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La reconversion industrial supone el ejercicio por
el Estado de su poder de direccidn del proceso econdmico
en un determinado 4mbito sectorial, la industria, 1y en
relacién a un numero reducido de empresas, las que
pertenecen a sectores gue deben modificar su estructura
productiva y el tipo de bienes fabricados. Este proceso
de reconversion es ordenado por el Estado en tanto que
estos sect)res occupan una determinada posicién en la
estructura econdmica de]l pais. La reestructuracidéon se
llevara a las practica a traves de diferentes tecnicas y
procedimientos. Los poderes publicos detersinan los
objetivos & alcanzar, ponen medics para su consecucion y,
finalmente, las enpresss, piblicas ¢ privadas, organizan
y ejecutan su realizacion. E]l Estado dirige el procesoc de
recuperacion de la industria desde una concepcion
unitaria de la ordenacion econémica, desde una

perspectiva que atiende a la eccnomia en sy conjunto.

Este esquema se desarrolla en un marco institucional
caracterizado por el gobierno publico de la economia y la
libertad de empresa en una economia de wmercado. Es
importante destacar estos dos elementos constitutivos del
paracigma en el gque nos situamos porgque, en mi opinién,
el marco juridico-institucional condiciona y determina la
formulacidon y el contenido de toda politica publica y,
significativamente, en el campo de la economia.

En este sentido 1la seleccién de la reconversion
industrial como objeto de andlisis es facilmente
ju:tificnbli‘ De las distintas intervenciones piblicas en
la economia es la dnica cuya instrumentacién juridica es
posterior, en su totalidad, a 1la promulgacién de la
Constitucién de 1978. Ademés forma un sistema cerrado,



completo, con un inicio y un final determinado. Esta
peculiaridad, tipica desde otro punto de vista de las
leyes-medida, ofrece un especial interés cuando se
pretende estudiar el “modus operandi’ de los poderes
publicos en la actuslidad. La instrumentacién juridica de
la reconversion industrial presenta las notas que
singularizan el quehacer de los poderes puiblicos en la
economia: participaciéon de los interesados en el proceso
de toma de decisiones, flexibilidad y antiformalismo en
la actuacién, intercambiabilidad de las técnicas y formas
de actuaciodn, y utilizacidn instrumental de férmulas de
Derecho privado. Ademas responde al esquema tipico de la
planificacién economica y de la ordenacioén de actividades
econdmicas mediante incentivos. Por tanto constituye un
campo privilegiado para repensar y refornular las
categorias dogmaticas utilizadas tradicionalmente en la
sistematizacion de la actuacién de la Administracion en

la economia.

El presente trabajo intenta perfilar los rasgos
caracterizadores de la relacion Administracion-empresas
en un sistema constitucional de Estado social y
democratico de Derecho. El propoésito es trazar el modelo
de e3tructuracion institucional de los poderes publicos y
las empresas en la economia. Es un estudio Jjuridico-
administrativo y, en consecuencia, se ha considerado
conveniente efectuar la exposicién utilizando como hilo
conductor el andlisis de la instrumentacién juridica de
la politica de reconversion industrial y, de forma
detallada, 1la ejecucién administrativa de esta politica.
Esta opcién responde a los propios requerimientos de la
dogmdtica juridica, a la necesidad de construir las
argumentaciones partiendo del derecho positivo. La
ciencia del Derecho se ocupa de las normas positivas,
fijando su sentido y sistematizéndolas. Esta labor es la
que hemos intentado realizar en este trabajo, exponiendo
la coherencia de la reconversién industrial con el marco
constitucional y comunitario que rige la actuacién de los
sujetos piblicos y privados que operan en la econoamia.



Para ilustrar el significado, el alcance y, al mismo
tiempo, las limitaciones de nuestro trabajo es preciso
trazar brevemente el contexto de elaboracién del mismo.
Este entorno explica al mismo tiempo el interés por este
tens.

La promulgacion de la Constitucién de 1878,
fundamento de un nuevo orden socio-juridico, coincide en
el tiempo con el impacto de la crisis econdmica en la
economia espariola. La conjuncién de estos dos elementos
parece que obliga a detenerse en el significado de la
intervenciétn publica en la economia y su alcance en
relacion a las empresas. Sobre todo porque no es una mera
coincidencia temporal: nuestro texto constitucional
reflejya y sintetiza los teérminos de la relacio economias-
politica en la actualidad. Las cuestiones de Derecho
publico econdémico de hoy no son en principio nuevas. Pero
a menudc las generan las condiciones y situaciones
sociales y politicas especificas de nuestro mundo, lo que
reguiere en consecuencia un procesoc continuado de

pensapiento critico y constructivo.

En efecto, la crisis econdmica de los setenta tiene
caracteristicas distintas de las de los sfios treinta. La
respuesta del Estado es también diferente: si dejamos al
margen las posturas ideoldgicas mas extremas es preciso
sefialar que existe un consenso en torno a la funcion de
regulacién macroeconémica, de estabilidad y desarrollo, y
la funcién redistributiva y asistencial. Varian las
posiciones en torno al alcance y contenido concretc de
las intervenciones. Un gobierno publico de la economia
estd hoy presente en todas las economias capitalistas,
aunque en diverso grado y con diversos cardcteres. Al
reconocer que compete al Estado la tarea de asegurar el
funcionamiento y desarrollo del sistema econdmico, se
inserta la libertad econdémica privada en el mwmarco
establecido por los poderes piblicos (GALGANO). Perc lo
Que me interesa ahora poner de relieve, situdndome en el



nivel de la ejecucidn, de la gestion econdmica operativa
y no en el nivel de la Jireccion, es un cambio de
orientacién muy significativo. Para llevar a cabo la
ordenacidn de un determinado sector no es preciso
ostentar su titularidad patrimonial. Los goderes piblicos
disponen de una bateria de medios que les permiten
dirigir sin necesidad de asumir la gestion directa. La
determinacion publica de los objetivos modula la libertad
organizstiva v contractual de las empresas, encuadra las
opciones microecondémicas que éstas formulan. Este
fenomeno se produce paralelamente al abandono de la
primacia economica privada sobre la publica y a la
reafirmacién, en cambico, del primado de ia economia de
percado, como criterio de conducta impuesta s la
actividad enpresarial publica. Fuera de los casos
habilitados ex art. 128 de la Constitucidén, las empresas
publicas o ron participacion piblica actuan en el mercado
en comppetencia con las privadas. La paridad de
condiciones, 13plicita en nuestra Constitucion, aparece
claramente conc.etaca en el tratado constitutivo de la

Comunidad Econdémica Eurovpea y en la legislacion derivada.

En este sentido, la politica de reconversion
industrial es un exponente significativo de esta
tencencia que podemos caracterizar con los siguientes
rasgos: direccidén publica del proceso, no asuncién
piblica de actividades de produccion de bienes, paridad
de trato entre empresa publica y empress privads,
reconocimiento de un dmbito de libre decision y
organizacién a las unidades organizativas en que se
estructura el mercado, las empresas.

El conocimiento de la realidad sobre la que opera el
derecho no es sé6lo Gtil sino imprescindible para el
Jurista, especislmente cuando esta realidad esta sometida
a un rdpido y profundo proceso de modernizacién. Esta
transformaciéon se esti acelerando por la apertura de
nuestra economia y por el alineamiento institucional con
las economias de nuestro entorno. Fendmeno este ultimo



iniciado con los Acuerdos de la Moncloa, reforzado con la
promulgacuion de la Constitucién y rncrecentado con la
adhesién a la C.E.E. La creciente integracion de las
economias nacionales, proceso que se superpone a escala
suropea con la construccion del mercado unico, obliga o
repliantesr los instrumentos de ordenacioén de las
actividades econdmicas.

La flexibilizacidn y la agilizacién de las formas de
intervencidén publica plantean al jurista la necesidad de
acometer su categorizacion, ya que no pueden comportar
una disminucién d= Jlas garantias de los diferentes

agentes econdmicos.

En Bi op 1'én, en esta tarea de repensar los
institutos y reglas que conforman el Derecho piblico
econdmico es siempre preciso partir de la articulacién
constitucional de lag relaciones Ley-Administracisén-Poder
Judicial. En esta direccién debencs realizar algunas
considziraciones.

En primer lugar, en torno al significado y contenido
de la ley. La teoria de la generalidad de ia ley, que
gcz6 de gran predicamento haste Jla primera mitad de
nuestro siglo, se encuentra hoy en franca crisis. La
nueva situacion es corolario de las transformaciones
experimentadas por el Estado. E]l dogma de la generalidad
de la ley cede ante la evidencia que supone la
proliferacién de leyes singulares. La interaccién Estado-
sociedad y la asuncion de nuevas tareas por parte dv los
poderes publicos transforman la funcién y el contenido de
la ley. La funcién de 1ls ley ya no es garantizar Ila
autonomia entre las esferas e intereses del Estado y la
sociedad civil, de la politica y la economia, sino, por
el contrario, la de servir de garantia de participacion e
intervencion de los diversos sujetos politicos y
sociales. El principio de la generalidad de 1la ley era
una exigencia légica de la separacién entre Estado vy
sociedad, en el que aquél se limitaba a ordenar el



desarrollo “espontaneo’ de ésta regulando abstractamente
las relaciones tipicas del trafico juridico privado. El
pluralismo social vy la enorme complejidad que el
desarrollo técnico ha introducido en nuestra sociedad
reducen e] papel desempefiado por las reglas dotadas de un
#ran nivel Ae abstraccién. Ante problemas concretos el
legislador debe aportar solucicnes especificas. Esto
significa una mcdulacion de las notas de generalidad y
abstraccién caracterizadoras del concepto de ley. En un
contexto social en el que es un valor la multiplicidad de
sujetos, la diversidad social, las caracteristices
configuradoras de la ley liberal son sustituidas por sus
caracteristicas opuestas, sectorialidad y particularidad.
En este proceso adgquiere toda su ismportancis el
procedimiento legislativo en tanto que cauce de
discusion, publicidad y transparencia en el proceso de
toma de decisiones. En este sentido, la legislacién de
reconversion industrial tipica ley medida, correspcnde a

esta caracteristica que es propia de nuestro tiempo.

Por uJdltimo, en relacidn al contenido de las leyes de
planificacion y en orden a su caracterizacion sefialaremos
solamente que no tienen la estructura logica tradicional
de las reglas juridicas. Fijan los objetivos de la accién
y dejan la seleccién de las medidas, dentro de unos
limites, a los propius realizadores. Esta formulacion es
adecuada a la estructura de las relaciones entre
programecion publica vy actividad de los agentes
econdémicos. Es funcional con el gobierno publico de la
economia y la libertad de empresa.

En segundo lugar, en torno a la posicion
constitucional de la Administracién, queremos sefalar
algunas cuestiones estrechamente vinculadas a la
reflexién anterior. Asi es preciso recordar que el o6rgano
Que dirige la Administracidén, el Gobierno, tiene unas
funciones de naturaleza politica constitucionalmente
asignadas Yy que se fundamentan en su legitimidad
democridtica. La transformacién de la funciéon y contenido



de la ley comporta el traslado en sede parlamentaria de
una competencia tradicionalmente asignada al Ejecutivo.
Ello opera una transformaciéon del papel de este Gltimo.
Por una parte cabe sefialar que la pércdida de abstraccién
de la ley disminuye el campo de 1libre actuacion de la
Admninistracion al estar ésta mis sujeta por el contenido
de las prescripciones del legislador. En este sentido la
Administracion "ejecuta’ la ley, en la posicion
caracteristica de subordinacidén. FPero al mismo tiempo
existe un tipo de decisiones, sefialadamente en el ambito
de la economia, de cardcter politico, necesariamente
discrecional. Determinadas medidas no son susceptibles de
valoracion juridica, responden a unsa determinada
concepcion econdmica y Se enmarcan en una politica nas
general. En este caso parece que la sede iddnea para su
adaptacion es el Gobierno, sepesrando 8si lo que es
creacién, en el marco de la ley, y ejecucidn. No todo es
enjuiciable juridicamente, perc si debe serlo politica y
econdmicamente en el foro de discusion apropiado para
este debate, el Parlamento. Asi, la aprobaciéon de los
planes de reconversion de ambito sectorial corresponde al
Gobierno, de acuerdo con lo establecido en las distintas
leyes de reconversion industrial. En cambio, en la fase
posterior, la aprobacion de los programas empresariales
es coppetencia de la Administracion.

Finalmente, en relacion a la posicion constitucional
del Poder Judicial, gquerenos solamente serfialar la
extension de su funcidén de control. Toda la actividad de
la Administracidon estd sometida a control jurisdiccional
pero en el ejercicio de esta funcion no se podra alterar
el reparto constitucional de poderes. Los tribunales no
pueden substituir al Gobierno en la direcciéon de Ila
politica del pais.

Hasta ahora nos hemos referido brevemente a las
relaciones Economia-Derecho, Adainistracion y empresas,
y la articulacién de los poderes constitucionales. Es
preciso introducir un nuevo elemento que se inserte



también en la doble perspectiva que hemos utilizado.
Cambio econémico derivado de la crisis, cambio juridico-
institucional derivado de la Constitucién. La
Constitucién preve una distribucién vertical del poder
politico a través de la creacion de las Comunidades
Autonomas. Este proceso se superpone al de redefinicion
del rol de las diferentes instancias territoriales en la
economia generado en el periodo de crisis econdmica. El
caracter estructural de la misma ha originado diversas
lineas de analisis gque confluyen en asignar un mayor
protagonismo a los niveles subestatales. Los conceptos de
"potencial enddégeno” de una regién y de ‘distrito
industrial” sientan sobre nuevas bases la politica
industrial . Las nuevas tecnologias permiten la
descentralizacion productiva. A esta fragmentacion de la
realidad productiva corresponde una fragmentacion de los
centros decisionales vy los actores de la politica
industrial. Estos se reparten las tareas constituyendo un
complejo macrosistema organizado en una red de
relaciones. La institucionalizacion de las Comunidades
Autonomas permite tomar en consideracién la vertiente

territorial de uvna politica de cardacter sectorial.

En este sentido, en mi opinion, el papel asignado a
las Comunidades Auténomas en las distintas leyes de
reconversidén industrial no responde a su posicion
constitucional ni a la funcién econdmica que desarrollan
en la concepcion actual de la politica industrial.

Expuesta la justificacién temética del objeto de
andlisis me parece oportuno sefialar sus limites. Se trata
de un trabajo de Derecho piblico econémico que, como se
ha sefialado anteriormente, pretende estudiar el régimen
juridico-administrativo de la reconversion industrial en
tanto que exponente de las relaciones que caracterizan
respectivamente la pcsicién de los poderes piblicos y las
empresas en un Estado social y democrdtico de Derecho en
un contexto econémico abierto y competitivo. No se
pretende abarcar otras perspectivas juridicas distintas



de la rama ordinamental enunciada. En particular, queda
excluido el analisis Juridicou-privado de problemas
conexos a las técnicas administrativas empleadas, como el
Derecho de oligopolios 0 cérteles. Solamente he
considerado los aspectos de "ius publico” del Derecho de
la competencia. Tampoco he tratado las cuestiones que
inciden en el campo ael Derechoc Penal, como el delito
fiscal. Finaimente es de destacar que incluso dentro de
esta perspetiva tampocc he agotado todas las cuestiones.
He elegido el aspecto estrictural, en tanto permite
aproximarse a la caracterizacion de la relacion juridica
entre Adginistracion y empresas. No he entrado por tanto
a analizar los distintos incentivos wutilizados en la
instrumentacion de la politica de reconversion. La
explicacidén es muy sencillas. En algunos casos pertenecen
a otras parcelas del ordenamiento (laboral, mercantil,
fiscal) y en otros existen importantes monografias de
factura reciente, posteriores a la Constitucién
{subvencidn y crédito oficial).

