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voluntad administrativa se efectia de forma limitada,
entendiéndose meramente como el aspecto formal del acto
administrativo *. E1 procedimiento se contempla en tanto que

conjunto de actos ordenados para la realizacidn de un fin 8

‘ En Espafla siguen este criterio GARRIDO FALLA, F.:
Tratado de Derecho Administrativo, (I), Madrid 1987, (10a
ed.) padgs. 436 y ss. ENTRENA CUESTA, R.: Curso... op.cit.
pPadgs. 269 y ss. Este es también el criterio mayoritario en la
doctrina administrativa francesa, un breve repaso de la mas
significativa nos permitira ilustrar esta afirmacidn.
VEDEL,G.: Droit Administratif, Paris, 1961, (2a ed.). Este
autor no aborda la categoria de acto administrativo como tal
sino solamente una faceta del mismo, la que se inserta en la
idea de privilegio de decisidn ejecutoria. En consecuencia no
aparece ninguna referencia al procedimiento. LAUBADERE, A.
de: Traité élémentaire de Droit Administratif, Parts, 1963,
(3a ed.). Este autor se refiere brevemente a las “formas” y
procedimiento de elaboracidn del acto administrativo, dentro
de su exposicidn del régimen juridico de los actos
administrativos, vid. pags. 234 Y 8s. WALINE, M.: Droit
Administratif, Paris, - 1963, (9a ed.). E1 maestro de Parls es
sumamente 1ilustrativo de 1la concepcidn dominante en 1la
lTiteratura francesa, la dnica mencidn es para sefialar, dentro
del apartado relativo a las nulidades del acto, 1la
posibilidad de que existan vicios de forma, vid. pags. 458 y
ss. RIVERO, J.: Droit Administratif, Paris, 1985, (11a ed.).
En esta magnifica sintesis la lnica referencia es la relativa
al procedimiento de elaboracidn de 1la decisidn ejecutiva,
vid. pags. 100 y ss. DEBBASCH,C.:Institutions de Droijt
Administratif, Paris, 1986 (2a ed.). En esta obra, de factura
mas reciente se sigue el mismo criterio, solamente aparece
una breve referencia, al exponer el régimen juridico de los
actos administrativos. E1 fundamento de esta falta de
tratamiento sustantivo del procedimiento radica seguramente
en la posicidn central del acto administrativo. No parece en
cambio que puede achacarse a la falta de wuna ley general de
procedimiento ya que esta Ultima circunstancia se da también
en Italia y en cambio en esta pals la literatura sobre 1la
cuestidn es importante, con monografias especificas. Aunque
no todos los autores contemplen el procedimiento como una
categoria sustantiva si que le otorgan entidad propia a
efectos expositivos. E1 procedimiento es tratado de forma
especifica y diferenciada del acto. Una exposicidn de las
distintas posturas doctrinales en BERGONZINI, G.: L'attivita
del privato nel procedimento amministrativo, Padova, 1975.

5 Esta falta de identidad del procedimiento se plasma en
la expresidn "acto-procedimiento”, acufado por FORTI, Vvid.
GARRIDO FALLA y ENTRENA CUESTA, ops. cits. o tambidn en
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E1 procedimiento se contempla en tanto que conjunto de
formalidades arbitradas en garantia del particular, como una

exigencia del proceso de Juridificacién del quehacer

administrativo 8

DPe forma progresiva se desplaza el centro de
atencidn de la ijus publicista, de wuna visidn limitada a 1a
forma final y externa del actuar administrativo se pasa a una
perspectiva procedimental. Se toma en consideracidn el
proceso de elaboracidn de 1la decisidn administrativa 7. E1l
tratamiento institucional del procedimiento administrativo

permite explicar 1la variedad de intereses que convergen en

algunas de las posiciones que giran en torno a la idea de
acto administrativo complejo. Una critica a esta
heterogeneidad de significados y en cencreto a esta
concepcidn del acto complejo en ENTRENA CUESTA, R.: "El1 acto
administrativo complejo en la esfera local”, R.E.V.L 1957,
95, pags. 656 y ss. Una exposicidn de la amplia bibliografia
sobre esta figura y el distinto significado que se atribuye
en JIMENEZ LUNA, P.A.: "Procedimiento y acto complejo en los
colegios representativos”, R.A.P., 1982, 98, pags. 127 y ss.

8 En este sentido es ilustrativo el encabezamiento del
trabajo de ROYO-VILLANOVA: "El1 procedimiento administrativo
como garantia juridica", R.E.P., 1949, 48, pags. 55 y ss.

7 La doctrina austriaca se ocupd en el primer tercio de
siglo de esta cuestidn. Asi, MERKL, A, dedica uno de los
capitulos de su conocidisima obra, Teoria general del Derecho
Administrativo, al procedimiento administrativo, en tanto que
conjunto de reglas de produccidn que condiciona la via
seguida por los actos administrativos. Traduccidn castellana,
México, 1980, pags. 278 Y 8s. Aunque este autor contempla 7
procedimiento como un aspecto del Derecho administrativo
formal, consecuencia de una concepcion do  la Administracioan
de clara matriz kelnesiana. Vid. una referencia a esta (ltima
en GARCIA DE ENTERRIA, E.: "Principios y modalidades de 1a
participacidn ciudadana en 1la vida administrativa", en la

obra col. Estudios en Homenaje al Profesor Josd Luls Vvillar
Palasi, op.cit. pag. 43s8.
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las distintas secuencias a través de las que se forma el acto
administrativo 8 ., Pero los intereses que se contemplan son
generalmente 1los de 1los ciudadanos implicados, de los
particulares gue intervienen en el procedimiento como

titulares de derechos propios 9.

La creciente complejidad de 1la vida social, la
estructura politica de caracter pluralista y la asuncion de
nuevas tareas por parte de la Administracidn comportan
transformaciones en los modos de operar y de organhizarse de
los poderes pdblicos '°, El1 cambio en el contenido de las
normas, la progresiva disminucidn de los programas
condicionados significa un aumento del ambito de actuacidn
administrativa no vinculado. En el modelo racional weberiano
la norma juridica condicionaba la accion administrativa pues
incorporaba la premisa de ésta, la Administracién se limitaba
a observar las normas. Pero en el modelo actual de relaciones
Ley Administracidn, ésta debe no solamente atender a las
normas sino cumplir unos fines. Los elementos del quehacer

administrativoe se configuran en virtud de Jos resultados a

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

% Vid. la exposicidn de 1la obra de MERKL en GARCIA DE
ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: Curso de Derecho
Administrative (II), Madrid, 1981, (2a ed.).

10 GIANNINI es quizds el autor italiano que mas ha
insistido sobre 1la influencia de la estructura politica de
corte pluralista en las instituciones administrativas. Vvid.
Diritto amministrative (1), Milano, 1970, y Premisas

socioldgicas e higstdricas del Derecho Administrativo,
traduccidn castellana, Madrid, 1980.




439

alcanzar. E1 espacio abierto a 1a decisidn de 1a
Administracidn en su organizacion de la actuacidn a realizar

es mayor.

En consecuencia, la caracterizacion garantista del
procedimiento se complementa con la visidn del procedimiento
en su funcidn organizadora, de articulacidn en una estructura
de Jos distintos intereses colectivos en presencia 11, La
capacidad organizadora del procedimiento es tanto mas
importante cuanto mayor es el nlmero de intereses 12, A1l
contempiar la organizacidn a travds del procedimiento de
integracidn de intereses colectivos heterogéneos se dota de

sustantividad esta institucion.

Esta perspectiva procedimental permite valorar la
aportacion de 1los é&rganos vy sujetos -plblicos o privados-
diferentes de aquellos a los que se imputa formalmente el

acto 13, Se toma en consideracidn todo el proceso de

elaboracidn de la decisidn administrativa.

Procedimiento y acto constituyen entidades

distintas, si bien el segundo es esencialmente un resultado

1" La funcidn de organizacidn de intereses cumplida por
la Administracidn, en NIGRO, M.: Studi sulla funzione
organizzatrice della Pubblica Amministrazione, Milano, 1966.

12 GIANNINI, M.S.: Istituzioni...op. cit. pag. 273.

13 MARZONA, N.: Sistema amministrativo e processi
economici, Padova, 1986, pag. 49.
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Juridico del primero '4. Al no considerar el procedimiento
solo desde una perspectiva formal, como cauce limitador del
poder frente al ciudadano, sino también como articulacidn de
intereses, como sede de confrontacidn, se dota de sustancia
propia al procedimiento. El1 procedimiento se caracteriza como
cauce de negociacidn y de intercambio de informacian 15. A1l
tomar en consideracidn esta funcidn podemos separar
nitidamente e1 resultado final, el acto definitivo, del
complejo proceso de formacidn del mismo. Pero el hecho de que
concurran diferentes voluntades, de que el proceso de
elaboracidon tenga cardcter contradictorico no convierte el

acto administrativo resultante en un contrato.

Ahora bien, es preciso tener presente que a
diferencia de la funcidn garantizadora, en la que por sus
propias caracteristicas los distintos tramites Y momentos en
que intervienen Tos particulares estan rigidamente
formalizados, en este nuevo significado el encuentro entre
Administracidn e intereses es informal, al margen de toda

regulacion legal '8. En la Exposicidn de Motivos de la tey de

'4 BERTI, G.: La Pubblica Amministrazione como
organizzazione, Padova, 1968, pag. 315 Y ss.; "La struttura
procedimentale de 11’Amministrazione Pubblica”, Diritto e
Societa, 1980, pags. 437 y ss., e Interpretazione
costituzionale, Padova, 1987.

'5 GARCIA HERRERA, M.A.: “"Administracion e intereses en
la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco”, R.V.A.P., 1987. 19.
pag. 72.

18 SUBIRATS, J.: “"Notas acerca del Estado, 1la
Administracidn y las politicas pablicas", R.E.P,, 1988, 59,

pag. 177.
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Procedimiento Administrativo (1958) estd latente esta idea:
“la Ley ha huido de la ordenacian rigida y formalista de un
procedimiento unitario en gque se den todas aquellas
actuaciones, 1integradas como fases del mismo, y @en
conhsecuencia, no regula la iniciacidn, ordenacidn,
instruccidn y terminacidn como fases o momentos preceptivos
de un procedimiento, sino como tipos de actuaciones que
podran darse o no en todo caso, segun Jla naturaleza y
exigencias propias del procedimiento de que se trate”. Como
posteriormente veremos al exponer el esquema de l1a L.R.R.
solamente es preciso conocer cdémo empieza, cdmo se impulsa la
actuacidn administrativa, y cdmo finaliza ésta, a quién se le
imputard la resolucidn final. En efecto, 1o gue si estd claro
es que la Administracion oétenta la potestad de fijar la

stntesis final.

Al introducir en el senc del proceso decisional
diversos intereses se externa1iza el mismo. No en el sentido
tradicional de que se podrd fiscalizar la regularidad del
mismo, sino en tanto que la intervencidn de otros sujetos
aporta transparencia a la toma de decisicnes al posibilitar
el contraste de opiniones, al permitir obtener mayor grado de

informacidn acerca de la realidad sobre la que se opera.

En consecuencia, 1la participacién de intereses

cumple otra de las finalidades del procedimiento: lograr el
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acierto y eficacia de las resoluciones administrativas '7. La
intervencidn de los particulares es un instrumento para el
control del iter seguido por la Administracidn en su
formulacion '8, Las distintas operaciones realizadas por los
diferentes sujetos actlian de presupuesto necesario del acto
final 1'%, E1 acto resolutorio cobra un significado mas
preciso si se inserta en una concatenacidn de actuaciones. La
toma en consideracidn del procedimiento a través del cual se
desarrolla la accidn administrativa permite contemplar el
quehacer de la Administracidn desde una perspectiva dindmica29
y de globalidad y significativamente, cuando el procesc de
concrecidn del interés plblico se produce a travds de la

integracidn de los distintos intereses en presencia.

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

contradiccidn en el seno de 1la toma de decisiones de la

17 Estos objetivos del procedimiento los plasmé la
Exposicidn de Motivos de la Ley de Procedimiento
Administrativo: "La necesaria presencia del Estado en todas
las esferas de la vida social exige un procedimiento rapido,
agil y flexible, que permita dar satisfaccidn a las

necesidades publicas, sin olvidar las garantias debidas al! administrad

'8 BARONE, G.: L’intervento del Privato nel procedimento
amministrativo, Milano, 1969, pags. 35 y ss.

_ 19 SANDULLI, A.M.-: I1 procedimento amministrativo,
Milan, 1959 y Manuale di_ Diritto amministrativo, op.cit.
pags.571 y ss.

20 SANDULLI, A.M., I1 procedimento...op.cit. pag. 36.



443

Administracidn se garantiza la eficacia y el buen
funcionamiento de 1a misma 21, Esta forma de tomar en
consideracidn todos 1los datos que aportan los diferentes
sujetos permite un mejor conocimiento de la realidad y en
consecuencia opera no solamente como garantia de

imparcialidad sino también de una correcta ejecucion.

La 1idea de acierto y eficacia de Ja decisioén
administrativa es tanto mas relevante cuando 1o que se ha
prescrito a la Administracidn es un resultado, con
independencia de la conducta realizada para la obtencidn del
mismo. La importancia del cauce de adopcidn de decisiones es
tanto mas notoria cuanto mayor sea el contenido discrecional

de la decisidn y cuanto mas plurales sean los interesados 22,

Esta funcidn del procedimiento explica la
relevancia constitucional del procesc de toma de decisiones
de la Administracién y la expresa referencia a la
participacidn de 1los ciudadanos (Art. 105 C.C.). La
virtualidad constitucional del principio de participacidn de
los ciudadanos en el procedimiento de elaboracidn de los
actos administrativos debe aprehenderse en el contexto de los
principios estructurales y funcionales que determinan la
posicidn constitucional de la Administracién Pdblica. Asi el

art. 103 permite modular y delimitar el alcance y significado

21 BARONE, G.: op. cit. pag. 63 y ss.

22 GIANNINI, M.S.: Instituzioni...op.cit. pag. 273.




444

de la participacidn funcional 238, |ops principios de
objetividad e imparcialidad operan como parametros de
valoracidén juridica de toda 1la accidn administrativa y muy
especialmente respecto a las actuaciones no reguladas por Ja
ley. Pero, al mismo tiempo, son el fundamento de un conjunto
de técnicas que permiten la realizacidn efectiva de tales
principios. Es en este sentido que Ta funcionalidad del
procedimiento despliega su eficacia. La regulacidn del
comportamiento de la Administracidn debe tender a asegurar no
solamente el correcto uso de las potestades administrativas
sino también 1la ponderacidn de todos los intereses sobre los

que éstas inciden 24,

Los principios rectores de la organizacién
administrativa, seMaladamente 1los de objetividad y eficacia
tienen una doble virtualidad; = operan como reglas
estructuradoras de 1la organizacién y como directivas de la

actuacidn, prescriben el contenido de 1o actuado.

23 MARTIN RETORTILLO, L. ha sefalado 1los principios
constitucionales que sirven de orientacidn y 1imite a 1a

participacidn: el principio de legalidad, el caracter
servicial de 1la Administracidn Yy el principio de eficacia.
Vid. "La participacian en la Administracidn pédblica:

principios y 1imites", en la obra colectiva La Participacién,
Lleida, 1987, padgs. 99 y ss.

24 BERTI ha sefalado que 1la organizacidn responde a la
exigencia de objetivizar la actividad Yy los intereses, o sea
a la funcionalizacidn de la actividad. Funcional en e}
sentido de que la organizacidn persigue unos intereses que le
vienen asignados desde fuera. Interpretazione... op.cit.
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IV.2.1.2. SU ESTRUCTURA EN LA RECONVERSION INDUSTRIAL.

Expuesto el significado del procedimiento en la
adopcion de las decisiones de la Administracidn sefialaremos
como los rasgos caracterizadores aparecen en el esquema

disefadoc por la L.R.R. !

! Exponemos el sistema de la L.R.R. indicando 1las
diferencias con el régimen previsto en la Ley 21/1982 cuando
éstas sean relevantes. Pero es preciso tener presente que el
sistema L.R.R. solamente se aplica Integramente a Jlas
empresas de sectores declarados en reconversidn al amparo de
esta disposicidn Jegal. Para las empresas pertenecientes a
sectores con planes de reconversidn aprobado con
anterioridad, la Disposicidn transitoria primera preve su
incorporacidn a la ordenacian sectorial siempre y cuando lo
soliciten dentro de l1os 1limites temporales previstos en el
correspondiente plan y no haya sido aprobado un nuevo plan.
Como es el supuesto del sector de construccion naval. Pero
quizas 1o mas destacable es la posibilidad de que la Comisiodn
Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos autorice la
aplicacidn de las nuevas medidas previstas en la L.R.R. a
empresas con programas ya aprobados. En este caso Jlas
empresas deberan cumplir las nuevas condiciones establecidas
por la comisidn. Como puede facilmente apreciarse la posicién
de estas empresas en la ordenacidn sectorial es un tanto
atipica ya que pueden disfrutar de ayudas distintas de las
otras empresas del sector. Esto puede significar una ventaja
ya que el abanico de beneficios es mas amplio en la dltima
regulacion de la reconversidén y por tanto puede comportar una
posible discriminacidn en relacidn a las otras empresas del
sector, una alteracidn de las reglas de juego del proceso de
ordenacidn sectorial. "En contrapartida“, 1la posicidn de
estas empresas en su relacidn con la Administracidn esti
sometida a una mayor imprevisidn. Las condiciones que la
Comision Delegada puede imponer para otorgar beneficios no
previstos en el plan pueden no estar tampoco previstas en el
mismo, dada la correlacidn entre beneficios y conductas a
realizar por las empresas. La misma situacidn se ha
reproducido con ocasidn de la prorroga de la L.R.R. por la
Ley 21/1988. En este caso es preciso sefalar la intervencidn
de una nueva instancia. La Comunidad Econdmica Europea debera
declarar la compatibilidad con el tratade C.E.E. de las
huevas ayudas.
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2.1.2.1._INICIATIVA 2

2 Al referirnos al procedimiento de integracidn de las

empresas en Tla ordenacidn sectorial de la reconversidn no
hacemos distinciones entre las empresas de capital ptblico o
mayoritariamente pdblico ya que en principio desde unha
perspectiva formal, la L.R.R. no ha distinguido segln la
naturaleza de 1los titulares del capital. Ahora bien, es
evidente que en otro tipo de enfoque la distincidn es
relevante porque el tipo de ayudas concedidas y sobre todo 1a
instrumentacidn de las mismas ha sido distinto. Pero 1o mas
significativo es el proceso de toma de decisiones en el seno
de la empresa ya gque la forma de designacidn de los érganos
de las empresas plblicas obliga a relativizar el elemento
"voluntariedad” en relacidn a la decisidn de integrarse. Un
ejemplo paradigmadtico lo constituye seguramente el subsector
de grandes astilleros, dentro del sector de construcciodn
naval. E1 Director de 1la Divisidn naval del INI reune en su
persona la Presidencia de ASTANO y Astilleros Espafiocles, S.A.
Las dos Unicas empresas del subsector pertenecen al I.N.I.,
aunque esta dltima tiene instalaciones en diferentes
localidades, y estas son de diferente tamafio. Por esto en e]
R.D. 1271/1984 (construccidn naval) se hace una referencia
especial en relacidn a las ayudas de caracter financiero, a
las empresas plblicas.
Art. 12.3. "Cuando 1las empresas pdblicas no pudiesen
realizarse en el periodo deseable el Estado se hara cargo del
coste financiero imputable a la carencia de fondos propios,
de acuerdo con los planes acordados.

4. Sin perjuicio de 1o establecido en el apartado
anterior, el Estado no asumira, con cargo a 1los Presupuestos
Generales del Estado, las pérdidas originadas con
posterioridad a la aprobacidn de los programas de
reconversidn de las empresas publicas. Los planes de
capitalizacidn de estas empresas sdélo podran contemplar
reposicidn de pérdidas producidas como consecuencia de
actuaciones anteriores a dicho momento, reposicidn que sdlo
tendrd lugar en los ejercicios de 1984, 1985 y 1986."

Vid. Debate en el Pleno del Congreso, de 30 de octubre de
1984, de la interpelacidn urgente del grupo popular sobre
redimensionamiento del sector naval, Diario de Sesiones del
Cengreso, nim. 160; Debate en el Pleno del Congreso, de 14 de
noviembre de 1984, de 1la interpelacidn urgente del P.N.V.
sobre e1 plan de reconversidn del sector naval, Diario de
Sesiones del Congreso, ndm. 165; Debate en el Pleno del
Congreso, 19 de diciembre de 1984, de la mocidn, consecuencia
de la interpelacidn. Diario de Sesiones del Congreso, ndm.
176; el texto de la interpelacidn y de la mocidn en B.O.

Congreso, Serie D, nims. 62 y 69, 19 de noviembre y 27 de
diciembre de 1984.
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E1 procedimiento se pone en funcionamiento a
instancia de 1las empresas de Jlos sectores declarados en
reconversidén 3 ., La solicitud de incorporacidn al plan se
presenta por 1la empresa ante el Ministerio de Industria y
Energia 4 o ante el correspondiente departamento de la
Administracidn autondmica cuando la Comunidad Autdnoma haya
asumido competencias en materia de desarrollo Yy ejecucidn de

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

Desde el punto de vista del sujeto receptor
solamente es preciso sefalar que en el supuesto de que una
empresa tenga instalaciones productivas en diferentes
Comunidades Autdénomas la solicitud debera presentarse ante la
Administracidn autonédmica del lugar donde radique la sede

social 5,

3 Como Salas ya sefald en relacién a la accidn
concertada, la voluntariedad puede ser meramente "formal”, ya
que para muchas empresas puede ser el #nico medio de
subsistir. Vid. "El crédito oficial en el régimen de accidn
concertada del I plan de desarrollo econdmico espafiocl”, y "EI
régimen de accién concertada”, R.A.P., 1968, 56, pag. 437.

4 E1 R.D. 295/1985 (fertilizantes) precisa que la
solicitud se instrumentara mediante “instancia" dirigida al
Director General de Industrias Quimicas, de la Construccidn y
Farmacéuticas, en 1los Servicios Centrales de Industria y
Energia o a través de cualquiera de las vias previstas en 1la
Ley de Procedimiento Administrativo (art. 9.1). E1 contenido
de la instancia en el art. 69.1 de 1a L.P.A. y las diferentes
vias para la presentacidn de instancias en el art. 66 L.P.A.

5 La determinacidn del domicilio social como  punto de
conexion para la asignacidn de competencias es problematico.
E1 propio T.C. ha recordado que los Estatutos de Autonomia no
utilizan este criterio y en consecuencia no 1o ha considerado
aceptable como norma de asignacidn de competencias de
disciplina, 1inspeccidn y sancidn. Pero al mismo tiempo ha
Puesto de relieve gque algdn juego debe tener al sefalar que
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La cuestidn se plantea desde la otra vertiente,
quien es el sujeto legitimado para presentar esta solicitud.
Como hemos indicado anteriormente el vocablo empresa tiene en
el mundo Jjuridico un significado polivalente. En este caso
parece que se trata de 1la empresa como organizacidn y en
consecuencia el sujeto legitimado es la persona juridica con
independencia de la forma concreta adoptada. Aunque
seguramente si atendemos a la realidad organizativa de las
empresas de nuestro pals, la férmula juridica sera 1la

Sociedad Andnima ®. Por tanto el, paso siguiente es averiguar

las leyes autondmicas cuestionadas se referian exclusivamente
a materias propias del estatuto persona?l. (Ssent. T.cC.
49/1988, 22 de marzo. Cajas de Ahorro). La determinacidn de
la Administracidn ante la cual debe presentarse la solicitud
es releavante ya que indica 1la instancia que debera
posteriormente emitir el informe.

® Nada impide que sean otros tipos societarios pero la
propia L.R.R. tiene presente 1a configuracidn formal de la
mayorta de empresas. Las dnicas disposiciones de caracter
societario estAdn referidas a sociedades andnimas. E1 art. 10
L.R.R. dispone que "en el caso de ampliacidn de capital de
sociedades que coticen en Bolsa las nuevas acciones emitidas
por las Sociedades en reconversidn podrdn tener un valor
nominal inferior a las emitidas con anterioridad. Las nuevas
accicnes gozaran de derechos politicos y econdmicos iguales,
en términos absolutos, a las acciones antiguas de maximo
valor nominal. Los accionistas tendran en todo caso, derecho
preferente a la suscripcidn de estas acciones”. E1 otro punto
en el que la L.R.R. modifica la Ley de Sociedades Andnimas es
el de la fusidn de sociedades, La regulacidn especial del
art. 13 seflala que "en 1los casos de fusién de sociedades
acogidas a planes de reconversidn, solamente gozaran de
derecho de separacidn los accionistas disidentes. Este
derecho habrd de ejercitarse en el plazo de un mes, a contar
desde la fecha de 1la @ltima publicacién del acuerdo de
fusidn. Los accionistas que se separen de la sociedad
obtendran el reembolso de SuUs acciones al precio de
cotizacidn media del @ltimo afo. Si las acciones no tienen
cotizacidn oficial en Bolsa, se subastaran por la sociedad,
con admisidn de licitadores extrafios, por cuenta y riesgo del
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si la L.R.R. contiene alguna especialidad en orden a la
formacidn de voluntad en el seno de la empresa . En cuanto a
los drganos societarios nada se indica, deberemos atender al

régimen ordinario de la L. Sociedades Andnimas 7.

En cambio, como obviamente la estrategia de
reconversidn requiere una actuacidn sobre las causas que han
llevado la empresa al declive Yy entre éstas se encuentra
generalmente el exceso de plantilla, 1la L.R.R. seflala que

previa la presentacidn de la solicitud debera recabarse 1la

socio disidente, debiendo ser adquiridas por 1la sociedad al
tipo de salida en el supuesto de que no se formule ninguna
oferta. Los acreedores de Jas sociedades a fusionar que
hubieren sido debidamente citados para que intervengan en la
formacidn del balance final no tendran derecho a oponerse a
la fusidn, pero conservaran su preferencia sobre los bienes
que fueron de la respectiva sociedad deudora y, ademas, la
sociedad resultante respondera del cumplimiento con todos los
demas bienes de su total patrimonio. La citacidn de los
acreedores deberd hacerse, bien personalmente, bien en los
anuncios de fusidn. En el balance se contendra descripciodn
suficiente de 1los bienes de cada sociedad y, de tratarse de
bienes fungibles, se precisara en &1 1la calidad y cantidad de
los mismos."”

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

7 E1 panorama de 1los dos grupcs de empresas podria
parecer distinto en tanto el propio Decreto de declaracidn de
la reconversidn constituye el programa del grupo empresarial
Y por tanto podria entenderse que no es necesario una
posterior especificacidn a nivel de empresa. Esta tarea se
dejaria en manos de 1la empresa matriz 0 holding. En cambio
los R.D. 1.380/1.984 (grupo ITT) y 876/1984 (Unidn Explosivos
Rio Tinto), requieren para la incorporacién al plan la previa
solicitud de las empresas (arts. 4 Y 4 respectivamente). Para
la problemdtica que plantea el acogimiento de los grupos de
empresas a Tos planes de reconversién, vid. CAMPS RUIZ, L.M.
La problemdtica juridico laboral de los grupos de sociedades,
Madrid 1986, pags. 103 y ss.
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opinidn de los representantes de Jos trabajadores acerca de
ta idoneidad de las medidas de caracter laboral. No se
reguiere un acuerdo previo a la solicitud sino meramente el
informe del Comité de Empresa o delegados de personal y en su
caso de Tlos delegados sindicales reconocidos en la empresa
(art. 16.2. L.R.R.) 8. Es preciso seffalar que a diferencia
del procedimiento disefiado en el Estatuto de los Trabajadores
Nc se procura el acuerdo sobre las medidas laborales exigidas

para la reestructuracidn empresarial 9.

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

incorporaciédn de 1la empresa a la ordenacidn sectorial 10,

8 La L.R.R. no establece el caracter preceptivo de dicho
informe pero a tenor de las caracteristicas vy de 1la
funcionalidad del mismo en relacidn a la ejecucidn del
programa de reconversidn a la empresa parece qgue con caracter
general deberia tener la naturaleza de preceptivo. Asi 1o ha
entendido el R.D. 295/1985 {(fertilizantes), Aunque a
continuacidn se 1indica que el informe debera ser emitido en
el plazo madximo de treinta dias naturales contados a partir
del momento en que el empresario haya hechc entrega a los
representantes legales de los trabajadores de la
documentacién relativa al programa de reconversidn.
Transcurrido dicho plazo se entendera cumplido este requisito
(art. 9.3.).

® MONEREQO PEREZ, J.L.: Las reconversiones industriales
en el Derecho del Trabajo, Granada 1988, pag. 92. E1l1 art.
51.3. E.T. sefala que el empresario estara obligado a abrir
un periodo de treinta dias naturales de discusidn y consultas
con los representantes legales de l1os trabajadores, a los que
facilitard la informacidn y documentacidn acreditativa del
expediente de extincidn de 1las relaciones de trabajo,
pudiendo éstos constituirse como interesados en 1la totalidad
de la tramitacidn del mismo.

'9 Vvid., en cambio. el art. 51.2. E.T.
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Pero estos estdn legitimados para presentar la solicitud de
incorporacidn al plan de acuerdo con 1la L.P.A. (art. 67 en
relacion al 23.a). Lo que sucede es que el status de
interesados tiene en este campo una operatividad muy limitada
ya que dificilmente el contenido de 1a solicitud puede
responder a 1la idea de programa exigida en 1la L.R.R. Art.
5.1). La solicitud de los trabajadores puede funcionar en el
plano factico como desencadenante del procesc, como
activador, provocando la reaccion de otras partes
interesadas, como los accionistas no implicados directamente

en 1a gestidn de la empresa, o la de 1la propia Administracién

11

Comc ha puesto de relieve GIANNINI desde un punto
de vista funciocnal, el significado de la iniciativa es el de
introducir el interés principal y eventualmente los intereses
secundarios. De ello se deriva la relevancia del contenido de
la peticidn: permite determinar el interds/intereses en

presencia 12,

11 En una reciente valoracidn de) proceso de
reconversidén industrial, uno de sus actores ha seffalado que
el papel de la Administracidn ha tenido a vaeces un caracter
informal impulsando procesos de concentracidn empresarial,
fomentando la concertacidn entre empresarios y sindicatos.
Vid. ORTUN, P.: "Las ayudas e intervenciones plblicas en los
procesos de reconversidn industrial®, E.I. 1988, 529, pag.
105. La prensa ha recogido también la importancia de la
intervencidn de 1la Administracidn en la bdsqueda de socios
que aportasen capital o tecnologia.

'2 Istitituzioni... op. cit. pag. 274.
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La solicitud de las empresas debera ir
necesariamente acompafiada de la documentacidn exigida
legaimente, el elemento mas importante de la cual 1o
constituye el programa que debera determinar Yy concretar en
el ambito empresarial el cumplimiento de las condiciones
establecidas en el plan vy reguladas en el R. Decreto
Sectorial. Aungue la ley no lo exige de forma general parece
también necesario precisar 1los beneficios del plan que
solicita y en qué cuantia. Este es en concreto el contenido
de la solicitud, 1o que pide la empresa y sobre lo que habra
de pronunciarse la Administracidn. E] programa es solamente
la forma de fundamentar 1la peticidn, la justificacidn de 1la

racionalidad de lo pedido.

