
protegido por cada medida de reacción es distinto Como 
el Tribunal Constitucional ha señalado, en estos casos no 
se aplica la regla del "non bis in idem Pero no porque 
esta pueda excepcionarse en determinados supuestos, y 
señaladamente en la relación especial de sujeción, sino 
porque no se dan los elementos necesarios para que 
funcione la prohibición contenida en la mencionada regla. 

31. JESCH ha expuesto COBO 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 sujeción no 
puede entenderse en el sentido de excluir el principio de 
legalidad como disciplina de la actuación de la 
Administración. Vid. op.cit. pág. 272. Asimismo TUCCARI, 
E. señala que el pleno desarrollo de la persona parece no 
concillarse con la visión mayeriana de la sujeción 
especial. Vid. Appunti per una teoria sulla noraazione 
negocíale", Riv. tria. P.P.. 1986, 1, pág. 94. 
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precisamente al ejercicio de las facultades que se 

derivan de éstas constituye un elemento imprescindible 

para el buen funcionamiento de la reconversión 

industrial. La operatividad del sistema diseñado en la 

L R R . requiere necesariamente est« papel activo de las 

empresas, el que estas desarrollen los objetivos 

señalados en el plan de acuerdo con su iniciativa propia. 

Esta no puede ser sustituida por la Administración. Por 

eso la Administración se limita a actuar desde fuera, 

delimitando el oarg«n de maniobra de las empresas. 

Por este motivo insistimos en la adecuación 

constitucional del concepto de ordenamiento sectorial. 

Las potestades administrativas garantizadoras del 

ordenamiento sectorial se explican no solamente en base a 

la dirimies interna de este, sino que tienen su 

fundamento constitucional en la peculiar posición de la 

Administración Pública en el ordenamiento general (art 

103.CE). Pero estas facultades no se deducen sin más de 

la relación entre Administración y empresas En un Estado 

social y democrático de Derechos que garantiza los 

derechos y libertades, las potestades de dirección y 

supervisión de la actividad económica de Ins sujetos 

privados, no pueden entenderse implícitos o inherentes a 

la función de ordenación del proceso económico, aunque 

ésta tenga un carácter sectorial. Por eso, como hemos 

visto anteriormente, la propia L R R establece las 

potestades de la Administración en la reconversión 

industrial. Se produce un rediaensionamiento de las 
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relaciones Ley-Administración, Por una parte crece el 

iabito reservado a la Ley, pero al aismo tieapo cambia el 

contenido de ésta. La Ley de principios deja un aargen de 

elasticidad para su realización. Pero en cambio no cambia 

su carácter de vinculo, ata la discrecionalidad de su 

ejecución 

En definitiva, y a modo de conclusión, podemos 

señalar que el concepto de ordenamiento sectorial peraite 

explicar satisfactorlaaente la situación de las empresas 

y la Administración publica en la reconversión 

industrial. Pone orden en el reparto de tareas entre loa 

poderes públicos y las empresas en el desarrollo de una 

actividad de interés general, cuyo cometido compete a los 

particulares bajo la dirección y supervisión de la 

Administración. Pero al mismo tiempo cada una de las 

esferas realiza sus funciones en estrecha colaboración 

con la otra. Esta colaboración se instrumenta mediante 

técnicas organizativas y procedimentales, preservando 

siempre el núcleo de poder público o privado, según 

corresponda. Cuando se trata de la función de dirección, 

la Administración conserva su posición de Imperium, 

inherente a su carácter vicarial y servicial. Cuando por 

el contrario nos colocaaos en el áabito de las 

operaciones econóaicas propias de la empresa, ésta tiene 

protegido su circulo de intereses por el juego de la 

libertad de empresa garantizada en la Constitución. Bl 

ordenaaiento sectorial garantiza y delimita un espacio de 

consenso y una área de autoridad. Y coao cierre, es 
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preciso señalar que la definición dal esquena funcional, 

dai ordenaniento especial, lo realiza an au eatructura 

básica al lagialador. 