Finslmente es precisoc verificar uns consideracidén de
orden wmetodoldgico. Antes he serialado la necesidad de
tener siempre muy presente la reslidad sobre la que
operan las normas Jjuridicas. Ssts perspectiva pernite
contemplar la funcidén metajuridicz gque desempefian las
distintas ingtituciones. Este punto de vista es
imprescindible en aras a la ~c.ngtruccién de un sistema
operativo, ordenado, coherents jue explique de forma
integruda las distintas figuras Perc entiendo que no
puede integrarse en el rrzonamiento juridico, aunque este
latente. En este sentido no he pretendido adoptar un
enfoque de ciencia politica o econémico, a través del
cual valorar los logros de esta politica publica. En
cambio he realizado un esfuerzo por concitar toda suerte
de conocimientos extrajuridicos de que disponia. He
intentado en todo momentoc argumentar en téerminos
Juridicos, evitando el manejo de expresiones y conceptos
procedentes de la literatura econdémica ya que considero
que generalmente no pueden traducirse en categorias
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juridicas, sobre todo cusndo st mismo significado no es
pacifico er. el dmbito del que proceden.
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I.1. EL SIGNIFICADQO DE LA RECUNVERSION INDUSTRIAL. EL
COMPONENTE _ INDUSTRIAL DE LA CRISIS SCONOMICA Y LA

La industria ha sido golpeada duramente por la
crisis economica €  Los sistemas productivos han sufrido
los efectos de los cambios en la compos.cién de la
demanda, del aumento de la competencia internacional, del
envejecimiento de sus productcs, de la crisis del sistema
de la gran erpresa. En este contexto la politica de
reconversion se entiende como una estrategia de ajuste
ante la crisis. El cambio de los precios relativos de los
factores y de 1los productos, y la aparicion de los
denominados nuevos paises industralizados hicieron perder
a determinados sectores industriales la ventaia
comparativa que habian alcanzado. No obstante, la mayoria
de paises rcacc.onaron con rapidez reduciendo capucidades
excedentarias y canalizasndo mayores recursos hacia nuevas

industrias y actividades.

La reestructuracién del sistema productive es un
rasgo caracteristico ¢ inherente al desarroilo econédmico.

El ajuste productivo se produce de forma permsnente para

1 En este sentido, Vid. SEGURA, J.: "La crisis econdmica
como crisis industrial: la necesidad de una estrategiu
activa”, P E.E., 1983, 15, pags. 3U5 a 316. Las razones
de una politica industrial activa en la reestructuracioén
de sectores también en MARAVALL, F. y FANJUL, O.:
"Estrategia industrial y competencia en una economia
abierta: algunas reflexiones”, Inlormacidon Comercial
Espadiola, 19883, 604, p4g. 186, recogido posteriormente en
MARAVALL, F.: Economia 'y politica industrial en Espafia,
Madrid, 1987, pégs. 184 » 187.

Z Pese a que la crisis se ha wmanifestado en todos .ios
sectores, ha sido principalmsente una crisis que ha
comportado una desindustrializacién, puesto que ha
disminuido 1la importancia relativa del sector indvstrial
en el conjunto de 1la actividad econdémica. Vid J.M.

BRICALL et alia, AA.VV., Desinduatrilitzacid a Catalunya,
1885.
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adecuar irs unidades de producién a la nueva demanda.
Pero cuando esta operacion no es intraempresarial, ~uando
las transformaciones exigiidas no son de tipo coyuntural e
implican soluciones sectoriales o exigen nayores
recursos, entonces el gsercado no cumple de forma
eficiente el papel de asignacion de recursos. La
intervencicn de los poderes publicos juega en una doble
direccion: obtencion de los recursos necesarios
nanteniendo los equilibrios financieros y comer—jiales a
corto plazo, y oleccién de las prioridades y cuordinacién

estrategica de j(as decisiones en su conjunto.

Al mencionar la idea de estrategia estamos indicando
ya que la politica sera necesariamente selective vy
discrirminadora entre sectores, actividades e incluso
enpresas, en el sentidoc de determinar queé procesus
productivos, tecnologias y eppresas favorecer e
incentivar Estoc requiere determinar prioridades con un
altu grasdo de destgregaciétn dentro de la estructura
productiva ¥ . En consecuencia implica la ioma de
decisiones gque comprogeten recursos publicos vy privados

durante un dilatado periodc Jde tiempo.

El objetivo de ila politicea de reconve, =on
industrial es dirigir y facilitar los ajustes de Ila
estructura productiva, 1o cue exige un plantesmiento
temporal, unas prioridades y el gmantenimiento de unas
decisiones a medio y largo p.azo. El marco en el gque
oyera esta politica debe ser pues un marco necesariamente
integrado, cohesionado, dentro de slgun tipo de
programacion.

Con el término de "reconversién’, que no consta en
el Diccionario de ls Real Academia de la Lengua Espafiola,

3 Es preciso sefinlar que el concepto “politica” implica
siempre la nocioén de seleccidn: entre diferentes
alternativas. Pero en este supuesto esta idea es
esencial, determinante para el buen fin de la politica
adoptada.
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se alude a transformaciones profundas del aparato
productivo. Este término sugiere mds que otros a veces
empleados - como el de "reestructuraciéon’ - el alcance de
las transformaciones. Scbre todo sefiala la doble
direccion de la estrategia a seguir para afrontar los
capbios necesarios 4 Significa la asdecuada combinacidn
industrializacidén-desindustrializacion, en el sentido que
el procesc de reconversién industrial precisa reducir
capacidades y plantillas, y requisre mejoras tecnologicas
en sectores tradicionales. Per¢ al mismo tiempo qQue se
produce un abandono de determinadas actividades para las
que no se cuenta con ventajas comparativas, se potencia
la especializacion en aquellas otras en las que éstas
sean significativas. Esto significa una reasignacién de

recursos 3 |

La crisis opera en un doble sentido. En determinados
sectores - comRO por ejemplo en siderurgia y construccioén
naval - se produce un exceso de capacidad productiva ante
ia fulta de demanda, y en otros hay insuficiencia de
oferta de productos industriales, como sucede en

determinados segmentos de los sectores mencionados.

4 En este sentido la legislacion italiana distingue entre
“proyectos de reestructuracion’ que implican
recorganizacion, racionalizacidn, renovacién 0
actualizacidén, y ‘proyectos de reconversion”, orientados
hacia la substitucién y la innovacién. (Ley ng 875 de 12
de agosto de 1877, sobre las cocrdinacidén de la politicsa
industrial, la reestructuracidén, la reconversion y el
Jesarrollo del sector... Vid. sobre la sxperiencia
italiana, GHEZZI, G.: 'La reconversién industrial en
Italia™, Relaciones laborales, 1984, 0, pégs. 43 y ss.;
SALVI, G.: “"Sistema degli incentivi e riconversione
industriale”. Democrazim e Diritto, 1877, 2, pags. 285 y
ss.; D ANIELLO, E.: “"Modeslita di diterminazione degli
indirizzi di politica industriale e sistema di governo
delle agevolszione finanziarie nella lege ng 675 del
1977, Rev. trim. D.P., 1878, pégs. 940 y ss.; FORTE, F.:

“"Neomercantilismo e riconversione industriale’,
dondoperaig, 1877, 3.
2 ALBENTOSA, L.: "Una aproximacién a la politica de

reestructuracién industrial”, Cuadernos Econdmicos des
I.C.E., 1883, 22-23, pdgs. 184-185.
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La reestructuracion esta dirigida a causar
intencionadamenty cambios estructurales en cier .as ramas
de la industria, y a mejorar y modernizar el aparato
productivo de algunos sectores & El objetivo general es
situar la economia en condiciones tales que el ajuste
productivo conduzca a una posicidon econodmica coapetitiva
internacionalmente 7. El Libro Blanco de ia
Reindustrializacion identifica la “politica de
reconversion industrial” con la reestructurscion interna
de los sectores en crisis para ajustarlos a las nuevas

condiciones del entorno internacional @

En este sentido podemos sefialar que el rasgo
caracteristico de este tipo de readaptacion del aparato
productivo de una economia es la profundidad de la crisis
que obliga a adoptar medidas fuertes, de ruptura @y 10,

La politica de reconversion se Jjustifica por las
imperfecciones de los mercados como mecanismos de
asignacién de recursos, fundamentalmente los mercados de

capital y trabajo. Pero ademAs en nuestro pais se

8 Hemos utilizado el vocablo reestructuracién como
sindnimo de reconversion una vez precisado el significado
de este ultimo.

7 SEGURA, J,: "La crisis econdmica...’ , op. cit..

® Ministerio de Industria y Energia, Madrid, 1983, pag.
204.

® La vinculacién de la nocion de reconversion con la idea
de ruptura en LYON-CAEN, A.: “Derecho del trabajo vy
reconversiones industriales. Algunas reflexiones a partir

del ejemplo francés”, Relaciones Laborales, 1984, O, pag.
28.

10 E]l término reconversién tiene su origen remoto en la
situacién de inadaptacién de una economia provocada por
un conflicto bélico. Asi, durante el conflicto, o con
posterioridad al mismo ya en periodo de caz, se tiene que
readaptar con gran rapidez el aparato productivo ante el
reto de la nueva situacién planteada. “Reconvertir” es
transformar profundamente la estructura productiva, para
utilizarla en un sentido distinte al que se venia
empleando hasta el momento. l.a idea de cambio profundo en
SALVI, G.: "Sistema degli incentivi...”, op. cit.
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Justificarad por la urg-ncia de recuperar la
competitividad de caras a afiontar lia integracién en la
Comunidad Econdmica Europea. Se trata de un “shock”
inicial, dirigido a romper la inercia. Tras el primer
impuisc, las propias empresas deben ser capaces de
realizar por si solas el "ajuste permanente a gque obliga
ia competencia internacional &4 .

Ve esta forma podemos serialar las coordenadas que
encuadran la politica de reconversién indusirial: a)
contexto de crisis econdmica vy no de desarrollo
economico;, b) proceso de apertura de la economia espafiols
en un marco internacional de integracidon constante; ¢
reconocimiento del papel del mercado pero al mismo tiempo
de sus imperfecciones en la asignacién de recursos.

La descripcién de lo que entendemos por reconversiodn
industrial nos permite mostrar los rasgos que
caracterizan esta politica pablica, vy al wmispo tiempo

diferenciaria de otros tipos de intervencion publica.

En primer lugar podemos sefialar la diferencia entre
la reconversion y el auxilio provisional a las empresas.
La politica de reconversion industriasl tiene un horizonte
temporal de medio y largo plazo. La estrategia se perfila
en funciéon de unos objetivos que no tienen caracter
inmediato. No se pretende abordar una situacion
coyuntural sino estructural, atendiendo al entorno
internacional. Por este pmotivo la unidad que se toma en
consideracién es el sector y no la empresa.

En segundo lugar, podemos diferenciar entre Ila
direccién y el mero apoyo al sector privado. En una
politica de ajuste activa, los poderes publicos orientan
a las empresas mediante la seleccién de los sectores y la

42 MARAVALL, F.: “La evolucidén de los sectores
industrisles con planes de reconversién”, en Econgmia y
eolitica industrial en Espafia. op. cit., pag. 206.
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determinacién de los criterios. Influyen no solamente en
la direccién, sino también en la velocidad del proceso.
La 1identificacion de los problemas, 1la determinacion de
las dreas viables del sector en las que debe producirse
la inversion necesaris para innovar constituyen aspectos
importantes de la intervencion publica i2, La
Administracion juega un papel catalizador activando vy
organizando los ajustes sectoriales. Pero la realizacion
del cambio estructural requiere una actitud dinamica del

sector empresarial.

Los poderes publicos tienen, pues, que orientar
selectivamente el proceso. Para esto se requiere un marco
legal, definir el marco adecuado de cooperacién entre la
Administracion y las empresas, fijando «con claridad 1lo
que constituye la colaboracudén entre una y otra esfera de
actuacidén. Asi mismo es preciso diseriar el mecanismo de
participacion de los agentes en la realizszion de los
planes sectoriales y en el posterior control de su

eyecucion.

A partir de 1875 se ponen en marcha en el seno de
los paises de la CEE un conjunto de nmedidas que
configuran lo que actualmente se denomina reconversion
industrial y qQue recaerin en los sectores siderurgico,
textil y construccién naval 43

En cambio en Espada, seguramante debido al retra=n
con Que Be afront- la crisis econdmica por las

12 SEGURA, J.: op. cit.

13 Vid una exposicion de la politica comunitaria en ostos
sectores en RAMBLA JOVANI, A. y DE LAS HERAS SANZ, C.: la
EWMW Hadrld.
18686, 25 a 34 y 157 a 186; I.E. L S.S. La politica de
" ' ] E : 1a’ ]

Madrid, 1984 ; VAN HEESCH, T.: "Politica de
reestructuracién en la O.C.D.E.", E. 1., 1883, 232, pigs.
181 y ss; JACQUEMIN, A.: "Los ajustes estructurales y la
coordinacién de las estrategias industriales en la
C.E.E.. Problemss y prospectivas”, P.E.E., 1983, 15,
padgs. 74 y ss.
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caracteristicas politicas derivadas de la transiciéon, no

existe entonces una conciencia generalizada sobre el

caracter central de la crisis de la industria en la

crisis econdmpica. Asi, en el documento programatico

basico del 1inicio de la democracia, los demominados

Pactos de la Moncloa, no aparece ninguna referencia a la

necesidac de una politica industrial ¢ La constatacion
del cardcter estructural de la crisis econdmica se

groduce de forma tardia en Esparia, a pesar de ia magnitud

de los problemas por los que atravesaban sectores muy

representativos de su 1ndustria. Solamente a partir de

1980 se generaliza la preocupacion en los medios

politicos, economicos y sindicales, por la extensién y

gravedad de la crisis que afecta a las industria espafiola

18, crisis que adquiere peculiaridades propias derivadas
del modeio de desarrolloc seguido en los anos sesenta 18,

En este contextoc aparecen como causas especificas en
relacion a los paises desarollados de nuestro entorno las
siguientes: el retraso vy obsolescencia de la tecnologia;

“Anmnn...m
ia__economis, aprobado el 27 de octubre de 1977. Los

Pactos de la Moncloa, Servicio Central de Publicaciones,
Madrid, 1877.