Junto al programa debera presentarse un conjunto de
documentos exigidos en las correspondientes disposiciones
sectoriales que permiten tener mas informacidn sobre la
situacidn de la empresa Y sus perspectivas. Este conocimiento
es necesario para el otorgamiento de las ayudas solicitadas
asi como para el posterior seguimiento del cumplimiento de
los compromisos adquiridos. Los elementos mads caracteristicos
Y Que se reiteran en 1la mayoria de decretos son los
siguientes: a) datos de mercado, situacidn econdmica vy
financiera, estructura productiva, personal, rendimientos ¥y
productividad de la empresa: b) precision de las medidas que
supongan modificacidn, suspensidn o extincidn de] contrato de

trabajo o determinen la movilidad geografica y funcional del
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personal, con 1indicacidn expresa del personal afectado; c)
evolucion prevista de la empresa desde el acogimiento hasta
el fin del plan de reconversidén, con informacién similar para
cada aflo a la sefalada en el apartado a); d) compromiso de
cumplir lo pactado entre las centrales Sindicales y la
Asociacidn Patronal en el plan de reconversidn; e) compromiso
de achatarrar la maquinaria, exportar o inutilizar Jas

instalaciones que causen baja 13,

E1 fin perseguido con esta disposicidn es aportar
al expediente todos aquellos datos que permitan mas tarde al
o6rgano administrativo competente pronunciarse, con
conocimiento de causa, sobre l1a 1idoneidad del programa
presentado por la empresa y la necesidad de las ayudas

solicitadas para 1levar adelante las actuaciones oportunas.

E1 alcance, tipo y contenido concreto de las ayudas
dependerd de 1la situacidn individual de la empresa. La
Administracidén debe decidir caso por caso atendiendo a 1la
singularidad de la marcha de la empresa solicitante. Esta es

la realidad, Jlos hechos que determinardn la resolucidn de la

Administracidn; el fundamento de 1a decisidn.

Las empresas deberan reunir los requisitos acogidos

'3 vid. R.D. 295/13985 (ferti]izantes) y R.D. 1788/1982
(Forja Pesada por estampacidon) o la relacidn detallada de]

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

Social constituye uno de los posibles beneficios 14,

2.1.2.2. DESARROLLO.

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

esta es la fase mas informal.

En relacidn al primer aspecto debemos recordar gque
la voluntad de 1la Administracidn, que se plasmara en una

decisidn final de caracter uniltateral, se conformara con los

4 R.D. 769/13982 (componentes electrdnicos), R.D.
1788/1982 (Forja pesada por estampacidn), R.D. 2010/1981
(textil). En atlgunos supuestos como condicidn previa a la
presentacidn de ‘los programas empresariales se exige la
redaccidn de wun plan subsectorial, Vid. R.D. 2010/198t%

(textil), art. 6.3. y R.D. 1271/1984 (construccidn naval),
art. 8.
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datos que le suministren 1las partes y deberd atender y

ponderar los diferentes intereses en presencia.

La L.R.R. no indica nada en cuanto a la
participacidn funcional. La intervencidn como partes en el
procedimiento de los distintos colectivos de intereses no
estd expresamente prevista '5. §j atendemos al concepto de
interesados utilizado por la L.P.A. vemos que se encuentran
en la posicidn de titulares de intereses legitimos distintos
individuos. Pero la L.P.A. tiene una toénica excesivamente
individualista 1%, puesto que el interéds legitimador debe ser
personal, directo y legitimo 17. Como NIETO ha sefialado es
preciso tomar en consideracidn Jos intereses colectivos que
aungue tengan una vertiente individual sdlo tienen verdadero

sentido desde su perspectiva colectiva 18,

15 Notese que nos referimos al resto de grupos
interesados distinto del que 1o pusc en marcha.

1% GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.:
Curso... (II) op. ¢cit. pAg. 403.

17 La interpretacidn Jurisprudencial ha ampliado
notablemente el significado de 1a férmula utilizada en el
art. 23 c¢. L.P.A. Esta evolucidn se ha visto reforzada con la
entrada en vigor de 1la Constitucioén por el juege del art.
24.1. y los principios rectores de la politica social y
econdmica y posteriormente por la especifica referencia a los
intereses colectivos efectuada en el art. 7.3. de la L.O.
Poder Judicial. Un andlisis de la evolucidn jurisprudencial,
previa la Constitucidn, en ORTEGA ALVAREZ, L.: “La
inmediatividad del interds directo en Jla Jlegimitacién
contencioso-administrativoe”. R.A.P. 1977, 82, pags. 211 y ss.

'8 “La vocacidn del Derecho Administrativo de nuestro
tiempo”, R.A.P. 1975, 76, pag. 13.
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En nuestro caso no tiene ningdn sentido 1Tla
participacidn a titulo individual de 1los trabajadores,
proveedores, acreedores... La estrategia de reconversién de
la empresa solamente puede ser eficiente si se fundamenta en
la negociacidn con los distintos agentes Jimplicados. Lo que
sucede es que esta negociacidn no se integra en el
procedimiento, no se inserta en el cauce de formacidn de 1a
voluntad administrativa. La negociacidn se desarrolla al
margen, y en parte, de forma previa. a la presentacidn de la
solicitud de integracidn en el procesc de reconversidn
sectorial. Como hemos indicado la Administracidn facilita el
encuentro, posibilita 1los distintos acuerdos que permiten la
adopcioén de un programa. Pero no cabe olvidar tampoco gue la
presentacidn de la solicitud puede actuar como desencadenante
del procesc y que en la dindmica generada la Administracidn
puede desarrollar un importante papel ya que ostenta la
potestad de aprobar el . programa empresarial y Jlas
subsiguientes ayudas para la realizacidn del mismo. Por
tanto esta posicidn de 1l1a Administracidn 1le atribuye una

funcion arbitral, de conciliacidn de intereses.

La posicidn de la Administracion en la ordenacidn
sectorial, el caricter unilateral e imperativo de su decisidn
final no es &bice para que el proceso de formacidn de 1la

decisidn administrativa tenga una impronta convencional 9,

'9 PUGLIESE, F.P.: "Il procedimiento amministrativo tra
autorita e contrattazione”, R, Trim. D.P. 1971, 4, pags. 1469
y ss. y BASSOLS, M: "Sobre los principios originarios del
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La negociacidn se desarrolla con independencia de las
previsiones legales. Si no hay acuerdo, no solamente entre la
Administracidn y la empresa, sinc entre &sta y los demas
agentes econdmicos, dificilmente podran ejecutarse 1las
previsiones del programa. E]1 1interéds de todas las partes
implicadas es adoptar una solucidn "pactada”, que posibilite
la posterior aplicacidn de las medidas disefadas. E1l interés
mituo en la ejecucidn facilita el consenso en la adopcidn de

la estrategia a seguir.

Con todo, es preciso tener presente que la realidad
de los distintos sectores es muy diversa. En consecuencia, la
actuacidn de la Administracidn en esta fase sera también
distinta. En sectores con pccas empresas el proceso de
adopcidn de la decisidn final tiene unos rasgos
convencionales mas acentuadas que en 1os de minifundismo

empresarial 20,

No podemos terminar el tema de la participacidn
procedimental sin referirnos a la participacidn organica 21,

En efecto, 1las organizaciones empresariales y sindicales

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

20 Un fendmeno similar se puede apreciar en Jla
ordenacidn de precios privados, TORNOS, J.: “La ordenacidn
administrativa de los precios privados”, R.A.P. 1978, 86, 277
y Ss,.

21 E1 tema de la participacidn organica o funcional en
GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.:
Ccurso...op. cit. 76 y ss,.
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estan representadas en la Comisidn de Control y Seguimiento
(art. 6.1.L.R.R.). Lo que sucede es que la representacidn de
aestos colectivos en esta instancia tiene un cardcter mas

amplio.

No estan presentes Jos representantes de Jlos
trabajadores de las empresas que pretenden integrarse en la
ordenacion sectorial, sino las organizaciones sindicales que,
habiendo expresado su acuerdo al plan, sean representativas
22, Lo mismo ocurre en relacidn a las empresas de la
competencia 23, E1l interés de éstas se diluye en 1la

representacidn de la organizacidn empresarial del sector.

Los sujetos 1interesados se integran en las
organizaciones que intervienen en el procedimiento a través

de su inclusidn en drganos consultivos que deben intervenir

22 La definicidn del caracter de "representativas” en
los arts. 6 y 7 Ley Organica 11/1985, de Libertad Sindical.

23 |La legitimacidn por interés competitivo o comercial
ha sido reconocida por 1la jurisprudencia en nuestro pais.
vid. Sent. T.S. de 25 de abril de 1974 y un comentarioc de la
misma en TOLEDO, J.: “El interéds competitivo, comercial o
industrial como determinante de legitimacidn activa"”,
R.E.D.A,, 1975, 5, pags. 274 y ss. Sent. TS de 5 de febrero
de 1979 en la que se resuelve una impughacidn relativa a una
disposicidn sobre ayudas para la comercializacioén por las
empresas siderdrgicas de sus propios productos. Un comentario
de esta sentencia en FERNANDEZ FARRERES, G.: "Interés
competitivo, comercial o industrial e impugnacidn directa de
disposiciones de caracter general”, R.E.D.A. 1979, 22, péags.
467 y ss.
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necesariamente en el procedimiento 24 El aspecto
organizativo cobra especial relevancia al poderse determinar
a través del mismo una modulacidn de Jla decisidn de la
Administracidn 23, Significativamente cuando esta decisidn
afecta a un conjunto de 1intereses y a la posicidn de la

empresa en el mercado.

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

representativas de intereses colectivos un poco distintos.

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

Administracidn Pdblica (art. 103 C.E.).

24 E)l papel de 1los &rganos consultivos en GARCIA DE
ENTERRIA, E.: "Estructura organica y Administracian
consultiva”, en La Administracidn espafola, Madrid, 1964, (2a
edicidn).

25 TORNOS, G.: Régimen Juridico de la intervencidn...
op. cit. pag. 194 y ss.

W
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E1l expediente se remitira al Ministerio de
Industria y Energia a efectos de su aprobacidn conjunta por
los Ministerios de Industria y Energia, Economia y Hacienda,
Trabajo vy Seguridad Social. Previa la adopcidn de Ja
resolucidn, debera remitirse la documentacidn a la Comisidn
de Control y Seguimiento, que deberd informar preceptivamente
(art. 5.2.). En el seno de este drgano estan presentes las
Administraciones estatal y autondmica. Se trata de un 6érgano

de composicidn mixta 26,

Vemos como la organizacidn cumple en este caso una
funcidn que también desarrolla el procedimiento, la seleccidn
e integracidn de intereses 27, Pero para valorar debidamente
esta funcidn es preciso tener presente el tipo de actuacidn
que realiza la Comisidn de Control y Seguimiento. Se trata de
una intervencidn de cardcter consultivo ¥ no decisorio. La
titularidad del poder decisorio gueda exclusivamente en manos

de la Administracidn 28,

28 Para el tema de los érganos colegiados de
participacidn de intereses es muy interesante el trabajo de
CAMMELLI, M.: L’amministrazione per collegi, Bologna, 1980 y
del mismo autor, "Amministrazione e interesi organizzati
nell’ordinamento italiano: gli organi della participazione”,
en la obra colectiva, La participacidn, Lleida, 1987.

27 NIGRO, M. Studi sulla funzione organizzatrice della

pubblica amministrazione. Milano, 1966; BERTI, G: La pubblica
amministrazione come organizzazione, Padova 1968 y

Interpretazione costituzionale, Padova, 1987.

28 Una exposicidn de las distintas funciones realizadas
por los drganos de participacidn de intereses en la Comunidad
Autdénoma Vasca en GARCIA HERRERA, M.A.:"Administracién..."
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En principio la L.R.R. no indica ninguna otra
operacion relativa a la instruccidn o preparacidn de la
decisidn administrativa. Pero en los Decretos Sectoriales
puede sefalarse algin tramite suplementario, acorde con las
caracteristicas del proceso de reconversidn en el sector. Asi
el R.D. 295/1985 (fertilizantes) establece que una de las
facultades de la Sociedad de Reconversidn es la de estudiar e
informar a la Comisidn de Control y Seguimiento acerca de las

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

Como la funcidn de 1la instruccidn en el seno del
procedimiento es permitir el conocimiento, averiguar los
supuestos de hecho que han de permitir la resolucidn, es
importante Ta obtencidn de datos, de pareceres técnicos Yy en
este sentido la consulta a un &rgano alejado de la gestidn
permite racionalizar técnicamente la decisidn 29, Sobre
tode, porqué los elementos de juicio aportados por el drgano
consultivo condicionan la discrecionalidad del &rgano
decisor. Este estard obligado a motivar su decisidn si se
separa del contenido del dictamen (art. 43.1.c. L.P.A.). El

papel de la motivacidn en un posterior control de legalidad,

op. cit. pag. 86 y ss. Sobre la distinta naturaleza juridica
de los d4rganos mixtos seglin sean consultivos o decisorios,
vid. TORNOS, J.: R&gimen juridico de la intervencidn...op.
cit. pag. 199 y ss. especialmente nota 49 vy ZUELLI, F.: Le
collegialitd amministrative, Milano 1985.

29 E1 art. 84 t.P.A. seMala que se solicitaran los
informes que se juzguen absolutamente nhecesarios para acordar
o resolver, fundamentando la conveniencia de reclamarlos.



462

en una verificacidn ex-post de 1o decidido es determinante.

E1 procedimiento como técnica de articulacidn de la
intervencidn de una pluralidad de sujetos cobra aqul toda su
relevancia. EI caracter preceptivo de 1los mencionados
informes no parece plantear problemas, en todo caso la
cuestidén se suscitard en relacidn a la inactividad de los
drganos que deben emitirlo, siendo necesario establecer un
plazo para la realizacidn de dicho tramite y evitar asi la
paralizacién de la instruccidn del procedimiento (arts. 75.3
y 86.2 y 3 L.P.A.). Sobre la eficacia juridica de los
mencionados informes, al no establecerse ninguna indicacién
al respecto, deben considerarse no vinculantes, aunque, es
preciso insistir, sobre todo por las caracteristicas de los
organos de que proceden, en el efecto motivador del acto que

tendrd su discrepancia.

Iv.2.1.2,3. _DECISION.

En este periodo, que l1dgicamente en el tiempo sigue
a la fase preparatoria, tomamos en consideracidn todos 1los
elementos relativos a la estructura decisional, incluyendo

tanto la propuesta de resolucidn como la resolucién.

Es la fase constitutiva del procedimiento, en la

que se adopta el acto administrativo comoc medida final de
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todo un proceso 3%, Este es el acto que tiene plena eficacia

juridica.

E1l art. 5.2. de 1l1a L.R.R. establece que el
procedimiento finalizara, en el supuesto de resolucidn
afirmativa, con la aprobacidn conjunta de la solicitud por
parte del Ministerio de Industria y Energia, Economia y
Hacienda, Trabajo y Seguridad Social. No se distingue entre
el organo que formula la propuesta y el &drganc que adopta la
resolucion, ni entre el drganoc que aprueba el programa de
actuacicnes de 1la empresa y los &rganos que asignan los

correspondientes beneficios.

En cambio, las disposiciones que desarrollaban la
primera ley de reconversidn (L. 21/1982) precisaban que Ja
resolucidn la adoptaba la Comisidn Ejecutiva, &rgano formado

por la Administracidn estatal y autondmica 31 32, Esta se

30 SANDULLI separa la determinacién del contenido del
acto principal de la emanacidn o adopcidn del acto. Solamente
esta Ultima entiende que tiene cardcter constitutivo ya que
la propuesta de resolucidn seria meramente un acto
preparatorio. Perco creo que utilizando el esguema de
GIANNINI, en esta cuestidn en concreto, se expone mejor la
estructura decisional y el caracter complejo de la misma.
Vid. respectivamente I1 procedimento amministrativo, op. cit.
pag. 167 y ss y Istituzioni...op. cit. pag. 282,

31 De acuerdo con esta estructura el R.D. 1645/1982, por
el gque se regula el procedimiento para la concesidn de
créditos y avales, distingue entre Tla propuesta de
resolucidn, en relacidn a este tipo de beneficios concretos,
Y la resolucidén propiamente dicha que adopta la Comisidn
Delegada para Asuntos Econdmicos. Aunque posteriormente el
acuerdo de este d4rgano colegiado se “publica por Orden del
Ministerio de Economia y Hacienda en el B.O.E." (art. 7).
Este es el procedimiento de otorgamiento de este tipo de
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pronunciaba sobre el acogimiento al plan de una empresa Yy
posteriormente eran los diferentes departamentos
ministeriales los que deblan adoptar la resolucidn sobre los

beneficios, de acuerdo con sus competencias 32

beneficios seguido en todos 1los sectores con planes de
reconversidn anteriores al R. D-L 8/1983. €1 uso de! término
"publicar” indica <c¢laramente que la intervencidn del
Ministerio de Economia y Hacienda es meramente instrumental,
procede solamente a exteriorizar el acto administrativo.

32 A pesar de esta composicidn mixta Jlos diferentes
decretos sectoriales indican que contra el acuerdo de la
Comisidn Ejecutiva cabe recurso de alzada ante el Ministro de
Industria y Energia. Arts. 17.3. R.D. 769/1982 (componentes
electrdnicos); 14.3. R.D. 608/1982 (cobre), 12.3. R.D.
1002/1982 (calzado), 9.3. R.D. 2010/1981 (textil). Causa
sorpresa la previsidn del recurso jerarquico por excelencia,
el recurso de alzada cuando no existe una relacién Jjerarquica
entre la Comisidn Ejecutiva y el Ministro de Industria y
Energlia, se trata pues de un recurso de alzada “impropio”.
Solamente se podria considerar una relacién jerarquica en et
supuesto de que todos los miembros del organo colegiado
fuesen nombrados por el Ministro y no es esta la situaciadn.
Los representantes de otros Departamentos son nombrados por
8us respectivos titulares. Pero, ademas, los representantes
de la Administracién autondmica son nombrados por ésta
Gltima. Si no, dificilmente podrian obrar en calidad de
representantes. La Administracidn autondmica podra revocar su

nombramiento e impartir instrucciones. Las Comisiones
Ejecutivas, no estdn dotadas de personalidad Juridica propia
y aparecen asi "flotando"”, planteando el problema de a qué

Administracidn se 1le atribuye 1la responsabilidad por sus
actos. Sobre esta misma problematica vid. ALBERTI, E.:
Federaiismo y Cooperacidn en la R.F.A. op. cit. pag. 510.

83 Asi el art. 16, R.D. 769/1982 (componentes
electrénicos) seflala que "la resolucidn de la Comision
Ejecutiva que apruebe el acogimiento al Plan de una Empresa
en union de un extracto de! expediente, se remitira a los
Ministerios de Economia vy Hacienda, Trabajo y Seguridad
Social, para que adopten las resoluciones o dicten las
disposiciones necesarias para la efectividad de las medidas
fiscales, financieras y 1labcrales reconocidas en dicha
resolucidn”. En el mismo sentido arts. 12. R.D. 1788/1982
(Forja pesada por estampacidn), 13. R.D. 608/1982 (cobre},
11. R.D. 1002/1982 (calzado), 8. R.D. 2010/1981 (textil).
Este escalonamiento plantea 1la cuestidn relativa a Jla
naturaleza de la Orden ministerial que ejecuta la resolucidn
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La referencia a la necesidad de aprobacidn conjunta
parece destinada a superar la escisidn entre la aprobacidén
del programa y la determinacidn de los beneficios, agilizando
el procedimiento. Por ello es preciso determinar a través de
gué mecanismo se instrumenta esta aprobacidn conjunta, asi
comc conocer si en la practica tambiédn se mantiene esta

unidad decisional.

El art. 39 de L.P.A. regula el procedimiento de
resolucidn en el supuesto de acuerdos en los gue hayan de
intervenir con facultades resolutorias varios departamentos
34, La tramitacidn y resolucidn se produce en el centro

directivo que tenga una competencia mas especifica, recabando

aprobatoria del programa y atributiva de beneficios. Tema
relevante a efectos de determinar el régimen de recursos.
Para ello deberemos analizar caso por caso el contenido del
acto en cuestidn. Si en el proceso de ejecucidn e la
resolucidn de 1la Comisidn Ejecutiva sz introduce un elemento
nuevo, concretando los benzficios Qque estaban meramente
delimitados pero no Tijados en su cuantia, entonces parece
que dzbe entenderse que existe una decisidn distinta, aunque
complementaria de 1la anterior y por tanto este tiltimo acto
debera imputarse al drgano del cual procede. Solamente en e
supuesto que no se introduzca un elemento nuevo, debera
atribuirse el acto a la Comisidn Ejecutiva. La clave reside
en el contenido que se otorgue a la expresidn "disposiciones
necesarias para la efectividad", si estas tienen un contenicdo
organizativo de mera puesta a punto del procedimiento de
otorgamiento de beneficios o tienen por el contrario un
contenido sustantiveo.

34 A este precepto se refiere el art. 10 R.D. 293/1985
(fertilizantes). Este texto, quizas porque recoge la
experiencia de las otras disposiciones, es el gue tiene mejor
estructura y calidad técnica.
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los informes de los demds restantes 35, De acuerdc con estas
reglas, la aprobacidn de 1los programas de reconversidn se
realiza por Jla correspondiente Direccidn General sectorial
del Ministerio de Industria. En principio, en esta resolucidn
incluye la aprobacidn del programa y las correlativas ayudas
publicas que permiten la materializaciadn del mismo, va que el
programa es instrumental en relacidn a la concesidn de

beneficios.

Pero esta simplicidad en la adopcidn de 1la
resolucidn final es desmentida por la practica
administrativa. El1 propio desarrollo normativo de 1la L.R.R.
ha vuelto al sistema anterior, escindiendo 1la concesidn
global de ayudas de la asignacidn precisa de algunos
beneficios singulares. Asi el R.D. 2001/1984, por el que se
regulan las caracteristicas y condiciones de los créditos 1%
avales, seflala que una vez aprobado el programa de
reconversion de cada empresa, el Ministro de Economla y
Hacienda elevard la correspondiente propuesta de concesidn de

credito y/o aval a la Comisidn Delegada del Gobierno para

3% E1 art. 39 L.P.A. sefiala que "cuando se trate de
autorizaciones o concesiones en las que, no obstante
referirse a un solo asunto u objeto, hayan de intervenir con
facultades decisorias dos o mas departamentos ministeriales o
varios Centros directivos de un Ministerio, se instruird un
solo expediente y se dictard una resolucidn Udnica. EI
expediente se iniciard y resolverd en el Centro directivo o
Ministerio gque tenga una competencia mas especifica en
relacidn con el objeto de que se trate. Aquel centro o
departamento recabard de los otros a Jlos que competa atgdn
género de intervencidn en el asunto, cuantos informes y
autorizaciones sean precisos"”.
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Asuntos Econdmicos. La propuesta contendrd, para cada
empresa, la cifra maxima del crédito, distinguiendo en su
casc los créditos ordinarios y aquellos instrumentos en forma
de préstamos participativos y/o aval, el plazo de
amortizacidn y en su caso, de carencia y la forma de

disposicidn. (art. 2).

En consecuencia vemos comc la aprobacidn del
programa funciona en relacidn a un tipo concreto de ayudas
como propuesta de resolucidn. Entiendo que en este supuesto
la Comisidn Delegada interviene solamente a efectos de
coordinacidon, en el sentido de controlar gque ho se superen
las cifras maximas de créditos y avales fijados en funcidn de
las previsiones presupuestarias 3%. La C.D.A.E. no podra
entrar a conocer sobre 1la idoneidad del tipo de beneficios
financieros concedidos ni sobre la estructura y
caracteristicas de los mismos. Excepto en el supuesto de
extralimitaciédn en 1las cuantias asignadas sectorialmente,
creo que la intervencidn de este drgano tiene el significado

de mera formalizacidn de 1la decisidn adoptada en otra sede

37,

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

37 La asignacidn de competencias en este caso presenta
las caracteristicas de los supuestos en que la autoridad que
resuelve estd vinculada por un informe previc. GIANNINI

*m



468

Ademas de esta especifica regulacidn procedimental
Ta resolucidn por la que se inserta una empresa en el plan
remite la concrecidn de Jlos beneficios fiscales a una
decisidn posterior del Ministerio de Economia y Hacienda. En
el texto de las distintas resoluciones consultadas se aprecia
claramente como el Unico tipo de ayuda que no se 'concreta ni
cuantifica es la que consiste en beneficios fiscales. En
relacidén a este tipo de incentivos se limitan a indicar su
procedencia. Es precisa, una operacidn posterior. La
resolucidén de 1la Direccidn General MINER funciona, en este
apartado especifico, como propuesta de resolucidn. Asi se
indica en Tlas distintas introducciones de las Ordenes
ministeriales por las que se conceden beneficios fiscales a
empresas sometidas a reconversiodn industrial 38, La
sustantividad de estas resoluciones fundamenta la posibilidad

de atacarlas directamente, tal y como se precisa en las

explica la estructura decisional en los términos que he
utilizado, vid. Istituzioni...op. cit. pag. 283. En cambio
GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R. consideran
que los informes vinculantes suponen 1la existencia de una
competencia compartida entre el drganoc activo y el d&rgano
consultivo. Pero en el caso que nosotros analizamos, los dos
drganos son activos; o sea que tampoco encajan en el supuesto
mencionado por estos autores. Vid. Curso...(IlI). op. cit.
pag. 421. Estos autores indican gque cuando la propuesta de
resolucion vincula al &rgano que formalmente resuelve de
forma que éste no puede apartarse de ella, a no ser a través
de la via extraordinaria de la revisidn de oficio, entonces
se trata de una verdadera resolucidn, con sustantividad
propia, op. c¢it. pag. 429.

38 Vid. por ejemplo, Orden de 11 de marzo de 1987 por la
gue se conceden a determinadas Empresas los beneficios
fiscales a que se refiere la L.R.R y el R.D. 1271/1984, sobre
medidas de reconversidn del sector de Construccidn Naval.
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correspondientes &4rdenes ministeriales 3%, Pero el caracter
subordinado de este acto, el hecho de gue traiga causa del
otorgamiento giobal de beneficios que se produce
simultaneamente a la aprobacidn del programa limita los
efectos de la posible impugnacidn por separado de 1la

resclucidn del Ministerio de Economia y Hacienda.

Desde la perspectiva de la estructura decisional es
precisc plantearse la cuestidn relativa a la naturaleza y
significado de la resolucién conjunta prevista en el art.
5.2. L.R.R. Ahora no tomamos en consideracidn los distintos
pronunciamientos que se suceden en orden a preparar la
decisidén final, sino que analizamos la propia decisidn final
que tiene wun caracter complejo, ya que en su formulacidn
intervienen diferentes &rganos. Es el prototipo de acto

complejo +9,

Desde un punto de vista funcional GIANNINI pone de
relieve cdmo este método de decidir permite actuar con el
concurso de diferentes centros de referencia de intereses,
exponentes en cuanto tales de distintas competencias 4!'. Es

una forma de articulacidén de las competencias que concurren

39 De acuerdo con el art. 79 L.P.A. se indica el recurso
administrativo procedente, el recurso de reposicidn,

40 Sobre el tema del acto complejo, vid. ENTRENA CUESTA,
R.: "E1 acto administrativo complejo en 1la vida local”,
R.E.V.L. 1957, 95, pags. 657 y ss.

41 Istituzioni...op.cit. paAg. 282.
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en una determinada cuestidn. La autoridad que decide 1o hace
de "concierto” con otra, el drgano resolutorio decide previo
informe del otro 42. Aunque exista este didlogo, la decisidn
se 1imputa al drgano qgue detenta la potestad de emitir la
resolucidn., En nuestro caso como sefala el art. 39 L.P.A. el
que tiene una competencia mas especifica en relacidn al
objeto. La construccidn 1ldgica-juridica de la imputacidn
sirve a la asignacidn de responsabilidad, y por ello se

concentra en un soloc drgano 43,

IV.2.1.2.4, INTEGRACION DE LA EFICACIA. 44

Para el otorgamiento de las ayudas Ta
Administracidén debe tomar en consideracidn una extraordinaria
heterogeneidad de situaciones, pues no todas las empresas
reunen las mismas caracteristicas. En esta necesidad de
atender a 1los peculiaridades que presentan las distintas
empresas radica precisamente una de las razones explicativas

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

‘42 Art., 39 L.P.A. En las resoluciones aprobatorias de
los programas se sefiala que la peticidn de 1integracidn al
Plan ha sido informada favorablemente por los Ministerios de
Economia y Hacienda y Trabajo y Seguridad Social.

43 La conexidn ldgica entre la teoria del &rganc vy el
fendmeno de la imputacidn en SANTAMARIA PASTOR, J.A.: Apuntes
de Derecho Administrativo, Madrid, 1986, pag. 260 y ss.

44 La nocidn de integracidn de la eficacia en SANDULLI,
A.M.: Il procedimento...op.cit, pags. 260 y ss.
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empresa en el plan se requieran un cohjunto de actuaciones
tanto de la Administracidn como de 1las empresas para que el
acto principal, plenamente valido, despliegue su total

eficacia.

La Administracidn ha de atender no solamente a las
condiciones subjetivas de las empresas beneficiarias sino al
conjunto de actuaciones que éstas han de realizar +45. Por
este motivo para la plena eficacia de 1la resolucidn
aprobatoria del programa y asignativa de beneficios, en
muchos casos, no solamente se requiere la aceptacién del
sujeto privado sino que se precisa también los
correspondientes informes técnicos y 1la publicacidn de la
decisidn. La heterogeneidad de 1las ayudas previstas en el
régimen de reconversidn no nos permite ahora exponer mas
detalladamente esta cuestidn. Solamente queremos indicar qQue
en relacidon a dos tipos de beneficios muy caracteristicos se
requiere un complemento para la eficacia de 1la resolucidn

administrativa.

43 Recordemos que entre las circunstancias particulares
que ataflen al sujeto existen cuestiones tan dispares como la
composicion del accionariado y 1la disposicidn de adste para
aportar nuevos fondos, la estructura de 1la plantilla, y su
cualificacidon profesional, su disponibilidad hacia medidas de
movilidad geografica y funcional, jubilaciones
anticipadas...En cuanto a la disparidad de actuaciones a
realizar pensemos que éstas abarcan desde la reestructuracién
del pasivo que incluye nhegociaciones con distintos agentes y
realizacién de inversiones, hasta la posibilidad de un
proceso de integracidn empresarial, de fusidn entre distintas
empresas,
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Asi para la plena eficacia del acto de otorgamiento
de 1las subvenciones solicitadas se requiere la previa
aceptacidn del particular 4€. Esta aceptacidn es tanto mas
precisa cuando mediante é&sta la empresa asume la carga en
virtud de la cual se le asigna la subvencidn 47. La
obligacidn econdmico financiera imputable a la Administracidn

nace con el acto administrativo aceptado por el particular

48

E1 segundo tipo de beneficios en que es precisa una
actuacidn compliementaria es el supuesto de créditos y avales.

En este caso sera necesaria una posterior articulacidn

46 | a caracterizacidn de 1la subvencidn como acto
administrativo necesitado de aceptacidn en VILLAR PALASI,
J.L.: "Las técnicas administrativas de fomento y de apoyo al
precio politico", R.A.P., 1954, 14, pag. 68. Este trabajo
estd muy documentado bibliograficamente. En el mismo sentido
FERNANDEZ FARRERES, G: La subvencidn...op.cit. pags. 251 a
260 y 412 y ss. y GALLEGO ANABITARTE, A. en el prdlogo a la
obra de DIAZ LEMA, J.M.: Subvenciones vy créddito oficial,
Madrid, 1985, pag. 11,

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

48 En cambic la exigibilidad de esta obligacidn queda
pendiente del cumplimiento por el beneficiario de 1la
correspondiente carga juridica a que se supeditd el acceso
efectivo al beneficio concedido. La posicidn del beneficiario
es explicada en tédrminos de carga por FERNANDEZ FARRERES, G.
op. cit. pags. 417 y ss. En contra de la utilizacidn del
concepto de <carga y proponiendo la figura del modo, GALLEGO
ANABITARTE, A. en el prdlogo precitado, pdgs. 14 y ss. y DIAZ
LEMA, J.M.: Subvenciones...op. cit. pags. 164 y ss. Otro
intento de conceptualizacidn recurriendo a la figura de la
condicidén suspensiva de 1la efectividad, en MARTINEZ LOPEZ-
MUNIZ, J.L.: "La actividad administrativa dispensadora de
ayudas y recompensas: una alternativa conceptual al fomento
en la teorta de los modos de accidn de la Administracidn
PUublica", Estudios en Homenaje al Profesor Josd Luis Villar
Palasi, Madrid, 1989, pags. 764 y 766.
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contractual de Jlos mismos. Los créditos ordinarios o
participativos y los avales serdn concertados entre 1la
empresa acogida a la reconversidn y la Entidad Oficial de
Crédito correspondiente 49. En este caso seri siempre el

Banco de Crédito Industrial 50,

Precisamente esta necesaria conexidn con el acto
administrativo de asignacidn de beneficios plantea algunas
cuestiones en orden a la determinacidn de la relacidn entre
el acto administrativo y el contrato de derecho privado
celebrado posteriormente entre la empresa y Ja Entidad

Oficial de Crédito 51,

Como hemos seMalado, de las resoluciones que hemos

‘? La distincidn entre la resolucidn administrativa que
determina con caracter general los beneficios y la posterior
instrumentacidn contractual del créddito oficial, en GALLEGO
ANABITARTE, A: “La accidn concertada: nuevas vy viejas
técnicas juridicas de la Administracidn. Contribucidn a la
distincidn entre la resolucidn y el contrato administrativo”,
Libro Homenaje al Profesor Juan Galvan Escutia, Valencia,
1980, p&ag. 205.