C O N C L U S I O N E S 
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CONCLUSIONES 

1 La instauración de un nuevo orden constitucional 

significa la transformación de las formas y coaetidos de 

la intervención pública en la eeonoaia. En España este 

proceso se produce en un contexto de profundas 

codificaciones en el sistema econóaico Estos caabios 

están estrechaaente interrelacionados II proceso de 

transformación de le economía se ha visto acelerado por 

el alineamiento institucional con las econoaias de 

nuestro entorno y por la apertura hacia el exterior» en 

un contexto internacional de integración creciente. In 

consecuencia este nuevo marco constitucional y 

socioeconómico dota de rasgos distintivos a las técnicas 

jurídxco-admmistrativas. Los nuevos modos de operar de 

los poderes públicos obligan a plantearse la 

reconstrucción conceptual de las instituciones y los 

principios que permiten sistematizar el Derecho 

administrativo económico, atendiendo a los problemas 

concretos a que responden. Esta perspectiva funcional es 

especialmente importante en este sector del ordenamiento. 

2. La instrumentación jurídica de la politice de 

reconversión industrial formulada y aplicada con 

posterioridad a la promulgación de la Constitución 

constituye un objeto de análisis adecuado para conocer la 

respuesta del ordenamiento ante una determinada 

probleaitica y para estudiar los rasgos caracterizadores 

de la intervención pública en la econoaia en el Estado 

social y democrático de Derecho. La reconversión 

industrial constituye un exponente emblemático de los 

nuevos modos de operar de la Administración Pública: la 

dirección d< l proceso se ejerce de forma intensa mediante 

la combinación de diferentes técnicas y procediaientos, 

algunos no n»cesariaaente formalizadoa, la intervención 

no se fundaaenta en la asunción directa de la titularidad 

de la actividad; la gestión operativa de la política 

queda a disposición de las eapresaa. 
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3 La Constitución ha sancionado de foraa expresa el 

gobierno publico de la econoaia. Este reconociniento se 

coapleaenta con la asignación de nuevas tareas y la 

puesta a disposición del Estado de los fiedlos necesarios 

para la realización de las aisaas. En este sentido cabe 

señalar el catalogo de bienes públicos e intereses 

colectivos regulados en el capitulo segundo del texto 

constitucional, la deterainación de los fines 

constitucionales de los poderes públicos, los principios 

rectores de la política social y econóaicp, y, 

significativaaente por su vinculación directa con la 

regulación general del proceso económico, el contenido 

del art . 40 C E . 

4 La introducción de fines constitucionales supone la 

modificación del contenido que ha caracterizado 

tradicionaiaenie las reglas jurídicas. La peculiar 

estructura de las norms que establecen objetivos es 

coherente con un sisteaa basado en el gobierno público de 

la econoaia y el reconocimiento del papel del aereado en 

la asignación de recursos. 

5 El contenido aaterial del art 38.CE. constituye una 

síntesis de la relación Estado-aereado en la actualidad 

En este sentido cabe destacar la consideración del sujeto 

que opera en el tráfico en térainos de «apresa , esta 

organización opera en un deterainado contexto, el 

aereado. 11 aereado no se considera autosuficiente COBO 

necaniaao de regulación y asignación de recursos, de 

foraa que se establece que los poderes públicos deberán 

garantizar su funcionaaiento de acuerdo con los 

requerimientos de la econoaia general. El Estado no 

constituye un ©leaento externo a la Econoaia, pues es la 

condición de su correcto funcionaaiento y desarrollo. 

8. La libertad de eapreaa constituye el liaite de la 

función pública de dirección global del proceso 

econóaico. II reconociaiento constitucional de la 
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iibartad d« empresa encuentra au operatividad en laa 

técnicas da reserva da lay y garantia inatitucional, en 

tanto éstas configuran limites formales y materiales a la 

actividad del Parlamento, Loa diferentes intereaea y 

derechos que confluyen en la empreaa otorgan al 

legislador la potestad de conformación de eata libertad 

como derecho subjetivo. 

7. La intervención pública en la economia en un alaterna 

de distribución vertical del poder politico requiere una 

delimitación precisa de laa responsabilidades aaignadaa a 

cada instancia territorial. La identificación da loa 

contenidos materiales que configuran laa diatintaa 

competencias constituye un elemento esencia] para la 

determinación con claridad y precisión da laa 

competencias estatalea. Eata proceso interpretativo evita 

acudir al esquema de distribución funcional bases-

desarrollo, en torno al cual han gravitado loa 

pronunciaaientoa del Tribunal Constitucional» de escasa 

operatividad en el funcionamiento de la intervención de 

loa poderea públicos de la economia. 