45 E] afio 1980 marca el cambio y se producen una serie de
acontecimientos que muestran una amplia concienciacidn
sobre la trascendencia de la crisis industrial. En este
sentido es ilustrativo el nimero 5 de Papeles de Economia
Espaficla donde se recogen las opiniones de sectores
enpresariales y sindicaies asi como las conclusiones de
un Symposium realizado en Madrid y Que traté de forsa
monogréfica el problema. Vid., especialmente el editorial
y la opinién del, en aquel entonces, Ministro de
Industria y Energia, BAYON, I.: “"La tarea de la
Reconversién es la mpas urgente junto con la inflacién y
el desempleo”, pdg, 21. Una sintesis de la opinién de las
organizaciones enpresariales y sindicales en GARCIA
BECEDAS, G.: i
laboral, Madrid, 1889, pégs. 76 s 89.

16 SEGURA, J.: op. cit. sefiala los desequilibrios que han
frenado periddicamente el proceso de acumulacién espaiiol,
con especial incidencia en la descompensacién productiva.
En el mismo sentido DEL CASTILLO RODRIGUEZ-ACOSTA, J.:
“Reconversion industrial™, H.P . E., 19882, 78, pag, 87.
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la baja productividad del empleo existente; la inadecauda
dimension empresarial; una deficiente estructura
financiera, con una evidente ausencia de aportacion de
capitales propios en los afios anteriores; y un exceso de
plantillas 17

Los objetivos aparecen claros. Se trata de evitar la
desaparicion de las empresas, facilitar la reconversion
tecnologica y comercial, redimensionar las empresas vy
facilitar la produccién de wmodo rentable y a costes
competitivos. Se pretende pues modificar los metodos de
produccidn paras reducir costes y alterar la naturaleza de
los bienes producidos, reorientando la especializacién
hacia agquellas mercancias donde se pueda mantener la
ventaja comparativa. Se toma en consideracion una nueva
tendencia segun la cual, la ventaja clave de la
competitividad industrial no es tanto el factor precio,
como el grado de novedad, el dominio de un cierto

segmento del mercado y la calidad técnica.

Este diagnoéstico se fundamenta pues en tres ejes:
falta de competitividad, falta de desarrollo tecnoldgico
Yy sistemas de gestion empresarial inadecuados. Todo ello
conduce a la necesidad de inversiones muy importantes, no
sienpre susceptibles de ser asumidas por las empresas de
motu propio, y a la necesidad de personal con un grado de
especializacién diferente del existente;, elementos que el
mercado de por si se ve incapaz de suministrar en
cantidad suficiente 10

47 ORTUN SILVAN, P. y SANCHEZ JUNCO, J.F.: "La politica de
reconversion industrial en Espafia hasta 1863°, E.I.,
enero-febrero, pags. 65 y ss.

i1® En este sentido es preciso sefialar que en Francia la
reconversion no se entendera tanto referida a las
empresas como &8 los trabajadores. Se insistird mucho en
la necesidad de proceder a una readaptacion profesional
acorde con los nuevos requerimientos tecnoldgicos. Ello
explica que las medidas adoptadas incidan aspocilllonto
en el campo del Derecho laboral. Vid. LYON-CAEN, A.: op.

cit.; y I.E.L.S5.S.: mewop
cit.



u

Asi existia una coincidencia general en el
diagnostico y en la urgencia de acometer una politiva
publica de ajuste para el tratamiento de la crisis.
Tambien se constataba que un retrasoc mayor en su
formulacion operativa y realizacion conllevaria fuertes
perdidas y obligaria a actuar en situaciones muy
deterioradas. Todo ello permitio abordar el reajuste
industrial desde unas premisas de coincidencia general
entre los agentes implicados y lios poderes publicos.
Aungque tapbien es preciso sefialar gque no existia
coincidencia en la fase posterior: en el alcunce de las
nedidas a adoptar y en su instrumentacidén precisa.

El rargen de mwmaniobra se percibia muy estrecho lo
que facilitaba gque se abordara una politica de ajuste
positivo con ia aceptacion generalizada de dos
principios: el papel ordenador del Estado y el
protagoniseo en el proceso de reconversion de los agentes
sociales, empresarios y trabajadores i@ . La direccidén dei
proceso por el Estado permite garantizar tanto el interes
publico final de las acciones, como la coordinacion de
esta reestructuracion industrial con la politiva
econémica general para conseguir la armonia con los
objetivos macroeconomicos <0,

1® E]l concepto de ajuste positivo se encuentra ya en el
documento adoptado en Junio de 1978 por los ministros de
la 0.C.D.E., "Orientaciones generales sobre Medidas para
facilitar Ajustes estructurales . Las politicas de
ajustes positivos deben comprenderse en su contraposicion
a las de cardcter defensivo. Vid. SEGURA, J.: op. cit.,
pigs. 309 y ss.; VAN HEESCH, T.: op. cit., pags. 168 y
168. Esta contraposicién la utilizara SOLCHAGA, C.: “Las
politicas de ajuste positivo se dirigen hacia una
readaptacion real del sector, corrigiendo las
isperfecciones y lentitudes del mecanismo de mercado vy
buscando adecuar las empresas s un B8sayor nivel de
competitividad, en tanto que el ajuste defensivo consiste
en el intento de tratar de mantener artificialmente el
empleo o los salarios reales en el sector, que en
ausencia del intervencionismo, sufriris una disainucién
del empleo.”, tomo la cita de GARCIA BECEDAS, G.: op.
cit., pag. 68, nota 64.

20 Vid BAYON, I.: op. cit.
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Podemos diferenciar en el plano tedrico dos
actitudes de principio frente al] ajuste. La primera
consistiria en dejar que el proceso de cambio se inspire
en el mercado, buscando la eficacia plena de los
necanismos de competencia, eliminando la rigidez con la
que operan los wmercados de productos y factores (capital
y trabajo). La otra posicion trataria de definir una
politica 1industrial voluntarista y concertada con los
agentes economicos, fijando objetivos para la actividad
industrial y utilizando medios costivos y estipulantes,
asi como actuando mediante la empresa publica y la
planificacion contractual. La cuestion radica en que nada
garantiza que el libre juego de las fuerzas del mercado
permita (s supervivencisa de las mejc.es y lu caida de las
ineficientes; el problema estructural puede pervivir. Por
otra parte una politica de socializacion de pérdidas
puede ser aparente solucidén a corto plazo sin permitir
abordar la cuestion de fondo.

La O0.C.D.E., organismo gque fue el primero en
utilizar el teéermino “ajuste , recomienda la adopcion de
una serie de criterios rectores de las politicas de
ajuste positivo: formulacién explicita de las politicas
por sectores, condicionalidad de las ayudas publicas;
revisiones peridodicas de los progresos conseguidos;
vigilancia en la reduccion de las capacidades de las
industrias sometidas a reconversion; y transparencia en
las concesiones a los sectores que tratan de ajustarse,
en particular para las medidas que no tienen una
incidencis presupuestaria directa.

En este contexto, por reconversion industrial se
entiende un  conjunto integrado de diversas medidas
especificas de cardcter sectorial con la finalidad de
sodificar la estructura productiva 21 . La reconversiodn

21 "Nos hallamos, por el contrario, frente a una situacion
globalmente critica del aparato industrial, que


http://aejc.es
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es en este sentido un instruemtno muy diferente del
ideado anteriormente, y conocido como “declaracion de
sector de interés preferente’, que respondia a la
necesidad de expandir la produccidon en determinados
sectores <2 . [Esta tecnica, a pesar de su carécter
inadecuadc, se utiliza en algun momento para afrontar
problenmas de caracter urgente en alguna empresa. La
inadecuscion aparece con nitidez si atendemos a un rasgo
comun en todos los sectores acogidos a planes de
reconversion y que consiste en el exceso de capacidad
productiva reorientandola al mismo tiempo, 8 traves de la
concentracion de plantas y empresas.

La faita de vision de conjunto habia comportado
anteriormente la adopcion de medias de apoyo de carsacter
individual, apoyo que en alguin caso hsbia conducido a una
distorsion de las reglas de la competencia de forma que
con posterioridad habia sidoc necesarin acudir en ayuda de
otras empresas del sector afectadas. La falta de wuna
normativa general y con rango de ley dJdificults la
adopcidn de nuevas medidas especificas y obliga =
recurrir a normas que no estaban especialmente previstas
para los objetivos perseguidos, mientras gue los
beneficios (fiscales, acceso al crédito oficial,
expropiacion forzosa) no eran los pas adecuados a la
nueva situacién 23

nanifiesta sobrecupacidad productiva frente al
estancamiento, la cajida o la alteracidn cualitativa de la
demsanda (v.dr., aceros comunes o linea blanca de

electromésticos), gque soporta elevados costes unitarios
agravados por una productividad escasa (v.gr. aceros
especiales 0 automocion), que experimenta desfase
tecnolégico agudo (v.gr., componentes electronicos), que
padece la subita caida de la demanda exterior (v.gr.,
construccién naval), o que origina la desorganizacioén
general del mercado (v.g¢r. semitransformados del cobre).”

22 En el mismo sentido GARCIA BECEDAS, G.: op. cit., pag.
89.

23 Inadecuacién que se percibe en el R.D. 2.200 /1980, de
26 de septiembre de reconversion del sector de
fabricacidén de elctrodomésticos de linea blanca, que
declara al sector de interés preferente; la unica
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Esta situacion exigira un marco juridico adecuado,
que permita abordar con caracter general la reconversion
de una serie de sectores, diserfiando una politica que
posibilite a medio plazo una estructura 1industrial
viable. No parecia deseable continuar con medidas de
“parcheo”, basadas fundamentalmente en la via del apoyo
singularizado mediante el recurso al crédito oficial 2%
Las caracteristicas del tipo de intervencion puiblica en
que consiste la reconversion industrial comportan la
necesidad de una ley que autorice a la Administracion a
ordenar ia actividad 1industrial preservando 2l contenido
esencial del derecho a la libertad de esmpresa (art. 38
C.E. ). La norma con rango de ley es necesaria no
solamente porque se produce una modulacion del derecho a
ia libertad de eppresa (por las medidas que la
reestructuracion del sector pueda implicar) sino porque
el abanico de instrusentos a utilizar requiere la
existencia previa de una norma con rango de ley por
inperativo del principio de reserva de ley que cubre unsa
parte de las materias a regular.

finalidad de esta subsuncién es la de facilitar a las
enpresas los beneficios previstos en la Ley 152/1983, de
Industrias de interes preferente.

26 Art. 15 de la Ley de Crédito Oficial, disposicion de
cardcter mnuy genérico: "Los créditos excepcionales gque el
Gobiernno acuerde conceder por importantes motivos de
orden econdémico o0 social se ajustardin a las normas
siguientes:

a) seran otorgados por la Entidad Oficial de Crédito que
en cada caso determine el Instituto o por el Banco
Exterior de Espaiia.

b) las operaciones a Qque den lugar se contabilizaran
separadamente y las pérdidas que pudieran producirse
serdn objeto de especial previsién presupuestaria.

¢) lus acuerdos de concesién deberdn publicarse en el
Boletin Oficial del Estado.”
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L.2.1 QUNSID <LUNES

Supuesto e] cardcter estructursl de la crisis gque
atravesaban varios sectores de la industria de nuestro
pais, el ordenamiento reacciona atendiendo a esta
peculariedad 4 . Al tratarse de una crisis originada en la
estructura productiva, el centro de interes de toda
politica destinada a afrontar la situacion reside en el
sector ¥y 10 en determinadas unidades productivas o
snpresas en concreto. La perspectiva sectorial, necesaria
para un  tratamiento de conjunto, 1mpide la toma en
consideracion de otros wmeétodos de reorganizacion de
eppresas en Crisis que operan precisamente sobre la
unidad eppressarial.

Pero, ademds, el tratamiento sectorial de la
reestructuracion industrial presenta otros elementcs
diferenciales en relacidon a la respuer "« tradicionalmente
dispensada a la crisis por el ordena. to 2 . El nmds

1 La idea de que la reaccién del ordenamiento juridico
frente a la crisis econdmica de una empresa o sector de
enpresas adopta manifestaciones diversas seguin cual sea
el “ratalizador’ que haga posible tal reaccidén, en DIAZ
MORENO, A.: "Las perspectivas de 1la proteccién de los
depositos en Italia: el futuro “Fondo di tutela dei
depositi bancari”’, en RRD.B.y B,, 1987, 268, pag. 341.; vy
la referencia al trabajo de SANTINI: “Soluciones
Juridicas al] estado de crisis de la empresa en los
sistemas de economia de wmercado’ en La reforma del
Qerecho de guiebra, Madrid, 1882.

2 En relacion a los distintos méiodos de tratamiento de la
crizis de las empresas, Vid. BISBAL, J.: La empresa en
crisis vy el derecho de quisbras, Zaragoza, 1986.
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destacable es seguramente su cardcter preventivo. La
normacion se produce con caracter previo a la eclosion de
los efectos de la crisis 9. La fase patoldgica no esta
avanzada, no es irreversible ¢ Si la situacidén fuese
irreversible, la intervenciodn tendria un mero caracter de
salvamento, y podria significar meramente 1la paralizacion
durante un determinado periodo de tiempo de los efectos
de la crisis. La reconversion no pretende congelar el
estado de crisis sino encauzar y racionalizar los
procescos productivos, adaptandolos a las condiciones de

mercado. De ahi que se utilice la nocion de ajuste 3.

Este tratamiento no es solamente preventivo en el
sentido sefaladc, sino que ademas pretende operar sobre

¢ En el mismo sentido GARCIA BECEDAS, G.: Raconversiones
industriales..., op. cit., pag. 58

4 Por esto, a di‘erencia de JIMENEZ BLANCO, no creo que la
legisiacidon de reconversion industrial pretenda meramente
evitar la aplicacién de los procedimientos concursales.
El fendémeno es mas complejo. Sefalemos solamente que en
algunos sectores, la posibilidad de una crisis de las
empresas en términes que impliquen el Juego de¢ los
procedimientos concursales es una posibilidad predecibie
en un futuro proximo, cusndo con ocasion del ingresc en
ila C.E.E. se eliminen progresivapente los aranceles
protectores. Pero este no es un evento inmediato cuando
se adopta la politica de reconversion, y ademas la
desaparicion de éstos se produce de forma paulatina. Para
comprender el significado de 1la reconversion y su
diferencia con otras politicas pub..cas, es preciso
recordar que en algunos sectores se produce la
sorprendente situacién que a continuacién se describe.
Una parte de las empresas tiene una saneada situacion
financiera, pero un obsoleto aparsato productivo. En

cambio, otras empresas estan en graves apuros
financierus, pero como precisamente esto se debe al hecho
de haber invertido, disponen de unas instalaciones

modernas y adecuadas a lo que debe fabricarse en las
actuales circunstancias. Vid la opinidén del autor citado
en “La legislacidn sobre reconversion y
reindustrializacion”, R.E.D.A., 1884, 47, pag. 356.