50 Arts. 3 y 4 R.D. 2001/1984, de 4 de octubre, sobre
caracteristicas y condiciones de 1los créditos y avales
establecidos en la L.R.R.

51 La necesidad de garantizar 1la posicidn de 1los
particulares fundamenta dos 1ineas argumentales que se
caracterizan por 1los rasgos distintivos del sistema juridico
en el que se elaboran. Vid. una exposicidn de la teoria del
doble nivel decisional elaborada por la literatura alemana en
FERNANDEZ FARRERES, G. op. cit. pags. 301 a 311, Esta
concepcidn es utilizada posteriormente por DIAZ LEMA en su
analisis de los distintos supuestos de utilizacidn del
credito oficial, en Subvenciones vy Crédito, op. cit. pags.
195 y ss. La misma finalidad persigue la técnica, de origen
francés, de los actos separables.
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podido analizar, se deduce que en el acto de aprobacidn del
programa y asignacidn de beneficios se determina de forma
pormenorizada la cuantificacidn y periodificacidn de los
créditos y avales que posteriormente debera aprobar Jla
Comision Delegada para Asuntos Econdmicos. Asimismo el R.D.
2001/1984 establece las condiciones y caracteristicas de este
tipo de beneficios financieros con 1o que el margen de
maniobra del contrato es bastante Timitado: sefMaladamente si
atendemos a que el tipo de interds, unc de los elementos
basicos de este tipo de instrumentos, vendrd en sus lineas

maestras determinado desde fuera del contrato 52,

Colocandonos en un momento posterior, en la fase de
exigibilidad de la obligacidn administrativa, cuando el acto
ya ha desplegado su eficacia, es preciso sefalar que para la
efectiva disposicidn de los fondos plblicos sera necesario un
informe acreditativo de 1la realizacidn de determinadas
operaciones. En general, en relacidn a créditos y avales asi
se indica en el R.D. 2001/1981. La disposicidn de los
creditos y avales quedard condicionada al informe favorable

de los Ministerios de Industria vy Energia y Economia y

52 E1 R.D. 2001/1984 sefala que para 1los créditos
ordinarios el tipo de interds serd variable e igual al
establecide en cada ejercicio para 1a 1linea industrial
general del Banco de Crédito Industrial (Art. 3.b). Asimismo,
en relacidn a los créditos participativos, el tipo de interéds
fijo maximo se determinard por Orden del Ministerio de
Economia y Hacienda, 1la rentabilidad adicional sera un
porcentaje igual al tanto por ciento que supongan Tos
beneficios brutos sobre los recursos propios, incluidos los
créditos participativos (art. 4).
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Hacienda (arts. 3 y 5). En otros casos se estipula en la
propia resolucidn de insercidn de 1la empresa en Jla

reconversioén sectorial.
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IV.2.2. EL ACTQ DE INSERCION DE LAS EMPRESAS EN EL PLAN.

Iv.2.2.1. EL CONTENIDO ESPECIAL CONSIDERACION DE Ssu

CARACTER HETEROGENEQ Y DE LA PROBLEMATICA QUE PLANTEA EN
QRDEN A SU FISCALIZACION.,

IV.2.2.1.1. CONTENIDQ

Como hemos indicado, 1las empresas de los sectorss
declarados en reconversidn podran integrarse en la
ordenacidn sectorial previs presentacioén de una
solicitud, acompafiada de un programa en el que se

determine y concrete en el &dmbito de 1la empresa =l
cumplimiento de las condiciones establecidas en el plan.
La L.R.R. sefiala que la aprobacidén de la solicitud tiene

como efecto la incorporacidn al plan (art. 5).

En relacién al contenido de 1la aprobacién del art. 5
es preciso abordar dos temas. El primerc es el relativo

al contenido mismo de la declaracién administrativa 1 . E1l

1 En relacion a esta cuestién es preciso sefialar que no
expondremos de forma detallada consideraciones de
cardcter dogmatico pues serian mera reproduccién de las
que vya han versado otros autores en relacidn al beneficio
mds tipico y caracteristico dentro de las amplias medidas
de soporte que puede asignar la Administracidn, la
subvencién. Vid., especialmente FERNANDEZ FARRERES, G.:
La __ subvencidn..., op. cit. v DIAZ LEMA, S.M.:

i j ici , op cit. Esta
iltima obra analiza, como el mismo titulo indica, los dos
tipos de beneficios de forma conjunta, entendiendo gque se
trata de la misma institucieén.
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segundo es el cardcter de las potestades ejercidas por la
Administracién. Uno ¥ otro aspecto estan estrechamente

vinculados.

El contenido de 1a declaracién administrativa viene
predeterminado por las indicaciones de caridcter general
de la L.R.R pero sobre todo por el contenido de los
Decretos sectoriales. El plan precisa los objetives a
alcanzar, las medidas necesarias, determina los
beneficios aplicables en el sector especifico, asi como
las condiciones necessarias para la obtencidén de las

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

Este condicionamiento de la resolucion
administrativa es la expresién del principio de legalidad
como mecanismo de atribucidn de potestades. E1 acto se
presenta como ejercicio de una potestad administrativa y
en cuanto expresién de ésta produce los efectos juridicos
que tal potestad tiene como propios. La tipicidad del
contenido responde a las reglas estructruales que rigen
el quehacer de la Administracién 2. Como sefialan GARCIA DE
ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, "puede decirse que el
acto administrativo por diferencia sustancial con el

negocio Jjuridico privado es esencialments tipico, desde

2. El érgano administrativo no tiene en principio
libertad para escoger el tipo Jjuridico de sus actos ni
los f1nes de su act1V1dad Vid. VEDEL, G.: Droit

administratif..., op.cit. ZANOBINI, Curmo di Diritto
Annlnlaiznnlzg__ill Mllano, 1847, p&gs. 187 y ss.; PY, Le
role de 1= volonté dans les actes administratifs
unilatéraux, Paris, 1976, padgs. 10 y ss.
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el punto de vista legal, nominado, no obedeciendo a
ningin principio genérico de autonomia de 1s voluntad
sino exclusivamente a 1la previsién de 1la 1ley" 3. El
contenido del acto serd funcional con los fines

institucionales asignados a la Administracidn 4

En este orden de consideraciones, el contenido de 1la
declaracidén administrativa no solamente se ajustara a lo
dispuesto en el ordenamiento y serd adecuado a los fines
por los cusles se ha atribuido la potestad (art. 40.2.
L.P.A.) sino que debera también pPronunciarse sobre todos
los aspectos planteados en la =olicitud (art. 93.
L.P.A.). En consecuencia la aprobacién del art. 5 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
mds significativo pero no el unico. En 1las distintas
resoluciones a las que ha podido tener acceso, se hace
referencia a la aprobacion del programa. Y, ademds, bajo
la ribrica "condiciones” se relacionan un conjunto nuy
diverso de operaciones que deberd realizar la empresa en

aras a la efectividad de las ayudas otorgadas 5.

3. Curso.. (I) op.cit. Pag. O30B; en el mismo sentido
SANDULLI, AM.: Yanuale di Diritto Amministrativg,
op.cit. pag. 538.

4. SANDULLI, A.M.: ibiden.

5. Utilizamos el término operaciones para referirnos al
conjunto de conductas necesarias para la obtencidén de
unos fines. Pero precisamnente como una de las
caracteristicas de las normas de programacidén 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
traduccidn directa en términos juridicos ya que requieren
distintos negocios juridicos Yy sobre todo poermiten optar
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Abordaremos brevemente y por separado los distintos
elementos de 1la resolucién administrativa porque nos
permitird exponer posteriormente el cardcter de 1la

potestad ejercida por la Administracidén ©.

La referencia s la aprobacidén del programna
presentado por la empresa debe entenderse en su relacidn
de instruemntalidad con el aspecto principal del
contenido de 1la declaracién administrativa. En el
programa se formula 1la estrategia a desarrollar por la
empresa, de acuserdo <c¢on un determinsado diagnéstico y con
un horizonte temporal adecuado. En el prograna se plasman
de forma ordenada 1las lineas a seguir, 1las grandes
operaciones a realizar y en consecuencia se determinan
los medios humanos y materiales necesarios. Esta
concrecicn permite determinar el tipo de ayudas publicas
necesarias, asi como su cuantia y periodificacién.
Mediante 1la aprobacidén del programa la Administracion

indica su acuerdo con 1= estrategia adoptada y al mismo

entre distintas formas. Generalmente se indica 1la
necesidad de aumentar el capital, de invertir en
inmateriales o materiales, ajustar la plantilla, iniciar
un proceso de concentracidn enpresarial, disminuir 1la
capacidad, proceder a un saneamiento financiero.

Asimismo hemos seffalado que este conjunto heterogéneo de
actuaciones se agrupan bajo 1a ribrica “condiciones"
porque queremcs sefialar qQue se utiliza el término
condicidn en sentido corriente, desprovisto de su preciso
significado Jjuridico. No entramos ahora en la exacts
calificacién juridica de 1a situacién subjetiva de 1las
empresas incorporadas al plan.

8. No utilizamos 1a expresion elementos referida al acto
sino solamente en tanto que permite indicar que el
contenide del acto tiene distintos aspectos que presentan
una cierta sustantividad. No nos referimos a 1los
elementos o reguisitos para la validez del acto.
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tiempo fija de forma precisa el marco en el que otorga

las ayudas 7 . La aprobacidn del programa funciona como

presupuesto 1ldgico de la concesidn de ayudas.

Pero, para vincular con mids intensidad la actuacion
de la empresa a los cbjetivos de cardcter sectorial
establecidos en el plan, la Administracidén extrae del
programa =adoptado 1las actuaciones mis significativas.
Estas se formulan de forma nuy precisa v asi,
generalmente, la materializacidn de las ayudas de
contenido financiero estard condicionada a 1la realizacion
efectiva de 1las mismas © . La realizacién de un conjunto
de actividades por parte de 1la empresa actia como
presupuesto de 1la plena efectividad del beneficio
otorgado. En casc contrario se produce una "suspensién"
de la eficacia del acto de otorgamiento. La inclusién de
estas condiciones y el fraccionamiento de los beneficios
econdmicos permite a 1la Administracién proceder a una
verificacidén continuada del grado de cumplimiento del

programa empresarial 9.

7. Posteriormente, al abordar el tema del Bignificado del
acto de integracidn al plan analizaremos el juego de 1la
voluntad de 1l=a empresa en relacidén a la de 1a
Administracidn. En todo caso adelantaremos que
precisamente del papel que se les atribuya deriva la
naturaleza de la aprobacidén del art. 5.2, L.R.R.

8 La realizacidén de un conjunto de actividades por parte
de la empresa actua como presupuesto de la pPlena
efectividad del beneficio otorgado. Se produce una
"suspensidn” de la eficacia del acto de otorgamiento.

8. La poca operatividad de las categorias procedentes del
Derecho privado para calificar con cardcter general 1la
accién del sujeto privado que disfruta de un beneficio
explica la previsidn expresa de estos mecanismos
garantizadores del cumplimiento del programa por parte de
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Si, como hemos sefialado, entendemos que el contenido
del acto es funcional con 1los fines de las potestades
administrativas entonces podremos claramente apreciar la
virtualidad de la referencia a 1la aprobacidén del programa
¥ 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 actc de otorgamiento de los beneficios, de los
objetivos seflalados en el plan dota de operatividad el
elemento finalista. La asignacién de beneficios a las
enpresas es el medio de 1la Administracidn para el
cumplimiento de los fines deseados de interés piblico. E1l
establecimiento de requisitos muy precisos ¥y rigurosos
tiene como finalidad que la empresa oriente y despliegue
su actividad en el sentido indicado previamente por los
criterios establecidos por la Administracién e
instrumentados en el Decreto sectorial 19 . Esto significsa
que no creemos que sea necesario acudir a la férmula de
las claisulas accesorias accidentales para calificar este
apartado del contenido de la declaracién administrativa.
La inclusién de estas claisulas es inherente al contenido

tipico previsto de la normativa de reconversioén

la empresa y obliga a relestivizar la discusion doctrinal
acerca de la naturaleza de 1la posicidn subjetiva del
beneficiario de ayudas. Vid. en torno a esta problemdtica

FERNANDEZ FARRERES, G.: La _subvencidn...op.cit. pags. 251
a 450.

10. Sobre esta cuestidén en relacidn a un beneficio tan
caracteristico COno la subvencién vid. FERRANDEZ
FARRERES, G.: La subvencidén, op. cit. pags. 247 a 250.
Este autor recoge la opinién de distintos autores.
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in_.strial 11 . Estos elementos que permiten vincular a 1la
empresa son requisitos esenciales del acto de

otorgamiento de beneficios econdmicos.

Este aspecto del contenido del acto es funcional con
el contenido principal de la decisidn: el otorgamiento de
beneficios de distinto cardcter vy naturaleza.
Generalmente se explican los distintos condicionamientos
de los actos declarativos de derechos en términos de
cladisulas accesorias, como si se superponiesen al
contenido tipico del acto. Creo que esto obedece a un
andlisis del acto administrativo demasiado apegado a las
categorias provinientes del Derecho privado que tienen
una légica distinta. Si se diera una perspectiva
funcional, atendiendo a 1la especifica naturaleza de las
potestades administrativas se comprende mejor el amplio
papel de estos condicionamientos. Permiten concretar en

cade caso el interés publico.

IV.2.2.1.2. CARACTER DISCRECIONAL DE LA  PQTESTAD
ADMINISTRATIVA.

Realizada esta precisién sobre el contenido de 1la
aprobacién prevista en el art. 5 L.R.R. podemos sefialar
el cardcter de la potestad esjercida por la Administracién
nediante la misma.

La Administracién determina dentro de las

previsiones del plan sectorial, los beneficiom concretos

A

11 La doctrina vincula la admisibilidad de las clmiusulas
accesorias con el ejercicio de potestades discrecionales,
vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNARDEZ REDRIGUEZ, T.R.:
op. cit. pdg. 518 y GARRIDO FALLA, F.: Tratada
(I op. cit. PAg. 425, La Ley de Procedimiento
admninistrativo de 1la R.F.A. regula en su art. 38 las
claisulas accesorias del acto adninistrativo, en 1la
traduccidn de LINDE, E., R.A.P., 1877, 83, pag. 508.
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que corresponden a la empresa. El margen de decisidn, de
libre wvaloracién del organo administrativo sera mnis o
menos8 amplio segin el contenido del plan 12, Pero en todo
caso parece que la Administracidn debera valorar en cada
supuesto la oportunidad de reestructurar la empresa en
cuestién vy, ademds, la oportunidad de otorgarle unos
determinados beneficios. La Administracién puede decidir,
en parte, el cudndo y el cémo debe producirse el acto.
Esta discrecionalidad no es total. La Administracidén de
acuerdo con la situacidn de 1la empresa, el diagnostico de
los problemas y 1la estrategia adoptada, determinardg 1la
tipologia, cuantia y periodicidad de las ayudas. Por este
motivo se requiere 1la presentacidn del programa. E1
programa, la solicitud y el plan configuran el pardmetro
de referencia de 1la decisién administrativa. La propia
existencia de 1la declaracidn de sector en reconversion y

el contenido del plan delimitan el dmbito de decisioén

12. Es preciso sefialar que el nivel de concrecién del

plan sectorial wvariard segin el numero de empresas
afectadas. Es dificil enfocar con el mismo prisma 1la
reconversion del sector textil (con diferentes

subsectores, de caracteristicas distintas, algunos como
al de confeccién con una situacién de minifundismo
empresarial) ¥ que la reconversidn del sector de
fertilizantes en el que el nimero de empresas afectadas y
la situacién de éstas se conoce de fornma detallada de
antemano. En esta 1linea MARAVALL sefiala la existencia de
distintos tipos de reconversidn, atendiendo a la
estructura de los sectores. Vid. "La evolucién de 1los
sectores industriales con planes de reconversion”, en

i i ial, op. cit., pags. 208 b4
209. Sobre el tema del papel de los criterios
preestablecidos por la Administracién como mecanismo de
reduccién de la legalidad en materia de subvenciones
otorgadas en el régimen de 1los Polos de Desarrollo vy
Grandes Areas de Expandidn Industrial vid. FERNANDEZ
FARRERES , G.: La subvencién.,. op. cit. padgs. 664 a 874,
especialmente nota 107.
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administrativa. La discrecionalidad ests reducida por

todos los elementos que ha de tener en cuenta la
Administracién. Cuanto mas preciso ses el Decreto
sectorial mas datos reglados deben tomarse en
consideracidn.

Entiendo que la potestad asignada 8 la

Administracién se configura de modo que remite a ésta la
configuracién del contenido del acto. La Administracion
tiene wun dmbito de libre decisién. No se trata de una
cuestidn técnica, de dificil determinacién 12 . Utilizando
los términos -no demasiado correctos- de la Exposicion de
Motivos de la L.J.C.A. podemos decir que "el ordenamiento
jJuridico delega en 1la Administracisén 1la configuracidn
segin el interés publico del elemento de que se trate" 14
En nuestro supuesto un aspecto central del contenido de

la declaracion administrativsa.

Pero para cerrar la cuestién del caracter de 1la
potestad administrativa es preciso sefalar cual es la
posicidn de las enpresas una vez aprobado el
correspondiente Decreto sectorial. El temsa Qque se plantea
e el de si estas ostentan un derecho subjetivo al

otorgamiento de beneficios o en canvio un mero interés

13 No se trata de una valoracién técnica en el sentido
seffalado por COCA VITA, E,: “"Legalidad constitucional,
exclusidn de control judicial y discrecionalidad” en
R.A.P,, 1983, 100-102, 1II, pdgs. 1039 y ss., vy "También
la discrecionalidad técnica bajo el control Gltimo de los
tribunales”, R.A.P,, 1985, 108, pags, 205 y ss.

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

Esta cuestién, de enorme trascendencia como puede
facilmente apreciarse debe enfocarse desde el prisma del
art. 14 de 1la Constitucién. E1 principio de igualdad, en
los términos establecidos por el Tribunal Constitucional
no prohibe un tratamiento diferente sino gque lo gque
impide es un trato discriminatorio. Impide el distinto
trato no justificado. Pero como el Tribunal
Constitucional ha sefialado para poder determinar 1la
existencia de la vulneracidén del principio de igualdad e=s

preciso que las situaciones enjuiciadas sean idénticas 15,

15. Sent. T.S. de 28 de mayo de 1985 (Ar. 28B30). El
Tribunal Supremo en la resolucién de un recurso planteado
por una empresa contra un acto denegatorio de las mismas
“ventajas, subvenciones, fraccionamientos, demnora b4
cualquier otras condiciones y derechos” gue se hubieran
otorgado a otra empresa de la competencia se ha planteado
esta problemdtica. Es preciso sefialar que el Tribunal se
enfrenta a un acto presunto, a un supuesto de inactividad
de la Administracién. Por esto lsa sentencia tiene las
limitaciones inherentes a estsa Situacidén, especialmente
cuando la actividad de la Administracidén tiene las dosis
de discrecionalidad del ecaso que ahora nos ocupa, por
cuanto como pondrd4 posteriormente de relieve sl Tribunal
Constitucional, 1las ayudas no se otorgaron en aplicacidn
del régimen de reconversion. El Juez dispone es este caso
solamente de 1los medios Jjuridicos que 1le permiten
enjuiciar 1a arbitrariedad o no arbitrariedad de 1la
Administracidén y de entre estos el mas poderoso 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 econonmia
nacional las medidas que deban adoptarse para conceder
ayudas econdmicas a detemninadas empresas, ...ng a8

2O A o = - - 10
que en aquellas otras
a las que concedieron por el Gobierno determninadas
ayudas..En conclusidn como no entra en las atribuciones
de este Tribunal 1la posibilidad de constreidir, fuera de
la existencia de la vulneracién del principio de
igualdad, a ninguno de los Poderes del Estado, a una
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Por tanto, es en la apreciacidn 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 1a Administracién en 1la
determinacidén de la consecuencia juridica. En la misma

apreciacidn del supuesto de hecho determinante del

actuacion positiva y determinada en cuestiones que entran
dentro del marco de su propia y exclusiva competencia, se
desestima el recurso". Los considerandos citados son un
exponente de la situacidén paraddéjica en que se encuentran
los sujetos privados en circunstancias comno las
referidas. Cuanto menos regulado esté el actuar de 1la
Administracién méds debilitada ests 1a posicién de la
empresa. Asi lo indicara el Tribunal Constitucional en
relacién al mismo caso. "De +todo ello se desprende, sin
necesidad de entrar en la legalidad del Acuerdo qus no
nos hallamos propiamente ante un supuesto de desigualdad
en los criterios de "aplicacién" de 1la legalidad vigente
en materia de subvenciones a sectores en crisis, por
cuanto las subvenciones en cuestién no se otorgaron en
aplicacidén de la indicada legalidad ¥y la recurrente no
aduce otras normas legales de cuya aplicacidn pudiera
derivarse la pretendida discriminacién. En este sentido
debe reiterarse una vez mis la doctrina de este tribunal
segin el cual el derecho a la igualdad, reconocido en el
art. 14 C.E. loes en la ley y en la aplicacidn de 1la
ley, pero no fuera de ella, por 1lo que no puede
pretenderse infringido, como tal derecho subjetivo
protegible en amparo, cuando de la legalidad ordinaria ng
ﬂﬂ—ﬂﬂmw-_dﬁmchn__dn_ln_x_anux;mLL_mmu
piblicas, por cuyoc desconocimiento pueda considerarse
discriminada respecto de otros sujetos Jjuridicos. Este
derecho subjetivo sélo existiria si 1la Administracion
hubiese aprobado o aprobase un Plan de reconversién del
sector (o de un "grupo de enpresas”, como permite 1la
vigente Ley 27/1984, de 26 de Julio sobre reconversion y
reindustrializacidn) y en 1la medida establecida por ese
plan. Pero no corresponde a los Tribunales de justicia -~
como sefiala la Sentencia del Tribubal Supremo ahora
recurrida-, ni a este Tribunal Constitucional
pronunciarse sobre la elaboracién de dichos planes, que
s6lo el Gobierno puede aprobar en consideracién a las
circunstancias concurrentes de interés general y a la
grave crisis industrial. Ni puede ser anulada agquella
Sentencia gue funda en este argumento, entre otros la
decisién de desestimar 1la pretensién de la recurrente’.
Sent T.C. 38/1989, de 18 de febrero (Fqo Jg 30)
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ejercicio de la potestad, la Administracidn esta obligada
a realizar cuantas operaciones sean necesarias, cuantos
estudios e informes técnicos sean precisos para averiguar
si la situacidn de 1ls=a empresa regquiere o no un
tratamiento de ayudas puiblicas. Solamente a traves de
estos trabajos en los que se determine con precisidén la
situacidén factica sera posible, a posteriori mostrar gue
no se ha producido wuna vulneracién del principio de

igualdad ya que las circunstancias no eran comparables.

La traduccién técnica de este Jjuego del art.14 C.E.
se mnaterializa en 1la motivacidn, desarrolla su eficacia
en esta faceta. La Administracidén esta obligada a motivar
su decisidn, a exponer los fundamentos de hecho y de
derecho en los que basa su resolucién. La exigencia de
motivacidn se explica porque la Administracidn actia en
cada caso el interés piuiblico que la Ley no ha concretado
Yy ha remitido a la Administracidn esta funcién. Por tanto
es preciso seffalar la conexién entrse interés piblico y
solucidn concreta 18.

La Administracidn est# obligada a razonar, a exponer
de forma precisa sl fundamento de su decisién, sefialando
los elementos de hecho, las cuestiones fdcticas que ha
tomado en consideracién. La Administracién debe exponer
en todo caso cuales son la concretas circunstancias de

hecho y de Derecho que a su juicio determinan que 1a

18. Vid. SAINZ MORENO, F.: "Reducciédn de la
discrecionalidad: el interés piblico como concepto
Juridico”, R.E.D.A. 1978, 8, pdgs. 83 y ss. En relacion a
este trabajo es Preciso sefialar que la afirmacién
contenida en el titulo acerca del carscter del interés
piblico es matizada posteriormente en el texto.
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decisidén deba inclinarse en el sentido por ella elegido
17, Debe explicitar en todo caso el hecho o conjunto de

hechos que justifican el acto 18

En el dmbito de las decisiones econdémicas 1la
Administracidén ejerce potestades gque tienen reglado
solamente los aspectos centrales. Pero la Administracidn
no solamente puede decidir acerca de la ocportunidad de la
decisidén en si misma, decidir si ctorga o no ayudas, sino
que puede en mayor o menor medida resolver libremente
acerca del contenido de las mismas. En estos casos 1la
relevancia del proceso de toma de decisiones - del
procedimiento de integracién de los distintos intereses
en presencia - de los informes de los érganos consultivos
es determinante. Solamente desde esta perspectiva global
es posible que el juez disponga de suficientes elementos
parar poder ejercitar su funcién fiscalizadora. La
fundamentacién de la decisién, la explicacion del porque
se decide en un determinadeo sentidoe permite al juez no
entrar a valorar 1la oportunidad de 1a decisién. En

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

El Tribunal podrd revisar la legalidad del acto, no

17. Vid. Sent. T.S. de 8 de noviembre de 1888 (Ar. 7083)

18. Vid. Sent. T.C. 17 de Julio de 1981 (servicios
minimos)

19. Sobre 1a importancia de 1la motivacidn de las
decisiones administrativas de contenido econdmico wvid.
las reflexiones de FERNANDEZ FARRERES, G. en la recesidn
de la obra de FORTIN, Y. : "Le contrfle de
1’Administracion econdmique en Grande Bretagne" s
R.E.D.A, 1979, 23, pags. 872-873
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solamente en sus aspectos formales sino que a través de
esta via puede entrar a conocer acerca de la racionalidad
de la decisién 2°. La relacién entre el medio utilizado y
el fin de la potestad 21 . Esto explica la tendencia, en
la mayoria de ordenamientos, a configurar la regla de
motivacién como una exigencia fundamental del actuar
administrativo 22, Asimismo, la especial virtualidad gue
desarrollan en este campo los principios generales del

Derecho 23,

La heterogeneidad del contenido de 1la resolucién
administrativa se plasma no solamente en relacion a la
diversidad de ayudas que pueden concederse sino también
en las condiciones exigibles y en el carsdcter econdmico

del nicleo duro de 1la decisidn 24, Estos elementos

20. Sobre el tema de 1la virtualidad del porincipio de
igualdad como instrumento de control Jurisdiccional, es
fundamental el trabajo de ALONSO GARCIA, E.: "El
principio de igualdad del articuloc 14 de 1la Constitucion
espafiola”, R.A.P 1983, 100.102, pags. 21 y ss.

21. Esta adecuacién al fin ss controla mediante 1la

técnica de la desviacion de poder. Vid. sobre este tema,
CHIRCHILLA, C.: La desviacién de poder, Madrid, 1989.

22. Vid. una exposicidén de esta problemética en los
distintos ordenamientos en “"Le ré8le du Jjuge administratif
devant 1les interventions economiques de 1°'Etat", Etudesg

et Documents 1971, 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. 99 y ss. y FERNANDEZ FARRERES, G.: op.cit.
Pdgs. 698 a 718; BASSOLS COMA, M.: “Los principios del
Estado de Derecho 1y su aplicacién a 1la Administracion”
R.AP 1978, 84, pdgs. 27 y ss.; LEGUINA VILLA, J:
"Principios generales del Derecho y Constitucién”, R.A.P,
1987, 114, pags. 31 a 33.

24. Carédcter econémico de 1a decisidén en el sentido de
que dificilmente serd contrastable en términos Juridicos
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constituyen rasgos caracteristicos de un ambito de libre
apreciacidén de 1la Administracién 25 Aungue como hemos
precisado existen diversos medios para reducirlo vy

controlarlo.

En conclusién. y retomando la cuestion que habiamos
planteado, esta caracterizacidén de la potestad 1lleva
directamente a la conclusidn de que dificilmente podra
conceptuarse la posicién de las enpresas gue solicitan 1a
integracidn en el marco de la reconversion industrial
como derecho subjetive 28 g} principio de igualdad no

constituys, en principio, apoyatura suficiente para

operativos, lo que significa que cabe més de una solucién

Jjusta. No quiere esto decir que entendamos que la
presencia de cuestiones técnicas signifique de forma
automatica la configuracién de la potestad CORo
discrecional. Vid. COCA VITA, E: "Legalidad
constitucional, exclusioén de control Jjudicial )4
discrecionalidad técnica”, R.A.P, 1983, 100-104 I1, pags.
1039 v ss, ¥y del mismo autor, "También la

discrecionalidad técnica bajo el control \dltimo de 1los
tribunales”, R.A.P 1985, 108, pdgs. 205 y ss. El primer
trabajo es un comentario de 1la sent. T.S. 2 de abril de
1985 (Ar. 2854). Algunas consideraciones sobre esta
cuestion en MALARET, E.: “Una aproximaciodn juridica al
sistena espaiol de normalizacisén de productos
industriales"”, R.AP., 1988, 118, pag. 330. Una
perspectiva distinta en ALONSO GARCIA, E.: "L ambit de
decisiéd politica i técnica del Govern exempt de control

Jurisdiccional”, en la obra colectiva, El Govern a la

Barcelona, 1885. ’

25. Evidentemente esto no significa gque consideremos la
discrecionalidad como rasgo inherente a 1la actividad
administrativa instrumentada a través de ayudas.

28. 5Si bien no podemos considerarlo un derecho subjetivao
en sentido clasico, es preciso recordar la construeccién
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 s8su trabajo "“Sobre 1los
derechos piblicos subjetivos”, R.E.D.A, 1875, 8, pags.
427 y ss, ahora en el Curso.. (Vol II) op. cit.
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fundar un dereche subjetivo. A no ser que en el plan se
hayan establecido de forma muy estricta 1los fines v
objetivos, las condiciones a cumnplir por las empresas,
asl como determinado con toda precisidén la tipologia de
las ayudas. Si de la norma objetiva surge o nace
directamente el derecho de 1la empresa, entonces si que
podremos hablar de derecho subjetivo. Pero de 1la lectura
de 1las diferentes ordenacicnes sectorialss no pareces
deducirse tal posicidén subjetiva 27. Como hemos recogido
anteriormente el propio Tribunal Constitucional, al

referirse "de pasada" al tema, sefiala que

"este derecho subjetive solo existiria si la

Administracidén hubiese aprobado o aprobase un
plan de reconversién del sector v en la medida
establecida por este plap" 29.