8. La interpretación sistemática del conjunto heterogéneo 

de competencias reaervadaa al Batado dota a la inatancia 

central da los poderea necesarios para la "ordenación 

general da la economia . Ho es preciso crear un titulo 

competencial al margen del alaterna diaeñado en la propia 

Conatitución. 

9. Asentado eata principio, debe tomarse en 

conaideración el hecho de que la instrumentación de 

determinadaa políticas puede requerir una puesta en común 

de las facultades constitucional y estatutariamente 

asignadas al tetado y a las Comunidades Autónomas 11 

propio texto conatitucional dispone los mecanismos 

neceserioa para una actuación cooperativa. El art, 

149 1.13 C E . constituye al titulo qua habilita al Estado 

para establecer laa basas, los elemntos y los 

procedimientos de coordinación necesarios para una 
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actuación mancomunada en los supuestos en que la 

intervención por separado de las diferentes instancias no 

sea considerada conveniente, cuando los resultados que se 

pretenden alcanzar no puedan obtenerse mediante el 

ejercicio separado de las respectivas competencias El 

contenido de la coapetencia es, pues, de caràcter 

formal. 

10 La política de reconversión industrial supone el 

ejercicio por el Estado de su poder de dirección, en un 

ámbito acotado de la realidad económica: los sectores 

productivos que se encuentran sn una situación de crisis 

y cuyo saneasiento, y posterior reestructuración, tienen 

un interés que supera el campo de las empresas afectadas, 

al repercutir en el sistema económico del pais. 

11. Este poder de dirección pública se estructura de 

forma escalonada y se instrumenta mediante una 

combinación de técnicas de distinta naturaleza. Por este 

•otivo la poiltica de reconversión industrial debe ser 

considerada de forma global, esta perspectiva permite 

comprender el significado funcional de los diferentes 

institutos jurídicos, sistematizando un conjunto de 

actuaciones puntuales 

12. En la formula de Estado social y democrático de 

Derecho positivizada en nuestro texto constitucional, el 

fundamento de la intervención pública en la economia 

reside en la propia ley fundamental En consecuencia no 

es preciso construir titulo habilitante de la misma. Pero 

obviamente esto no significa una total discrecionalidad 

del legislador. Los der«chnr fondéenteles que configuran 

el status jurídico de los ciudadanos constituyen los 

limites formales y sustanciales que el legislador debe 

respetar. El cuadro de garantlas constitucionales de los 

derechos de contenido económico configuran la reserva al 

Parlamento de la regulación de su ejercicio como el 

principal elemento de las mismas. La formulación 

constitucional de la reserva de ley en este ámbito no 
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excluye la normación complementaria por parta da la 

Administración. 

13. El sistema normativo da la reconversión industrial -

L R R . , reglamentos da desarrollo y decretos sectoriales 

- delimita la posición jurídica da las empreaas. La 

L R R define al status jurídico de las empresas en 

relación a la Administración, regula los objetivos, los 

criterios y medios de actuación de la Administración, 

define sus facultades, la extensión y limites de éstas y 

la articulación concreta de las diferentes posiciones 

subjetivas, es decir, el procedimiento, la forma en que 

se relacionan la Administración y las empresas. La 

instrumentación formal de la dirección pública da la 

reconversión industrial se opera mediante la ley, al 

decreto sectorial y la aprobación de¿ programa. La 

relación entra los objetivos, las medidas y los 

beneficios determina la posición de las empresas del 

sector. La eliminación de opciones alternativas comporta 

la sodulación de la capacidad organizativa y negocial de 

la empresa. 

14 La naturaleza dogmática de la operación realizada por 

el sistema normativo de la raconveraión industrial no as 

técnicamente una delimitación del contenido de las 

facultadas da un sujeto, la empresa. La regulación legal 

opara en la fase de ejercicio de los derechos y no en la 

definición dal contenido de los mismos. La regulación 

condiciona el funcionamiento, el despliegue de las 

facultades inherantea a loa derechoa, según la 

configuración de los mismos que se deriva del 

ordenamiento general. 