8 Este es el sentido de la reconversion. Esto no significa
Qque en determinados casos se haya utilizado el "paraguas”
de la legislacién reconversora para “ayudar’ a empresas
que atravesaban uns situacién delicada motivada por
razones internas, es decir, propias de la politica
empresarial desarrollada y no por factores exogenos.
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las causas. Es preciso serialar que de la naturaleza de la
crisis se deriva que los problemas patrimoniales vy
financieros, que constituyen el objetivo primordial de
los distintos sictemas de abordar las crisis
empresariales, no constituyen en este caso el objetivo
central. Estos problemas son mera consecuencia de Ja
inadaptacion de los procesos productivos y de los
productos elaborados a las exigencias del desarrollo
economico y tecnologico. La reconversion 1industrial
intenta atacar la raiz de esta inadecuacion.

En consecuencia, como la crisis a la que han llegado
los sectores tiene especificidad propia y exige
tratamiento diferenciado, se requiecere una normativa
adecuada a estos rasgos & Los sectores afectados por la
crisis tienen cardcter estratéegico para la economia
nacional, ocupan una posicion peculiar en la estructura
economica del pais que se deriva de diversos tipos de
consideraciones. Los fines de reconversion que se
persiguen son de cardcter general, en el sentido que
superan la esfera de interés de las empresas del sector.
Las distintas categorias de sujetos 1implicados son
portadoras no solamente de intereses contradictorios,
sino que adenas no necesariamente tienen vinculo
contractual con la empresa. Con todos estos elementos se
regquiere buscar un meétodo que facilite la composicidon de
los intereses publicos y privados en presencia. Intereses
piblicos =n tanto el Estado no puede desentenderse del
desarrolo econoémico en general y, en particular, porque

% En este sentido BISBAL seflala que "el método de mercado
parte de la hipdotesis de que “odos los quebrados
potenciales son iguales, o por 1lo ' snos que no existen
diferencias sustanciales entre ellos que exijan un
tratamiento diferenciado. También supone que la crisis,
sea cual sea el camino por el que se llega, tiene una
naturaleza semejante y su manifestacién inequivoca es la
imposibilidad de satisfacer a los acreedores en el modo y
en el tiempo previsto. Como consiste en un método de
composicion de intereses privados, los conflictos que
puedan surgir se atribuyen a la competencia de los
tribunales”, op. cit., pag. 34.
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aportara los tondos pubiicos necesarios para ia
consecucidon del objetivo perseguido: la reconversion del
sector en una determinada direccion.

Puesto que no todos los sectores atraviesan por la
nismna situacién, ni tienen la nisma estructura
enpresarial, ni estdn en idénticas posiciéon en el mercado,
no solamente sirve la ley general, sino gque la normacion
que se dicta para hacer frente a la situacidén de crisis
no puede decidir ex ante la solucidn de.cnda sector vy,
dentro de éste, la de cada empresa. La oportunidad del
tratamiento depende de cada caso concreto. Ello significa
gque ls ley especial no define el presupuesto objetivo de
la aplicacion del regimen disedado por eésta, sino gue
configura un tipo abierto 7.

Al no fijar el presupuesto de hecho se plantea la
cuestion relativa a qué sujeto compete la determinacion
de la existencia de la situacidn de crisis, apreciacion
que reviste no solamente una complejidad tal que ya no es
posible predeterminarla en funcion de un unico criterio,
sino Qque ademas, al tratarse de sectores econodmicos y no
de unidades individuales, la Adeministracidn actua sus
poderes constitucionales @ E] asignar la competencia a la
Administracién no obedece a razones puramente tecnicas,
en cuanto ésta dispone de miés y mejores medios que los
tribunales; cuando la ley no proceds por ella misma a la
composicién de los intereses en presencia, y estos no
tienen solamente caracter privado, remite esta funciodn a
la Administracién. En esta intervencion puiblica se
fundamenta la calificacion de tratamiento
gubernamentalizado ¥.

7 Sobre la transformacion de los presupuestos objetivos en
tipos abiertos, vid. LARENZ, K,: Matodologia de la
ciencia del Derecho, Barcelona, 1860, pdgs. 213

(traduccién castellana).

9 En el capitulo tercero abordaremos con detenimiento este
aspecto de la cuestiodn.

@ En el mismo sentido GARCIA BECEDAS, G.: op. cit., pag.



Al abandonar el sistenma de la legislacion de
cardcter geriersl que atiliza conceptos Jjuridicos
tradicionales, y abordar un planteamiento especifico para
tratar los problemas concretos se utiliza la técnica de
las clausulas generales que contienen criterios
orientadores de la decision fundamental 19 Este sistema
de “standards’ sugiere una einima prevision del
resultado, de la decisiidn que se adoptara i1 Pero, al
mismo tiempo, permite adecuar el tratamiento de la crisis
de las empresas del sect.. a la satisfaccion de los
intereses varios que concurren en cada situacion
concreta. Permite conjugar previsibilidad -¥, en

consecuenc:da, controiabilidad- con oportunidad.

Como hemos serialado anteriormente, en Espania se
demoro lu elaboraciéon de una politica industrial de
ajuste positivo ante la crisis 32 [La primera accién

58 Aunque es preciso sefialar que al operar esta
calificaciodn no utilizamos la nocién en el sentido
serialado por BISBAL, J., op. cit., pags 34, 187 y 283.
Este autor centra su atencidén en el tratamiento de las
empresas enh crisis pero no de lo sectores. Por ello
cuando se refiere al método gubernativo 1lo hace en
relacién a los procedimientos destinados a la
conservacion de la empressa, contrapuestos a los
destinados & su eliminacién. Sobre 1la reestructuracién
sectorial vid. el breve comentario de las pigs 286 y 287.

10 Sobre el papel de los criterios orientadores como
minimos inderogables, vid. LARENZ, K.: Metodologia....
op. cit., pdgs. 288 a 289.

42 Sobre el tema de los “"standards” vid. RIALS, S.: La
. , 5

%“""T‘d'*n1?L"fix?t1‘n9?*‘T—‘%T%‘TTL‘Qn?““1~ﬂ"TT§ﬁ?nd‘fd

pormalité). Paris, 1880.

12 Las tres intervenciones de cardcter sectorial, previas

2 la norma marco son: R.D. 2280/1880, de 28 de septieambre
(electrodomésticos linea blanca); R.D. 2208/1980, de 3 de
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sectorial data en Espana de 1980; el marco general
regulador es posterior {3 La reconversion industrial,
como politica destinada a afrontar la obsolescenicia del
aparato productivo se 1inicia al amparo del Real Decreto-
Ley 971981, de 5 de junio. Mediante esta disposicion se
disciplina el proceso de reconversicn en cuanto tal, es
decir, con caracter general, de acuerdo con unos
criterios honogéneos vy unitarios en su proyeccidn
sectorial. Se pretende ofrecer soluciones semejantes a
problemas semejantes. La sectorializacion del tratamiento
de la crisis permite la adopcién de unos objetivos
globales que se materializan en la disposicion de unos
determinados instrumentos 1€, Serfialaremos los rasgos
caracteristicos de esta disposicion aungue no entraremnos
en el detalle de |]=a regulacion positiva porque

posteriormente la analizaremos.

Adoptada la opcidn estrategica de no inhibirse de la
crisis, se apuesta por ordenar la reestructuracion de los
sectores industriales sin recurrir a técnicas gque
comporten la intervencidn directa de la Administracion en
el aparato productivo. No se recurre al sistema de
integrar ias empresas en el sector publico 43 El objetivo
es garantizar la direccidén publica del proceso, no la
gestion de las empresas, evitando que los costes de la
operacién de reajuste impidan la reconversion, cuando en

cambio asi lo exige la economia nacional al tratarse de

octubre (aceros especiales); R.D. 878/1881, de 8 de mayo
(siderurgia integral) Estos sectores seran objeto de una
aplicacién retroactiva de las disposiciones generales
sobre reconversion industrial (Disposicion transitoria
segunda del R.D.-L. 89/1981).

13 Libro Blanco de la Reijdust:ismlizacion..., op. cit.,
pags. 2 y 21.

44 En el mismo sentido GARCIA BECEDAS, G.: op. cit., pag.
115.

15 En este sentido JIMENEZ-BLANCO pone de relieve gque la
tendencia actual no es la nacionalizacién de empresas,

“"La legislacién...”, op. cit., pag. 358, especi=lizente

nota B.
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sectores bdsicos o estrategicos 46 La direccion publica
se instrumenta mediante la combinacién de diferentes
técnicas. Basicamente a traves de la decisiéon de
intervenir en un sector, la elaboracidén del plan y la
puesta a punto de ias diferentes med idas de

incentivacaion,

El R.D.-L. Y/18bi opta por una politica de
reconversion implementada en concertacion y consenso con
ias fuerzas socisles implicadas. 5e apuesta por la

busqueda de scluciones basadas en el Compromiso:

"La aplicacidn de las medidas se hars previa
ia elaboracidn y negociacion de un Plan de
Reconversioén por las Asociaciones
empresariales, las Centrales sinaicales mis
representativas del sector y los drganos
conpetentes de la Administracion” 47,

i8 Estos dos ultimos términos no son coincidentes.
Utilizados en el art. 1., apartados 1 y 8
respectivapente, indican en todo caso una posicion
relevante en la estructura econdmica del pais; situacion
en la que se fundamenta la i1ntervencion publica.

17 Art. 1.2 EK.D.-L. 9/1881. Aunque “en agquellos sectores
basicos en 10s gque concurran circunstancias especiales se
podra solicitar la elaboracidon y negociacion de un Plan
de reconversidén. Si transcurrido un plazo de tres meses
no se hubiera elaborado y negociado dicho Plan, el
Gobierno podra fijar directamente las condiciones de la
reconversién’ . Ests diferencia acercs de la necesidad de
acuerdo previo o no en la elaboracion del Plan ha dado
lugar a una abundante literatura juridico-laboral. Vid.
SAGARDOY, J.A.: “"Reconversion industrial y empleo” en la
obra colectiva Empleo vy crisis econémica, Madrid, 1882,
pAg. 45; OJEDA, A.: Programas contra el paro y
teestructuracién empreszrialfi, Madrid, 19885, pag. 128,
DESDENTADO, A. vy GARCIA-PERROTE, 1I.: “Las medidas
laborales en la Reconvaraién Industrial”, E.I., 1883,
232, pdg. 58; DURAN, F.: "Despidos colectivos, movilidad
y reconversioén 1ndustr1a1 en la obra colectiva, Las
:nlnn;nnn:__Lnhn:n1al__x__ln__znnxlnnxznnxnn__nnl_,x;axnnn

ivg, Cordoba, 1983, pag, 167, especialmente nota
S0, CRUZ VILLALON, J.: "Aspectos Juridicos de la
reconversion industrial”, en la obra colectiva, Jas
, op. cit.,
pag. 203, GARCIA BECEDAS, G.: Reconversiones
p) i , op. cit., pags. 118 a 224; HONEREO
PEREZ, J.L.: i i j

Las reconversiones irdustrial
Rereacho dal Trabaio, G:anada, 1888, pigs. 84 a 87.
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Ests busqgueda de consenso es tanto mas necesaris cuanto
las medi1das adoptadas van destinadas, en un priner
nomento, a redimensionsar ‘a la baja’ la caspacidad
productiva instajada y, en consecuencia, comportaran

reducciones .elevantes de plantilla 18

La intervencion pubiica pivota sobre dos
instrumentos interrelacionados: el plan sectorial y un
abanico de incentivos a8 las empresas que acepten cumpilir
log objetivos diseriados en el plan. Para disfrutar de los
beneficios sera preciss ila previa elaboracion y
aprobacion de un prograna en el gque se concreten las
condiciones a cumplir (art. 1.4). La aprobacién del
programa empresarial comporta la declaracidn acerca de la
adecuacion de los medios a los fines y objetivos
perseguidos por el mnispo lmoplica establecer que el
progruma empresarial se ajuste objetivamente al plan
sectorial en tanto en cuanto previene una serle de
medidas instrumentales gue se consideran 1doneas para
procurar el saneamiento y reconversion de l® empresa, de
acuerdo con los requerimientos establecidos .ars el
sector al que pertenece. La aprobacion del programa
permite contemplar unitariamente el cumplimiento de los
objetivos globales del plan sectorial en su proyeccion

sobre cada empresa.

El R.D.-L. 9/1981 contiene tres tipos de wmedidas:
fiscales, financieras y laborales. Las medidas fiscalas
otorgables vuelven a recoger el conjunto de beneficios

tributarios de la legislacié- scbre industrias de interes

18 Seguramente esto explica la atencion prestada por la
doctrina de Derecho laboral al fendmeno de la

reconversién industrial, que contrasta con la escasez de

estudios de derecho publico. Una cuantificacion de los

efectos de la reconversién en el mercado de trabajo en el

Libro Blanco..., op. cit., vy en los Informes Anuales del

MINER, en el spartado relativo 8 la reconversion

industrial.
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preferente i». La duda acerca de la eficacia vy
conveniencia de este tipo de ayudas, que tienen como

consecuencia un incremento en el presupuesto de gastos

fiscales, siempre Cificil de determinar, y la alteracion

del regimen establecido en ila reforma fiscal reciente no

evitaran su presencia en el texto normativo aprobado por

el Gobierno %0 Asimismo se abre la posibilidad de
establecer un regisen especial pars el fraccionamiento o

aplazamiento de las deudas tributarias y a la Seguridad

Sccial <1,

Las medidas tinancieras consisten en la concesion de
creditos y avales. Asi, ademas del crédito ordinario a
conceder por el Ins*ituto de Credito Oficial (a traves
del B.l.C. ), se preve responsabilidud subsidiaria del
Tesoro Publico (art. 4.

iv ey de £ de diciembre de 1383, de 1ndustrias de intereés
preferente.

20 Vid. una posicion critica en DEL CASTILLO, J.:
"Keconversidn industrial’, op. cit., pag. 89. Upiniodn que
coincide con la mayoria de la doctrina hacendistica que
es opartidaria de un tipo de ayudas que permitan su
cuantificac-6n, asi como el posterior control de su
destino. E: cambio la desgravacion fiscal al no comportar
transferencia patrisonial dificulta la evaiuacion. En
este sentido GARCIA BECEDAS se hace eco de un informe
irterno, dirigido a la Comision Delegada de Asuntos
Eccondmicos, critico con el tratamiento fiscal de la
reconversion. Vid. Reconversiones..., op. cit., pag, 113.
Asi mismo en el debate de totalidad en el Congreso de los
Diputados, el P.S.0.E. propuso que e] sistema de ayudas
pivotase sobre las subvenciones, en lugar de las
desgravaciones fiscales. Vid. Diario Jde Sesionex del
congresg, ng 223, de 17 de merzo de 1982. Tesis que se
reiterard posteriormente en el debate del articulado.

Vid. Qiario de Sesiones del Congreso, ng 225, de 23 de
marzo de 1882.