27. Quizas un supuesto limite, en el gque la posicién 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 forma gque en la
prdctica sélamente encajan en la definicion dos empresas.
Vid. art. 1, R.D. 2793/1981 (fabricante de equipo
eléctrico para la industria de automocidén) y art. 2. R.D.
1788/1982 (fabricante de Fforja pesada por estampacién)
que transcribimos porque es muy ilustrativo: "El presente
Real Decreto es de aplicacién a 1las industrias cuya
actividad mayoritaria sea 1la fabricacién de piezas de
acero forjado por estampacidén que convenientemente
mecanizados constituyen componentes que se incorporan a
la fabricacidén de vehiculos automdviles, incluyendo en
todo caso la produccidén de Piezas forjadas de peso
superior a veinte kilogramos". En esta definieidén tan
casuistica solamente encajan las dos enpresas mas
importantes del sector (80 X de la actividad), ya que la
problemdtica de 1las restantes empresas forjadoras es
completamente distinta V4 no requieren el mismo
tratamiento. Asimismo, los objetivos estén redactados con
gran precisidén, las ayudas son mas homogéneas -subvencién
Yy crédito oficial- pero su cuantia ¥y periodicidad no
estdn delimitadas.
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IV.2.2.1.3. ALCANCE DE LA FISCALIZACION 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 Jjuez al enjuiciar la decisidn administrativa. jPuede
sustituir la decisién de 1a Administracison? 29 LPuede el
Juez canviar el tipo de beneficios otorgados o modificar
la cuantia de los mismos? SPuede alterar las

vinculaciones impuestas a las empresas?

En relacién a los beneficios parece bastante dificil
que mediante sentencia se obligue a la Administracidn a
ampliar la cuantia de una subvencién. En cambio creo que
por el Jjuego del prinecipio de no discriminacidn,
utilizado con todos los matices de rigor, es posible que
8@ obligue a 1la Administracién a ampliar, dentro de los
linites del plan, los beneficios concedidos a una

enpresa. Es decir si el plan opta dentro de unsa

28. Sent. T.C. 39/1989, de 18 de febrerc (Fg Jg 3a). El
subrayado es nuestro.

28. Vid.sobre este tema, con cardcter general, EMBID
IRUJO, A.: "La relacidén entre 1los poderes del Estado en
la reciente dogmitica alemana”, R.A.P 1888, 115, pags.
403 y ss. BULLINGER, M.:"La discrecionalidad de 1a
Administracién Piblica. Evoluciédn, funciones, control
judieial", La Ley, 1987, 1931, pdgs. 4 y ss. Y en
relacidén a actuaciones de contenido econdmico, TORNOS, J:

op.cit. pags. 288 g
300.
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determinada ordenacién sectorial, por solamente dos o
tres tipos de beneficios, es posible que el Jjuez,
utilizando como punto de referencia otro enpresa del
sector, y siempre que se den idénticas circunstancias,
pueda resolver en el sentido de otorgar incentivos no
asignados a una empresa por la Administracién y si
atribuidas a otras. El juez puede llegar a apreciar en
algunos casos muy concretos y puntuales gque se ha
producido una discriminacién al no otorgar un tipo de
ayudas que en cambio en la misma situacidn se ha otorgado

a8 otra empresa del sector.

Nos estamos ahora refiriendo al tipo de estimulos en
concreto. En relacién a los condicionamientos O cargas
debe tomarse en oonsideracién el Principio de

proporcionalidad 30,

Ahora bien, lo que le Juez no parece que pusede
llegar a determinar en ninguin momento, sustituyendo a 1la
Administracidn, es la integracién de 1la empresa en el
plan sectorial. Como hemos sefialado, 1los diferentes
elementos que conforman 1la decisidn de la Administracién
no permiten que 1los Tribunales puedan sctuar en el caso
concreto el interés general definiendo 1la solucidn justa.
Esta es una funcidén reservada a la Administracién por el

legislador. La ley 1le ha confiado esta tarea 31 Rl juez

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

31. Es preciso recordar que a través de la subordinacieén
del poder administrativo al drganc indirectamente
representativo, el gobierno, se materializa de forma
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no puede sustituir con sus propias valoraciones las de la

Administracieon 22,

Como hemos seffalado anteriormente mediante el acto
de aprobacién del programa de la empresa se inserta esta
unidad al proceso de ordenacidn sectorial. En
consecuencia, esto significa la ejecucién al Gltimo nivel
de operatividad de 1la funcidn piblica de direccién del
proceso econdmico, que en este caso tiene un &mbito nas
reducido - el sector industrial. En tanto que cometido
publico encomendado a la Administracién estara
fiscalizado Jjurisdicecionalmente (art. 106.1.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 tema
de la posicién de la Administracién en el Eastado social
democrdtico de Derecho, PARRJO ALONSO, L.: Estado sacial

de la reforma administrativa, Madrid, 1983, pégs., 99 a
119.

32. En este sentido las expresiones "juez administrador"
o Jjuez que gobierna han aparecidoc en la doctrina francesa
al hilo de algunas decisiones del Conseil d 'Etat que han
sido contempladas desde inportantes sectores doctrinales
como transgresiones al cometido propio de 1los érganos
Jurisdiccionales. Vid. LAUBADERE, A. de: “Le contréle
jurisdictionnel du pouvoir discretionnaire dans 1a
Jurisprudencs récente du Conseil d’Etat frangcais";
LEMASURIER, J:"Vers un nouvesau principe genéral du Droit?
Le principe "Bilan coGt-avantages”; WALINE, G :"Le rdle
du Jjude administratif dans 1la determination de 1l utilité
publigque justifiant l'expropiation”; todos los trabajos
en Mélanges a M. WALINE, (II), Paris, 1974, pags. 531 y
ss, 391 y ss, y 8ll y ss, respectivamente. En general
sobre el papel del juez y de la Administracién, TRUCMET,
D: .

i : » Paris, 1877. Sobre el
“bilan coQt-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 piblica de 1la expropiacioén

forzosa" R.E.D.A. 1985, 45, pigs. 71 y ss.
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33. Esto significa gque el contenido de la sentencia sersa
Eeneralmente de anulacidn de 1la decisidn administrativa,
pero el Juez no podrd configurar de nuevo 1la posicion de
la empresa en su relacidén con la Administracicn 3¢ E)
Juez puede entrar a conocer el fondo de la decisién
administrativa. El problema es el alcance del remedio

judieial, la operatividad de la sentencia 3%,

Los Tribunales en su labor de desarrollo del Derscho
deben detenerse alli donde 1a Administracion haya
adoptado una decisién concretizadora de 1la Ley. Sélo
cuando claramente se haya faltado al ordenamiento
juridico podra la jurisdiccién actuar. En unos tiempos de
decisiones tecnificados en grado sumo que ni en su mis
ninima parte estsn previstas por 1la Ley o pueden
considerarse desarrollo de 1la nisma, l1la llamada a 1la

autolimitacién de los jueces es importante 38,

33. Vid. el principio de correccidn funcional en HESSE,
K.: i i .» OpP. cit. pdgs.
48 y 50. Aunque es preciso seffalar que esta regla
interpretativa debe “corregirse” cuando se aplica al
campo de las relaciones Administracién-Jurisdiccién.

34. Evidentemente todavia plantea mnds dificultades el
enjuioiamiento del plan sectorial. Vid. EMBID IRUJO, A.:
"La relacién entre 1los poderes ..." op. cit. pégs. 418 a
423. Especialmente 1la referencia a la dificultad de
emplear las técnicas tradicionales de reduccién de 1la
discrecionalidad para las decisiones administrativas de
prognosis. BULLINGER identifica 1la planificacién como uno
de los édnmbitos de discrecionalidad adecuados a 1la
estructura constitucional del Estado social y democrético

de Derecho. Vid. op. cit. pigs. 8 y 7,

35. Vid. ALONSO GARCIA, E.: "El 4mbito de decisién
politica ¥ técniesa " op. cit. en el que se expone esta
problemdtica en el ambito del Derecho norteamericano.

36. BROHM, W. expuesto en el trabajo precitado de EMBID
IRUJO. La misma preocupacidn an la literatura
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Los 1limites del control jurisdiccional obligan a
tomar en consideracidn otros mecanismos de fiscalizacién
37. Por esto la propia L.R.R. crea la Comisién de Control
V4 Seguimiento. Este érgano de composiciodn mixta,
Administracidén-agentes sociales desarrolla funciones que
permiten de forms indirecta un control de la
Administracién. No se trata de 1la funcién de control en
sentido técnico juridico, vya que no pueden tomar medidas,
pero a través de la participacién de las organizaciones
empresariales y sindicales en el proceso de toma de

decisiones se produce un cierto control (Informe previoc).

Otro mecanismo especifico de control indirecto,
de control por parte de los diferentes intereses
implicados, se instrumenta a través de las Sociedades de
Reconversidén. Estas organizaciones 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 reconversiodn (art. 7.1. L.R.R.) 38

norteamericana. ALONSO GARCIA, E.: i
la Copnstituycidén, op. cit. pags. 539 a 568.

37. La doctrina que ha puesto de relieve los limites del
control Jjurisdiccional propugna una mayor atencién a las
reglas de organizacién y procedimiento. Vid. BULLINGER.
op.cit. pdg 7. TORNOS, J.: El régimen juridico...op.cit.
Padgs. 2868 y ss. Esta modalidad de control es cualitativa
v cuantitativamente importante en el sistena
angloamericano de Comisiones y Agencias. Vid. SCHWARTZ,
B.: i ini i icain, Paris, 1952;
FORTIN, Y.: op.cit.

38 Posteriormente, en el epigrafe relativo =a la
supervisidn, expondremos con mayor detalle la mecanica de
estos tipos de control.
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separacion entre el origen de la relacidn y el caracter y
efectos de 1la misma condujo hace unos afios a una polémica
doctrinal en torno al cardcter unilateral o bilateral de la
accion concertada. Visto desde los parametros actuales, en mi
opinion, el debate parece fundarse sobre todo en razones que
van mas alla de 1la ldgica de la técnica juridica analizada.
Me parece gue subyacen en las dos argumentaciones aunque nho
siempre se explicitaban. La primera consideracidn es de
caracter general. En los aflos sesenta, forma parte del acervo
cultural comdn 1la idea de que Jlos poderes pliblicos han
asumido nuevas tareas, y de forma significativa en el ambito
econdmico. Y junto a esta visidn del nuevo rol de las
instancias publicas se desarrolla, de forma paralela pero con
absoluta sintonia, 1la idea de gque éstas no pueden ni deben
controlar, ni gestionar toda la esfera de lo econdmico. En
consecuencia, parece que la forma de explicar la asignacidn
de responsabilidades entre Estado y empresas que intervienen
de forma interrelacionada en la actividad econdmica
persiguiendo objetivos comunes, aunque no actlien de forma
conjunta, pasa por acudir a la tdcnica contractual. Esta
apelacidn al contrato permite subrayar la idea de acuerdo, de
voluntariedad en Ja adopcidn de determinadas politicas o
estrategias. La segunda consideracidn estd mas directamente
relacionada con las situaciones concretas que se abordan y la
problem&tica técnico-juridica que las mismas plantean. Me
refiero a la necesidad de garantizar la posicidn subjetiva de
las empresas a las que se han otorgadc diferentes incentivos
en aras al cumplimientc de determinadas y concretas
actividades. En mi opinidn, no es preciso acudir a la tesis
contractual para evitar modificaciones futuras. La figura de
la revisidn de oficio y Jlos principios que rigen la
revocacion de los actos administrativos permiten el
cumplimiento del principio de seguridad juridica. Esta ¢1tima
precisidn y la constatacidn de que la colaboracidn entre
poderes pUblicos y empresas no tiene un dnico cauce, sino
distintas técnicas de articulaciodn, explican, seguramente,
gue los mas recientes estudios sobre las técnicas de
incentivacidn o fomento (segéin 1la terminologia clasica)
conceptlen la subvencidn, en tante que beneficio mas
caracteristico, como un acto administrativo de caracter

unilateral. vid. MARTIN RETORTILLO, S.: Derecho
Administrative...op.cit. pags. 482-483, y los trabajos

monograficos precitados de FERNANDEZ FARRERES,G. y DIAZ LEMA,
J.M., pags. 411 y ss. y pAgs. 155 y ss. respectivamente.
Asimismo FERNANDEZ FARRERES, en un trabajo que es en parte
replica 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, 1la Administracidn otorgante no puade coan
posterioridad, y en base a meros valores de cportunidad,
dejar sin efecto la ayuda o reducirla o variar el contenido
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IV.2.2.2. _SIGNIFICADO Y FUNCIONALIDAD DEL ACTO DE INSERCION,

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

especial.

En primer lugar el cardcter unilateral. Con ello
queremos insistir en el hecho de que la declaracidn procede
de la Administracidn. Ese es el origen formal de la
declaracidn productora de efectos. Este dato es el que nhos
permite diferenciarla de un contrato '. E1 contrato es
siempre obra comdn de dos o mads personas 2. La bilateralidad
del contrato se predica de su origen, no de las obligaciones
que en el mismo nacen, ya que no todos los contratos son

sinalagmaticos 3. E1 caracter unilateral del acto no

' Vid. sobre este elemento como rasgo diferenciador de

la naturaleza del contrato en relacidn al acto
administrativo, GARCIA TREVIJANO, J.AL: Los actos

administrativos, Madrid, 1986, pag. 95.

2 DIEZ PICAZO, L.: Fundamentos de Darecho Civil
Patrimonial (I), Madrid, 1983 (2a ed.), pags. 93 y S8s,

3 Ibidem. pag. 100. "Los contratos se 1laman bilaterales
o sinalagmaticos, 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 insistir en esta cuestidn porque la no
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significa que del mismo no puedan derivarse efectos
bilaterales. Ni tampocc supone minusvalorar el hecho de que
para tla validez del mismo y para su propia eficacia sea
recesario el concurso de la voluntad de los sujetos
interesados. La voluntad de los sujetos privados, en nuestro
caso de los organos representativos de la empresa, juega como
presupuesto de la propia existencia del acto mediante 1la
solicitud y de su posterior eficacia a través de la
aceptacidon y el cumplimiento del compromiso asumido por la
empresa. La concurrencia de voluntades no se produce de forma

simultdnea, no coincide en 1la produccidn de una declaracidn

del clausulado impuesto al beneficiario. Quiere decirse que
del acto de otorgamiento surge un auténtico y efectivo
derecho subjetivo a favor del beneficiario”, en "De nuevo
sobre la subvencidn y su régimen juridico en el Dereho
Espafol”, R.A.P. 1987, 113, pag. 51 La discusidn doctrinal en
nuestro pais gird en torno al caracter de 1la accidn
concertada. Sostienen la tesis contractualista, aunque con

posiciones distintas Y matices varios, los autores
siguientes: SALAS, J.: "E1 régimen de accion concertada”,
R.A.P. 1968, 56, pags. 435 y ss.; GARRIDO FALLA,F.:

Problemdtica juridica de los Planes de desarrollo econdmico,
Madrid, 1975; BASSOLS COMA, M.: "Consideraciones sobre los
convenios de colaboracidn de la Administracidn con 1los
particulares para el fomento de actividades econdmicas
privados de interés publico", R,A.P. 1877, 82, pags. 61 y

s8.; HERNANDO, J. en 1la obra escrita conjuntamente con
MANZANEDO, J.A. y GOMEZ REINO, E.: Curso de Derecho
Administrativo econdmico, Madrid, 1970, pags. 717-718; MARTIN
MATEO, R. y SOSA WAGNER, F.: Derecho Administrativo
econdmico, Madrid, 1974, pags. 183-184. El concierto como
acto administrativo en PAREJO GAMIR, R.: "Contratos
administrativos atipicos”, R.A.P. 1968, 55, pags. 383 y ss.;
GALLEGO ANABITARTE, A.: "lLa accidn concertada: nuevas y

viejas técnicas juridicas de 1la Administracidén”, en la obra
colectiva Libro Homenaije al Profesor Galvan Escutia,
Valencia, 1980, pags. 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 Ja bibliografia al! final del trabajo,
especialmente las diferentes obras de Laubadére,A.




500

conjunta, sino que se manifiesta de forma sucesiva, a través
de distintos actos juridicos, dotados de identidad propia y
atribuibles perfectamente a los distintos sujetos 4. Por este
motivo hemos puesto de relieve anteriormente la necesaria e
importante intervencidn de las empresas en el procedimiento.
Esta participacidn es un instrumento de articulacidn de la
voluntad de T1a empresa en el proceso de formacidn de la

decisidn de la Administracidén 5.

Para avanzar un poco mas en la caracterizacidén de
la aprobacidn del art. 5.2 L.R.R. es precisoc poner de relieve
el significado de 1la actuacidn de 1la Administracién. La
instancia pdblica actla en ejercicio de una potestad asignada
por el ordenamiento juridico. Mediante 1la declaracidn se
concretiza el interés plblico en presencia. Esta operacidn es
necesaria en tanto la norma habilitante no ha procedido de
forma directa a 1la identificacidn del mismo. Como hemos
sefalado anteriormente mediante este acto se materializa a
nivel de empresa la funcidn de direccidn de la actividad

econdmica asignada a T1os poderes plblicos. Esta funcidn se

* En este sentido GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ
RODRIGUEZ, J.R.: (Curso...(I) op.cit. pag. 617, precisamente
al sefalar los rasgos caracterizadores de la actividad
multilateral de la Administracidn, en contraposicidn a la de
cardcter unilateral.

5 Aunque, como SCHEUING ya ha sefMalado, no es facil
pronunciarse sobre el caracter de la accidn administrativo de
estimulo basandose en la existencia de un acuerdo de
voluntades, porque la solucidn es muy subjetiva, depende de
como se interprete y valore este acuerdo de voluntades que se
produce en diferentes fases. Vid. Les aides financiéres
publiques, Paris, 1974, pags. 160 y ss.
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desarrolla en cascada, a través de los distintos niveles que
se articulan en la trilogia Ley-plan sectorial-programa
empresarial. El acto administrativo permite concretar e
individualizar 1o establecido anteriormente en el plan
sectorial. La realizacidn de 1los objetivos sefalados en el
plan requiere 1la posterior operacidn de concrecidn a nivel
empresarial. La puesta en practica del plan se instrumenta
por medio de los programas correspondientes de cada empresa
8. 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 1la situacidn de 1la empresa
mediante el plan sectorial obliga a matizar el elemento
"voluntariedad”. Como hemos seffalado, fuera del plan no es
posible el "acuerdo"”. Pero ademds, el tratamiento sectorial
"objetiviza los beneficios, 108 concede a las empresas, que
son una realidad econdmica, pasando a segundo plano la
titularidad de 1las mismas" 7. Esto significa que no se
distingue segin el <caracter péblico o privado de las
empresas. La participacidn de las empresas plblicas introduce

un nuevo factor de relativizacidn del elementoc voluntariedad

® En @1 mismo sentido y con caracter general DIAZ LEMA,
op.cit. y refiriéndose al rdgimen de reconversion industrial
en concreto, MARTIN RETORTILLO, S.: Derecho
Administrativo...op.cit. pag. 457.

7 En estos tdrminos el Ministerio de Hacienda presantd
la accidén concertada. Vid. Ministerio de Hacienda: Accidn
Concertada, Madrid, 1972, pags. 21 y 22.
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La resolucidn final es un acto unilateral de la
Administracidén. La voluntad de 1la empresa es condicidn
indispensable para su existencia, pero no es el resultado del
acuerdo de Jlas partes. Es 1la aplicacidn a un supuesto de
hecho concreto de las previsiones legales 9.

E1l contenido heterogéneo del acto administrativo de
integracion de las empresas a la ordenacidn sectorial, asi
como el caracter de la funcidn plblica ejercida, dificultan

su homologacidn en relacidn a la tipologia de los actos '°.

8 Vid. sobre el tema de la participacidn de las empresas
publicas en 1la accidn concertada las distintas posiciones de
SALAS, J.: op. <c¢it. y COSCULLUELA, L.: Sector ptblico y
planificacion”, R.A.P., 1968, 57, pags. 35 y ss.

® TORNOS, J y MALARET, E.: "La politica de reconversidn
industrial. Algunos aspectos criticos de la Ley de
Reconversidn e Reindustrializacidn”, en Constitucidn vy
Economia en Espafta: Gebierno de la economia y

Adminigtraciones Publicas, (Actas del Congreso sobre Derecho
Publico de 1a Economia, celebrado en el seno del II Congreso
Mundial Vasco, celebrado en Vitoria Gasteiz, del 28 de
septiembre al 2 de octubre de 1987), Ofati, 1988. pag. 120.

0 E1 andlisis de la naturaleza de los actos
administrativos se realiza generalmente partiendo del dato de
la 1incidencia que tiene el ejercicio de las potestades
administrativas en la situacidn subjetiva de los
particulares. Un reflejo de esta posicidn clasica en GARCIA
DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: Curso...(II)
op.cit. pags. 93 y ss. Esta presentacidn es todavia deudora
de la separacidn Estado-sociedad sobre la que se construyo el
Derecho Administrativo. Por esto, posteriormente al analizar
las distintas técnicas administrativas y muy especialmente la
autorizacidn ya no se utiliza, Creo que es mas operativo
utilizar un criterio funcional, partiendo del fin que sigue
el acto mediante el cual se 1instrumenta la potestad. Esta
perspectiva es la que wutilizan 1los trabajos sobre 1la
autorizacion de MANZANEDO, J.A., en El comercio exterior en
el ordenamiento administrativo espafol, Madrid, 1968, pags.
379 y ss. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: “Inscripciones y
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Solamente podemos seflalar, a modo de resumen, dos aspectos.
Para captar la estructura 1dgica de 1la figura es preciso
diferenciar los dos momentos 1dgicos en los que se produce la
voluntad de los distintos sujetos: la peticidn y la
resolucidn 1., EI distinto juego de la voluntad es funcional
con la naturaleza del acto, con su contenido. Declara un
derecho de 1la empresa vy, en consecuencia, la correlativa
obligacidn de la Administracidn a una prestacidn de contenido
econdmico o Jjuridico. Pero ésta no es "gratuita” sino que "a
cambio”, la empresa asume el compromiso de realizar una

determinada conducta 12, Pero la Administracidn no se la

autorizaciones industriales”, R.A.P., 1967, 52, pags. 421 y
ss. Las ideas centrales de este trabajo se recogen
posteriormente en el Curso...precitado. E]I punto de vista
funcional 1o adopta GIANNINI al exponer las distintas
intervenciones publicas en la economia en Diritto pubblico
dell’economia, Bologna, 1985 (2a ed.). Aunque es preciso
tener presente gque en este autor, este criterio se superpone
a la sistematizacidn de las formas de intervencidn segdn la
triparticién autorizacidn, concesidn, ablacidn, expuesta en
"Sull’azione dei pubblici poteri nel campo dell’economia”,
R.D.Comm. 1959, I, pags. 317 y ss. 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
incentivos y condicionamientos simultaneos se opera al mismo
tiempo una ampliacidn de los derechos de las empresas, en
tanto se 1les reconoce una posicidn juridica de acreedor que
no tenian anteriormente, pero al mismo tiempo se produce una
ablacion de una parte de 1los poderes decisionales de la
empresa. Mediante este acto, la Administracidn ejerce con mas
© menos intensidad segdn los distintos casos la funcidn de
direccidn de la actividad empresarial, vinculando el interés
pablico a la obtencidn de un determinado resultado.

11 CAVALLO,B. y DI PLINIO, G.: Manuale di Diritto
Pubblico dell’Economia, Milano, 1983, paAg. 465.

'2 Estamos utilizando 1lenguaje corriente Yy Nno términos
técnico-juridicos.
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podra exigir en caso de incumplimiento 3. Por esto la L.R.R.
prevé de forma especifica una bateria de técnicas de reaccidn

puestas a disposicidn de 1la Administracian.

ET1 art. 33 L.R.R. seffala que
"el incumplimiento de las obligaciones a que se
hayan comprometido las empresas en los planes ¥
programas de reconversidn dara lugar a la pérdida
total o parcial de los beneficios obtenidos, con 1la
obligacidén de reintegro prevista en el ndmero 3 del
articulo anterior y una multa de tanto al triple en la
cuantia de dichos beneficios en funcidn de la gravedad
del incumplimiento 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 dafios ocasionados al

Estado" 14,

'3 pe ahl la virtualidad de 1la figura de la carga
Juridica para explicar el caracter del compromiso asumido por
la empresa. Vid. sobre el tema FERNANDEZ FARRERES, G.: La
subvencidn...op.cit. pags. 417 y ss.

4 E1 Capltulo VIII de la L.R.R., en e) gue se integra
el precepto mencionado, tenla una vigencia 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
prdérroga de la Ley 21/1986, de 23 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el afo 1987, no se ha
extendido a este apartado de la bLey (Disposicidn adicional 42.1).
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Los instrumentos de reaccidn ante el incumplimiento
de la empresa son numerosos. La empresa ha asumido el
compromiso de hacer en un determinado sentido. Si 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 incentivos 15, Como en modo alguno 1la
Administracidn otorgante puede exigir de la empresa dicho
cumplimiento, la regulacidn legal debe disponer los medios
adecuados para garantizar la posicidn de la Administracidn.

As1 se hace referencia a distintas figuras:

- pérdida total o parcial de beneficios

- obligacidn de reintegrar los distintos
beneficios econdmicos percibidos con
cargo a fondos pdblicos.

- Sancidn administrativa tipica: multa

- Sancidn penal: delito fiscal

- accidn de responsabilidad por dafos

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

beneficiario, de 1la correspondiente carga juridica a la cua?l

'35 A pesar de la utilizacidn del té&rmino "obligacidn” en
el art. 33, ésta no es la caracterizacidn de la posicidn
subjetiva de la empresa en relacidn a la Administracidn
otorgante de beneficios, sino 1la de carga juridica. vid.
FERNANDEZ FARRERES, G.: op.cit. pags. 417 y ss,.
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se supedite el efectivo acceso a los beneficios concedidos
¢, Esta posicidn de la Administracidn se refuerza, de forma
expresa, en los textos de las distintas resoluciones

consultadas.

Entendemos que al instrumentarse la posicidn de la
Administracidn 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 eliminacidn del acto administrativo.
Distinta serd en cambio la situacidn si la Administracidn ha
hecho efectiva 1la ayuda concedida. Este G1timo supuesto debe
incluirse dentro de la "ilegalidad sobrevenida”. Las
circunstancias de hecho que Jjustificaron el acto han
desaparecido y la Administracidn debe eliminario 18, Como
consecuencia de 1la desaparicidn del acto, la empresa debera
proceder a la devolucidn del beneficio econdmico satisfecho.
Este ya no tiene fundamento. La devolucidn es consecuencia
inmediata de la estructura juridica de las ayudas de caracter

econdmico atribuidas a 1la empresa. No tiene por tanto

'6 Ibidem. pags. 423 y 424.

17 Evidentemente no se trata de un supuesto de revisidn
o eliminacidn de los actos administrativos por su ilegalidad,
porque en el momento en que fueron dictadas eran acordes con
la norma.

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

ordenamiento 21,

Estas consideraciones explican el &ltimo rasgo

caracterizador del acto de integracidn al plan. Mediante la

19 Aunque a veces la utilizacidn del término revocacidn-
sancidn pueda inducir a confusidn; el término sancidn opuesto
al de revocacidn indica solamente que esta figura es uno de
los procedimientos previstos en el ordenamiento para
restituirlo en su integridad, para reintegrar el orden
concuicado. Vid. BOBBIO,N.: Contribucidn a la teoria general
del Derecho, Valencia, 1980 (trad. espafiola), pags. 335 y ss.
En un analisis concreto de las regulaciones legales deben
delimitarse claramente las distintas formas de reaccidn ante
la transgresidn 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 distincién
en GARCIA DE ENTERRIA y PAREJO ALFONSO, L.: Lecciones de
Derecho Urbanistico, Madrid, 1981, pags. 792 y ss. La misma
idea en MALARET, E.: "Una aproximacidn Jjuridica al
Sistema..." op.cit. pags. 323 y 324.

20 En cambio GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.R.:
en el Cursge...(II) op.cit. consideran como una sancion, en el
sentido estricto del término, 1la pérdida de una situacidn
administrativa de ventaja derivada de 1la conducta del
particular, pag. 151. En el misme sentido gue he expuesto,
FERNANDEZ FARRERES, G.: La subvencidn...op.cit. pag. 429,

nota 31 y las consideraciones formuladas en las pags. 443 a 450.

21 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., 1986, 49, pags. 99 vy ss; MESTRE DELGADO, J.F.:
"Potestad reglamentaria y principio de legalidad: 1las
limitacicnes constitucionales en materia sancionadora”,

R.E.C.A., 1988, 57; MICHAVILA, J.M.: "E1 principio de
legalidad en 1la potestad sancionadora de la Administracién:
Nuevas aportaciones del T.C.", Poder Judicial, 1987, 6, pags.

83 v ss.
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aprobacion del programa la Administracidn ejecuta el plan y
orienta la reestructuracidn empresarial. En consecuencia se
crea una relacion estable entre la Administracidn vy la
empresa. Posteriormente analizaremos el caracter de la
misma. Ahora nos interesa destacar este papel del acto como
originador de una relacidn estable, puesto que no se agota Ja
eficacia en el propio acto sino gue 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 22,

Es preciso seflalar el papel creador del acto. No
creemos que pueda aplicdrsele 1la figura del acto-condicidn

23. En el acto de aprobacidn del programa y de otorgamiento

22 Obviamente la empresa puede salir libremente de esta
situacidn renunciando a los beneficios otorgados. E1 dato de
la renuncia permite ademas conceptuar la relacidn como no
contractual. Del mismo modo que Ta voluntad es relevante para
ia insercidn en la relacidn, es determinante para el final de
la misma.

23 A pesar del caracter 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, no
todo estd previsto en la disposicidn, no esta totalmente
definida la posicidn subjetiva de la empresa. Mediante el
acto, la empresa ho se incorpora a un status definido
Tegalmente. La intervencidn 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
clasica y en paricular, JEZE, G.: Principios generales del
Derecho Administrativo, (I) Buenos Aires, 1948 (traduccidn
castellana, que es la que hemos manejado), pags. 48 y Ss.
Este autor contrapone el acto creador de una situacidn
Juridica al acto-condicidn, basandose precisamente en el
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de los incentivos se concretan para cada empresa los
requisitos, condiciones y demds circunstancias con arreglo a
las cuales se enmarca la relacidn juridica correspondiente.
En el acto se individualiza la forma de colaboracidn de cada
empresa en la realizacidn de los fines preestablecidos. Se
instrumenta la parcela concreta que le corresponde en el
cumplimiento de Jlos objetivos. En virtud de esta declaracidn
administrativa, la empresa se integra en el proceso de
ordenacidn sectorial, entrando en un complejo relacional,
cuyas pautas estan establecidas, tanto las normas vigentes
como las formales de generacidn de nuevas normas. Esta
funcionalidad es inherente a la aprobacidn de la insercién al

plan sectorial.

distinto efecto y contenido de los mismos.
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IV.3. SUPERVISION DE LA ACTIVIDAD DESARROLLADA POR LAS

EMPRESAS.

IV.3.1. SUPERVISION POR LA PROPIA ADMINISTRACION.

La politica de reconversion industrial, la
ordenacidn sectorial de la misma careceria de fuerza real, no
seria creible por parte de 1los agentes econdmicos si ho
existiera el correspondiente mecanismo juridico que garantiza
su aplicacidn efectiva. No pretendemos analizar el régimen
disefMado en 1la L.R.R. sino solamente sefalar los rasgos que
son funcionales con el carActer estable y continuado de esta
relacidn empresas-Administracidn. Como CAVALLO-DI PLINIO han
seflalado, la figura técnica del control-verificacidn tiene un
caricter instrumental en relacidén a otras formas de
intervencidn publica, se inserta generalmente en un tipo de

relacidén mas compleja 1.

Utilizamos la nocidn de supervisidn acufada por la
doctrina germanica porgue nos parece que permite caracterizar

el conjunto de potestades pdblicas gque tiene como funcidn

! Manuale di Dirittc Pubblico dell’'sconomia, Milano,
pag. 524.
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evitar actuaciones 1incorrectas 2. Expondremos sus rasgos
originarios porque son muy ilustrativos de 1la virtualidad de
la aplicacidn de esta categoria a las relaciones entre

Administracidn y empresas 3.

En la definicidn de TRIEPEL por "supervision" se
entiende la "totalidad de 1las acciones estatales que tienen
por fin adecuar o¢ mantener la conducta de los sujetos
sometidos al Estado de acuerdo con el criterio fijado" 4. De
entrada es preciso seflalar el caracter teleoldgico de la
definicidn, es o que permite agrupar bajo la misma rtbrica
un conjunto de potestades de diverso contenido. El segundo
elemento a destacar es la existencia de la idea 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 e]
poder central y los entes territoriales. Supervisidn,
solidaridad, coordinacidn, Madrid, 1985, padgs. 60 y ss. En la
elaboracidn inicial se cifle a las relaciones entre el Reich y
los Stéten, cuando éstos ejecutan la legislacion de aquel,
vid. GARCIA DE ENTERRIA, E.: La ejecucidn autondmica de la
legislacidén del Estado, Madrid, 1983, pag. 149 y 173 y ss.