15. Del análiais da los Decretos sectoriales se deduce 

que mediante un ünico instrumento se realizan dos 

operaciones da contenido úlatinto y da natuarleea 

jurídica diifaranta. II R.D. declara un determinado 

sector en reconversión, delimitando al ámbito da 

aplicación da las medidas previstas en la lay., 
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deterainando el supuesto de hecho ai que se aplicarán las 

previsiones legales. Al mismo tieapo, deteraina las 

medidas aplicables al sector de la realidad acotado, 

regula sus condiciones de efectividad y crea deterainadas 

estructuras organizativas. De este contenido se deriva la 

consideración del acto eaanado del Gobierno como una 

disposición general, un Reglamento Constituye la fuente 

de actuaciones futuras En consecuencia los actos de 

aplicación dictados por la Administración estarán 

vinculados por el contenido de estos Decretos, reduciendo 

su nargen de libre apreciación 

16. La ordenación de la reconversión industrial responde 

a los principios comunitarios de r/udas sectoriales, 

planteamiento sectorial destinado a garantizar una 

competencia justa y uniforme al evitar la diacriainación 

y falseamiento que puede derivarse de un regimen de 

ayudas individual, determinación precisa de los 

objetivos, posibilitando la intervención de la Coaisión 

de la C.E.E., y carácter selectivo y teaporal de las 

ayudas, garantizando el principio de transparencia. 

17 La distribución de responsabilidades estatales y 

autonómicas diseñados por la ley de Reconversión y 

Reindustrialización no responde al esqueaa constitucional 

y estatutario de competencias La política de 

reconversión constituye uno de los supuestos que 

habilitan el ejercicio de la coapetencia estatal prevista 

en el art 149 1 13 C E La idea general de la L R R 

responde a la función que este titulo coapetencial cuaple 

en el sistema constitucional de distribución de 

coapetencias. En caablo, la articulación concreta de las 

facultades de las diferentes instancias no toaa en 

consideración la posición institucional de las 

Comunidades Autóncaas en el orden constitucional, ni la 

función económica que éstas cumplen 

18. La consideración de la relación jurídica entrt» 

Administración y eapresa en el proceso de reconversión 
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industrial daba partir del carácter psrticipsdo del 

procaso da producción nornativa Este fenómeno supone ls 

existencis de centros de decisión sutonóaos, que 

poaterioraente ejecutarán el plsn sdoptsdo, entendiendo 

por ejecución un procaso complejo, alejado de tods 

connotsción aecsnicists. La voluntad de estos sujetos 

condiciona la efectividad de la disposicjón-nedida 

19. El análisis del procediaiento de incorporación de una 

eapresa al plan aectorial y el contenido del acto de 

aprobación de esta inserción emanado de la Administración 

deterainan la naturaleza dogmática del mismo. La 

coabinación de eleaentos formales y sustantivos lo 

caracterizan COBO un acto administrativo Indicado el 

carácter unilateral de la declaración, es preciso aeñalar 

que la voluntad de laa empresas constituye presupuesto 

necesario tanto para la producción de la misma coao psrs 

la poaterior realización de su contenido 

20 La categoria supervisión", acuñada por la doctrina 

alemana, noa peralte caracterizar el conjunto de 

potestades públicas que tiene coao finslidsd evitar 

actuaciones incorrectss. Ls virtuslidsd de dicha 

categoria reaide en el hecho de referirse a sujetos 

diferenciados que actúan aus facultadea en virtud de su 

statua conatitucionai El sujeto supervisado ejecuta la 

legislación dictada por el supervissdor Ests ejecución 

sa realiza an virtud de unoa poderea constitucionslaente 

garantizadoa Laa eapreaas tienen uns personalidad 

diferenciada y una esfera de actuación ssncioisds por la 

Constitución. 

21. Ls explicación en térainos de ordensaiento sectorial 

del continuua da relaciones Adainistración-eapresss que 

conforman la reconversión industrial, sistematiza un 

conjunto da eleaentos. Ls función de ests catagoria no 

es fundsaantsr, habilitar la intervención pública, sino 

explicar coao un todo coherents difarantes instituciones. 

Ls virtuslidsd de la categoris "ordensaiento sectorial" 
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reside en su adecuación a loa postulado« constitucionales 

qua rifan la función pública da diraeclén dal procaso 

econónico en al aireo da un sistena da derechos y 

libertad«». 
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"IÉII il M ••ffilH-f* î * IUI * » • - • " ^ f c ™ .J*.JI*.A, AtABLjav ,,. .fcA,̂ *.,.̂ ..., M M A l ^ M - A M J A M ^ y A A M A A i t t a L M ^""^BtjTiî fflailiff1* •-*' Ï 
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