#1 A pesar de que el cardcter extraordinario y excepcional
de esta medida parecia sugerir una aplicacién

restrictiva, se preveé en la mayoria de planes

sectoriales, siendo especialmente significativa en los

sectores integrados por un numero importante de pequeiias

y medianas empresas, como el textil. Sobre el tema del

aplazamiento del pago de deudas contrlidls con la

Seguridad Social, vid. GARCIA BECEDAS, G.: Reconversiopnes

industriales..., op. cit., pdgs. 145 y 148



33

Entre las medidas laborales hay que destacar la que
se refiece a que la declarucion ae un sector en
reconversioén sera considerada causa tecnoiégica Te}
economica, © en sSu caso tecnica u organizativa, a los
efectos de que las empresas que se acojan al Plan puedan
astablecer ia modificacién, suspension o extincion de las
relaciones laborales y ia movilidad geogrdfica que se
determine en el plan corespondiente 2 (Copo se pretende
la reducion de plantiilas, se incentiva la Jjubilacidn
anticipada de jos trabajadores con sesenta o RAS anos

{art. 8) <3,

El rasgo carscteristico de este tipo de medidas es
gque consisten en una ‘derogacién singular’ de normas
tributarias y laborales <4 En consecuencia, y atendiendo
A un principic general de este tipo de politicas, se
limita la eficacias temporal de la norma. La funcionalidad
de las ayudas requiere evitar el wpantenimiento en e}
tieapo de las misma, su provisionalidad 43 La i1dea de
excepcignalidad y temporalidad preside esta disposicion.

El mismo texto establece su plazo de vigencia (finalizara

22 Sobre el tema de la flexibilizacién de las relaciones
laborales como efecto de la crisis vid. la literatura de
Derecho de trabajo citada en notas anteriores.

23 A este fenomeno se refiere [a doctrina laboral
sefialando la instrumentalidad de las nedidas de

proteccién respecto al sistema general de Seguridad

Social. Vid. MONEREO PEREZ, J.L.: Las reconversiones...,

op. cit., pdgs. 1368 y ss; y GARCIA BECEDAS, G.:

Reconversiones industrialea.... op. cit., pags. 157 y ss.

Este ultimo pone de relieve gque este tipo de medidas son

comunes a la generslidad de los sistemas comparados.

4 TORNOS, J. y MALARET, E.: "La politica de reconversion
industrial...” en las Actas del Congreso sobre Der~cho
Piblico de la Economia, celebrado en el senc del II
Congreso Mundial Vasco en Vitoria-Gasteiz, entre los dias
28 de septiembre y 2 de octubre de 1887, Constitucion y
Economia en Espafia: Gobierno de la Economia ¥

Administraciones Publicas, Offlati, 1988, pag. 121.

a5 CORDE!N, W.H.: "Relacién entre las politicas
macroecondémica e industrial”, P E.E., 1980, S5, pag. 71.
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el 31 de diciembre de 1982), sin perjuicio de la duracion
de las medidas que se instrumenten en los planes
sectoriales, gue serf precisada en éstos.

El R.O.-L. 9/1981, en linea con 1la 1impresion de
iBprovisacion que e caracteriza, casi no contiene
referencias a la estructura organizativa necesaria para
la implementacion de ja politica de reconversion. Pero
sobre todo es muy significativa la susencia de mencion al
procedimiento. No se regula con precision ni la
elaboracion de planes sectoriales ni1 el acogimiento de
las empresas. Sclamente aparece una breve referencia al
procedimiento en el art. 5.1, en relacion al control de
la ejecucion de los Planes y programas. En la fase de
aplicacion aparecen serios problemas ya que dificilmente
encaja la estructura diserfisds en ia L.P. A con el proceso
de toma de decisiones a seguir, especialmente si
atendemos a la especificidad de éstas. La unica prevision
organizativa es la relativa a la posibilidad de
sonstituir “Sociedades y otras formas de asociacién que
tengan por objeto exclusivo intervenir en las operaciones

de reconversion de un sector’ #8,

Convalidado el R.D. -L. 9/198]1 por el Congreso de
Diputacos @7, se aprobo su tramitacion pariamentaria como
proyecto de ley para poder introducir algunas

nodificaciones.

La ley 21/1882Z, de 9 de& Jjunio recoge en su
Disposicién adicional una participacioéon limitada de las
Comunidades Autdénomas. Las CC.AA. suministraran al Estado

246 La experiencia positiva de Aceriales S.A., creada en el
R.D. 2206/1980 (art.2), para organizar la reconversion

del sector de aceros especiales, explica esta prevision.

La funciém econdésica de este tipo de sociedades en

MARAVALL, F. y FANJUL, O0.: “Estrategia industrial...”,

2p. cit., pag. 188.

27 Resolucidén de 24 de junio de 1981 (B.O.E. de 11 de
Jjulio).
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las oportunas previsiones acerca de la problematica,
objetivos y medios relativos a los sectores declarsdos en
reconversion por i= Administracion del Estado, y
recibirdn informacion scbre s ejiaboracion y negociacion
de los planes sectoriales 28

Este intercambic de informecion no se da sSiempre, y
de forma institucional, como mecanismo de colaboracion
interestata!, sino solamente cuando en el territorio de
la Comunidad Auténoma estan asentadas 1ndustrias del
sector en reconversion de que se trate que representen al

nenos el 10 por 100 del empleo del sector 2%

Se introduce la participazion autonomica en la fase
de ejecucion de ia planificacion. Ls aplicacion de las
medidas de reconversion se efectuars por una Comisién
Eyecutiva en ia cual estaran representadas las
Comunidades Autdnomas, participacion que se reserva al
Wecho habilitante de la existencia de al menos un 10 por
100 del empleoc del sector 9V C(riterio utilizado tambieén
para determinar la participaci6én autonomica en el
supuesto de gue existan organocs de seguimiento de Jlcs

planes de reconversion 94

28 Disposicion adicional primera, totalmente nueva.

29 Una critica a8 la introduccién de este criterio
habilitador de la participacion autonémica en la
intervencion del diputado TAMAMES. Este considerd una
"gremializacidén” el hecho de circunscribar la
participacidén autondmica a la presencia de un determinado
interés delimitado previamente por el legislador estatal.
Vid. Diario de OSesiones del Condreso, ng 225, de 23 de
marzo de 1982. Por el contrario los diputados
pertenecientes a los partidos en el Gobierno de las
Comunidades Autoénomas con competencias en materia de
reconversion consideraron suficiente la prevision legal.
Vid. el tridmite de explicaciéon de voto de C.D.C. vy

P.N.V. Riario de Sesiones del Congreso, no 226, de 24 de
narzo do 1882.

90 Disposicion adicional segunda, primer apartado, nueva
en su totalidad.

31 Disposicién adicional, segundo apartado, nueva en su
totalidad.
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Precisamente el establecimiento de una <Comision
Ejecutiva para la aplicacion general de cada plan
sectorial y la creacion de un organo de seguimiento
gReneral  del Plan de reconversion industrial, constituyen
ias novedades mas significativas desde el punto de vista
de ia estructura organizativa. Lo que era un

procedimientec’ nebuloso para el seguimiento y control,
se troca en un organo. Al dotarle de consistencia
Juridica se elimina la referencia a la facultad de
controlar la ejecucidn del Plan y los correspondientes
programas. El contenido del “seguimientc’ deberda ser

precisado en los respectiveos planes sectoriales 32,

En cuanto a las medidas, lo mas significativo es la
introduccidn de una referencia a la investigacién
aplicada a innovacidén tecnologica. Esta se introduce al
precisar con mayor rigor el contenido de los planes
sectoriales El art. 1.1 b L. 21/1982 seriala que

El Plan de Reconversion establecera los

objetivos a alcanzar, las condiciones de
produccién, productividad de las Empresas,
rentabilidad, periodos de duracién de la

reconversion e hipotesis macroeconomicas y
sectoriales, y asimismo la organizacién de la
investigacioén aplicada y la innovacion
tecnolégica dentro de las Empresas y sectores,
con explicitacidén de los recursos publicos vy
privados a asignar a la investigacién y
desarrollo en el periodo contemplado en el
Plan, asi como las condiciones en que sera
aplicabie el art. Sa de la presente
disposicién. El Real Decreto de reconversion
recogera las medidas establecidas en el Plan,
determinard los beneficios aplicables e
incluirda una prevision detallada por conceptos
y anualidades de los recursos piblicos a
comprometer en el periodo de reconversion, cuya
efectiva disposicién queda condicionada a los
limites establecidos en la presente Ley y a las
respectivas Leyes de Presupuestos”

32 También remite al Decreto sectorial la creacion de
necanismos de seguimiento y control correspondientes
(arc. 1. D.L.21/71882).
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Siguiendo a MAYTIN MATEU podemos esquematizar el
reginmen general de la reconversion industrial disenado en
la Ley 21/18982 de la siguiente manera:

“lpacaativa  publlcAa, sungue no exciuyente, para
iz calificacidén de un sector en reconversion.
Elaboracidén y negociacién en el plazo de tres
meses de un Plan de HKeconversion por
asociaciones enpresariaies, sindicatos y
organos competentes de ia Administracion.
Aprobacion de un [ecreto de Keconversion que
recoge los gbietiveos vy las gedidas establecidas
en el Plan, determinando los beneficios
aplicables.

Elatoracion para las egpresas afectadas del
sector de un Frograma que contenga los
CONPromNisos adoptados para acogerse a las
ayudas .

Aprobacion del Programa para la Administracian.
Constitucion de una (gRision ejecutiva para |
aplicacion de ias medidas y norpas de la
reconversion y potestativamente creacion de
Sociedades de reconversion I3,

Analizada la efectividad de las disposiciones
previstas en la normativa ordenadora del proceso de
reestructuracién industrial y el grado de cumplimiento de
los planes sectoriales aprobados, detectados los
problemas surgidos en la implementacidén de ls politica de

33 Derecho piblico de la economia, Madrid, 1985, pags. 335
y 338.
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ajuste diserdada en la Ley 21/1382 3¢, e] Gobierno, ante

la persistencia Y, en determinados supuestos,
agravaniento de la crisis industrial, dicto un nuevo
decreto-ley al finalizar la vigencia de la normativa

anterior vo,

El HKeal Decreto-Ley 8/1883 de J3U de noviembre, de
Reconversion y Heindustrializacion aporta novedades
interesantes al delimitar el nuevo marco juridico. La mas
evidente, ya que se coloca 1inclusoc como poértico en la
denominacion del nuevo texto legal, se refiere a la
introduccion de una faigura que permite ia realizacion de
una politica de promocion industrial de las zonas nas
directamente afectadas por los procesos de reconversion

industrial 96

4¢ FPara una evaluacién de la politica seguida, un balance

de situacion Yy una exposicioén de la politica a
desarroliar, de acuerdo con los objetivos que se indican,
vid. el Labro Blanco de la Reindustrializacion., MINER,
Madrid, 1883, Este mismo significado tienen distintos
trabajos publicados a lo largo de 1883 y 1984. Vid.
SEGURA, J.: "'La crisis econdmica... , op. cit., ARANZADI,
C., FANJUL, O. y MARAVALL, F.: "Una nota sobre asjuste y
reindustrializacion’', P.E.E.., 1983, 15, pags. 317 a 3286;

SANCHEZ JUNCO, J.F. y ORTUN, P.: “"La politica de
reconversion industrial en Espana', E.l., 1883, 229,
FANJUL, o. y MARAVALL, F.: “¢A queé ritmo avanza la

reconversioén industrial en Espana?”, P.E.E.. 1964,
<1 .Estos trabajos son especialmente significativos porque
SusS autores participaran de forma activa en el disefio y
ejecucion de la segunda fase de la reconversion
industrial, excepcion hecha de J. SEGURA.

33 Aun cuando la vigencia de la Ley 21/1982 expiraba el 31

de diciembre de 1882, el Gobierno tardars casi un afio en
dictar la nueva normativa.

96 La concentracién geografica de las empresas sometides a

procescs de reconversién industrial, generalmente de
tamafio medio o grande, ha generado en determinadas areas
una brusca e intensa disminucién del nivel de ocupacién.
Se trata de un fendémeno paralelo al producido en los
paises de 1la C.E.E. donde zonas de larga tradicioén
industrial se encuentran en una grave situaciéon de
declive ante el brusco descenso de la actividad de sus
principales industrias (que incide en 1las de caracter
auxiliar). Por ello se han disefisdo programas especificos
de intervencién en zonas afectadas por las politicas
comunitarias de reestructuracién de la industris textil,
siderirgica y construccién naval, Vid. Reglamento C.E.E.
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La vinculacuén de la reconversion a la
reindustrializacion territorial y 1a inpovacion
tecnologica configuran las serfias de identidad de la nueva
politica instrumentada normativamente en el K. D.-L.
8/14983.

Ei nuevo texto articulas el procedimniento de
formacidén de planes sectoriales y de declaracion del
sector en reconversion, que aparecia desdibujado en la

normativa anterior.

Asi @mismo, sc introducen nuevas medidas de caracter
financiero, de especial significacion en otros paises,
los creditos participativos 27, y se regulan determinadas
modificaciones de la legislacion societaria que afectan

si1gnificativagente al proceso de fusion de enpresas 39,

ng 216, 1384 de 18 de enero, 217, 1984; vy 218, 1984.
(J.O. C.E L. 27, de 31 de enero de 1984). No se trata de
intervenciones caracteristicas de politica regional; no
van destinadas a potenciar el desarrollo de regiones
atrasadas, sino de un tipo de politica de promocion
industrial de caracter territoriail, especlalrente
localizads. Vid. sobre jas Z U.R., MALARET, E.: “La
insercién de las zonas de urgente reindustrializacién en
el w®marco competencial estatutario , Autonomies, 1985, 2-
3, pags 47 y ss; PINAR, A.: “Las Zonas de Urgente
Reindustrializacion: caracteristicas y funcionamiento en

Ingenieria guimica, 1987, julio, pags. 79 y ss.

37 BROSETA, M.: "Régimen de los préstamos participativos’,
en R.D. Bancario y Bursatil., 19684, 14, pag. 247. Las
ventajas de esta figura son las sigulientes:

- Compensa a los partenaires sociales de los sacrificios
exigidos por la reconversion ofreciéndoles la futura
recuperacién de sus créditos si el programa que apoyan
propspera.

- La indexacién de 1los intereses a los beneficios
refuerza la participaciéon en los resultados de los
acreedores que opten por asociarse temporalmente al
futuro de la empresa.

- A las empresas en reconversion les refuerza su
estructura patrimonial, con lo cual les aleja de la
insolvencia definitiva en el periodo mas delicado de la
reconversion.

9@ (QTERO LASTRES, J.M.: “Agpectos societarios de la yey de

Reconversioén y Reindustrializacién”, R.D. Bancarig ¥
Bursédtil, 1988, pag.20.
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También se adaptan los beneficios de cardcter tributario
y laboral, ampliando su tipologia y alcance ¥,

Para paliar los efectos del a3ajuste a la baja de la
ocupacion en las enpresas de los sectores en
reconversion, Yy ia consiguiente generacion de excedentes
de wmano de cbra, se crean los Fondos de FPromocidén de
Emplec con la finalidad de colaborar #n la recoliocacion
de los trabajadores afectados por la reconversion asi

como facilitar su readaptacion profesional.