3 Como categoria general en FORSTHOFF, E.: Lehrbuch des
Verwaltungrechts I, cit. por JIMENEZ BLANCO, A.: "Supervisidn
bancaria y responsabilidad administrativa. (Entorno a las
Sentencias del Bundesgerichtstof de 15 de febrero y de 12 de
Julio de 1979)". R.D. Bancario vy Bursatil, 1985, 20, pag.

289, nota 10 y del mismo autor, "La legislacidn sobre
reconversion y reindustrializacién” R.E.D.A., 47, pag. 368,
nota 25.

4 En JIMENEZ BLANCO, A.: Las relaciones...op.cit. pag.
60.
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controlada, de un criterio fijado con antelacidén S,
Finalmente y quizds lo mads significativo desde nuestro punto
de vista, es el hecho ae tratarse de sujetos distintos.
Significativamente el sujeto supervisado acttia sus poderes en
base a un titulo constitucional. La ejecucidn de 1la
legislacidn por 1los Estados se realiza en virtud de su
autonomia garantizada en la Constitucidn. Este fundamento
tiene una consecuencia interesante, su actuacidn debe ser
analizada en bloque, no puntualmente. Lo relevante a efectos
de la supervisidn es 1la conducta significativa, no el acto
individual ¢. Ello significa la existencia de limites en la
instrumentacidn de la supervisidon. Estos 1imites son
imprescindibles para salvaguardar la posicién constitucional
de los Estados miembros en 1la ejecucidn de las Leyes del
Reich. E1 fundamento de la supervisidn es el interés general.
Si la legislacidn demuestra un interés general, el resultado
de la ejecucidn de esta legislacidn es también de interés

general 7,

FAcilmente se aprecia la virtualidad de trasladar a

otro campo de aplicacidn esta construccidn doctrinal. En

5 Hemos 1introducido ahora el término control pero
preferimos no wutilizarlo porque como se aprecia con una
lectura del Diccionario de la Real Academia, “supervisidn” es
un tipo de c¢ontrocl superior, una “"alta inspeccidn" y en
cambio con el término control se alude a una actuacidn mas
intensa, aunque siempre diferenciada de 1la que se deriva de
una relacidn jerarguica.

8 JIMENEZ BLANCO, A.: Las relaciones...pag. 62.

7 GARCIA DE ENTERRIA, E.: La ejecucidn...pig. 102.
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nuestro caso ademas es de especial utilidad. La L.R.R. y los
correspondientes Decretos sectoriales son ejecutados por las
empresas. Estos sujetos no sclamente tienen una personalidad
diferenciada sino que ademas tienen una esfera de actuacidn
garantizada constitucionalmente 8. Su posicién subjetiva, su
dmbito de Tibre desarrollo se ha instrumentado técnicamente
mediante l1a 1libertad de empresa 9. En consecuencia, las
empresas, en el ejercicio de su funcidn de ejecucidn del
sistema L.R.R., solamente pueden ser supervisados dentro de
los 1limites estrictos que se derivan de 1la misma. La
Administracidén, garante del interés general que la propia ley
actla no puede utilizar otros instrumentos que los
estrictamente previstos en la L.R.R. E1 1legislador ha
procedidc a acotar, a delimitar el interés general vy, en
consecuencia, la Administracidn no puede por si sola alterar
las reglas de este reparto funcional. Este nos dara la medida

de las relaciones concretas y de los medics a utilizar.

La L.R.R. ha asignado a la Administracién
potestades de vigilancia y de <correccidn con el fin de
proteger el 1interés pdblico en presencia. Pero no solamente

atribuye a 1la Administracidn funcicnes de inspeccidn y

8 ARINO G. y SALA ARQUER, J.M. utitizan, en cambio, el
término inspeccidn en La Bolsa esoaﬁo]a marco 1nst1tuc1ona1
Madrid, 1987, p3gs. 60 y ss.

9 Por eso como sefala FORSTHOFF 1la supervisidn se
caracteriza por referirse a asuntos propios del ente
supervisado, que no pierde 1la titularidad de la materia, vy
visto desde la perspectiva de quien supervisa, la superv1s1én
se refiere a asuntos ajenos. Ibidem.
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sancidn sino Qque también impone deberes de informar a las

empresas.

Veamos pues el contenido de la L.R.R. no sin antes
recordar 1la especificidad de 1la relacidn en 1la que nos
movemos, caracterizada por la necesidad de garantizar los
compromisos adguiridos por las empresas en el momento de

otorgamiento de estimulos '9, El art. 33 L.R.R. establece que:

1. " Las empresas acogidas a planes de reconversion
sin perjuicio de otras medidas
de control que se establezcan en los
correspondientes Reales Decretos, presentaran
anualmente a la Administracidn del Estado vy a
la correspondiente Comunidad Autdnoma cuando
ésta tenga atribuidas competencias en materia
de ejecucidn y desarrollc de 1los planes
estatales de reconversidn industrial, un
informe comprensive del estado de
cumplimiento de todos los objetivos
previstos, de los compromisos contraldos por

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

10 Utilizamos deliberadamente términos no juridicos para
evidenciar la atipicidad de la situacidn, qQue impide
trasladar miméticamente Tas construcciones doctrinales
realizadas al! hilo de la subvencidn o del otorgamiento de
ayudas instrumentadas posteriormente mediante un contrato de
crédito.
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desviaciones producidas.

2. La Administracidén de?l Estado realizarad las
ingpecciones precisas para comprobar el grado
de cumplimiento de los objetivos del plan y la
exactitud de 1los datos suministrados por las
empresas, sin perjuicic de las competencias
reconocidas a las Comunidades Autdnomas en
esta materia.

3. E1 falseamiento, 1l1a inexactitud o la omisidn
en los datos suministrados por las empresas
podra dar lugar a la privacidn total o parcial
de los beneficios concedidos con cargo a
fondos publicos, con obligacidn de reintegrar
las subvenciones, indemnizaciones y cuotas de
los 1impuestos no satisfechas, asi como los

correspondientes intereses de demora".

Lo importante en esta fase es contar con los
mecanismos que permitan un seguimiento completo de la
actividad para poder formarse un juicio 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 1o establecido por la Administracidn en 1los planes y en
el acto de insercidn. A la Administracién no le interesa
conocer el detalle concreto de todas y cada una de las

operaciones realizadas por las empresas. S$3lo es preciso
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conocer la orientacidn, el curso que sigue la empresa para

ver si se producen desviaciones y poder corregirlas.

As1 las empresas tienen el deber de presentar un
informe anual a las dos Administraciones competentes. E)
contenido de esta informacidn se precisa en las resoluciones

individuales 11,

En relacidn a la naturaleza del deber de
suministrar informacidn creemos que estamos en presencia de
una carga. Dado el caracter abstracto y generalmente poco
elaborado conceptualmente de 1la pesicidn juridica del
"deber"”; deber genérico que no da lugar a relacién juridica
alguna y que sdlo mediante un acto administrativo de fijacidn
quedarta concretado. Creemos que estamos en presencia de una
carga. La empresa en 1interés propic debe realizar una
determinada conducta si no quiere renunciar al beneficio

asignado, si no quiere un resultado desfavorable '2,

' En este sentido en algunas resoluciones se indica el
plazo en el que deberi presentarse el balance y cuenta de
resultados auditados externamente, precisandose que 1la
designacion de la empresa auditora deberd ser aceptada por la
Sociedad de Reconversidn del Sector. Asimismo debera
presentarse una memoria sobre la ejecucidn y cumplimiento del
programa aprobado que recoja las actividades realizadas.
Asimismo se incluye la obligacidn de notificar determinados
tipos de inversidn, especialmente cuando no esté prevista en
el programa aprobado, y en algdin caso esta inversion queda
supeditada a su aprobacidn por Ministerio de Industria y Energia.

2 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,
padgs. 621 y ss.
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Precisamente al configurar el suministro de
informacidn como uno de los compromisos de las empresas en
los distintos planes y programas, la consecuencia Juridica
del incumplimiento de este deber estd directamente fijado en
la L.R.R.: 1la pérdida total o parcial de los beneficios
obtenidos. Al configurarse en 1la L.R.R. en los té&rminos
expuestos, este comportamiento de las empresas supedita la
plena eficacia del acto de otorgamiento de beneficios. Estos
no seran exigibles si no se ha realizado la conducta

comprometida.

Los medios instrumentados responden al esquema
indicado anteriormente. E1 ente supervisor tiene la facultad
de inguirir informacidn, de investigar la actuacidn contraria
al canon preestablecido. Este conocimiento permite la
formacidn de un juicio y la adopcidn de 1la correspondiente
decisidn. Esta contiene la medida, la reaccidn concreta de la

Administracidn ante la desviacidn '3, La respuesta a la

'3 En este sentido CAVALLO, B. vy DI PLINIO, G., han
precisado que o1 conceptoe juridico de control tiene los
siguientes elementos que caracterizan la relacidn entre
controlante y controlado: la funcidn de control, que puede
sustanciarse en un acto singular, en una actividad, en un
resultado o en un comportamiento: un paradigma de referencia,
© sea, un modelo teorico 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
obstative o sancionador en sentido amplio. Control como
examen de un sujeto, realizado por otro sujeto distinto gue
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actuacidn 1incorrecta. La actividad de vigilancia, de
inspeccidn, tiene caracter instrumental en relacidn a la
adopcidn de la medida sancionadora 4. E1 tema que se plantea
al analizar los actos de inspeccidn es el alcance y contenido
de los mismos. ET 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 1la cual se
instrumenta la inspeccidn ha de ser congruente con el fin
para el que se dispone y proporcional, no abusiva. Este tema
cobra especial relevancia en el supuesto de facultades
investigadoras de la Administracidn que inciden en e)
ejercicio de 1los derechos fundamentales '5. E1 Tribunal

Constitucional ha reconocido la legitimidad de las facultades

verifica la conformidad en relacidn a un modelo con la
finalidad de 1impedir gque wuna actividad disconforme con &ste
produzca efectos juridicos.

'4 EV1 caracter instrumental de 1la inspeccidn en MARTI

BAGUE, J.: "Inspeccidn”, N.E.J.Seix, Barcelona, 1965, pags.
872 y ss, Por eso preferimos utilizar el término
"supervisién” vy ne el de "inspeccidn”, que tiene un

significado mas reducido.

13 vid. GOMEZ REINO, E.: "Las facultades de
investigacidn de la Administracidn y los derechos
fundamentales, con especial referencia al Derechc de la
competencia”, I.C.E., 1987, 650, pags. 33 y ss. Vid. las
tareas asignadas a la Comisidn Europea por el art. 89,
Tratado C.E.E.
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de inspeccidn de la Administracidn !'8. Pero al mismo tiempo
ha sefalado el caracter de 1imite que tiene la finalidad de
la 1inspeccidn. Serd considerada arbitraria la actuacidn no

Justificada por esta finalidad 17.

Sorprendentemente en el desarrollo reglamentario de
la L.R.R. no se ha regulado de forma pormenorizada el
cardcter y contenido de las facultades de investigacidn de 1la
Administracidn '8, Seguramente porque se entendia que por la
dindmica especifica del proceso de reconversidn industrial el
sistema de supervisidn pivota sobre el deber de las empresas
de suministrar informacidn detallada 19, Especialmente si

tenemos presente que la Memoria debe ir acompafiada de una

¢ Sent. T.C. 110/1984, de 26 de diciembre. Sobre e}
tema de la incidencia de actuaciones administrativas en
locales de personas juridicas vid. NIETO, A.: "Actos
administrativos cuya ejecucidn precisa una entrada
domiciliaria” R.A.P., 1987, 112. pigs. 14 y ss.

17 Ibidem. (F. 5 y 9).
'8 A diferencia la regulacidn minuciosa de 1la funcidn

inspectora en el &mbito 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&rdenes de pago
libradas con cargo a los Presupuestos Generales del Estado
correspondan a subvenciones en favor de Entidades pdblicas o
privadas, empresas o personas en general, sus perceptores
vendran obligados a justificar en Ta forma que
reglamentariamente se determine, y ante el Ministerio de
Economla y Hacienda, la aplicacidn 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 qQue reciban
subvenciones o ayudas del Estado (Disposicidn adicional
primera).

sl
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auditoria externa 20,

Esta opcidn del legislador evita una sobrecarga de
tareas. La realizacidn de inspecciones por parte de la
Administracidn requiere un aparato burocrdatico adecuado. Para
el desarrollo de esta funcidn es necesario contar con una

infraestructura de medios materiales y humanos apropiada 21,

20 vid. nota 11. La actividad de auditoria de cuentas se
fundamenta en el principio de transparencia informativa,
inherente al sistema de economia de mercado. Es una actividad
que tiene por objeto, mediante la utilizacidn 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 una opinidn responsable sobre
la contabilidad en su conjunto y sobre Tas otras
circunstancias que afectando a 1la 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 contenido y cardacter del informe
de auditoria de cuentas anuales. Este contendrd al menos, en
relacion a nuestro tema de interés, “la manifestacidn
explicita de que 1los datos gue figuran en la memoria
contienen toda la informacidn necesaria y suficiente para
interpretar y comprender adecuadamente la situacidn
financiera y patrimonial de 1la empresa o entidad auditada,
as! como el resultado obtenidec en el ejercicio, con
incorporacidn, en su caso, de aquellos comentarios que
complementen 1 contenido del mencionado documento” (art.
2.1.¢.). En esta misma direccidn la ley precisa que "las
empresas ¢ entidades auditadas estaran obligadas a facilitar
cuanta informacidn fuera necesaria para realizar los trabajos
de auditoria de cuentas; asimismo, quién o quidnes realicen
dichos trabajos estaran obligados a requerir cuanta
informacidn precisen para Ta emisidn del informe de auditoria
de cuentas” (art. 3).

21 La relacidn entre eficacia del control y medios
materiales y humanos disponibles es sefialada en distintos
autores que han estudiado 1los problemas planteados por 1la
inaplicacidn de 1la leyes por la falta de previsidn de la
adecuada cobertura administrativa. La mayoria de los estudios
sobre la implementacidn de 10s programas legislativos se
centra en el ambito de la economia, y especialmente en la
regulacidn de productos industriales, proteccidn al medio
ambiente o tutela de la salud. Vid. BETTINI,R.: Il circolo
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Un control afinado y perspicaz requiere, obviamente, una

infraestructura en consonancia con esta sutileza 22,

En consecuencia podemos decir que los poderes
publicos confian el ejercicio de la facultad de verificar e
inspeccionar las empresas en reconversidn a unos sujetos que
tienen como actividad propia esta tarea de caracter
especializado, Jlos auditores. Estos deben desarrollar su
funcidn con total independencia de las empresas auditadas Y
seran responsables por los dafios y perjuicios que se deriven
del incumplimiento de sus obligaciones (arts. 8,11 y 12 L.

Auditorta de Cuentas).

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

del sector pdblico percibidas por personas fisicas

o Jjuridicas" (art. 4.2. L.0. del Tribunal de

vizioso legislativo, Milan, 1983. Asimismo en nuestro pails
existe un consenso generalizado en torno a que la
inadecuacidn de medios puestos a disposicidn del Banco de
Espafia explicaria en parte 1la gravedad de la crisis de la
banca espafola, Vid. IGLESIAS PRADAS, J.L. y SANCHES ANDRES,
A.: "Perfiles generales de la crisis en la banca espafiola”,
R.D.M., 1984, 171, pags. 56 y ss; FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.:
"Los poderes pdblicos de ordenacidn bancaria y su eficacia
preventiva”, en el Libro homenaje al Profesor Josd Luls
Palasi, op.cit. pags. 433 a 435.; MARTIN RETORTILLO, S.:
“Panorama general de las crisis bancarias”, R.A.P,, 1988,
pags. 350 y ss.

22 FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: op.cit. pag. 434, nota 19,
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Cuentas) 23,

Esta funcidn se refiere al sometimientoc de Jla actividad
econdmica financiera a los principios de legalidad,
eficiencia y economia (art. 9.1. L.O0.T.C.). El d4rgano
constitucional dispone de los medios necesarios para proceder
a un control basado no solamente en cuestiones de legalidad
sino también en otro tipo de consideraciones de caracter

técnico-econdmico 24. E1 contenidc de la fiscalizacidn lo

23 En el mismo sentido el art. 2.b. de la Ley 5/1984, de
la Sindicatura de Cuentas de Catalufa: “"Fiscalizar Jlas
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 1la actividad de
incentivacidn en la actualidad pero es de dudosa operatividad
cuando no se produce transferencia patrimonial, como en el
caso de las exenciones fiscales.

24 Vid. los Informes del Tribunal de Cuentas en relacién
a las ayudas otorgadas a “"General Eléctrica S.A.". Recordemos
que como hemos indicado anteriormente este programa de
reestructuracion se desarrolla al margen del esquema disefado
en la L.R.R.; cuestidn esta &ltima sobre la que incidiran los
brganos constitucionales que conozcan del mismo a travds de
uno u otro cauce. Vid. Sent. T.C. 39/1989, de 16 de febrero.
Seguramente esta actuacidn al margen del sistema
institucional de la reconversidn industrial explica los
diferentes pronunciamientos; é&stos seran muy criticos,
especificamente en el caso del Tribunal de Cuentas. Este
drgano de fiscalizacidn valorara el control ejercido por la
Administracidn en relacidn al cumplimiento de 1la 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, asl como se ha iniciado el
procedimiento de pago de 1la subvencidn con anterioridad al
total cumplimiento de las condiciones previas de caracter
financiero”, Vvid. Informe de 29 de febrero de 1984, elevado a
las Cortes Generales en relacidn con los resultados de la
fiscalizacidn de la subvencidn concedicda a "General
Electrica Espafiola S.A.". Finalmente, en el segundo informe
se 1indica que "la situacidn financiera de ’G.E.S.A.’, con
graves problemas de tesoreria hace prever la imposibilidad de
cumplir el programa de reestructuracidn, tanto en cada unc de
los puntos concretos relativos a inversiones, ventas y
productividad como en el objetivo general de conseguir cuanto
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precisa la propia L.0.T.C.. La mera verificacidn 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 informe (art.
23.1). En éste se hardn constar cuantas infracciones, abusos
o practicas irregulares se hayan observado, con indicacién de
la responsabilidad en que se haya podido incurrir asi como

las medidas para exigirla (art. 12.2.).

Las potestades administrativas de vigilancia, en
tanto gue manifestacidn de la funcidn de supervisidn, sirven
al interés general. En el Ambito que ahora nos movemos
existen terceros interesados -las otras empresas del sector-
y cabe suponer que las funciones atribuidas a la
Administracidn protegen también, dentro de 1la 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 una lesidn en alglin derecho subjetivo de

alguna empresa de la competencia. Pero para que pueda jugar

antes unas condiciones de productividad vy competividad 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
reestructuracidn de "General Eléctrica Espafola, Sociedad Andnima".
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la institucidn de la responsabilidad patrimonial 25 -culpa 1in
vigilando- es preciso que se cumplan todos y cada uno de los
requisitos de la misma 28, Especial relevancia cobra aqui el
tema de la reltacidn de causalidad 27. Sobre todo atendiendo a
la extraordinaria amplitud de la clausula general de

responsabilidad 28,

Finalmente, vy en relacidn a Jlas medidas de
correccidn que puede adoptar la Administracidn como
consecuencia del ejercicio de sus potestades de vigilancia,
solamente gueremos sefMalar que, puesto que la privacidn de

beneficios no tiene naturaleza de sancidn tal Yy como hemos

25 Sobre este tema en el ambito bancario vid. JIMENEZ
BLANCO, A.: "Supervisién bancaria ¥ responsabilidad
administrativa” (En torno a las sentencias del
Bundesgerichtschof de 15 de febrero y de 12 de julio de
1879), R.D. Bancario y Bursatil, 1985, 20, en especial pags.
837 y ss. y MARTIN RETORTILLO, S.: op.cit. nota 19, pags. 353
y 354.

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

27 Come NIETO ha sefalado, en el Derecho espafiol la
responsabilidad patrimenial de 1la Administracidn no se
circunscribe a 1los dafios por ella directamente producidos
sino que se extiende tambidn a aquellos otros de los gque no
es autor material, pero que han sido provocados por la misma.
E1 tema no es pues, el de la autoria material, sino el de la
relacion de causalidad. Vid. “La relacidn de causalidad en la
responsabilidad del Estado", R.E.D.A., 1975, 4; y "La
relacién de causalidad en la responsabilidad administrativa:
doctrina jurisprudencial”, R.E.D.A., 1988, 51.

28 La generosidad de la legislacidn espafola es un lugar
comun en nuestra doctrina. Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. ¥y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: Curso...(II) op.cit. pag. 334.;
PARADA, J.R.: Derecho Administrativo (I. Parte General),
Madrid, 1989, pag. 454; ENTRENA CUESTA, R.: Curso...(I)
op.cit. pag. 375; GARRIDO FALLA, F.: Tratado...{Il) op.cit.
pag. 222.
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expuesto anteriormente; no sera incompatible con la
imposicidn, en su caso, de Jla sancidn administrativa mas
tipica, l1a multa 2°., En consecuencia no juega aquil el

principio de "non bis in idem" 3¢,

La accidn de responsabilidad por daMos causados a
la Administracidn sdlc se reconoce a la Administracién
estatal. Es preciso seflalar en relacidn a la misma que los
sujetos imputables son los administradores de las empresas.
En este caso la L.R.R. no se refiere a la empresa, como

unidad sino a unos sujetos precisos vy determinados, los que

29 gobre el fundamento de la potestad sancionadora en
los casos de incumplimiento de las cargas debidas, vid.
FERNANDEZ FARRERES, G. op.cit. pags. 432 y ss.

30 E1 fundamento del principo “non bis in idem" en
PARADA, J.R.: Derecho Administrative, op.cit. pag. 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 26 de noviembre; 66/1986, de 23
de mayo. De esta jurisprudencia nos interesa retener la
admisibilidad de la dualidad de sanciones cuando exista una
retacidén de supremacia especial de la Administracidn o en
términos mas vagos “cuando resulte de la aplicacidn de
normativas diferentes”. Entiendo que esta 31tima frase se
refiere a la existencia de diferentes fines garantizados por
la norma; a la proteccidn a través de los distintos "ius
puniendi” de diferentes bienes juridicos. MARTIN RETORTILLO,
S. seflala que la fdrmula que establece la 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
aes el fundamento. Vid. "Reflexiones sobre 1la Ley de
disciplina e intervencidn bancaria“ R.A.P. 1989, 18, pag. 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 3'. La cuestidn
que se suscita inmediatamente es la relativa al carActer de
la responsabilidad. Se trata de la responsabilidad civil del
art. 1802 C. Civil o se trata de un tipo mas especifico?
Parece gque la previsidn legal de la accidn de responsabilidad
no alude a 1la institucidn general de la responsabilidad
extracontractual, ya que para el funcionamiento de la misma
no se requiere su inclusidn expresa en un texto legal 32,
Parece que el art. 34.2. L.R.R. debe entenderse en el sentido

de responsabilidad contable 233,

Las cuentas de la empresa pueden ser examinadas o

verificadas por el Tribunal de Cuentas. Como hemos sefalado

31 Esta obligacidn de rendir cuentas es indelegable y se
materializa en la realizacidn de distintos documentos, el
balance con la cuenta de pérdidas vy ganancias, la propuesta
de distribucidn de beneficios y la Memoria explicativa. La
lectura de estos documentos debe permitir obtener una
representacion exacta de la situacidn econdmica de la empresa
y del curso de 1los negocios (Arts. 77,102 y ss. de la L. de
Sociedades Andnimas).

32 En todo caso su previsidn expresa solamente significa
que Ta Administracidn no debe acudir a 1los Tribunales
ordinarios para exigir directamente a los particulares la
responsabilidad por dafMos causados a los bienes y derechos
publicos. En sentido contrario, pero en relacidn a dafios
ocasionados al Dominic Plblico, el Tribunal Supremo entiende
que la Administracidn carece de facultades para determinar
por st misma la existencia de responsabilidad y poder exigir
en consecuencia la correspondiente reparacién indemnizatoria.
Vid. Sent. T.S., 13 de octubre de 1986 (art. 8034). Sobre e?}
tema de la responsabilidad por dafos a 1los bienes de la

Administracidn, vid. FONT LLOVET. T.: La responsabilidad por

dafios al dominio pdblico, Barcelona, 1986, (texto mecanografiado).

32 |a responsabilidad contable como supuesto mas
especifico y concreto de responsabilidad civil, en BLANQUE
AVILES, J.M.: "E1 articulo 41 de la Ley organica del Tribunal
de Cuentas” R.E.D.A., 1987, 53, pag. 56.
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anteriormente de este examen Yy comprobacidn, de esta

fiscalizacidn, puede resultar responsabilidad contable contra

quien las haya rendido. ET1 art. 38.1 L.O.T.C. sefiala que "ejl
que por accidn u omisidn contraria a la ley originase el
menoscabo de 1los caudales o efectos pidblicos quedara
obligado a la indemnizacidn de los dafios y perjuicios
causados”.

Para 1indicar 1la extensidn subjetiva de este precepto es
preciso sefalar que el concepto de cuentadante, a los efectos
que ahora nos 1interesan, es el que sefala el art. 4.2,
L.O.T.C. vy 1los arts. 123.2 y 128.d. de la L.G.
Presupuestaria. En consecuencia, comprende a los particulares
que perciban subvenciones concedidas a cargo de 1los
Presupuestos generales del Estado 34. Estos preceptos de la
L.O.T.C. no regulan las responsabilidades de terceros frente
a la Administracidn, sino sdlo la de quienes manejan,
intervienen o custodian efectos o caudales piblicos tengan o

no la condicidn de funcionarios 35,

De acuerdo con el art. 38 L.0.T.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 organica del Tribunal de
Cuentas”, R.E.D.A., 1983, 39, pag. 528,

35 Ibidem. pAg. 528. Este autor sefiala cémo a diferencia
de la responsabilidad penal, la responsabilidad contable
puede alcanzar a las personas Jjuridicas. Los arts. 123.2. y
128.1 L.G. Presupuestaria determinan la obligacidn de rendir
cuentas para Jlos perceptores de subvenciones, "entidades
publicas o privadas, empresas o personas en general".
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contraria a Derecho, ndtese que se requiere una infraccién
juridica, 1la responsabilidad no es objetiva; b) esta
infraccidn legal debe originar un resultado dafoso para los
caudales pdblicos, nc cualguier tipo de daffo sino un
menoscabo, por esta razdn el dafo debera reunir las
condiciones de efectivo, evaltuable en dinero e
individualizado; c)relacidn de causa a efecto entre el dafo

producido y la conducta del sujeto.

1V.3.2. EISCALIZACION POR QRGANISMOS Y ENTES PARTICIPADQS

Hemos visto cdmo el caracter participado del
proceso de elaboracidn de la polftica de reconversidn a nivel
sectorial, se reproduce, aunque con matices en la fase de
ejecucién, en la insercidn de las empresas en el plan. Esta
caracteristica se da también en la supervisiédn del desarrolle

del plan sectoriatl.

E1 fundamento de la participacidn de 1los agentes
econdmicos reside en un diverso orden de consideraciones que
se presentan estrechamente relacionadas. E] legislador ha
optado por wuna forma de administrar en la que la opinidn de
los destinatarios de la accidn administrativa es tomada en
consideracidn de forma relevante. Esta forma de hacer

facilita la posterior ejecucidn de 1a decisian. Pero al mismo
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tiempo, permite contemplar todos los intereses en presencia,
Esta perspectiva es especialmente significativa en un orden
econdmico en el que la competencia constituye unc de sus

elementcs caracterizadores.

Creo que la transparencia de todo el proceso sirve
a las distintas finalidades indicadas. En consecuencia la
tltima faceta del proceso de implementacidn de 1a politica de
reconversion industrial tiene también estos rasgos. Se
aprecia claramente como la participacidn de Jlos agentes
economicos a través de distintas vias en 1la tarea de
supervisar el desarrollo del plan cumple la doble finalidad
de garantizar el interés pdblico en presencia Y, al mismo
tiempo, tomar en consideracidn los distintos intereses
sectoriales 36, |a Administracidn es la garante en dltima
instancia del proceso de reconversidn industrial y en cuanhto

tal se le podrd exigir responsabilidad politica,

La L.R.R. crea la Comisidn de Control vy
Seguimiento. Este édrgano de composicidn mixta,

Administracidn-agentes sociales desarrolla funciones que

3% Por eso no creo que pueda conceptuarse el papel de la
Administracidén en el seno de los diferentes drganos o entes
como arbitral, ya que no se limita a dirimir controversias o)
conflictos entre distintos sujetos privados. Vid. 1la
distincidn en MANZANEDO, J.A.: E]1 comercio exterior en e]
ordenamiento administrativo espafiol, Madrid, 1968, pag. 341.
E1 concepto de actividad administrativa de arbitraje en
PARADA, J.R.: Derecho Administrativo (I)...op.cit. pag. 373 y
$s.; 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 Administracidn.
No se trata de 1la funcidén de control en sentido técnico
Juridico, ya que no pueden tomar medidas, pero a través de la
participacion de las organizaciones empresariales y
sindicales en el proceso de toma de decisiones se produce un
cierto control. Este control se desarrolla durante todo el
proceso de ejecucidn de la politica de reconversidn. Tiene
como cometido propio el proceder al seguimiento de las

operaciones realizadas por las empresas.

La finalidad de la Comisidn de Control vy
Seguimiento es garantizar Ja transparencia del proceso de
implementacidn de la politica previamente adoptada. Con este
objetivo se prevé la participacidn de los agentes sociales,

sindicatos y organizaciones empresariales.

La composicién de 1la Comisidn es de caracter
tripartido, Administracidn, sindicatos y empresarios. La
representacidon de la Administracidn es dual, por una parte
esta representada necesariamente la Administracidn estata]
pero en cambio, la autondmica solamente estara presente en la
Comisidn en el supuesto que 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 caracter representativo. Este 1timo no plantea

actualmente problemas dada su utilizacidn como criterio de
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seleccidn en las normas basicas que regulan la participacién
laboral, el Estatuto de Trabajadores y la Ley Organica
11/1985, de Libertad Sindical 37, En cambio, la introduccién
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 reconversidn sectorial que la
excluia de una Comisidn de Control y Seguimiento pese a
ostentar el caracter de “mds representativa” de acuerdo con
los criterios comunes de la 1egis1ac16n laboral. La Sentencia
9/1986, de 21 de enero, considera no lesiva para la libertad
sindical (art. 28. C.E.) 1la introduccidn de un criterio en
virtud del cual se atribuyen facultades distintas a entidades
sindicales que, desde otros puntos de vista o en otro tipo de
relaciones han de ser tratadas de modo igual. La restriccidn
a la participacidn introducida por 1la L.R.R. se considera
adecuada a la finalidad perseguida mediante 1la creacidn de
ias mencionadas Comisiones 38, La composicidn concreta y
precisa de cada Comisidn Sectorial se establece en el
respectivo Decreto de recocnversion, determinandose Jlos

representantes de las diferentes partes, excepto para la

37 La adecuacidn constitucional del criterio "mas
representativo” ha sido reiteradamente confirmada por la
Jurisprudencia constitucional. vid. especialmente las Sent.
T.C. nimeros 20 y 98 de 1985.