La necesidad de adoptar una politica decidida de
estimulo al cambio tecnico que facilite el esfuerzo de
innovacion tecnologica que deben afrontar las empressas en
el proceso de transformacién estructural motiva la
reorganizacion del Centro para el Desarrollo Tecnologico
Industrial, que se convierte en una Entidad de Derecho
Publico, acogida al regimen previsto en el apdo. b del
art. 8 C.G. P. 40

39 VYid. sobre aspectos sectoriales de los beneficios
previstos en la legisliacion sobre reconversion ARANZADI,

C.: "Aspectos laborales en ia ley de

reindustrializaciun’, GARCIA BECEDAS, G.: Heconversiones

industriales..., op. cit; y MONEREO PEREZ, J.L.: Las
reconversiones industriales...., op. cit.

40 Las funciones del C.D.T.1. se determinan en el art.
36.3 L.R.R.:

a) Identificar 4reas tecnoléogicas prioritarias.

b) Promover la colaboracién entre la industria y las
instituciones y organizaciones de investigacioén y
desarrollo tecnolégico.

c) Promocionar la explotacion industrial de las
tecnologias desarrolladas por iniciativa del propio
Centro o por otros Centros Publicos y privados, y apoyar
la fabricacion de preseries y comercializacién de nuevos
productos y procesos, especialmente en nercados
exteriores.

d) Participar a riesgo y ventura, o mediante creéditos
privilegiados, en programas y proyectos de desarrollo
tecnolégico o de disefio industrial.

e) Participar en operaciones de capital-riesgo, mediante
la toma de acciones u otras participaciones minoritarias
representativas del capital sociel, en nuevas Empresas
con tecnologia emergente.

l)l Encargar y adquirir prototipos de productos y plantas
piloto.
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La nuyeva estrategia publics no abandona ia
perspectiva sectorial para abordar la reconversion
productiva pero introduce |[a posibilidad de tomar en

consideracicn de forma excepcional un grupo de wmpresas
44

iLa jectura de ia nueva dJdisposicion deparo la
sor~resa del olvido' de las Comunidades Autonomas. La
Junta de Galicia, el Consejo Ejecutivo de la Generslitat
de Catajuria y e}l Gobierno Vasco plantearon un recurso de
inconstitucionalidaa contra determinados preceptos del
Decreto Ley 8/14983 por entender gque vulneraba e}l sistesa
de distribucion de competencias estabjiecido en la
Constitucion y desarrollado por los respectivos Estatutos
de Autonomia, 2l 1i1gnorarse totaimente la existencia de
las CC . AA. Estos recursos fueron acumulados nwmediante
Autc dJel Pleno del Tribunal Constitucional de 26 de abril
de 14384

Ei Congreso de Diputados convalidé el Decreto-lLey y

scordo sSu tramitacion parlapentaria ¥4 En esta fase de

g )Desarrcliar un programa de gesti6n de servicios de
apoyo a la innovacion tecnologica.

El C.D.T. ] es el instrumento para ia isplementacion de
la politica de Innovacidén y Desarrollo diserada por el
Gobierno, Mediante ei R [ 2/1984, de 2 de mparzo, se
estructura su organizacion y se adoptan las medidas para
su puesta en funcionamiento.

el La referencia a grupos de empresss se introduce
segurasente por la exisztencia de una grave crisis en dos
grupos empresariales formados por empresas de caracter
estratégico y con un volumen de emplec importante, Union
de Explosivos Rio Tinto, S.A." y I.T.T. Esparia ( Standard
Electrica, S.A. y "Marconi Espanfola, S.A. ). Estos grupos
empresariales tienen en la actualidad plsnes concretos
aprobados, Real Decreto 876/1884, de 9 de mayo, sobre
medidas de reconversion de la Empresa Union Explosivos
Rio Tinto, S.A.” y de las Empresas de su grupo, y Real
Decreto 1380/1884 de 20 de Jjunio, por el que se declara
en reconversion el grupo de Empresas |I.T.T. Espaia.

42 Acuerdo de convalidacion de 30 de diciembre de 1883,
B.0.". de 7 de abril de 18984.
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elaboracion de la ley se enmendo el texto introduciendo
la participacior de las Comunidades Auténomas, tanto en
el proceso ue slaboracion del plan sectorial, la fase
ascendente de la planificacion, como en la etapa
posterior de ejecucion (arts. 3 y 7). Las CC.AA.
participaran en las Comisiones de Control y Seguimiento y
se podran integrar en los organismnos de gestidén sectorial
previstos en los respectivos planes, Sociedad de
Reconversion ¢ Gerencia. Dicha participacion se reduce a
los supuestos en que sea de aplicacion la clausula de
delimitacion del interes comunitario que ia ley
reintroduce siguiendo ia anterior normativa, aunque se
applia al tomarse también en consideracion a aguellas
CC.AA en las que el empleo en el sector suponga como

minimo el lU por 10U del empleo total de sy territorio.

Las modificaciones introducidas en la tramitacién
pariamentaria, recogidas en la Ley 27/198B4, de <6 d
Julio, de Heconversion y Reindustrializacion, fueron
consideradas suficientes por parte de los partidos
politicos en el gobierno de las Comunidades Autonomas de
Cataluria y el VPais Vasco. El Consejo Ejecutive de la
Generalitat de Cataluria y el Gobierno Vasco desistieron
del recurso, mediante sendos escritos de 13 de septiembre
y J3U de Julio de 1° respectivamente. Por Auto del Pleno
dei Tribunel, de . Je noviembre de 1984 se saceptod el
desestimiento de los organos de gohierno de dichas
Comunidades Autonomas manteniéndose unicamente el recurso
de inconstitucionalidad planteado por la Junta de
Galicia. Posteriormente ésta apnpliara el recurso,
extendiéndolo a la Ley 27/1884 por considerar que este
texto mantiene los mismos motivos de
inconstitucionalidad.

El Tribunal Constitucional. en su sentencia 28/1886,
de 20 de febrero, ha declarado inconstitucionales algunos
preceptos del D.L. 8/1883, en cuanto no establecen la
intervencién de las Comunidades Autdénomas afectadas con
competencias para el desarrollo y ejecuacion de los
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planes de reconvertsion (arts. 5.2, 6.1, 7.1.2.). En
cambio ha limitado la parte del fallo que afecta a
preceptos relativos z la reindustrializacion: la
regulacion prevista para las Comisiones gestoras de las
Z.U.R. no se aplicara en la Comunidad Autdnoma de Galicia
por ser disconforme con la Constitucion (art.33). La
sentencia fija la interpretsacidn constitucional de las
disposiciones que regulan las potestades de 1inspeccion
administrativa de forma que no sea hecesaria su
declaracion de inconstitucionalidad (art. 31.1 vy 2). El
alcance del fallo es fundamentalmente de caracter
doctrinal ya gque la tramitacién parlamentaria habia
permitido ia modificacién del Decreto-Ley en el sentido
indicado posteriormente por el Tribunal Constitucional.

Tanto el Decreto-Ley 8/1983, como la Ley 27/1884,
habilitan al Gobierno para dictar las disposiciones
necesarias para su saplicaciéon y desarrollo. La Ley
extiende la habilitacidén para incluir las disposiciones
necesarias para respetar los compromisos del Estado
espafiol derivados de tratados y convenios
internacionales. El futuro ingreso en la Comunidad
Econémica Europa aconsejaba esta prevision. Las reglas
del Tratado de Roma en materia de ayudas estatales (arts.
84 y ss.) y la desaparicién de aranceles podian obligar a
adoptar nuevas medidas para permitir la compatibilidad
con el mercado comun.

En virtud de la mencionada remisién normativa el
Gobierno dicté el Keal Decceto 2/1984, de 4 de enero, por
el que se adoptan nedidas para la puesta en
funcionamiento de la Entidad de Derecho Piblico, Centro
para el Desarrollo Tecnolégico Industrial 43 Esta

43 Sobre el problema planteado por la posible
inconstitucionalidad de 1la remisién normativa operada
nediante Decreto-Ley no se pronunciéd explicita y
expresamente el Tribunal Constitucional, en relacién a
los reglamentos de desarrollo. La Sentencia 28/1886
consideré otro supuesto distinto de remisién norsativa,
los Decretcs de ordenacidén sectorial no son considerados
contrarios a la regulacién constitucional del Decreto-
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disposicion regulaba la composicion y funciones de los
diferecntes organos del ente, cuestiones imprescindibles
para su actuacion. El Keal Decreto 335/1984, de 8 de
febrero, regula los Fondos de Promocion de Empleo creados
en el Decreto-Ley B/1983, estableciendo la composicion de
sus organocs de gobierno, la finalidad de las
asociaciones, las condiciones de incorporacion y
permanencia de los trabajadores excedentes, los recursos
pra su funcionamiento y los requisitos que han de reunir
sus Estatutos. Ya en vigor la Ley 27/1984, el Gobierno
dicté el Decreto 1880/1984, de 17 de octubre sobre
aevsarrollo de las medidas laborales de la reconversion
industrial y el Decreto 2001/1984, de 24 de octubre que
desarrolla ia regulacion sobre medidas financieras.

En esta ultima disposicion se establecen las
condiciones para la concesidén de los diferentes
instrumentos financieros: crédito ofircial, aval, créditos
participativos, asi como las caracteristicas que debecan
reunir las aportaciones de la Banca para su coémputo en el
coeficiente de inversicn ¢,

La Ley de Reconversion y Reindustrislizaciéon tenia
caracter temporal. Su vigencia finalizsba el 31 de
diciembre de 1988, sin perjuicio de las medidas previstas
en los correspondisntes decretos sectoriales, cuya

Ley. Vid. MALARET, E.: "Algunas consideraciones en torno
a la Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 /1986,
de 20 de febrero', K. A.P., 19868, 111.

¢4 Desarrollada por la Orden de 2 de enero de 13985 sobre
condiciones de los créditos participativos, dotaciones
del Tesoro al Besnco de Crédito Industrial y aportaciones
de la Banca privada a la reconversion industrial (B.O.E.
de 168 de enero). Asimisso la Orden de 31 de julio de 1885
establece normas de desarrollo y aplicacién del Real
Decreto 1980/1885 (B.0O.£. de 10 de agosto). El Real
Decreto 341/1987 de 8 de marzo, modifica algunos aspectos
de lor Fondos de Promocion de Empleo, para facilitar la
recolocacién laboral de los trabajadores y prorrogar la
permanencia en los F.P.E. de los trabajadores que agoten
el periodo de tres afios inicialmente previsto.
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duracion serd la que en é€stos se determine ¥9,

La adhesion de Espana a la C.E.E. y la C.E.C.A. se
produce sin que se hayas desarrollado en su totalidad la
politica de reconversion instrumentada en Jos distintos
sectores. En el propio tratado se preve gue Espafia
completara la reestructuracion de la industria
siderurgica de acuerdo con las condiciones gQue se
establecen en los anexos al Acta relativa a las

condiciones de adhesién (art. 52) *8 La incorporaciéon al

45 La relevancis concedida a la politica de promocibon de
la innovacion tecnologica se evidencia al manteners:s la
vigencia del capitulo correspondiente de la L.KR.R.

48 Vid Protocolo ng 10y la Declaracion Comun sobre la
siderugia esparola gque dice asi:

“"1. A partir de la firma del Tratado de adhesién, la
Comi1sién y el Gobierno espafiocl analizardn conjuntamente y
en el marco de la politica siderurgica comunitaria:

- los objetivos de los planes de reestructuracion ya
aprobados por el Gobiernc espariol y que impliquen la
entrega de ayudas después de la fecha de la adhesion,
siguiendo criterios analogus a los adoptados en la
Comunidad y especificados en ei Anexo del Protocolo
numerc 10 anejo al Acta de adhesion;

- lia viabilidad de las empresas no incluidas en un plan
de reestructuracion ysa aprobado.

2. Al establecer los objletivos generales “acero’ para
1390, la Comisién procedera a celebrar con el Reino de
Esparia, al igual que con los demas estados miembros, las
consultas previstas en sl Tratado constitutivo CECA.

3. a) Antes de las fecha de la adhesidén, la Comisidn, de
acuerdo con el Gobierno espariol, previa consulita al
Consejo, determinara las cantidades que podran
suministrar las empresas espariolas al resto del mercado
comunitario durante el primer arfio siguiente a la fecha de
la adhesién en un nivel compatible con los objetivos de
la reestructuracion easpafiola y las previsiones sobre la
evolucién del mercado comunitario.

Cualquiera que fuere 1la situacién, ese nivel no podra en
ninguin caso ser inferior a la wmedia anual de las
importaciones comunitarias de productos siderurgicos CECA
de origen espaficl en 1978/1977.

A falta de acuerdo entre la Comisién y el Gobierno
espafiol, a més tardar, un mes antes de la fecha de la
adhesién, las cantidades que podran suministrar las
enpresas espafiolas durante el primer trimestre a partir
de la fecha de la adhesién no podran exceder en un cuarto
de las cantidades convenidas entre la Comisiéon y el
Gobierno espafiol durante el Gltimo afio. Las carntidades
que podrdn suministrarse después del primer Lirimestre
siguiente a la fecha de la adhesién serdn fijadas en el
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tratado de Roma comporta la aplicacion de la normativa
comunitaria, de acuerdo con las condiciones previstas en
el Acta de adhesién (art. 2). Esto significa que el
régimen de beneficios debera contemplarse a partir del
parametro de la normativa que se deriva del propio
tratado constitutivo de ia C . E.E. 7,

La necesidad de completar la pclitica iniciada
explica la decisién del legislador de prorrogar durante
el afo 1987 los capitulo 11l (medidas de caracter
. tributario), IV (medidas de caracter financiero) y VI
‘(wmedidas de caracter laboral). El instrumento normativo
utilizado es la Ley 21/1886, de Presupuestos Generales
del Estado parsa el ano 1987 <& Esta disposicion
posibilita la 1incorporacion de nuevas empresas a la

reconversion Sectorial, siempre y cuando pertenezcan s

Darco del <Consejo de acuerdo con las normas de
procedimiento previstas en la letra a) del apartado 6 del
Protococio namero 10 anejo al Acta de adhesion.

b) El Gobierno esparfiol, que sera responsable del
mecanismo de vigilancia prevista en la letra b) del
apartadc 6 del Protocoio 10 anejo al Acta de adhesioén,
infornara a este respecto a la Comision, a mas tardar
tres meses antes de la fecha de 1la adhesié6n; aplicara
dicho mecanismo con el acuerdo de la Comision desde la
fecha de la adhesion a fin de garantizar que el nivel de
las cantidades que podrdn suministrarse al resto del
mercado comunitario a partir de esta fecha sersd
respetado.

c) En caso de que estuviesen en vigor medidas de control
del mercado en el resto de la Comunidad después de la
fecha de la adhesion, el Gobierno espafiol sera asociado a
su elaboracién al 1gual que los demas Estados miembros;
las medidas adoptadas respecto del Reino de Espafia
deberdn favorecer la integracién armoniosa de esta
siderurgia en el conjunto de la Comunidad. Con este
objetivo, las medidas adoptadas respectoc de Espafia
deberan inspirarse en los mismos principios que los que
sirven de base para el establecimiento de las norsas
existentes en la Comunidad.