32 "que para wuna actividad de este género se restrinja
la presencia en la Comisidn a sdlo aquellos Sindicatos que
han aceptado el Plan de Reconversidn no es decisidn que pueda
ser en modo alguno calificada de arbitraria, sino por el
contrario de adecuada a la finalidad perseguida, Yy en este
sentido objetiva” (F. J 3 ).
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Administracidn Autondmica, por To que para conocer
exactamente cudles son Tas C.C.A.A. representadas Y quiénes

las representan, deberemos atender a actos posteriores 39,

La funcidn de la Comisidn de Control vy Seguimiento
es la de intervenir en el proceso de ejecucidn del plan para
informar sobre la adecuacidn, 1la congruencia con el Plan
sectorial de 1los programas de reconversidn de las empresas y
posteriormente realizar un seguimiento de Jla ejecucidn del
programa aprobado. Sus competencias concretas las define la
L.R.R. y precisa el Decreto sectorial. Dicho érgano emite un
informe, gue tiene el caracter de preceptive, en el
procedimiento de aprobacidn de los programas de las empresas
(art. 6.2). Asimismo podra solicitar informacidn detallada a
tas Empresas y a las diferentes partes involucradas.
Informacidn que debe garantizar el cumplimiento de la funcidn

de seguimiento de la ejecucidn del plan,

Al hilo de este examen de la Comisidn de
Seguimiento, se plantea la cuestidn relativa a la naturaleza
de la participacidn de 1las organizaciones empresariales y

sindicales y el caracter, la posicidn institucional de dicha

Comisidn.
Empezaremos por 1la segunda cuestidn ya que hos
3% vid. R.D. 1271/1984 (construccidn naval): R.D.
295/1985 (ferti1izantes), R.D. 1380/1984 (I1.T7.T7.) y R.D.

876/1984 (Unidn de Explosivos Rio Tinto).
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permitira posteriormente precisar el caracter de 1la
representacidn de los agentes sociales. Si analizamos
detalladamente 1los diferentes Decretos Sectoriales, norma
institucional para las referidas comisiones, podemos apreciar
el caracter ad-hoc, se crean Unica y exclusivamente para el
desarrollo de una misidn muy concreta y particular, tienen en
cada caso una composicidn especifica y tienen un caracter
temporal, la realizacidn de su cometido estad estrechamente
ligado a 1la ejecucidn de las medidas disefadas en el plan.
Las diferentes normas reguladoras no precisan ni la
adscripcidn organica ni la funcional, ni como se dotaran los
medios personales y financieros. Los 0nicos datos que aportan
Y que nos permiten aventurar una hipdtesis sobre la ubicacidn
del mencionado 4rgano en el aparato organizativo, son los que
hacen referencia a la Presidencia de 1la Comisidn y a la
Secretaria de la misma. Se aprecia una coincidencia organica,
ya que se indica que la Secretaria se llevara a cabo por un
funcionario de 1la dependencia cuyo titular ocupa Tla
Presidencia de 1la Comisidn. Los medios necesarios para el
desarrollo de las tareas asignadas a la Comisidn de Contrel vy
Seguimientc parece que deberdn ser facilitados por 1la

mencionada dependencia ministerial.

Ahora bien, éste parece ser el dnico vinculo de
relacidn con el aparato organizativo de la Administracidn
estatal, ya que su funcidn, meramente informativa Y su

composicidn, tripartita, caracterizan la Comisidn de Control
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y Seguimiento, como un drgano “flotante”, gque no forma parte

de la estructura institucional del Estado 40 .

La creacidn de dicho d4rgano parece responder
Unicamente a la necesidad de satisfacer las demandas de
participacidn institucional destinadas a garantizar una mayor

transparencia y objetividad en las ayudas péblicas a las

empresas, en tanto que éstas comportan un importante volumen

de fondos pliblicos.

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

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

40 E1 art. 11.2. R.D. 295/1985 (fertilizantes) precisa
la instrumentacidn y finalidad de las competencias asighadas
a la Comisidn de Control y Seguimiento creada en este sector.
Debera informar anualmente, a travds del Ministerio de
Industria y Energlia a la Comisidn Delegada del Gobierno para
Asuntos Econdmicos, scbre el cumplimiento del plan,
proponiendo las medidas necesarias para corregir
desviaciones. Para el seguimiento Yy control de los programas
aprobados la Comisidn tendrd 1la facultad de solicitar
informacidn 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. Podra solicitar
informacién escrita e incluso auditada acerca del
cumplimiento de los compromiscs asumidos por las partes
involucradas en 1los planes Y programas aprobados, asi como
acerca del grado de consecuciédn de los objetivos del plan.
Todo ello para verificar las posibles desviaciones vy
determinar la naturaleza de sus causas.
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En este caso las vias de control instrumentadas son
las siguientes. En primer lugar, el mecanismo en virtud del
cual la Administracidn transfiere 1las subvenciones a esta
sociedad para gque 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 gque pueda aplicarse para otros
beneficics de caracter financiero, dada la especifidad de la
institucidn subvenciocnal 4t!'. Ademas la L.R.R. establece un
mecanismo de control “reforzado”. En el supuesto de que las
subvenciones no estén ligadas especificamente a la
financiacidén de nuevas inversiones, podra exigirse 1la previa
cesidn a la Sociedad de reconversidn u organo de gestidn
analogo, por el tiempo que dure la reconversidén, de derechos
de voto en Ja misma proporcidn que las subvenciones
percibidas guarden con relacidn a la cifra de capital social
(art. 9.2). A través de este mecanismo la fiscalizacidn se
produce por los procedimientos ordinarios de Jla legislacidn

societaria. Se internaliza el control *2. Este no se ejerce

41 E1 art. 12.2.h R.D. 295/1985 (fertilizantes)
considera como objetoc social de la Sociedad de Reconversidn
creada en aeste sector, el "canalizar coordinar 1la

distribucidn de 1las ayudas que puedan concederse a las
Empresas del sector con planes de reconversidn aprobados”.

42 EFsta 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 mas estricto del
término. Se procede a la sustitucidn de los drganos de é&stas,
a fin de controlar de forma temporal su gestidn, La
adecuacidn de este procedimiento a la Constitucién ha sido
recientemente cuestionado, con motivo de la incautacidn de
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en virtud de una potestad administrativa, sino en virtud de

un titulo de derecho privado, en calidad de accionista 432 .

E1l segundo mecanismo de control se instrumenta a
traveés de la atribucidn a la Sociedad de Reconversidn de la
misidn de realizar los estudios de evaluacidn de Jlas
solicitudes iniciales y de todos los trabajos que permitan el
correcto seguimiento del desarro11ol del Plan. Esta tarea no
tiene un meroc contenido técnico. La Sociedad de Reconversidn
elaborard una 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 juridicas muy
relevantes ya que puede desencadenar un procedimiento de
modificacidn del plan. Aunque para ello se requiere la
conformidad de las partes que intervinieron en su elaboracion

y posterior aprobacidn 44,

HITASA. Vid. Sent. T.S. 17 de diciembre de 1986 y un
comentario critico de 1a misma en OJEDA MARIN, A.: "La
intervencidn de empresas en el ordenamiento vigente",
R.E.D.A., 1988, 57, pags. 73 y ss. ¥ en ENTRENA CUESTA, R.:
"E1 modelo econdmico de la Constitucidn espafiola de 1978", en
la obra colectiva, La empresa en la Constitucidn espafiola,
Pamplona, 1989, pags. 34 y 35. Sobre el de "intervencidn”,
vid., HERNANDO, J.: "La intervencién publica de empresas
privadas” en Homenaje a Joséd Antonio Garcia-Trevijano Fos,
Madrid, 1982, pAgs. 713 y ss.

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

44 Art. 13 R.D. 295/1985 (fertilizantes). Es preciso
sefialar que éste es el dnico supuesto previsto.
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Iv.4. ORGANIZACION DE LA POLITICA DE RECONVERSION

INDUSTRIAL,

Al tema de 1la organizacidn nos hemos referido
anteriormente de forma saltuaria al abordar otras cuestiones.
Especialmente en la asighacidn de competencias de la L.R.R. y
en el apartado sobre procedimiento de insercidn de las
empresas al plan sectorial. En consecuencia, no creemos que
sea preciso tratar de forma especifica la estructura
burocritica de la pelitica de reconversidn industrial. Esta
opcidn expositiva no obedece a una falta de consideracidn de
la temdtica organizativa sino al hecho de gque los elementos
relevantes del modelo, los que afectan al proceso de toma de
decisidn y de composicidn de 1intereses 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
organizacidn burocratica, que la Administracidn estatal
concentra de forma significativa las competencias de
ejecucion. Solamente, a partir de la integracidn en la
Comunidad Econdmica Europea, las facultades de caricter
resolutivo relativas a la ampliacidén de las ayudas a empresas
en reconversidén o a la integracidn de nuevas empresas se

convierten en compartidas al requerir un pronunciamiento
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favorable de la Comisidn C.E.E. 1.

Iv.4.1._ESTRUCTURA TECNICA: LA GERENCIA, 2

La formacidn de entes ad hoc parece inexcusable, es
comtn 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.

La reestructuracidn de los diferentes sectores en
crisis exige en muchos casos una actividad de 1la

Administracién cualitativamente diferente de su forma de

' Disposicional adicional quadragésima segunda punto
cuatro de la L. 21/1986, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1987, por la que se prorroga
durante el afio 1987 la vigencia de determinados capitulos de
la L.R.R.

2 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 Jlos Polos de
Promocidon y Desarrollo, creada al amparo de las disposiciones
dictadas en virtud de la ley de 26 de diciembre de 1963,
aprobataoria del Plan para el cuatrienio 1964-68. Una
exposicidn de esta figura en MENDIZABAL ALLENDE, R.: "La
Gerencia de 1los Polos de Promocidn y Desarrollo”, D.A. 1965,
89, pags. 9 y ss. Vid. tambiédn, MEILAN, J.L.: "Observaciones
acerca del régimen juridico de 1los Polos de Promocidn y
Desarrollo”, D.A., 1964, 77, pAgs. 48 y 49.

8 La misma idea, aunque aplicada a Jlos planes de
urbanismo en GARCIA DE ENTERRIA, E. y PAREJO ALFONSO, L.:
Lecciones de Derecho Urbanistico, op.cit. pag. 135. En el
ambito del urbanismo aparece tambidn 1la figura de 1a
Gerencia, caracterizada por una diferenciacidén organica y
funcional respecto a 1la organizacidn y funciones generales
del organismo matriz.
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actuacion tradicional. No es suficiente 1la elaboracidn del
plan y la instrumentacidn juridica de las medidas de apoyo
sino gue se reguiere una actividad técnica, de caracter
material. La realizacidn de estudios, la blsqueda de nuevos
socios que aporten tecnologia o capital, la apertura de
nuevos mercados, la creacidn de canales que permitan la
concentracion empresarial, forman un conjunto de tareas para

el que la organizacidn burocratica no parece la mas iddnea.

Para afrontar estos reguerimientos la L.R.R. prevé
dos instrumentos, la Sociedad de Reconversidn y la Gerencia,
dotados ambos de un régimen juridico diferente ya gque su
finalidad parece en principic diversa. La Gerencia es un
instrumento de 1la Administracidn, se trata meramente de la
utilizacidn de la vieja técnica de dotar de personalidad
Juridica un organo para poder actuar de forma agil y flexible

4. En cambio la Sociedad de Reconversidn es un ente mas

4 En la primera legislacidn de reconversioén industrial
no estaba prevista la figura. Al crearse a través de 1los R.
Decretos sectoriales no tenian personalidad Jjuridica propia.
E1 R.D. 2010/1980 (sector textil) crea la Gerencia, determina
su posicidn organica y le asigna funciones.

Articulo décimo.-Uno. Se crea 1la Gerencia del Plan de
Reconversidn Textil, que dependera de la Comisidn Ejecutiva y
tendra las siguientes funciones:

- Tramitar y estudiar las solicitudes de

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

- Ejecutar las resoluciones y acuerdos de la
Comisidn Ejecutiva.

- Ejecutar los trabajos que le encomiende 1la
Comisidn Ejecutiva del Plan de Reconversién

Textil.
- Realizar los estudios de evaluacion de las
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complejo. En este caso se acude a la técnica societaria como
formula para dotarse de un instrumento de actuaciodn conjunta,
de colaboracidn entre las empresas y la Administracidn. En
ambos casos seradn los Decretos Sectoriales las normas
fundacionales ya que la L.R.R. remite a é&stos su creacidn 3%

la regulacidn pormenorizada de 1las reglas de funcionamiento

5 [

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

Dos. El Ministro de Industria y Energia nombrara un
Gerente, a quien corresponderd organizar vy dirigir 1la
Gerencia del Plan de Reconversion Textil.

Tres. E1 Gerente elaborard anualmente los presupuestos
de ingresos y gastos de funcionamiento de la Gerencia

Cuatro. E1 Ministerio de Industria vy Energia podra
encargar a la Gerencia proyectos y trabajos relacionados con
Tas inversiones del Plan de Reconversidn Textil.

Cinco. las Gerencias de 1los Planes actuales de
reestructuracion textil, regulados por las disposiciones que
se citan en el articulo séptimo, punto dos, cotlaboraran con
la Gerencia del Plan de Reconversidn.

Posteriormente, a través de la Disposicidn Transitoria
segunda de la L.R.R. se equiparara el régimen juridico de 1las
gerencias en funcionamiento con el previsto en esta lTey.

5 La L. 21/1986 al decretar la prérroga de la vigencia
de Ta L.R.R. en los aspectos relativos a las medidas,
atribuye a la Comisidn Delegada del Gobierno para Asuntos
Econdmicos la potestad de crear los drganos necesarios para
la ejecuciodn y desarroclio de las nuevas medidas
instrumentadas. Esta potestad no es totalmente libre ya que
debera ejercerse dentro de 1los 1imites del ar. 7 L.R.R.:
Sociedad de Reconversidn o Gerencia. En virtud de esta
autorizacidn se han creado las Gerencias del Sector de
Electrodomésticos Linea Blanca y Jla del Sector Siderlrgico.
En relacidn a la primera solamente podemos seRfalar que se
crea por acuerdo de 1la C.D.A.E. y su estructura y funciones
se determinan por Orden (comunicada); practica un tanto
alejada de 1los principios de publicidad Yy transparencia que
rigen la actuacidn de 1los poderes publizos. Vid. una
referencia en "La reconversidn de la 1inea blanca, también
contard con una gerencia", nota sin autor pubticada en la
revista editada por el MINER., Economia Industrial. 1986,
mayo-junio, pags. 12 y ss. especialmente padg. 15. La Gerencia
Siderldrgica se crea por acuerdo de la C.D.A.E., de 23 de
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E1 esquema organizativo basico de la Gerencia esta
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 Gerencias se distingue entre el
organo colegiado al que se le asigna funciones de gobierno y
un &rgano unipersonal encargado de la ejecucidn de los

acuerdos adoptados 8. Es preciso seflalar que en este caso

abril de 1987, tal y como se indica en el “"punto” (!) 1 de
las normas de organizacidn y funcionamiento de la misma que
hemos podido consultar. Aunque 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 ta
creacidén de la Gerencia Siderdrgica.

¢ Ast el art. 13.3. R.D. 1271/1984 (construccidn naval)
indica que

“Se crea wuna Gerencia para el conjunto del sector,
adscrita al Ministerio de lndustria y Energia que contara con
un d&rgano colegiado de gobierno, integrado por cuatro
representantes del Estado y uno por cada una de las
Comunidades Autdnomas donde estén asentadas Empresas que
representen, al mencs, el 10 por 1000 del empleo del sector o
grupo de Empresas incluidos en la reconversidén, o aquellas en
las que el empleo de dicho sector o grupo de Empresas
suponga, como minimo, el 10 por 100 del empleo industrial
total de su territorio. Los representantes de 1la
Administracidén del Estado tendran rango de Director general y
corresponderdn a 1os Ministerios de Economia y Hacienda, de
Transportes, Turismo y Comunicaciones, de Trabajo y Seguridad
Social y de Industria y Energia, ostentando este Ultimo la
presidencia. Por acuerdo uninime del Organo de Gobierno se
podra modificar el ndmero de representantes.

La Gerencia dispondra, como d&rgano de trabajo, de una
Secretaria Técnica que, a efectos de 1la valoracidn de los
buques deberd contar, antes de someter las propuestas a la
Gerencia, con la colaboracidn del Banco de Crédito
Industrial, cuando se trate de operaciones de mercado
interior, y del Banco Exterior de Espafia, cuando Tas
operaciones sean para exportacidn. Su financiacién se hara
con cargo a las partidas asignadas para la reconversidn
industrial en los presupuestos del Ministerio de Industria y
Energla y con los ingresos derivados de la prestacidn 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
también parcas ya que solamente se prevé la personificacidn
Juridico-publica, la posibilidad de contratar en régimen de
Derecho privado y 1a no aplicacidn de la L. Entidades
Estatales Autdnomas. Estos UGltimos elementos son los que
caracterizan las Sociedades estatales previstas en el art.
6.b. de 1la L.G. Presupuestarias "Entidades de Derecho
PUblico, con personalidad juridica que por Ley hayan de
ajustar sus actividades al ordenamiento juridico privado”. La
referencia al caracter pdblico y el dato de la personalidad
sirven para indicar que no se trata de la férmula societaria
a pesar del encabezamiento del precepto. Es un supuesto
extremo de disociacidn entre naturaleza, forma y régimen
juridico. Este fendmenoc muestra el cardcter instrumental de
las formas de personificacidn. La ley elige libremente, segtin
el fin que se pretende en cada caso concreto, una
determinada veste. Esto significa que la operacidn de
determinar la naturaleza del ente deja de tener consecuencias

practicas, ya que el régimen juridico se fija en cada

servicios”.

Es preciso seflalar que 1la modificacidn operada en la
estructura organica del MINER (R.D. 1270/1988, de 28 de
octubre), suprime las diferentes Direcciones Generales,
creando la D. General de Industria, aunque é&sta continfa
estructurada en Subdirecciones de caracter 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 7. En nuestro caso la
propia L.R.R. establece que la contratacidn se regira por las

normas de Derecho privado 8,

Si nos detenemos brevemente en las funciones que
realizan estos entes veremos con c¢laridad el caracter
instrumental en relacidn a la Administracidn creadora, vy al
mismo tiempoe 1la inadecuacidn de la organizacidn burocratica

para el desarrollo de determinadas tareas 9. Especialmente

7 SANTAMARIA PASTOR, J.AL: Apuntes de Derecho
Administrativo,op.cit. pags. 548 y 549. ALONSO UREBA ha
sefalado como el proceso de destipificacidn de los entes
pablicos, en cuanto tiende a sustraer de una regulacidn
uniforme, es un fendmeno generalizado en relacidn con los
entes de caracter econdmico. Vid. La Sociedad Mercanti? de
Capital como forma de la Empresa Ptiblica Local, Madrid, 1988,
pag. 43,

8 E1 art. 6.2. L.G.P. sefiala que las sociedades
estatales se regirdn por las normas de Derecho Mercanti?l,
Civil y Laboral, salvo en las materias en que les sea de
aplicacidn 1la propia ley. En efecto, las normas de
organizacidén y funcionamiento de 1la Gerencia Siderlrgica
seflalan que el personal de la Gerencia se contratard por el
periodo de vigencia de la misma, rigiéndose por 1la
legislacidn laboral ordinaria.

® Idea cladsica ya que a ella obedece todo e) fendmeno de
la denominada descentralizacidn funcional y el recurso a
formulas de derecho privado para la gestidn de determinados
servicios. Como sefiala ALONSO UREBA, la 11amada
descentralizacidn funcional ha supuesto la personificacidn de
partes de la organizacidn unitaria para un cumplimiento mas
4gi1 de sus fines, y de ahi el &xito del término “"entes
instrumentales”, en La sociedad mercantil de
Capital...op.cit. pag. 35. Esta utilizacion instrumental de
la personificacidn explica que la vinculacidn entre 1la
Administracidn matriz Y sus filiales se vehicule por
distintos canales segln la naturaleza de 1la organizacidn
creada. En el supuesto de organismos autdnomos la técnica
utilizada es la adscripcidn y las consiguientes facultades
que se derivan de la tutela. En cambio en las sociedades
estatales del tipo de 1la Gerencia, 1la vinculacidn 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 lo que se trata es de
obtener unos determinados resultados de cardcter material y
no ta produccidn de actos juridicos. La actividad de caracter
material, técnica, 1la actuacidn que no reguiere una
instrumentacidn formal se aviene poco con 1la rigidez de la
estructura jerarquizada de corte burccratico. Por esto, este
tipo de actividad se desarrolla al margen de las normas y ho
estd prefijado su contenido por la ley. Es 1libre como 1la de
los particulares y de ahi el recurso a las normas de derecho
privado. La estructura es funcional con el interés que debe

satisfacer, con el objetivo a cumplir 10,

Las funciones de la Gerencia se pueden ordenar en
los siguientes campos: a) informacidn; b) estudio y anilisis;
c) verificacidn técnica del desarrollo del plan ; d)
promocidn de la colaboracidn entre 1los diferentes agentes
actuantes en el sector; e) evaluacidn y propuesta de

rectificacidn 11,

de control, sino a través de mecanismos indirectos, como la
formacidén de 1los &rganos rectores o Ja definicidn de la
cualidad del titular del &rgano.

10 SEPE destaca como cuande la ineficacia es imputable a
la estructura ésta se traslada a toda la actividad realizada.
vVid. L’efficienza nella azione amministrativa, Milano, 1975,
pag. 13,

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

a) La determinacidn del valor base de la construccid

comprobando su adecuacidén a los objetivos
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Se trata de actuaciones técnicas, de caracter
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 ademis el tipo
de gestiones realizadas se mueve en una esfera mas informal;
bldsqueda de nuevos socios, puesta en comiin de iniciativas
adoptadas por las empresas de forma individual, apertura de
nuevos mercados en el exterior, soporte con medios humanos y
materiales a actuaciones de caracter horizeontal, es decir,

que benefician a todo el sector de forma global 13,

La complejidad y dificultad de alcanzar 1los
objetivos sefalados en los planes requiere una puesta en
comiin de recursos financieros y humanos. La Administracidn no
aporta Unicamente financiacidn sino que en determinados casos

es tanto mas significativa su aportacidn en recursos humanos,

contenidos en el presente Real Decreto.
b) La propuesta de las primas y financiacidn a
conceder, en cada caso, de acuerdo con To
establecido en los capitulos IV y V del presente
Real Decreto y el correspondiente Reglamentc de
primas a la construccidn naval.

'2 vid. sobre este tema GARCIA DE ENTERRIA, E. vy
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: Curso...(I) op.cit. padg. 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
implicazioni di politica industriale”, L’industria, 1985, 2,
padgs. 235 y ss.: DE CARLI, P.: "La vigente disciplina
dell'incentivazione industriale e i suoi riflessi
costituzionali”, Diritto e Societt4, 1981, pags. 301 y ss. En
nuestro pals algunas Administraciones locales han
desarrollado actividades de este tipo.
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capacitacidn técnica, especializacidn o formacidn 1'4. La
asistencia ya no es exclusivamente de caracter financiero,
sino también organizativa, técnica, de colaboracidn
"profesional” con las empresas, agilizando la resolucidn de
sus problemas 15, E1l asesoramiento, la asistencia,
especialmente en el mundo de las pequefias y medianas
empresas, se 1lleva a cabo tanto en la fase de elaboracidn
del programa, del proyecto de inversidn, como en la posterior
realizacidn de 1la misma y evaluacidn de resultados '®. Esta
intervencidn en la fase de definicion del programa de la

empresa facilita su posterior aprobacidn por la

'4 En este sentido es interesante la experiencia
gestinada por la Administracidn de Ja Generalitat de
Catalufia, de acuerdo con 1la Administracion Estatal, en el
sector de electrodomésticos de la 1inea blanca. La
incapacidad de gestidn de los accionistas de una determinada
empresa para abordar el proceso de reconversidn se ha
"solucionado” mediante la transferencia de los derechos
inherentes a Jla titularidad de las acciones a una Scociedad
Creada de forma indirecta por la Administracidn Autondmica.
Esta ha l1levado 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 situacidn.

15 Vid. AMATO, G.: "Profili costituzionali dell’
incentivazione all'industria”, en la obra colectiva, (COSTI,
R. y LIBERTINI, M. (Eds.),) Problemi giuridici _delle
ageveolazioni finanziarie all’industria, quaderni di
giurisprudenza, Milano, 1982, 11.

'8 Las pequefias y medianas empresas no acceden, a veces,
a los planes de incentivacidén instrumentados por la
Administracidn por falta de informacidn pero también porque
no disponen de los recursos humanos necesarios para elaborar
un programa de operaciones. La definicidn de una estrategia y
la determinacidn de los medios necesarios para la realizacidn
de la misma requiere generalmente personal cualificado.
Precisamente 1la figura de la Gerencia esta prevista en e)
sector textil, caracterizado por el atomismo y minifundismo
empresarial.
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Administracidn.

Esta intervencidn mas activa de las organizaciones
publicas encuentra su razdn de ser en la dinamica del Estado
Social y democratico de Derecho. No se trata de garantizar
solamente un determinado orden, un marco juridico, sino de
promover. Los poderes pUblicos se preocupan por el resultado
de su actuacidn. El1 contenido del principio de legalidad no
es meramente formal, sino que es sustancial. La vinculaciadn

al legislador para que actlle se traslada a la Administracidn.

Al sefalar la Ley unos objetivos, al determinar
unos resultados, el valor eficacia se incorpora a la cultura
de las organizaciones pliblicas. Las nuevas tareas, los nuevaos

requerimientos, exigen nuevas estructuras 17.

En este proceso se genera una desagregacidn
organica, una autonomizacidn de determinados entes. Estos, a
traves del recurso a férmulas del derecho privado se colocan
en una posicidn en relacidn a la ley similar a 1la de los
particulares. Al separarse del tronco comin de la
Administracidn, estos nuevos entes pierden su peculiar
posicidn respecto a la Ley. Esta modulacidn del status
subjetivo es muy significativa en entes con la caracteristica

de las Gerencias de la reconversidn industrial: personalidad

17 BAENA DEL ALCAZAR,M.: Curso de Ciencia de 1la
Administracidn, Madrid, 1985, pag. 66.
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Jurtdico-piblico, formas de actuar del derecho privado.

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

utilizada 18,

Por dltimo quisiédramos sefalar un elemento nuevao an
relacidn a la aparicidn de este tipo de estructura
organizativa., Su plazo de vigencia es limitado en el tiempo.
Es un ente caracterizado por 1la misidn, por 1los proyectos a
realizar. En consecuencia el cumplimiento de los objetivos
del plan comporta la desaparicidn de los fines por la que se

cred 19,

'8 Una exposicidn del recursc a la figura del leasing
por sociedades de desarrocllo regional italianas en GARVIN,
P.: "E1 'leasing’ pdblico 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 Europa
comunitaria, Madrid, 1982.

1% Aunque la L.R.R. y 1los correspondientes Decretos
sectoriales no hayan optado por una solucidn tan expeditiva
como la aplicada en determinados estados de E.E.U.U. con la
férmula conocida por "leyes creplsculo”. La férmula aplicada
se fundamenta en la posicidn del Parlamentoc en Jla elaboracidn
del Presupuesto. Si en éste no se ha prorrogado expresamente
la vigencia de una determinada organizacidn y en consecuencia
no se Jle han asignado fondos, el ente desaparece
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. 20

Como hemos seflalado en el apartado anterior, la
Administracidn en el desarrollo de sus nuevas tareas promueve
la realizacidn de determinados objetivos, incitando 1la
intervencidn de las empresas en el cumplimiento de los
mismos. Esta nueva forma de actuar requiere nuevas
estructuras organizativas. Especialmente si lo que se
pretende es operar 4gilmente, responder rapidamente a los
retos planteados por la innovacién tecnoldgica. Ello requiere
una organizacidon flexible. Ademas, la Administracidn actlia en
colaboracidn con los particulares, en un intercambio continuo
de informacidn que facilita 1la adopcidn de decisiones y su
posterior ejecucidn. Este proceso comporta la
corresponsabilizacidn de los particulares. En este sentido el
recurso a férmulas organizativas propias del ordenamiento

privado constituye el cauce adecuado. Cuanto mas cerca de las

26 Analizamos dnicamente la Sociedad Andnima de
Reconversidn porque es el dnico tipo organizativo creado al
amparo de las previsiones del ar. 7.1. L.R.R. No se ha creado
ninguna otra modalidad de agrupacidén de empresas, no se han
utilizado otras fdrmulas asociativas, como por ejemplo la
figura del consorcio prevista en el derecho privado italiano.
Como organizacidn de naturaleza consorcial y forma de
sociedad andnima es calificada "Unidad Electrica, S.A.";
entidad que tiene como objetivo la realizacidn, en el sector
electrico, de determinadas funciones que sus miembros no
desean realizar por si, individualmente. Vid. MANZANEDO, J.A.
» HERNANDO, J. ¥y GOMEZ REINO, E.: Curso de Derecho
Administrativo econdmicg, Madrid, 1970, pag. 267.

e A —
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empresas actla la Administracidn, cuando no produce actos
Juridicos, la posicidn subjetiva peculiar como poder pdblico
pierde su fundamento. Para actuar eficazmente en Jla
realizacidn de 1los objetivos que le asigna el legislador,
este le pone a su disposicidn medios organizatives de
naturaleza privada. La fdrmula Societaria, tipica del derecho
privado, es funcional con estos cometidos. Puesto que se
pretenden fines de «cardcter pdblico, para garantizar el
interés general en presencia, el legislador modula de acuerdo
con este requerimiento el tipo general previsto en el
ordenamiento juridico-privado 21. La ley entra a regular de
forma especifica 1Jlos elementos 1inherentes a los cometidos
asignados a esta organizacidn. E1 régimen Jjuridico disefado
es funcicnal con el caracter instrumental que tiene el

recurso a férmulas organizativas propias del Derecho privado.

La L.R.R. regula un tipo especial de sociedad
andnima que se denomina, Sociedad Andnima de reconversion,
Cuyo regimen especial se establece en el art. 7 de dicha Ley
22, pestacaremos solamente dos aspectos, el objeto social y
los drganos de la sociedad andnima de reconversidn. La Ley

indica solamente que las mencionadas sociedades limitaran su

21 Ley de Sociedades Andnimas, de 13 de julio de 1951.
Su modificacidn para adaptarla a la normativa comunitaria
esta pendiente de aprobacidn definitiva en el Parlamento.

22 Para un estudio pormenorizado de esta figura desde 1a
perspectiva del derecho mercantil, vid. OTERO LASTRES, J.M,:
"Aspectos societarios de 1la Ley de Reconversidn industrial",
R.D. Bancario y Bursatil, 1986, 22, pag. 294 a.
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objeto social al cumplimiento de los fines que Jles asigne el
plan de reconversidn sectorial. Se remite al correspondiente
R. Decreto que crea la sociedad, 1la definicidn de los fines

que constituyen el objeto social de la misma 23,

Para 1la ejecucidn y desarrollo cperativo de los
aspectos empresariales y tédcnicos del Plan, el R. Decreto de
reconversidén podra establecer, para las empresas que se
acojan al mismo, la obligacidn de formar parte de una
sociedad de reconversidn o de otra modalidad de agrupacidn

reglamentariamente prevista.

La L.R.R. establece que 1la Administracidn del
Estado y 1la de las Comunidades Autdnomas "afectadas’ estaran
representadas en todos los &rganocs de la sociedad, o sea, en
la junta general y en el &rgano de administracidn. Ser3 en
los estatutos de la sociedad donde se determinaran 1la
estructura de representacidn y el modo en que estaran
representadas 1las diferentes Administraciones Piblicas,
aunque dicha funcidn 1la pueden realizar Jlos Decretos de
reconversidn. La L.R.R. dispone que toda decisidn societaria
que afecte a las previsiones del plan de reconversidn debera
contar con 1la conformidagd de 1la representacidn de 1a

Administracidn estatal. No se menciona la necesidad de

23 Como ejemplo cabe sefalar el art. 23 R.D, 2.206/1980
(aceros especiales), el art. 12.2. R.D. 1271/1984
(construccidn naval), transcritos en 1la nota siguiente. La
creacidn de Aceriales S.A. en el R.D-2.9/1981 sirvid como
modeloc para el legislador.
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obtener la conformidad de las administraciones autondmicas
presentes en los drganos sociales. Los Decretos sectoriales o
los Estatutos deberan prever la forma de obtencidn de la

aprobacidn administrativa.

La dnica referencia a la funcidn que desarrollaran

estas sociedades se realiza "de pasada”, al sefalar que

"la parte de subvenciones que reciba la Sociedad y
transfiera a las sociedades o empresas acogidas al
proceso de reconversidn no se considerard ingreso
computable en aquélla, pero si1 en é&stas” (art. 7.4.
L.R.R.). Del contenido de los Decretos Sectoriales se
derivan ademas funciones de coordinacidn de 1las
actividades de las empresas, facilitando los suministros
o el aprovisionamiento en materias primas, politica de
comercializacidn comdn y funciones de control sobre el

cumplimiento del plan 24,

24 E1 Art. 12.2. R.D. 295/1985 sefiala que
“La Sociedad de Reconversidn del Sector de
Fertilizantes tendri el siguiente objeto social:

a) Contribuir a la coordinacidn de 1la 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 concentracidn.

c) Abordar soluciones que permitan resolver el
problema de la adecuacidn de 1la productividad a niveles
internacionales.

d) Establecer y gestionar un sistema coordinado de
tratamientoc del empleo que permita la flexibilidad de Jas
plantillas facilitando la absorcidn de excedentes,

e) Estudiar e informar a la Comisidn de Control vy
Seguimiento las solicitudes de acogimiento al plan.

f) Facilitar 1la ejecucidn de las resoluciones y
acuerdos de los Ministerios de Industria y Energia, Economia
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y Hacienda y Trabajo y Seguridad Social.

g) Realizar los estudios de evaluacidn de solicitudes,
asi como los trabajos de seguimiento y control del 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 reconversidn aprobados.

i) Establecer sistemas de garantias que puedan
facilitar la financiacidn de las Empresas.

J) Potenciar acciones comerciales y de prospeccidn de
mercado.

k) Promover y/o participar en planes de investigacidn
y desarrollo de las Empresas participantes.

1) Promover las acciones necesarias que aseguren el
suministro y/o fabricacién de las materias primas necesarias
para las Empresas del sector en las mejores condiciones de
calidad y precio."

E1 art. 3 R.D.. 2206/1980 {aceros especiales) dispone que:

"E1 objeto social serda 1la reconversidn de las Empresas
dentro del propio subsector con Jlos siguientes fines:

- Ordenar Ja oferta de las Empresas agrupadas,
adecuando las capacidades de produccidn industrial y las
plantillas a la demanda estimada y favoreciendo las 1ineas de
produccidn a menores costes.

- Analizar conjuntamente la demanda del subsector,

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

- Analizar e impulsar comunitariamente los programas
de saneamiento financiero de las Empresas agrupadas.

- Abcrdar soluciones que permitan resolver el
problema de la adecuacidn de la productividad a los niveles
internacionales.

- Canalizar el proceso de concentracién empresarial
que previsiblemente pueda experimentar esta industria.”

Y el art, 2. R.D. 736/1983 indica que:
"Para impulsar y coordinar Tas operaciones de

reconversidn del subsector de astilleros medianos y peguefios
podra crearse una Sociedad Andnima, constituida

exclusivamente por Empresas del sSubsector.

Art. 2. E1 objeto social sera intervenir bajo las
directrices generales de la Comisidn Ejecutiva del Plan, en
la reconversidn de las Empresas pertenecientes al subsector
de astilleros medianocs y pequefios que formen parte de 1la
Sociedad, con los siguientes fines:

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

- Canalizar los procesos de concentracidn y/o ceses
de actividad que puedan requerirse.

- Abordar soluciones que permitan resolver e]
problema de la adecuacidn de la productividad a los niveles
internacionales.

e
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Los estatutos de las mencionadas sociedades deberan
ser aprobados por el Ministerio de Industria y Energia (art.
7.4). La Administracidn se reserva una facultad de control

sobre las previsiones estatutarias.

Los rasgos caracteristicos del ente previsto en la
L.R.R. son 1los siguientes: a) pertenencia obligatoria de las
empresas insertas en la ordenacidn sectorial, en calidad de
socio de la sociedad andnima; b) participacidn de la
Administracidn en los drganos societarios por mandato expreso
del legislador, y no en calidad de socio; c) realizacidn de
una funcidn pdblica, la distribucidn de subvenciones; d)
establecimiento de los fines societarios por Jla
Administracidn mediante 1la aprobacidn del correspondiente

decreto sectorial.

- Establecer y gestionar un sistema unitario de
tratamiento de empleo que permitiendo la flexibilidad de las
plantillas facilite la absorcidn de Jlos excedentes.

- Canalizar vy coordinar la distribucidn de las
subvenciones, créditos, avales y otras ayudas que puedan
concederse a las Empresas del subsector a los fines de
reconversidn, procedentes del sector pdblico como
consecuencia de 1los planes parciales de reconversidn que
presente a la Comisidn Ejecutiva del Plan y ésta apruebe.

- Establecer un sistema de garantias que facilite 1la
financiacidn 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 tecnologlia de 1a
produccidn como al desarrollo de proyectos de tecnologia
avanzada.

- Aquellos otros fines que se consideren adecuados
para l1levar a buen término la reconversioén del subsector.

Art. 3. La sociedad formularda 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 organizacidn prevista en
la L.R.R. éET uso del vocablo "sociedad andnima” se utiliza
en sentido propio, o con el mismo se alude a una figura
distinta de la prevista con esta denominacidn en nuestro

ordenamiento?.

Para ello es preciso destacar que la creacidn de la
Sociedad andnima de reconversidn no es decidida de forma
autdnoma por los futuros socios, sino que viene impuesta por

el correspondiente decreto sectorial 25, En consecuencia hay

25 En el sistema del R.D-L.. 9/1981 1la cuestidn quedaba
abierta. E1 art. 2.1. seflalaba, "podran constituirse
Sociedades y otras formas de asociacidn que tengan por objeto
exclusivo intervenir en las operaciones de reconversidn de un
sector. En el R.D. de reconversion se establecer3d su
naturaleza, fines y organizacidn". En esta direccidn el R.D.
732/1983, establece como medida complementaria del primer
plan de reconversidn del Sector de construccidn naval (R.D.
643/1982), la posibilidad de crear una Sociedad Andnima,
constituida exclusivamente por las empresas del subsector de
medianos y pequefos astilleros. La voluntariedad se pone de
relieve en el predmbulo de la disposicidn:

“La realidad apreciada a través del estudio de los
planes de reconversidn presentados por las Empresas que
constituyen el subsector de medianos Y pequefos astillero,
tal como se define en el Real Decreto mencionado, ha puesto
de manifiesto la necesidad de la constitucidn de una Sociedad
de reconversidn para este subsector que pueda intervenir en
las operaciones de reconversidon, presentando _planes conjuntos
con visidn global del subsector.

Esta necesidad ha sido sentida, igualmente, por las
Empresas que constituyen el subsector de medianos y pequefios
astilleros, habiendo acordado iniciar 1Jlos trdmites para la
constitucidén de dicha Sociedad e instando a la Administracidn
para que establezca, a la mayor urgencia posible dada 1la
grave situacidn en gque se encuentran actualmente, el marco
adecuado para su desenvolvimiento Y actuaciones pertinentes."
Recordemos que el subsector de grandes astilleros esta
constituido por empresas pdblicas. Precisamente este caracter




556

que preguntarse si existe la base negocial que caracteriza

las sociedades andnimas aordinarias 26 .

Para responder a esta cuestidn es precisc recordar
en primer lugar, que la pertenencia a Jla Sociedad de
Reconversion no es técnicamente una obligacidn, con lo cua)
el tema de la voluntariedad en la pertenencia a la misma se
relativiza. Sobre todo atendiendo a la libertad de 1la empresa
de acogerse o no a la ordenacidn sectorial. Ademas es preciso
considerar que la libertad de asociarse que la Constituciodn
protege y sanciona no puede extenderse a todos 1los supuestos
de caracter asociativo. Es preciso previamente comprobar si
la persona juridica en cuestidn tiene la misma naturaleza y
fin que Ja asociacidn del art. 22 C. Pese a la base comiin
asociativa de todas las personas juridicas no fundacionales,
no todas encajan en el concepto de asociacidn "strictu
sensu”. En concreto, atendiendo a las caracteristicas y fines
perseguidos por las Sociedades mercantiles creo, siguiendo a

FERNANDEZ FARRERES, que éstas quedan excluidas del ambito del

potestativo serd modificado posteriormente en el segundo plan
del sector. Vvid. art. 10.1 y 1la disposicidn transitoria
primera del R.D. 1271/1984.

26 Vid. art. 9. L.S. Andnimas. Sobre el tema del origen
negocial de 1la sociedad andnima y en especial sobre el
contrato de sociedad como fundamento de 1la organizacién
societaria, GARRIGUES, J.: Curso de Derecho Mercantil (I), 7a
ed. en colaboracidn con BERCOVITZ, A.; Madrid, 1977, pags.
355 y ss.
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art, 22 Cc. 27,

Pero es que ademds el R.D. sectorial no crea
propiamente la Sociedad de Reconversian. Esta no tiene su
origen en un acto emanado de Jla Administracidn de forma
unilateral. Se trata de una norma de reenvio. Son las
empresas que se acojan al plan las que procederadn a la
constitucidn de un drgano de gestidn del plan que tendra
forma de Sociedad Andnima 28, Efectivamente ésta se

constituird posteriormente mediante escritura publica 29,

La operacidn que realiza el legislador vy
posteriormente completa Ja disposicidn reglamentaria, es una
delimitacidn de 1la libertad de eleccidn de las empresas. En
consecuencia debemos plantearnos el alcance y fundamento de

esta opcidn del legislador.

Como hemos seffalado, las sociedades mercantiles no
estan cubiertas por el art. 22 C. EI legistador atendiendo a

los fines publicos 1inherentes a la reconversion industrial

27 vid. Asociaciones y Constitucidn, Madrid, 1987, pAags.
163 a 174, donde se exponen 1los distintos argumentos y se
recogen Tas 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 el régimen juridico de estos entes 30. Estos no
persiguen el simple interds particular de sus miembros. En
consecuencia, el legislador puede determinar la naturaleza de
la formula organizativa. Predeterminar el resultado del
acuerdo de las empresas. Pero no solamente configura la
naturaleza, sinc también el fin, el objetc social 31,
Precisamente este preciso cbjeto social es el fundament de
que la condicidn de accionistas esté directamente vinculada y
Timitada a 1las empresas acogidas a la reconversidn (art.

7.2.2. L.R.R.)32,

30 "Es 14gico que una conjuncidn de fines privados y
publicos (como es el caso de los Colegios) implique también
modalidades que no deben siempre verse como restricciones o
limitaciones injustificadas de 1la 1libertad de asociacidn,
sino 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 que el parrafo citado en tanto que
referido a un tipo de ente muy peculiar, 1los Colegios
Profesionales no pueden ser trasladados miméticamente al
supuesto de hecho que nosotros contemplamos. Sobre todo si
atendemos a la expresa previsidn constitucional de estos
entes, diferenciados de las asociaciones, y la misma remisién
que el art. 36 C.E. hace al legislador. Pero si creo que
puede aplicarse el sentido general de este considerando. La
no aplicacidn del concepto constitucional de asociacidn a las
Corporaciones pédblicas sectoriales de base privada en
FERNANDEZ FARRERES, G. op.cit. pags. 159 a 162. Importante es
seMalar que este autor procede a delimitar de forma muy
precisa el 4ambito de aplicacidn del art. 22 C.E. Esta
operacisdn de delimitacidn conceptual del contenido
constitucional del derecho es naecesario para evitar
posteriores disquisiciones acerca de 1los limites del mismo.
vid. en este sentido DE OTTO, I.: "La regulacidn del
ejercicio de los derechos y libertades..."” op.cit. pag. 151,

31 Por esto en la denominacidn de la Scciedad debera

figurar en todo caso la expresidn "Sociedad de Reconversian”
(art. 7.2.1).

32 En este sentido los Estatutos de 1la Sociedad de
Reconversidén de Fertilizantes, S.A. (SOREFERSA) sefalan que
"sdlo podrdn ostentar 1la condicién de accionista de la
sociedad y en consecuencia sdlo pedran suscribir, adquirir y
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E1l cumplimiento de fines piblicos no solamente
fundamenta la intervencidn legal. Es la razdn de 1los otros
dos rasgos caracterizadores de 1la sociedad andnima de

reconversion,

Nos interesa poner de reljeve una funcidn muy
peculiar atribuida a las Sociedades de Reconversidn. Nos
referimos a la canalizacidn y distribucidn de las ayudas que
puedan concederse a las empresas del sector con programas
individuales aprobados 33. A} concederle legalmente esta
atribucidn se le asigna la realizacidn de un fin que no
solamente interesa a las empresas asociadas, sino a todos los
sujetos que pueden verse afectados por las actuaciones del

ente. Todos los agentes que intervienen en el trafico.

Esta singularidad fundamenta Ja participacidn de la
Administracidén en 1los drganos societarios. Esta posicidn se
deriva del ordenamiento, no es en calidad de socio. Por eso

se le atribuye una facultad en orden a garantizar la

mantener la titularidad de acciones, las empresas, sean
personas fisicas o Juridicas, que fabriquen fertilizantes a
partir de 1la transformacidn con adecuada tecnhologia, de
primeras materias o productos intermedios, mediante procesos
continuos y reacciones Quimicas. La titularidad de las
acciones estard inscrita en el Libro que al efecto l1levaria la
Sociedad, en el que se anotaran las sucesivas transferencias
de las mismas. Cada accidn es indivisible. La Sociedad no
reconocerd mas que un titular o propietario de la accidn™.

33 vid. art. 12.2.h. R.D. 195/1985 (fertilizantes); art.
2 R.D. 736/1983 (medianos Y pequeflos astilleros, construccidn
naval).

]
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adecuacidén de los acuerdos societarios con los objetivos
seflalados en el plan 24, La Administracian controla desde
dentro la gestidn operativa del plan desarrollada por las

empresas.

Este entramado institucional obliga a plantear el
tema relativo a esta forma de administrar. Se trata de un
supuesto de participacidn 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?.

81 atendemos al dato del caracter de los sujetos
que 1integran el ente parece que existe una sustantividad
socioldgica propia, unocs intereses privados diferenciados. De
ahi se deduce que Ja personificacidn no es una mera teécnica
instrumental. La nueva organizacion goza de autonomia en 1la

gestidn de sus intereses. Pero como estos no son

34 Los Estatutos de 1la Sociedad de Reconversidn de
fertilizantes indican que "la direccidn y administracidn de
la Sociedad estd confiada al Consejo de Administracién,
compuesto por un numero de Consejeros no superior a dieciocho
designados por la Junta General, de 1los cuales la mitad lo
seran a propuesta del Ministerio de Industria y Energia. Este
podrad solicitar de la Junta General la revocacidn del
nombramiento de cualquier Consejero por &1 propuesto. Las
decisiones del Consejo de Administracidn que puedan afectar a
las previsiones, objetivos o medios del Plan, deberan contar
con la conformidad mayoritaria de 1la representacidn del
Estado”. Sorprendentemente los Estatutos no recogen 1la
previsidn del R.D. sectorial relativa a 1la participacidn de
la Administracidn autondmica en el Consejo.



561

privativativos se produce una "conexidn” con la
Administracidn 35, Lo caracteristico de 1la Sociedad de
reconversion es que la asuncidn de actividades de interés
general por parte de una organizacidn privada no responde al
eésquema wutilizado en otras é&pocas. Al encomendarsele el
atendimiento de una parcela del interés publico no se produce
correlativamente una personificacidn Juridico-plblico ni se
la invieste de potestades o prerrogativas propias del poder
plblico. No se produce este fendmeno porque, como sefala
FERNANDEZ RODRIGUEZ, no todos 1los intereses colectivos han
sido formalmente asumidos por la Administracidn. Cuando no se
ha dado una ‘“publicatio” del Ambito funcional de gque se
trate, 1la cuestidn se reduce al hecho de que determinados
resultados que se producen en el seno de estas organizaciones
adquieren relevancia respecto al ordenamiento administrativo,
que, eventualmente, los puede tomar en consideracidn como
presupuesto de actividades o de relaciones que se produzcan

en su seno 3¢ 37

% La idea de "conexidn” como relacidn distinta de la
dependencia o tutela en ALONSO UREBA, op. cit. pag. 36.

3o Derecho Administrativo, Sindicatos Y
Autoadministracidn, Madrid, 1972, pags. 35 y 36. Un fendmeno
parecidc se produce en el campo de la normalizacidn y
homologacidn de productos industriales. Vid. MALARET, E.:
“Una aproximacidn al sistema..." op.cit, pags. 329 y 330. En
cambio, en el Ambito de 1la ejecucidn de los planes
urbanisticos 1la participacidn de los interesados se ha
instrumentado a través de corporaciones de Derecho pidblico
(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
asuncion de la titularidad de Ja actividad mediante la
técnica del servicio pdblico. vid. Régimen juridico-
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La Sociedad Andnima de Reconversidn se presenta
como una organizacidn destinada a la realizacidn de funciones
que sus miembros no desean realizar por st, individualmente,
de forma separada. Se trata de un ente de gestidn de
problemas que les afectan individualmente pero que tratan de
resolver de manera conjunta. La formacidn de la Sociedad
tiene por objeto organizar el cumplimiento mancomunado de una
parte de las cargas de las empresas. Su peculiaridad reside
en la circunstancia de que una vez integradas en la sociedad,
las empresas del sector, asumen la posicidn de destinatarios
de la accidén y, a la vez, contribuyen con su voluntad y con
Sus propios recursos a la formacidn de Ja voluntad vy el

patrimonic financiero de la sociedad 38,

Vemos pues que no se trata de ninguno de los
fendmenos extremos planteados sino de una forma mas sutil de
colaboracidn Administracidn y empresas en o} cumplimiento de

unos objetivos comunes.

La Sociedad de Reconversidn no concede 1los
beneficios, no declara el derecho de Jlas 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 el cual 1la empresa se integra

administrativo 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 1la atribucion
patrimonial se produce generalmente de forma escalonada, a
medida que las empresas van realizando las operaciones
comprometidas y en esta realizacidn estan implicadas todas
las empresas del sector, la canalizacidn de las subvenciones
a traves de la Sociedad de Reconversion facilita la gestidn
de 1a transferencia efectiva 39, No solamente la
Administracién se descarga de algunas tareas de inspeccidn
sino que al mismo tiempo las empresas cobran mas rapidamente
el importe de las subvenciones al tratarse de una
organizacidn de derecho privado que no tiene que realizar los

complejos trdmites burocraticos que efectla la Administracidn

40

Hemos hecho referencia a las subvenciones porque
éste es en concreto el dnico tipo de ayuda que se ha
instrumentado mediante esta fdrmula organizativa. E1 problema
que puede plantearse es el relativo a la afectacidn, al
cumplimiento del elemento finalista, inherente a la

subvencidn 4!, (o dnico que sucede es que ésta se produce

3% Especialmente cuando uno de los objetivos centraies
del plan es la concentracidn o fusion de las empresas del
sector como asi ocurre en el de fertilizantes.

4 Arts. 78 y ss, L.G. Presupuestaria.

41 81 no estuviera prevista esta férmula de gestion, de
canalizacidn de 1las subvenciones en la propia L.R.R. y los
correspondientes decretos sectoriales podriamos cuestionarnos
el fundamento de la transferencia patrimonial, En virtud de
qué titulo se transfieren por parte de 1la Administracidn
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por persona interpuesta. Pero evidentemente, si Jas
subvencionas no se transfieren a las empresas, Jla
Administracidn deberd recuperar los caudales publicos, debera

reintegrarse la subvencidn 42,

fondos plblicos a una sociedad privada?. Sobre todo cuando 1la
practica seguida consiste en 1la transferencia de la partida
presupuestaria. La L.G.Presupuestaria sefala gue las
obligaciones econdmicas del Estado y de sus Organismos
autdnomos nacen de la ley, de los negocios juridicos y de los
actos o hechos que seglin Derecho las generen (art. 42). Pero
en este caso no nos encontramos ante una obligacidn exigible
a la Administracidn estatal. La Sociedad de Reconversidn nho
es titular del correspondiente derecho de crédito. Se trata
dnica vy exclusivamente de una forma de gestidn. La
Administracidn utiliza 1a Sociedad de Reconversidn como
vaehiculo de distribucidn. Esta es un instrumento. §j
ostentase prerrogativas publicas, o tuviese persona?lidad
Juridica piblica podriamos encajarla en la denominada
"autoadministracidn” o administracidn por los propios
interesados. Pero ya hemos seflalado que no se da ninguno de
los rasgos que caracterizan esta categoria.

42 pe acuerdo con las previsiones de la
L.G.Presupuestaria y con la configuracidn técnico-juridica de
la subvencidn, debe entenderse Qgue en este supuesto estamos
ante un caso de subvencién liquidada anticipadamente, en
consecusncia, en caso de incumplimiento de 1a carga proceds
automaticamente 1la devolucidn de lo que resulta ser una
percepcidn indebida.
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Iv.S. LA RELACION JURIDICA ENTRE ADMINISTRACION Y

EMPRESAS LA OPERATIVIDAD DE LA CATEGORIA DE ORDENAMIENTQ

SECTORIAL

IV.5.1. PLANTEAMIENTO

En la exposicidn que hasta ahora hemos realizado
hemos eludido de forma deliberada definir la posicidn que
ocupan en el sistema de reconvesidén industrial las
enpresas integradas en el plan y la propia Administracidn
Piblica. Hemos pretendido presentar los elementos
centrales de la situacién. Al haber trazado los rasgos
esenciales creemos gque estamos en disposicién de

caracterizar la estructura posicional.

Antes de plantear 1la cuestién es preciso recordar
dos cuestiones a las que nos hemos referido anteriormente
de forma nas detallada v gue cobran especial

significacidén en este momento de nuestra exposicion.

En este sentidec destacaremos que en el Estado social
de Derecho la Administracién Ya no tiene que insistir en
la busqueda de titulos que Justifiquen su intervencion.
Esta expresamente habilitada ex constitutione para
ordenar la actividad econdmica general. De la
Constitucidn misma se derivan 1los limites de estos

poderes. El principio de juridicidad y el Ambito
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reservado =8 la Ley en el campo concreto qQue nos movemos
desarrollan su virtualidad como reglas rectoras de 1lsa

atribucidén de potestades de 1la Administracion.

Con esto queremnos sefalar que una de las
virtualidades de deteminadas categorias desaparece. Toda
la historia del Derecho Administrativo, como puso de
manifieste VILLAR PALASI puede ser explicada en términos
de bisqueda de titulos de potestad 1. Se trataba de

fundamentar la intervencidn de 1la Administracién, de

argumentsr cual es la base del ejercicfio de sus
facultades. Este es un proceso conceptual gue se
desarrollaba ex post. Se trataba de Justificar a

posteriori una actuacién administrativa. La funcién de

determinadas categorias, sefialadamente "policia” y

‘relacidén especial de sujecidén”, sera 1la de atemperar e
incluso excluir el Juego del principio de reserva de ley

en determinadas esferas 2.

1. Lﬂ—iﬂlﬁmnﬂﬁn_adninismm_lummop.cit.

2. Como sefiala SANTAMARIA PASTOR, “en términos simples 1la
relacién especial de poder es una artificio conceptual
para excluir la aplicacidn del Principio de reserva de
ley en la imposicidén de limitaciones singulares a la
libertad o la propiedad de una sujeto; un titulo cuya
mera invocacidén permite a 1la Administracién tener manos
libres para limitar la libertad o 1la propiedad sin que
una ley previa 1o autorice Y que por lo mismo dada la
vaguedad de su entorno conceptual se presta a graves
abusos". ini i » Oop.cit. péags.
573-574. La heterogeneidad de situaciones cobijadas baja
la rubrica “"relacién especial de sujecién” conduce a la
imposibilidad de operar con un concepto preciso y en
consecuencia la doctrina se limita 3 sefialar las notas
que caracterizan esta figura. Vid. GALLEGO ANABITARTE,
A.: "Las relaciones especiales de sujecidén y el principio
de legalidad de 1la Administracién“, R.A.P. 1881, 34, pag.
25.
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En consecusncia el Juego de los poderes de 1la
Administracién en la reconversion industrial vendra
marcado por el contenido de la reserva constitucional a
la ley y sobre todo por la dinamica ley-Administracién
que se sstablezca en la propia L.R.R. 3. La ley tiene como
cometido constitucional en el ambito de los derechos
economicos, delimitar el contenido de los mismos. Esta
operacidn comporta necesariamente 1la habilitacién de las
potestades de la Administracién en 1la ordenacidn de 1la
actividad realizada por 1las empresas. Ello significa el
reconocimiento de la actuacidn de la Administracién, pero
de acuerdo con los objetivos, fines, poderes y estructura
competencial gque la Ley determina; la remisién a 1a
Administracién de la facultad de ordenar el contenido de
la posicidn empresarial. Sobre todo cuando la ley mas que
regular el derecho, en el sentido de una definicién
abstracta de su contenido, lo que hace e=s sncuadrar 1la

actuacidén de unos y otros sSujetos 4.

Con estoc queremos sefdalar que el ambito y contenido
de los potestades administrativas lo determina la L.R.R.
Lo que ocurre e8 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.: "Relacidén especial de sujeccién en el sector
crediticio y Estado de Derechc”, R.E.D.A. 1987, 54, pigs.
250 y 251.

4. Sobre el tema de 1a delimitacién administrativa de
derechos privados y 1la especificidad de 1los casos de
“incorporacién de empresas a un corpus organizativo
dirigido por la Administracidn”, GARCIA DE ENTERRIA, E. y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: Curso... (II). op.cit. pags.
143 y 144.
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posibles situaciones gque se puedan dar en una relacidén
determinada. En tales ocasiones, la Administracidn
dispone no solo de potestades expresas sino tambidn de
potestades implicitas o inherentes, que derivan
naturalmente de otras conferidas con un caricter mas
genérico S . Se trata de potestades instrumentales a la
potestad matriz que 1la Ley - o el reglamento - atribuyen
y definen. Por tanto, tienen el alcance que se deriva de
la propia relacidén de instrumentalidad. En este caso el
caracter funcional de 1los poderes de la Administracion
marca sus limites, despliega su operatividad. Todos los
poederes piblicos son por definicién finalistas. Se
justifican por razén de la consecucion del fin publico
determinado previamente por la norma que lo crea; su uso
debe en consecuencia guardar la proporcién g
razonabilidad adecuada al fin en atencidén al cual se

establecen 8,

El segundo orden de consideraciones que es preciso
traer a colacién gira en torno del origen de la relacion.
Como hemos indicado anteriormente la insercién de 1las
empresas en la ordenacidn sectorial se produce a través
de un acto administrativo. Se trata de un acto de

procedencia unilateral pero que requiere una colaboracion

9. Sobre el concepto de poderes inherentes, vid. por
todos GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.:

curso. .. (I) op.cit. pégs. 425 a 429.

B. Vid. aungque en relacioén a los poderes del legislador
las consideraciones del T.C. en la Sent. 198/1987, de 11
de diciembre (Fg 5¢g 99).
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muy intensa de las empresas. La voluntad de las empresas
constituye un requisito imprescindible para 1la producciotn
del acto administrativo. Sin esta voluntad, elemento que
se mantiene a8 lo largo de todo el proceso ya que es
posible 1la renuncia, no se produce la insercidén en la
ordenacidén sectorial. Si el origen de la relacién es
unilateral, la situacidén creada a partir de este momento
es muy compleja. Desde una determinada perspectiva
podriamos calificarla de bilateral en el sentido que
genera, por un lado, potestades en la Administracién y 1la
correlativa situacidn de sujecion de las empresas, ¥y por
el otro, del cumplimiento de 1la carga asumida por el
particular nace su derecho de crédito que se corresponde
con la obligacidén de la Administracioén de hacer efectivas
las ayudas concedidas 7 . Recordemos que éstas no siempre
tienen un contenido patrimonial. En este sentido es
preciso sefialar que, puesto que no todos los incentivos
tienen como rasgo sustancial el cardcter afectado,
inherente a la subvencidén, 1las facultades de control
referidas al conjunto de actividad destinada a 1la
preducciodn del resultado perseguido, deben estar
expresamente previstas en las disposiciones que regulan
la relacién entre Administracién Y empresas. Por tanto 1la
relacidn es bilateral Pero sin que tenga caracter

sinalagmitico, no exists una relacidén causal entre 1los

7 Entiendo siempre que 1la potestad no nace de la relacién
Juridica, sino del ordenamiento; pero el poder de
producir efectos juridicos requiere en este caso para su
ejercicio, 1la previa integracidn de 1a enmpresa a lsa
ordenacidn sectorial. La inexcusabilidad de soportar 1lus
efectos que 1la potestad pueda crear se deriva de 1la
insercién en el ordenamiento sectorial, no es general.
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derechecs y obligaciones respectivas. Este conjunto
heterogéneo de situaciones, que anteriormente hemos
expuesto de forma separada, tiene un fuerte componente de
status objetivo, en tanto en cuanto estsa predeterminado

por la Ley en funcidén de unos intereses generales.

La empresa se 1inserta en una determinada situacidn
en la que interviensen otros sujetos gue tienen la misma
esfera de 1intereses. No solamente interviene la
Administracidn, sino que esta se coloca en una posicién

de vértice,

La Administraciodn dirige el proceso. Pero este poder
de direccién, de supremacia, lo ejerce a travées de
distintas facultades. Especialmente caracteristico de 1la
funcion de direccién es que una parte relevante de 1a
misma se produce de forma previa a la integracidén de las
empresas. Mediante el plan sectorial 1la Administracidn
dirige el proceso. Este cardcter previo tiene su mayor
virtualidad en los elementos =seguridad Juridica vy
publicidad. El marco en el que se desarrollara 1la
actividad de las empresas gqueda establecido de una sola
vez Yy no a través de diferentes ordenes puntuales. Los
actos posteriores de aprobacidn de los pProgramas

empresariales son una concrecidén de esta funcion.

Dado que esta funcidén se ejerce en cascada, tambieén
los 6rganos encargados de su_  actuacién se van

escalonando. El plan como exponente de 1la 1lsgalidad-
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indirizzo debe ser objeto de una concrecidn posterior ©.
En la fase ultima de especificacién del contenido de los
objetivos 1la Administracidén actda en colaboracién con las
empresas 9. Este acuerdo como medio de ejercicio de 1la
funcién de direccidén no significa una "negociacion" del
interés piblico tutelado por la Administracidén, sino una
determinada forma de realizar su ocbjetivacidn b4
concrecion. Una forma de orientar Yy dirigir de forma
armonica y coherente la propia actividad vy la de los

otros sujetos hacia la consecucién de unos determinados

objetivos.
En razén de esta organizacidén, de la comunidad de
intereses, se constituye un auténtico ordenamiento

juridico especial, particular 10, Una organizacion en
tanto existe plurisubjetividad, un complejo de
componentes del grupo, y un fendmeno de autoridad que se

expresa a través de la normacion.

8. El significado del principio de legalidad como
"indirizzo", superpuesto Yy coexistente a la legalidad-
garantia, en MARZUOLI, C.: j ipi i
attivita di diritto privato della publica
amministrazione, Milano, 1882, pags. 4 y ss.

9. La concrecidn del "indirizzo" politico administrativo
instrumentado a través del acuerdo con los particulares
en FERRARA, R.: i i i i i j
ampinistrazione, Milano, 1985, pdgs. 124 y ss§y.

10. OFFIDANI, A.M.: Studi sull ordinamento giuridico
eci j i
evoluzione della dottrina). Torino, 1953.




572

IV.5.2. LA CONFIGURACION DE LA RECONVERSION INOUSTRIAL
COHMO ORDENAMIENTO SECTORIAL.

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

légico exento de contradicciones 12, La virtualidad de 1a

11. GIANNINI resalta 1la necesidad de no perder esta
perspectiva retodoldgics, atendiendo al caracter
funcional de los conceptos juridicos. Vid. "Gli elementi
degli ordenamenti giuridieci", R.trim. D.P. 1958,2, pédgs.
221 y 222. A esta funcionalidad de 1los conceptos en la
ciencia juridica responde 1a distincién operada por 1a
doctrina francesa entre categorias técnicas y categorias
conceptuales, Vid. una sintesis de las distintas
opiniones en PICARD, E.: i

i i op. cit. pédgs. 42 y ss., especialmnente
notas 1 a §.