Deberan ser adoptadas al mismo tiempo y segin el mismo
procedimiento que las aplicables al resto de la
Comunidad”.

47 Posteriormente expondremos el régimen de ayudas en el
marco de la C.E.E.

48 Disposicién Adicional 42.2, Ley 21/1886.
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sectores declarados en reconversioén, lo que significa no
s60lo que se reabran plazos de insercion en ocasiones
cerrados, sino también la instauracion de un nuevo
procedimiento, Yya que no se ha prorrogado el Capitulo II.
Igualmente podrian establecerse los oOrganos necesarios
para ia ejecuciodn y desarrolio de los aspectos técnicos y
empresariales del plan +¥,

La ampliacion del ambito subjetivo de la
reconversion industrial en el sentido seralado esta
sometida al requisito previo de que la Comunidad
Econémica Europs declare admisible el otorgamiento de
ayudas, compatibles con el Mercado Comin para otras
enpresas 50, La declaracion de admisibilidad de
determinadas ayudas estara condicionada por I» Comisién
C.E.E. a la obtencion de garantias sobre el destino r=al
de las subvenciones. En consecuencia la Ley 33/19887. de
Presupuestos Uenerales del Estado para el afo 1988, ha
establecido la inembargabilidad de las ayudas concedidas
8 las empresas siderurgicas 21 Asimismo, la instalaciodn,
ampliacion o traslado de toda industria que pertenezca a
ios sectores de siderurgia y construccion naval en los
que se estan aplicando nedidas de reconversion
industrial, precisara la sutorizacion administrativa
previa del Ministerio de Industria y Energia 22 A estos

49 Disposicion Adicional 42.4, Ley 21/1888. Vid. Orden de
7 de octubre de 18987 y Resolucion de 14 de octubre de

1987 sobre medidas del sector siderurgico y creacion de

la Gerencia sideruirgica. Figura ésta ultima prevista en

el art. 7 L.R.R.

30 Disposicién Adicional 42.3 Ley 21/1886

31 Disposicion Adicional 13.1, Ley 33/1887. Este texto
debe entenderse dentro de lss coordenadas del Protocolo
10 del Acta relativa a las condiciones de Adhesion de
Esparia a la Comunidad Econédmica Europea, y la Declaracion
Comun sobre la siderurgia espafiola.

82 Disposicién Adicional 13.2., Ley 33/1887. Recordemos
que la siderurgia y la construccién naval son dos de los
sectores sujetos a una reestructuracién pilotada por la
Comunidad Econémica Europea, que ha contribuido con
medios propios a la superacidén de la crisis estructural.
Estos esfuerzos han sido especialmente significativos en
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efectos, tendra la consideracion de ampliacion de
industria toda inversion que suponga un asumentc de la
capacidad productiva 39,

La descripcion del process normativo hastz el
momento nos permite afirmar Que nos encontramos ante un
texto legal que integra un conjunto de mecidas
interventoras en una situacion de crisis. Las medidas a
aplicar persiguen un doble objetivo: wmodificar los
métodos de produccion para reducir costes y conseguir
productos competitivos, al mismo tiempo que se adoptan
nedidas de promocion industrial en ilas 2zonas nas
afectadas por el proceso de reconversion. Esta respuesta
legal presenta aspectos de notable interés tanto en su
vertiente formal como en su contenido. Desde su vertiente
formal 1la ley de reconversioén puede calificarse como una
ley medida, en tanto su objetivo es la resolucidén de
problepas concretos y singulares, y no la regulaciodn
abstracta. La fijacion de una plazo de vigencia y el
contenido de sus capitulo (medidas de distinto signo),
avalan esta caracterizacion. Resuelto el problema, la

norma desaparece.

la industria siderdrgica, al contar con medios
institucicnales especificos, ys que nada menos que una de
las tres Comunidades tiene este ambito de actuacidn, la
Comunidad Europes del Carbén ~ del Acero. Una exposicion
de la politica comunitaria desarrollada hasta el afio 1886
;gsz..bg' sectores, en RAMBLA JOVANI, A. y DE LAS HERAS
» C.: La_politica andustrial de las Comunidades
Europeas, Madrid, 1886, pdgs. 28 a 31 y 157 a 168.

33 En esta disposicién se refleja claramente el elemento
caracteristico de 1la reconversién: la disminucién de
capacidades instaladas.



Una vez expuesto nuestro objeto de estudio, parece
necesario para un mejor conocimiento del perfil de la
reconversion industrial su comparscion con otro tipo de
intervenciones publices de caracter sectorial
desarrolladas en el terrenc de la industria entre 18589 y
198U 4 | Para comprender mejor las carscteristicas de lia
politica de reconversion industrial implementada a partir
del D.-L. Bayon, para acotarla con mayor precisién, la
confrontarenos con  otros programas de incertivos a
empresas industriales inmediatamente anteriores en el
tiempo. En concreto, examinaremos sucesivamente algunos
aspectous caracteristicos de tres de los mas destacados
wnstrumentos de politica industrial utilizados en Espafia
en las decadas anteriores: el réegimen de uccion
concertada, la declaracidn de 1industria de 1nteres
preferente y los planes de reestructuracion. La
comparacion se efectuara seralando, en primer lugar, el
contexto poiitico-economico en el gque se adopta la
politica publica, en segundo lugar la politica econédmica
especifica subyacente, es decir, la finalidad perseguida
o los objetivos declarados por los poderes publicos; y
finalmente, en estrecha relacion con los aspectos
anteriores, los medios puestos al servicio del objetivo
indicado.

Pero antes de abordar de forma separada las
diferentes intervenciones publicas en el ambito

4 No entraremos 8 analizar los rasgos generales del
sistema politico anterior que condicionan la elaboracién,
contenido y aplicacién Jde las politicas publicas, dado
que ha estado suficientemente astudiado en numerosos
tratados. Sefialemos solamente que la relacién
Ley/Administraciéon/Poder Judicial se articulaba sobre
unas bases radicalmente diferentes a las de nuestro
sistema constitucional.
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industrial debemos explicitar una hipdtesis basica del
trabajo: el marco Juridico institucional en ¢l gque se
disefian y ejecutan las distintas politicas de ordenacién
industrial condiciona y determina el contenido de las
nismas. La existencia de un contexto Juridico
institucional radicalmente distinto afectara
profundamente el contenido de la actuscion de los poderes

publicos en el ambito de la pulitica industriai.

Por este motivo parece oportuno perfilar previasente
al cuadro general en el gque se 1inse.tan las tres
intervenciones anteriormente serialadas. Por ideéntico
razonampiento dedicaremos el siguiente capitulo a analizar
el marco constitucional de la reconversion industrial.

1.3.1. MAKCO JURIDICO-INSTITUCIONAL 2

El sistema diseriado en [a Ley de Ordenacion vy
Defensa de la Industria de 19389 supuso, como ha seralado
recientemente MARTIN MATEU, la introduccion dei mas
rigido marco intervencionista que ha tenido el pais, con
un grado de rigidez ‘'que .ncluso superd al que operabs en
la época feudal” 3 En efecto, en esta ley se declara

Z Para una exposicion del sistema institucional anterior
vid.: HERNANDO, J.:"Iniciativa econdmica privada y bases
constitucionales de intervencion publica en economia”, en
MANZANEDO, J.A., HERNANDO, J.; GOMEZ REINO, E.: Curso de
Rerecho Administrativo econdmico, Madrid, 1870, pags.23 a
83; BAENA DEL ALCAZAR, M.: Regimen Juridicu de la
intervencidén administrativa en la econogia, Madrid, 1868,
MARTIN MATEO, R.: y SOSA WAGNER, F.: Derecho
Administrativo Econdmico, Madrid, 1874, VILLAR PALASI,
J.L.: “La actividad industrial de Estado en el Derecho
Adpinistrativo”, R.A.P., 1850, 3, pags. 3 y ss, "Poder de
policia y precio politico’, R.A.P., 1855, 16, pags. 11l ¥y
ss. y La__intervencidon de la Adminiatracién del Estado en
la industria, Madrid, 1981. Seguramente la lectura de
Administracion y planificacion, Madrid, 1852, obra de
contenido no juridico ayuda a comprender el contexto en
el que se elaboraron los distintos trabajos aqui
mencionados de VILLAR PALASI.

3 2

Administracion, Madrid, 1868, pag. 100.
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que la

“industria como instrumento de la produccion,
se considera parte integrante del Patrimonio
Nacional y subordinada al interés supremo de la
Macion =~ (art.l).

Esta afirmacion 1lustra el contenido autarquico,
altamente proteccionista e intervencionista, de ia
politica econdémica desarrollada en los primeros annos del
franquismo *. En su srticulado se preven los mecanismos
tecnicos de control al declarar que:
o ira instal ind -ias,
trasladar ni1 ampliar las existentes sin la
resolucidn favorable del Ministerio de
Industrisa y Comercio. Este otorgars las

concesiones necesarias para las instalaciones
industriales reguladas en la Ley. (art.4) 8 .

Los terminos utilizados en este precepto son un exponente
de un sistema en el cual la 1industria no es libertad,
sino privilegio otorgado c¢aso por caso por el Estado.
Ademas, el Estado intervenia wminuciosamente en otros

nuitiples aspectos de la actividad industrial 6.

4+ Vid. CLAVERA, J., ESTEBAN, J.M_, MONES ., H.A.,
MONTSERRAT, A,y ROS HOMBRAVELLA, J.: <(apitalismo

Tomos 1 y 11, Madrid, 1973. Las referencias clasicas
acerca de los efectos de la politica protcccxonxsta sobre
la economia espafiola son PERPINA GRAU, R.

hispana. Infraestructura e historia, Bnrcolona, 1973,
(reimpresion); SARDA DEXEUS, J.: “El Banco de Espafla
(1932-1862)" en la obra colectiva El Banco de Esoafia. Upna
historia economica., Madrid, 1970; y ESTAPE, F.: Ensavos
sobre economia espadola, 1872.

5 Una exposicion de la vertiente laboral de esta amplia
intervencioén en GARCIA BECEDAS, G.: Reconversiones
industriales..., pdgs. 23 y ss.

6 VILLAR PALASI intenté explicar o justificar este reégimen
en “La actividad industrial del estado en el Derecho
Administrativo’, R.A.P., 1850, 3. Las peculiaridades del
contexto politico-adeinistrativo fueron puestas de
relieve por FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.: “Inscripciones y
autorizaciones industriales”, R A.P., 1862, 52, pags. 246
y 247,
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Este reégimen de ferrec ccatrol dJde las actividades
industriales tenia como antecedentes inmediatos el
Decreto de 8 de septiembre de 1339 sobre instalacién da
nuevas industrias y ampliacion de las existentes, y lsa
Ley de 24 de octubre de 1838 de proteccion a las nuevas
industrias de 1interés nacional 7. Mediante esta ultima
disposicion se pretenuia proteger a la industria nacional
creando diferentes incentivos. El apoyo publicu operaba
sobre la base de la previa calificacion de la empresa
como industria de interes nacional’, gue daba paso 8 la
obten~ion de una serie de ventajas, esvecialmente de
caracter tributario. El caracter individual de las ayudas
iba acompariado de una total discrecionalidad en el
otorgamiento de las mismas.

La economia espaficla se caracterizas en esta fase por
ser un sistema muy aislado del exterior y sumamente
intervenido ¢ En esta economia cerrada, asociada a una
intensa reguliacion del conjunto de la actividad
econdmica, politica y social del pais, el mercado tiene
un papel muy reducido; su funcidn como i1nstrumento para
guliar la asignacion de los recursos productivos esta

sunagente distorsionada por la intervencion publica ¥

7 Como precedentes cabe mencionar el [ecreto de 20 de
agosto de 1838 y la Orden comunicada de 17 de noviembre
de 1838. Esta ultima dispcsicioén 1iniciaba su exposicion
de wmotivos afirmando que Es funcion del gobierno en el
nuevo Estado 1la de disciplinar 1la produccion y su
adecuado desenvolvimiento, supeditando la 1iniciativa
privada, fuente fecunda y reconocida de progreso, a lus
consideraciones del superior interés nacional ~. Cita
extraida de ROS HOMBRAVELLA, J. et alia: Qe la autarquia
a_la estabilizacion..., op. cit., pag. 62.

® La proteccitn frente al exterior se articuld con medidas
no arancelarias, como las restricciones cuantitativas a
la importacioén, la existencia de tipos de cambio
miltiples, el sometimiento a licencia previa de las
importaciones Yy exportaciones, y fuertes impedimentos a
la entrada de capitales extranjeros.

® MARAVALL, F. y FANJUL, O0.: “Politica industrial,
competencia y crecimiento (1860-1880)", E.1., 1980, ahora
en Economia politica..., op. cit., pag. 172; DONGES, J.:
La_industrializacién an Espafia, Vilassar de Mar, 19876.
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A partir de 1H5Y se produce un importante cambio de
rumbo en la politica econdmica espariola, que se tradujo
en la voluntad de integra. internacionalmente la economia
Y., sigultaneamente, disminuir ei grado de
intervencionismo concediendo un mayor papei al mercado 419,
A raiz de 13 aplicacidon del Plan de Estabilizacion de
julio de 1859 se cconsoliddo un proceso de liberalizacion
de la economia a principios de la década de los sesenta.
Esta nueva perspectiva se tradujoc en el campo de ia
politica industrial en una liberalizacion del regimen de
instalacidén y ampliacion de empresas. Al mismo tiempo se
establece un sistema de controles con finalidad de
asegurar la existencia de condiciones de eficiencis por
medio de disposiciones acerca de la dimension minima de

las industrias 11,

El Decreto 157/1963, de 26 de enero, flexibiliza el
rigido sistema diseriado en la Ley de Urdenacion y Defensa
de la Industria de 1939, al autorizar la libre
instalacion de industrias salvo aquellas comprendidas en

determinados sectores que la propla norma enumera (art. 1)
12  (Constituye el nuevo marco en el que se desenvolvera la

industria espafiola hasta 1880 13 . Sin embargo pese a su

10 Decreto-Ley de Ordenacion Economica de 21 de julio de
1959, Ley Arancelaria de mayo de 1960, Decreto 890/1980,

por el que se aprueba e. nuevo arancel de aduanas,

adaptado al esquema técnico internacional. Vid. sobre el

tema del comercio exterior la monografia de MANZANEDO,

J.A.: El _comercio exterior en el Ordenamiento

Adainistrativo Espafiol, Madrid, 1968.

11 Manuel Jesus GONZALEZ, La economia politica del
planificacidon, Madrid, 1979, pags. 322-323.

42 Dictado en base a la autorizacién contenida en el
Decreto 3060/1962, de 23 de noviembre por el que se
establecen directrices y medidas prelimares al Plan de
desarrollo.