12. Como es bien sabido, la teoria del Ordenamiento
juridico es una construccién doctrinal, obra de SANTI
ROMANO. No queremos ahora exponer el significado de 1la
misma, sefilalaremos solamente, como ha recordado GIANNINI,
que con la nisma se pretendia dar respuesta a la
existencia de un fendmeno pProblemdtico: 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
italiano en el trabajo citado en la nota anterior. Vid.
MARTIN RETORTILLO, §S.: "La doctrina del ordenamiento
Juridico de SANTI ROMANO y algunas de sus aplicaciones en
el campo del derecho administrativo", R.A.P. 1982, 39,
pidgs. 39 y ss. Este trabajo constituye el Estudio
preliminar de la edicidn espaiiola de la obra de ROMANQ,
traducida en colaboracién con MARTIN RETORTILLO, L.
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aplicacion de este esguema dogmatico radica en que
permite “iluminar muchas =zonsas oscuras” que una lectura

analitica de 1la L.R.R. no permite descubrir de inmediato

13

Creo, que al margen de esta eficacia directa de 1la
categoria ordenamiento sectorial, su mayor interés reside
en  su adecuacién a los postulados constitucionales que
rigen la funcion piblica de direccién del pProceso
econémico en el marco de un sistema de derechos vy
libertades. JESCH ha sedAalado certeramente la dependencia
funcional en que 1los conceptos de Derecho piblico se
hallan con relacidn a la respectiva estructura
constitucionsal 14 "Splamente si se adopta por principio
una actitud de desconfianza con respecto a una
continuidad conceptual existente a pesar de una
discontinuidad constitucional sera posible resolver, en
el plano sistemitico, toda una serie de cuestiones cuyo
tratamiento pragmiatico caso POr caso necesariamente habra
de dejar insatisfecha a la ciencia" 15, Esta aproximacidn
metodoldégica nos permite comprender la escasa utilidad de
la aplicacién del ordenamiento sectorial en el régimen
franquista. El término se introdujo en nuestro pais pero

con una operatividad priéctica mas reducida 1e

13. Vid. FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: "Poderes publicos..."
op.cit. padg. 418.

14. ini i op.cit. pdgs. 7 2 9. La misma
idea en GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ,
T.R., en el prélogo del Curso... op.cit.

15. JESCH, D.: ibiden.
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Para demostrar nuestra hipdtesis consignaremos

previamente las notas definidoras del ordenamiento
sectorial siguiendo a GIANNINI 17 v tomando en
considaracion las observaciones formuladsas por

COSCULLUELA en orden a 1la aplicacidon de este concepto en

el dmbito urbanistico 18,

Los ordenamientos Juridicos sectoriales son
instituidos por leyes del Estade. Tienen una base
economica identificable: actividades empresariales gue
Presentan aspectos de interés piblico, realizados por
sujetos privados 18 . En relacidén a este canpo de
actuaciones 1los poderes piblicos ejercen funciones de
direccidén y supervision. Estas facultades encuentran su
fundamento en los cometidos asignados constitucionalmente
al Estado. Pero el rasgo mas significativo y que permite
delimitar 1la situacién reside en que las potestades
piblicas se actian sobre actividades desarolladas por los

particulares. No se trata de ambitos reservados

18. SALAS, J.: "E1 régimen de accidén concertada" .
op.cit. pég. 480. Este autor Pone de relieve como este
concepto permite superar la visidn relacional que domina,
por el contrario, la figura de origen aleman “"relacioén
especial de sujecién”. Una exposicién de ésta dltima en
GALLEGO ANABITARTE, A.: “Las relaciones especiales.. "
op. cit. La visién ordinamental de SANTI ROMANO como
superadora de una concepeidn exclusivamente normativa y

relacional en MARTIN RETORTILLO, S.: "La doctrina del
ordenamiento..." op.cit. pag. 41.
17. "Gli elementi..." op.cit. v

» Milano, 1985, p&gs. 185 a 188.

18. "El sistema de planificacién urbanistica en el
ordenamiento italiano”, R.A.P. 1967, 53, pags. 262 v ss,

19. GIARNNINI, M.S.: Corso,., op.cit. pag. 185,
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previamente al sector pPublico; en este caso el fundamento
¥y la instrumentacidén de los poderes seria distinto. No se
ha producido la previa "publicatio”, ninguna normativa ha
atribuido al Estado como propia esta actividad que sigue
siendo, en consecuencia, privada 20. (Como hemos geffalado
en otro capitulo 1la libertad de empresa constituye un
limite & la funcién publica de direccién del proceso
econdémico. Este limite se manifiests en la "teoria de 1los
fuentes en cascada del ordenamiento" =21. La Administracién
podrd 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 dirsccién se

20. Vid. el intentoc por una parte de 1la doctrina
italiana, de conceptuar Ila actividad crediticia como un
servicio piiblico aunque siempre matizando, ya que en ests
pais no se conoce el concepto técnico-juridico de
servicio piblico con 1los calificativos de "subjetivo”,
"impropio", “objetivo"..., Vid. VIGNOCCHI, G.: “Aspetti
pubblicistici del servizio del credito”, R.trim.D.P.,
1881, pigs. 571 ¥ s8s. e izi i
’ i ici i ilano, 1988;
NIGRO, M.: Profili pubblicisti del credito, Milano, 1989.
El propio GIANNINI empezd analizando este sector de 1la
actividad econémica en términos de servicio publico, en
“Istituti di credito e servizio d'interesse pubblico”,
» 1848, pégs. 405 y ss. Una evolucidn de
la legislacién y doctrina en la obra colectiva. VITALE,
P. (ed.): L~ i j isi =
1973), Bologna, 1877; especialmente BELLI, F.:
"Controllo-Governo del credito: indagine sull evoluzione
dell ordinamento”, pdgs. 25 a 78, y MERUSI, F.: "Probleni
pubblicistici della legislacione bancaria”, pags. 131 a
140; VITALE, P.: "La disciplina speciale dell impresa
bancaria: tecniche ed effetti di una esperimento di
pianificazione di settore”, pidgs. 165 a 174; NIGRO, A.:
“Polivalenza di interessi nell ‘ordinamento bancario e

riflessi sull ‘organizzazione dell impresa privata
exercente attivita bancaria", pags. 175 a 194; MACCARONE,
S.: "Governo dell attivita bancaria e disciplina degli

atti”, péags. 1895 a 204 y las distintas intervenciones
recogidas.

21. Esta férmula en MICHAVILA, J.M.: "Relacién especial
de sujecidén en el sector crediticio”, R.E.D.A., 1887, 54,
padg. 250.
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instrumentarin de forma escalonada, en una concatenacién,
de normas de distinta gradacidn. Estas facultades de
direcciodn ¥ supervisidén no deben ser episddicas ni
individuales sino continuas ¥y con cardcter general, vy
sobre todo los sujetos que integran el ordenamiento 22_. La

Administracién se coloca en el vértice.

Hasta aqui hemos descrito la adecuacidn funcionsal
del ordenamiento sectorial a la estructura constitucional
que disciplina las relaciones Estado-mercado. Ahora

expondremos sus elementos fundamentales.

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

puiblico;

b) un sistema normativo propio;

c) un aparato organizativo que garantiza la

eficacia funcional de este conjunto normativo;

d) todos los elementos estan relacionados entre

22. GIANNINI, ibidem.

- A
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81, no pueden disociarse, no es su presencia lo
que determina el nacimiento del sector, sino su

integracién organizada.

Procederemos pues a individualizar estos elementos
en la reconversién industrial en aras a su posible
configuracion como un ordenamiento sectorial. No sin
antes destacar comoc en sste esquena dogmdtico el aspecto
relacional =se desdibuja. Ello no significa que 8i en el
seno de una relacidén concreta entre Administraciéon vy
empresas se produce alguna actuacidn ilegal, el
particular no pueds reaccionar con los distintos
mecanismos de tutela a su alcance. Todos los actos de los
organismos publicos operantes en un ordenamiento
sectorial tienen 1la naturaleza que se deriva del
ordenamiento general, actos administrativos o
reglamentos. En consecuencia los medios de reaccidn son

los ordinarios del ordenamiento administrativo en general

23

Utilizando estos criterios disociamos los diferentes
elementos del régimen de reconversion. En primer lugar, y
en relacién a los sujetos, vemos Que la actividad objeto
de regulacidén tiene carscter de interés piblico y asi 1o
recoge, aungue con otros términos, el art. 1.1 de 1la
L.R.R. En este precepto se sefiala el “intereés general” en
la recuperacion del sector en crisis. La actividad

regulada viene desarrollada de forna continua, ya que las

23. GIANNINI, M.S.: Corgo.,. op.cit. pag. 187.
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empresas que emprenden la reconversién entran en un
proceso que debe durar un determinado periodo de tiempo,
al final del cual deben encontrarse en la situacidn
prevista en la documentacioén que acompafia al progranma.
Las empresas ejecutan el plan, en el sentido de realizar
las determinaciones del mismo. En esta fase final podemos
incluso decir que 1la Administracién colabora con las

empresas.

Finalmente vemos como es necesario un acto de la
Administracién para integrar la empresa en sl régimnen de
reconversidn 24 Gg da pues, un acto especial de
integracién al ordenamiento sectorial y las empresas
pasan a formar parte de un grupo concreto, definido en
base a criterios materiamles 25. 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 6rdenes de aplicacién. Este ordenamiento es

sectorial, tiene wun dmbito propio, unos sujetos

24. La nocién de acto de admisién en GIANNINI, M.S.
ibidem. pé4g. 185. Sobre este tema vid. el epigrafe de
este mismo capitulo relativo al significado y funcioén del
acto des insercidén de las empresas en el plan.

25. Recordsmos que 1la funcién piblica de direccién se
instrumenta en forma escalonada, y el Wltimo nivel de la
misma se articula mediante el condicionamiento de 1los
beneficios al cumplimiento del programa. Por lo tanto se
regula con precisidn el criterio de pertenencia.
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especificos y unos fines particulares. Perc ademas es
preciso tener presente gque el grupo organizado se otorga
sus propias normas. La Administracién produce no
solamente el plan sectorial y las disposiciones
normativas necesarias para su aplicacién, sino que a lo
largo del desarrollo del mismo puede dictar cuantas
medidas resulten imprescindibles para 1la efectiva
realizacidn de los objetivos establecidos. La
Administracidén 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 formalizarsan Juridicamente, en otros
casos seran meramente verbales. Asi mismo, debemos tomar
en consideracidn la participacién de las organizaciones
enpresariales vy sindicales en el procesc de elaboracidn
del plan sectorial. Pero sobre todo, cabe sefialar que en
algunos sectores, de forma paralela a la promulgacién del
R.D. sectorial se han materializado acuerdos entre las
distintas empresas del sector en orden a la concrecion de
sus respectivos objetivos en el seno del grupo 26 Estas
acuerdos gsectoriales =se han adoptado sin que la
Admninistracién intervenga en principio formalmente, en
tanto que sujeto participe de los mismos. Pero

dificilmente puede explicarse el contenido de estos sin

26. En este sentido FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., se refiere
a la existencia de relaciones de solldarldad relaciones
horizontales entre las entidades de crédito. Vid. "Los
poderes piublicos...", op.cit. , Pag. 481 y nota Bl. A este
fendmeno se ha referldo MARAVALL sefialando precisamente
como la cartelizacién de decisiones es un instrumento
para la reconversién de algunos sectores. Vid. "La

evolucidn de los sectores...”, op. cit., pag. 208.
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la presencia de 1la Administracién. Esta no solamente ha
actuado de buen componedor sino que al condicionar el
otorgamiento de beneficios o la efectividad de estos a 1a
obtencidén de pactos sectoriales se coloca en una posicién
externa al acuerdo, pero al mismo tiempo, es el sujeto

principal del mismo.

Precisamente 1la creacidén de un sistema normativo
propio, con unos fines especificos y particulares es una
condicidn necesaria para la no aplicacidn del
ordenamiento general. Y, ademds, en este caso concreto
impide el funcionamiento del Principio de competencia 27,
El aspecto “"voluntariedad” ne es esencial en el
ordenamiento sectorial, pero, en cambio, en nuestro caso
concreto, explica perfectamente la "renuncia” al juego de

la competencia 28,

El tercer elemento es la creacion de un aparato
organizativo propio. Debemos referirnos a la creacidn de
las Sociedades de Reconversidn como organismo destinado a
la ejecucién de 1la normativa propia de la reconversioén y
especialmente todo lo relativo a 1la consecucidn de los
objetivos disefiados y evaluacidén de ia actividad
individual de las empresas en aras a la realizacién de
los mismos. Asimismo, se crea 1la Comisién de Control )4

Seguimiento destinada =a garantizar la participacisén de

27. Sobre sl sentido de éste, Vid. exposicién de motivos
L.18/1988, de 17 de Julio, de Defensa de 1la Competencia.

28. Sobre el tema de voluntariedad, vid. OFFIDANI, A.M.:
i i i i idi i , OpP. cit.
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los distintos agentes implicados en 1a funcién de
supervisar la ejecucidn operativa del plan por parte de

las empresas.

La creacidn de esta estructura organizativa
especifica, de colaboracién entre 1la Administraci6n vy
empresas es exponents claro de la existencia de un grupo
sociolégico identificado, base del ordenamiento
sectorial. Ademds, como hemos visto en el apartado
correspondiente 1la Administracién puede crear un ente ad-
hoe, asigniandole el cumplimiento de los fines propios de
la reconversién en un determinado sector. En cumplimiento
de los mismos éste realizari cuantas actusciones sean

necesarias.

En Ultimo 1lugar es preciso sefialar gque la
Administracidn, en garantia de sus poderes de direccién vy
control, Se reserva la facultad de adoptar cuantas
medidas sean necesarias para el cumplimiento de los fines
propios del ordenamiento sectorial. En consecuencia podré
expulsar, podri decretar el cese de la pertenencia al
ordenamiento sectorial. Como ponia de relieve COSCULLUELA
la sancidn de expulsién, que en este caso consiste en la
privacidn de los beneficios, tiene su mas exacto encaje
en los supuestos de constitucidn del ordenamiento
sectorial producida mediante la integracidn voluntaria de
los particulares, colociandose éstos en una posicién

ventajosa 29,

29. "El sistema de planificacidén...” op.cit. paAgs. 288-
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La teoria del ordenamiento sectorial contempla de
forma articulada e integrada la confluencia de varios

fenémenos.

La centralidad del Parlamento en tanto en cuanto la
decisidn basica, 1la propia creacidén del ordenamiento
seccional es un producto del legislador. La ley marca los
objetivos, el "indirizzo" de 1la Administracion y
determina el cuadro posicional en el que actusrin los
distintos sujetos. En este sentido habilita las
diferentes facultades de la Administraciodn. Estas
potestades tienen como cometido la garantia del

ordenamiento que se crea en base a la propia Ley.

Por es0 si contemplamos las potestades
administrativas desde dentro del ordenamiento vemos gue
éstas tienen una finalidad de autoproteccidn. La

Administracién no protege su propio orden interno, sino

el orden comin a un nimero determinado de sujetos =0, La

289, nota 117.

30. Utilizando esta argumentacidén 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 1la organizacidén singular de 1la que
todas las entidades de crédito forman parte
necesariamente” y, en consecuencia, es en este sentido
debe interpretarse la compatibilidad entre sancidn penal
Yy administrativa prevista en 1la mencionada disposicidn
legal. Vid. "Supervisiodn y disciplina bancaria en el
proyecto de ley sobre disciplina e intervencidén de las
entidades de crédito", P.E.E., 1988, 386, pag. 54. A mi
Juicio esta argumentacidn plantea algunos problemsas. En
primer lugar no creoc que sea demasiado correcto
argumentar la posicidén de las empresas bancarias en
relaciéon a la Administracién en términos de ordenamiento
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Administracidén se colocsa en el vértice de la
organizacion, las empresas no se integran en la propia
estructura administrativa, se mantienen separadas,
conservando su sustantividad propia, dotadas de un ambito
de intereses protegido por el art. 38 C.E. En este
sentido 1la idea de organizacién inherente a la concepcioén
del ordenamiento sectorial es mas flexible, se adecua mas
a nuestra estructura constitucional de derechos vy
libertades que 1la nocidn mayeriana de "relacién especial
de sujecion”. Con esta figura se alude a una insercién de
los particulares en la estructura administrativa, en la
que estos pierden sus derechos, pero sobre todo no
deciden 1la actividad que realizan por ellos mismos sino

que cumplen, ejecutan la voluntad de la Administracieén 1,

Evidentemente las empresas gue se integran en la
reconversién industrial no solamente no pierden su
libertad de organizacién ¥y contratacidn, sino que

sectorial para posteriormente reconducirlo = una posicién
de sujecidon como la que caracteriza las situaciones
disciplinarias. Como intento explicar creo que obedecen a
logicas distintas. En segundo lugar considero que la
dualidad de sancicnes se produce porque el bien juridico
protegido por cada medida 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 porgue
esta pueda excepcionarse en determinados supuestos, vy
sefialadamente en la relacidn especial de sujecidn, sino
porque no se dan los elementos necesarios para que
funcione la prohibicién contenida en 1la 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 entenderse en el sentido de excluir el principio de
legalidad como disciplina de 1= actuacisén de la
Administracidén. Vid. op.cit. pag. 272. Asimismo TUCCARI,
E. seflala que el pleno desarrollo de la persona parece no
conciliarse con la visién mayeriana de 1la sujeciodn
especial. Vid. "Appunti per una teoria sulla normazione
negoziale”, Riv. trim. D.P., 1986, 1, pag. 94.
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precisaments el ejercicio de 1las facultades que s@e

derivan de éstas constituye un elemento imprescindible

para el buen funcionamiento de la reconversion
industrial. La operatividad del sistema disefiado en la
L.R.R. requiere necesariamente este papel activo de 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 Administracidn. Por
eso la Administracidon se limita a actuar desde fuera,

delimitando el margen de maniobra de las empresas.

Por este motivo insistimos en la adecuaciodn
constitucional del concepto de ordenamiento sectorial.
Las potestades administrativas garantizadoras del
ordenamiento sectorial se explican no solamente en base s
la dindmica interna de este, sino que tienen su
fundamento constitucional en 1la peculiar posicidn de la
Administracidon Publica en el ordenamiento general (art.
103.C.E.). Pero estas facultades no se deducen sin mas de
la relacién entre Administracién y empresas. En un Estado
social y democrdtico de Derechos que garantiza los
derechos y libertades, 1las potestades de direccidon vy
supervisién de la actividad econdmica de los sujetos
privados, no pueden entenderse implicitos ¢ inherentes a
la funcion de ordenacién del proceso econodmico, aungue
ésta tenga un caricter sectorial. Por eso, como hemos
visto anteriormente, la propia L.R.R. establece las
potestades de 1a Administracién en la reconversion

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 al mismo tiempo cambia el
contenido de ésta. La Ley de principios deja un margen de
elasticidad para su realizacidn. Pero en cambio no cambia
su caricter de vinculo, ata 1= discrecionalidad de su

ejecucidén.

En definitiva, y =a modo de conclusidén, podemos
sefialar que el concepto de ordenamiento sectorial permite
explicar satisfactoriamente la situacidén de las empresas
Y la Administracidn piblica en la reconversion
industrial. Pone orden en el reparto de tareas entre los
poderes publicos y las empresas en el desarrollo de una
actividad de interés general, cuyo cometido compete a los
particulares bsjo 1la direccidén vy supervisién de 1s
Administracidn. Pero al mismo tiempo cada una de 1las
esferas realiza sus funciones en estrecha colaboracidn
con la otra. Esta colaboracidn se instrumenta mediante
técnicas organizativas vy procedimentales, preservandoc
siewpre el nicleo de poder publico o privado, segun
corresponda. Cuando se trata de la funcidn de direccién,
la Administracidn conserva su posicién de imperium,
inherente a su cardcter vicarial Yy servicial. Cuando por
el contrario nos colocamos en el ambito de las
operaciones econdmicas propias de la empresa, ésta tiene
protegido su circuloc de intereses por el Jjuego de 1la
libertad de empressa garantizada en la Constitucién. E1
ordenamiento sectorial garantizs y delimita un espacio de

consenso y una 4rea de autoridad. Y como cierre, es
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preciso sefialar que 1la definicién del esquema funcional,
del ordenamiento especial, lo realiza en su estructura

basica el legislador.
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CONCLUSIONES

1. La instauracién de un nuevo orden constitucional
significa 1la transformacidn de las formas vy cometidos de
la intervencidn publica en la economia. En Espafia este
proceso se produce en un contexto de profundas
modificaciones en el =sistema econdmico. Estos cambios
estan estrechamente interrelacionados. E1 proceso de
transformacidn de la economia se ha visto acelerado por
el alineamiento institucional con las economias de
nuestro entorno y por la apertura hacia el exterior, en
un contexto internacional de integraciodn creciente. En
consecuencia este nuevo marco constitucional y
socicecondémico dota de rasgos distintivos a las técnicas
Juridico-administrativas. Los nuevos nodos de operar de
los poderes piblicos obligan a Plantearse la
reconstruccion conceptual de 1las instituciones y los
principios que permiten sistematizar el Derecho
administrativo economico, atendiendo a 1los problemas
concretos a gue responden. Esta perspectiva funcional es

especialmente importante en ests sector del ordenamiento.

2. La instrumentacidn Juridica de la politica de
reconversion industrial formulada y aplicadsa con
posterioridad a la promulgacidn de 1la Constitucién

constituye un objeto de andlisis adecuado para conocer la
respuestas del ordenaniqnto ante una determinada
problemiatica y para estudiar los rasgos caracterizadores
de la intervencidn piblica en 1la economia en el Estado
social Yy democratico de Derecho. La reconversidn
industrial constituye un exponente emblemdtico de 1los
nuevos modos de operar de la Administracidn Piblica: 1la
direccidn del proceso se ejerce de forma intensa mediante
la combinacidon de diferentes técnicas Yy procedimientos,
algunos no necesariamente formalizados; la intervencidn
no se fundamenta en la asuncién directs de 1la titularidad
de la actividad; 1a gestiodn operativa de 1la politicsa

queda a disposicidn de las empressas.
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3. La Constitucién ha sancionado de forma expresa el
gobierno piuiblico de 1la economia. Este reconocimiento se
complementa con la asignacidén de nuevas tareas y la
puesta a disposicidén del Estado de los medios necesarios
para la realizacién de las mismas. En este sentido cabe
sefialar el catdlogo de bienes publicos e intereses
colectivos regulados en el capitulo segundo del texto
constitucional, la determinacidén de los fines
constitucionales de los poderes ptiblicos, los principios
rectores de la politica socisal y econdmica, v,
significativamente por su vinculacidn directs c¢con 1la
regulacion general del proceso economico, el contenido
del art. 40 C.E.

4. La introduccién de fines constitucionales supone 1la
modificacidn del contenido que ha caracterizado
tradicionalmente las reglas Juridiecas. La peculiar
estructura de las normas que establecen objetivos es
coherente con un sistema basmsdo en el gobierno piblico de
la economia y el reconocimiento del papel del mercado en

la asignacidén de recursos.

9. El contenido material del art. 38.C.E. constituye una
sintesis de la relacién Estado-mercado en la actualidad.
En este sentido cabe destacar la consideracidén del sujeto
que opera en el trdfico en términos de "empresa’; esta
organizacién opera en un determinado contexto, el
mercado. El mercado no se considera autosuficiente como
mecanismo de regulacién y asignacidn de recursos, de
forma gque se establece que los poderes piblicos deberan
garantizar su  funcionamiento de acuerdo con los
requerimientos de la economia general. El1 Estado no
constituye un elemento externo = 1la Economia, pues es 1la

condicidn de su correcto funcionamiento y desarrollo.

8. La libertad de empresa constituye el limite de 1la
funcidén publica de direccién global del proceso

econdmico. El reconocimiente constitucional de la
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libertad de empresa encuentra su operatividad en las
técnicas de reserva de ley y garantia institucional, en
tanto éstas configuran limites formales y materiales a la
actividad del Parlamento. Los diferentes intereses y
derechos que confluyen en la empresa otorgan al
legislador 1la potestad de conformacidn de esta libertad

como derecho subjetivo.

7. La intervenciétn puiblica en 1la economia en un sistema
de distribucidn vertical del poder politico regquiere una
delimitacion precisa de las responsabilidades asignadas a
cada instancia territorial. La identificacién de 1los
contenidos materiales que configuran las digtintas
competencias constituye un selemento esencial para 1la
determinacidn con claridad 4 precisidn de las
competencias estatales. Este proceso interpretativo evita
acudir al esquenmna de distribucién funcional bases-
desarrollo, en torno al cual han Eravitado los
pronunciamientos del Tribunal Constitucional, de escasa
operatividad en el funcionamiento de 1la intervencién de

los poderes piblicos de la economia.

8. La interpretacidn sistematica del conjunto heterogeéneo
de competencias reservadas al Estado dota a la instancia
central de los poderes necesarios para la ‘“ordenacién
general de la economia”. No es preciso crear un titulo
competencial al margen del sistema disefado en 1la propia
Constitucidn.

9. Asentado este principio, debe tomarse en
consideracidn el hecho de que la instrumentacion de
determinadas politicas puede requerir una puesta en comin
de las facultades constitucional y estatutariamente
asignadas al Estado y a 1las Comunidades Auntdénomas. E1l
propio texto constitucionsl dispone los mecanismos
necesarios pars unsa actuacién cooperativa. El1 srt.
149.1.13 C.E. constituye el titulo gque habilita al Estado
para establecer las bases, los elemntos Yy los

procedimientos de coordinacién necesarios para uns

- eiaitih;
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actuacidén mancomunada en los supuestos en qgque la
intervencidn 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. E1
contenido de 1la competencia e8, pues, de caracter

formal.

10. La politica de reconversién industrial supone el
ejercicio por el Estado de su poder de direccidn, en un
dmbito acotado de 1la realidad econdémica: 1los sectores
productivos que se encuentran en una situacidén de crisis
Y cuyo saneamiento, y posterior reestructuracidn, tienen
un interés que supera el campo de las empresas afectadas,

al repercutir en el sistema econdmico del pais.

11. Este poder de direccidén puiblica se estructura de
forma escalonada )'g se instrumenta mediante una
combinacidén de técnicas de distints naturaleza. Por este
motivo la politica 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

actuaciones puntuales.

12. En la férmula de Estado social vy democratico de
Derecho positivizada en nuestro texto constitucional, el
fundamento de la intervencién piblica en 1la econonmnia
reside en la propia ley fundamental. En consecuencia no
e8 preciso construir titulo habilitante de la misma. Pero
obviamente esto no significa una total discrecionalidad
del legislador. Los derechos fundamentales que configuran
el status juridico de 1los ciudadanos constituyen 1los
limites formales y sustanciales que el legislador debe
respetar. El cuadro de garantias constitucionales de los
derechos de contsnido econdmico configuran la reserva al
Parlamento de la regulacidén de su ejercicio como el
principal elemento de las misnas. La formulacidn

constitucional de la reservs de ley en este dmbito no

PrUE
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excluye la normacién complementaris por parte de 1la

Administracidn.

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
relacidn a la Administracién; regula los objetivos, los
criterios vy medios de actuacién de 1la Administracién;

define sus facultades, 1la extensidn v limites de éstas y

1ls articulacidén concreta de las diferentes posiciones
subjetivas, es decir, el procedimiento, la forma en que
se relacionan la Administracién y las empresas. La

instrumentacidn formal de la direccioén publica de 1la
reconversidén industrial se opera mediante lsa ley, el
decreto sectorial y 1la aprobacién del programa. La
relacidn entre 1los objetivos, las medidas y los
beneficios determina la posicidn de las empresas del
sector. La eliminacidn de opciones alternativas comporta
la modulacidén de la capacidad organizativa y negocial de

la empresa.

14. La naturaleza dogmatica de la operacion realizada por
el sistema normativo de la reconversidn industrial no es
técnicamente una delimitacién del contenido de las
facultades de un sujeto, la empresa. La regulacidn legal
opera en la fase de ejercicio de los derechos Yy no en la
definicién del contenido de los mismos. La regulaciodn
condiciona el funcionamiento, el despliegue de las
facultades inherentes a los derechos, segun la
configuracion de los mismos que se deriva del

ordenamiento general.

15. Del andlisis de los Decretos sectoriales se deduce
que mediante un unico instrumento se realizan dos
operaciones de contenido distinto y de natuarleza
Juridica diiferente. El1 R.D. declara un determinado
sector en reconversidn, delimitando el ambito de

aplicacidn de 1las medidas previstas en la ley.,
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determinando el supuesto de hecho al que se aplicarian las
previsiones legales. Al mismo tiempo, determina las
medidas aplicables al sector de 1a realidad acotado,
regula sus condiciones de efectividad ¥y crea determinadas
estructuras organizativas. De este contenido se derivs la
consideracién del acto emanado del Gobierno como una
disposicidén general, un Reglamento. Constituye la fuente
de actuaciones futuras. En consecuencia los actos de
aplicacion dictados por la Administracidn estaran
vinculados por el contenido de estos Decretos, reduciendo

sSu margen de libre apreciacién.

16. La ordenacidn de la reconversion industrial responde
a los principios comunitarios de ayudas sectoriales;
planteamiento sectorial destinado a garantizar una
competencia Jjusta y uniforme al evitar la discriminacidn
vy falseamiento gque puede derivarse de un régimen de
ayudas individual; determinacidn precisa de los
objetivos, posibilitando la intervencién de 1la Comisién
de 1la C.E.E.; y cardcter selectivo ¥y temporal de las

ayudas, garantizando el Principio de transparencia.

17. La distribucién de responsabilidades estatales y
autondmicas disefiados por 1la 1ley de Reconversion v
Reindustrializacién no responde al esquema constitucional
4 estatutario de competencias. La politica de
reconversidn constituye uno de 1los supuestos que
habilitan el ejercicio de 1la competencia estatal prevista
en el art.149.1.13.C.E. La idea general de 1a L.R.R.
responde a la funcidn que este titulo competencial cumple
en el sistema constitucional de distribucidn de
competencias. En cambio, 1la articulacidn concreta de las
facultades de las diferentes instancias no toma en
consideracidn la posicidn institucional de las
Comunidades Autdnomas en el orden constitucional, ni 1la

funcidn econdmica que éstas cumplen.

18. La consideracién de 1la relacidn juridiea entre

Administracién vy empresa en el proceso de reconversioéon
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industrial debe partir del cardcter participado del
proceso de produccién normativa. Este fendmeno supone la
existencia de centros de decisidn autonodmos, que
posteriormente ejecutardn el plan adoptado, entendiendo
por ejecucidn un proceso complejo, alejado de toda
connotacidn mecanicista. La voluntad de estos sujetos

condiciona la efectividad de la disposicidn-medida.

189. El andlisis del procedimiento de incorporacidén de una
empresa al plan sectorial y el contenido del actc de
aprobacién de esta insercién emanado de la Administracioén
determninan la naturaleza dogmitica del mismo. La
combinacidn de elementos formales y sustantivos 1lo
caracterizan como un acto administrativo, Indicado el
cardcter unilateral de 1la 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 permite caracterizar el conjunto de
potestades piblicas que tiene como finalidad evitar
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. E1l Bujeto supervisado ejecuta 1la
legimlacién dictada por el supervisador. Esta ejecucién
se realiza en virtud de unos poderes constitucionalmente
garantizados. Las empresas tienen uns personalidad
diferenciada y una esfera de actuacidn sancionada por 1la
Constitucidn.

21. La explicacidén en términos de ordenamiento sectorial
del continuum de relaciones Administracidn-empresas que
conforman la reconversién industrial, sistematiza un
conjunto de elementos. La funcidén de esta catagoria no
es fundamentar, habilitar 1la intervencidén publica, sino
explicar como un todo coherente diferentes instituciones.

La virtualidad de 1a categoria ‘"ordenamiento sectorial”
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reside en su adecuacidn a los postulados constitucionales
que rigen la funcidn puiblica de direccién del proceso

econdmico en el marco de un sistema de derechos vy

libertades.
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