49 La eliminacién de la autorizaciéon administrativa previa
se produce mediante R.D. 2135/1980, de 28 de septiembre.
En esta disposicién se sefiala de forma expresa, en la
Exposicion de Motivos, la vinculacién existente entre el
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indudable caracter ftlexibilizador, este Decreto debe
situarse en el mismo contexto de ftreno al impulso
liberalizador en el que se debe enmarcar la legislacion
del Primer Plan de Desarrolio Econémico y Social i¢

En efecto, el 1impulso liberalizador del 49 quedd en
parte frenado en 1983, el 1nstrumental normativo que
entonces se desarrcollo responderia en parte ai triunfo de
una opcion tecnocratica masS intervencionista. Como
FUENTES QUINTANA ha destacado ‘puede afirmarse que nuchos
de los defectos de estructura son consecuencia directa de
esta equivocads rectificacion de rumbo intervencionista
en la acertada linea de liberalizacion econdmica abierta
en 1958 3 “"Los Planes de Desarrollo paralizaron las
decisiones que deberian convertir el sistema econoéomico
intervenidc y discrecional que era aqueél con el que
Espafia contapa a comienzos de los afios sesenta en un
sistema competitivo e imparcial. Tres sectores claros
permanecieron insensibles a esa liberalizacion: el
mercado de trabajo, el sistema financiero y la politica
industrial” 18

princip:o de libertad de empresa proclamado en la
Constitucién y la necesidad de liberalizar la instalacion
de 1industrias. El art. 1 apartadc terceroc excepciona de
este reégimen a las industrias sometidas a planes de
reconversion. El D. 157/1983 habia sido wmodificado
parcialmenets mediante el R.D. 378/1877 de 25 de febrero.

i4 En la Exposicion de Motivos aparece claramente: “la
progresiva liberalizacidn de la economia esparficla y la

necesidad de una creciente competencia aconsejan dictar

las norsas precisas para simplificar y estimular la

contribucidon de la iniciativa privada... dentro de los

criterios indicativos que deben informar la planificacidn

del desarrollo econéomico a través de la determinacion de

caracteristicas técnicas’.

48 FUENTES QUINTANA, E.: "La crisis econdmica espafiola’,
E.EE., 1, 1980, pég. 92.

146 FUENTES QUINTANA, E,: "La economia espafiola desde el
Plan de Estabilizacién de 1958. El1 papel del sector

exterior” en MARTINEZ VERA (Editor), Marcado y Desarrollo
Econdmico, pag. 146. Citado por MARTIN MATEO, R.:

Liberalizacion de la economia..., op. cit., pag. 102.
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Por oJtra parte, es preciso senialar que el sistema de
dimensiones minimas se aplicd a los principales sectores
de la produccidén industrial (sidero-metajurgia, textil,
qui .ica, automoviles). No nos interesa ahora entrar a
analizar este regimen. Solamente gueremcs indicar que
si1gnifica la wsdopcion de una nueva perspectiva, se
abandona la actuacion administrativa indaividuzlizada para
pasar a operar tomando en consideracion al sector. La
determinacion de las condiciones teécnicas y de las
dimensiones ninimas, ygue se revisaba cada ano, era
instrumental, permitia establecer el numeroc de empresas y

el tamano de estas en cuda sector.

kil sistema de accion concertada se introduce por ia
Ley 1449/1983, de £28 de diciembre de aprobaciédn del 1 Plan
de Desarrollo Economico y Social, como instrumento para
ila realizacion de los obj)etivos previstos en el Plan. El

art. 5 establece que:

‘Para el cumplimiento de aquellos objetivos del
Plan de Desarrollo relativos a la expansion o
modernizacion de los distintos sectores
scondmicos que reguieran el otorgamiento de
beneficios por parte de la Adsministracion, se
podrd acudir al regipen de accion concertada,
nediante acuerdo entre las empresas y los
Ministerios competentes, segun el sector de que
se trate. En todo caso, la inclusién en dicho
régimen tendra cardcter voluntario para las
empresss privadas.

2. La elaboracion de las normas generales o
bases del concierto con vistas al logro de los
objetivos fijados por el Plan, se hara
conjuntamente por el MHinisterio competente por
razén de la mpateria y el de Hacienda, con
informe de la Organizacién Sindical y de la
Comisaris del Plan de Desarrollo. Las referidas
bases habrdn de ser aprobadas por la Comision
Delegada de Asuntos Econémicos y podran versar
sobre las condiciones de trabajo en sus
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aspectos sCoNnOR1COoSs, asistenciales y de
promocion de los trabajsdores s los puestos de
direccion de las enpresas, a ios gque se
prestara especial atencion, sobre los volumenes
de produccion gue deban alcanzarse, 08 puestos
de trabajo, porcentajes de exportacion, medidas
de racionalizacion y sbaratamiento de costes, y
demas objetivos y garantias a las empresas, asi
como Ssocbre lss ayudas, estimuios y facilidades
que la Administracion les otorgue, entre los
que podran concederse los beneficios contenidos
en ia legislacion sobre industrias de interes
preferente u otros establecidos por la Ley.

3. Las empresas interesadas podran solicitar
del Ministerio competente acogerses al regimen
de concierto, con aceptacion de jas bases
genersles del mi1smo y propuesta, en su caso, de
ias especiticas que estimen convenientes.
Cuando se trate de agrupsaciones de empresas,
agrupaciones o entidades sindicales, o cuando
las solicitudes aisladamente formuladas afecten
a un mumero considerable de empresas de un
mISAO sector econdmico, la solicitud se
tramitarsa a traves de la Organizacién Sindical,
con  informe de la misma. E]l Ministerio admitira
o denegara la solicitud, extendiendo en el
primer supuesto la oportuna acta de concierto
que sers remitida al Ministerio de Hacienda a
los efectos de 1a concesion de los beneficios
fiscales i7

Hemos transcrito el texto de la L.P.D. porque es muy
1lustrativo del contexto juridico institucional en el que
se elabora la disposicion. La ley no determina los
sectores econdmicos en los que puede aplicarse el regimen
de accion concertada. No se 1indica nada acerca de las
caracteristicas de los sectores, la posicion o el
significado que deban tener en la estructura economica
espafiola. Solamente se sefilala que para el cumplimiento
de los objetivos de expansién y modernizacion se podra
otorgar beneficios a las empresas 2. No solamente existe

17 [Este texto se mantendrd a lo largo de los distintos
Planes de Desarrollo; L.1/1969, de 11 de febrero vy

Decreto 802/1989, de 8 de mayo, por el que se aprueba el

texto refundido de la Ley de aprobacién del 11 Plan de

Desarrollo Econémico y Social; L. 22/1872, de 10 de mayo,

por la que se aprueba el III Plan de Desarrolo Econémico

y Social, y Decreto 1541/1872, de 10 de junio, por el que

se aprueba el texto refundido del Tercer Plan.

18 En este sentido cabe recordar que la produccién de
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una total indefinicion acerca de los sectores a
potenciar, sino que tampoco aparece con claridad la
opcién por un tratamiento sectorial. En efecto, en ningun
momento se requiere de forma expresa y tajante que para
ia 1ntegracién de una empresa al regimen de accion
concertada se reguliera la previa decision de ia
Administracion de incentivar el desarrolio del sector en
cuestion. No se establece de forma clara el papel
ditrectivo de los poderes publicos, la funcion que deben
desarrollar en la realizacion de los objetivos del Plan.
Al no estar precisados los criterios, las pautas que
deben orientar s decision de la Administracién, el
regimen Jde accion concertada puede convertirse en el
sistema normal de ayudas publicas a las esmpresas: 08
beneficios como regla y no como excepcion. Ello significa
que al Bismo tiempo que se produce un grado alto de
discrecionalidad se reduce el papel orientador directo de
los poderes publicos. Estos no definen una estrategia
precisa Yy clara. Estdan mperamente dispuestos a estimular
la tendencia al desarrolloc de ia economia. La unica
referencia a la existencia de un marco sectorial previo
s |a relativa a la necesidad de aceptar por parte de las
enpresas |as Bases generales del <concierto. Tampoco se
hace ninguna referencia a un CcoORPromiso previo de todas
las empresas del sector en orden a la elaboracién de una
estrategla comun. Por este motivoe algunos autores han
sefialado que no cabe calificar la sccion concertada como
una actuacién sectorial sino como un apoyo individual,
aunque sea en un marco aparentemente sectorial 19

ganado vacuno constituira la ynica actividad no
industrial para la que se dictardn bases generales de
accion concertada. La propia ley preveia la posibilidad
de aplicar ei régimen de accioén concertada a las
actividades agrarias (art.l1).

1@ SANROMA MELENDEZ, E.: Andlisis y valoracitn de Jlos
; ) ] : v I |

(texto mecanografiado de la tesis doctoral), Barcelona,
1987, péigs. 53 y 54.



S8

La indefinicion del papel de los poderes publicus
encuentra seguramente sy fundanento en las propias
caracteristicas de la Administracion Publica, nuy
intervencionista, pero dotada de un instrumental wmuy
precario, centrada en actuaciones de caracter puntuai. Al
mispe tiempo, cabe recordar la funcidén limitadors del
principio de subsidiariedad que rige el comportamiento

publico en la esfera economica.

En este marco institucional, en el que el mercado y
las reglas de la competencia juegan un papel reducido <Y
se 1insiste en el caracter voluntario de la inclusion en
el regimen de accién concertada. E]l Plan es indicativo
para el sector privado; sus directrices no son
vinculantes. Quizas es el reconncimiento de la ausencia
de libertad econodmica. Es muy significativo «ue o
propio texts de ila L.P.D. se utilice el término
‘a. 'rdo . Senala la voluntad de colocar a la
Administracion Pubiica en el mismo nivel gque las
enpresas, de realizar conjuntamnente unos nlgmnos
objetivos. Estos al estar formulados en términos de
expansion, de crecimientc de capacidades, colocan a la
Administracion en la posicion tipica dei fomento
decimononico. Mero soporte pasivo a la actividad gue
desarrollan los particulares. La Administracion se limita
a poner a8 disposicion de jas eppresas unos medios
relevantes 21

No pretendemos exponer el reéegimen de accion

20 pDebido al proceso incipiente de apertura de la
economia, a la baja competitividad exterior y a la alta
proteccion frente 8 la competencia.

41 Esta posicidon de la Administracién, que insistimos, es
inherente al propio contenido de los objetivos, dificulta

posteriormente el control del cumplimiento de los

compromisos. Sobre todo al no supeditarse la efectividad

de las ayudas a la realizaciétn de éstos. La idea de falta

de control es general en la literatura que ha estudiado

esta época.
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concertada <<, sino solamente senalar el contexto, el
objetivo de fondo, la filosofia subyacente, la finalidad
y, por dltimo, dos elementos: los sujetos implicudos y la
tipologia de ios incentivos.

Ue ia lectura de ja L. P D. (art.b) y de las bases
Renerales aprobadas en los distintos sectores se deduce
que o gue persigue pricritariamente la accién concertada
es ia expansion de la industria; los objetivos de
reestructuracion se establecen porque tienen un caracter
instrumental, permiten racionalizar, desarrollar de forma
mas adecusda el objetivo principal <3 En este sentido
podemos destacar que Jlos objetivos cuantificados suelen

hacer referencia a la expansion productiva.

En relacién a jos sujetos de la accion concertada

gquerenos solanente serialar que el art. 5 se refiere a las

€2 Jid. en rejlacion a este tema, SALAS, J.: El regimen de
accion concertada , K. A.F.., 1968, 58, pags. 435 y ss; "El
credito oficial en el regimen de accion concertada del |
tlan de Uesarrollo economico espancl en Actas del 11
Congreso de Profesores de Derecho Administrativo,
Valencia, 1968, pags. 415 y ss; SOSA WAGNER, F.: 'credito
oficial y accion concertada, posibilidades revisoras’ ,
K.AE.. 1972, 88; GARRIDO FALLA, F.: FEroblematica
auridica de los Planes de desarrollo economico., Madrid,
1875, GALLEGO ANABITARTE, A.: La accion concertada:
nuevos y viejas teécnicas Juridicas de ja Administracion’
en Libro Homenaje al profesor Galvan Escutia. Valencia,
1980; LASO MARTINEZ, L.: "Regimen de accion concertada en
la agricultura’, R, Critica de Derecho
Ilomobiliario.1985,m 42-43, pags. 363 y ss, HERNANDO, J.
en la obra conjunta con MANZANEDO, J.A, y GOMEZ REINO,
E.: Curso de Derecho Administrativo Econdmico. Madrid,
1870, pags. 250 y ss; BAENA DEL ALCAZAR, N.: Redimen
iurid; ] X ; g , I

economia, Madrid, 1866; MARTIN MATEO, R. y SOSA WAGNER,
F.: Derecho Administrativo Economico, Madrid, 1874, PEREZ

MORENO, A.: “Consideraciones sobre el rango normativo de
la Ley del Plan de Desarrollo”, R.A.P., 1874, 73, piags.
87 Y 8s, MEILAN GIL, J.L.: “"La influencia de Ila

planificacion del desarrollo en la Administracién
Piblica: un programa de reformas”, D.A., 1866, 100.

23 Una exposicion de los objestivos sectoriales en SALAS,
J.: "El régimen...", op. cit., pags. 448 a 448, tambien
SANROMA  MELENDEZ, E.: Andlisia y valoracién de los
incentivos.. ., op. cit.



vu

empresas, sin distincidn alguna acerca de =u titularidad,

pubiica o privada <% Es preciso senajlar que para lss
empresas publicas el Plan tiene caracter vinculante; en

cambio para las privadas la propia Ley especifica que

inicamente (o seran cuando se acepten libremente en

funcion de los beneticios o incentivos otorgados

(art ¢.1). La pregunta que se formula inmediatamente es

la de s1 las empresas publicas pueden acogerse al régimen

de accion concertada. En este sentido sefialaremos que en

dos bases generales se especifica la obligatoria

participacion de |as empresas publicas (construccion

naval vy siderurgia) <2  La explicacion es facil: dadu su
importante peso en 1a estructura del sector, su

presencia es la garantia del cumplimiento de las

previsiones sectoriales. En todo caso, atendiendo a las

prescripciones del art 2. 1 L.P.D., parece dificil aplicar

gistematicancente el regimen de accion concertada a las

enpresas publicas ¥ Sobre todo porgue no existia paridad
de trato entre emprecas publicas y privadas en cuanto a

ayudas <7,

44 En este sentido se ha senalado yue esta formula permite
una ghaetivacion de los beneficios, atendiendo a las

empresas, que son una realidad econdmica, pasando a

segundo planc la titularidad de las mismas. Vid.

MiINISTERIO OE HACIENDA: Agcion cancertada, Madrid, 1v72,

pags. L1 y 22.

«3 La siderurgia y la construccion naval parecen 1ir
pasando de un sistema de ayudas publicas a otro.

28 En este sentido SALAS, J.: "El regimen... , op. cit.,
pigs. 438-441. En cambio COSCULLUELA y MEILAN GIL

opinaban que cabia la celebracién de un acta de concierto

entre la Administracion y la empresa publica. Vid. op.

cit., pags. 74 y 48 respectivamente.

27 Sorprendentemente, desde la optica actual, el principio
de subsidiariedad no implicaba paridad de trato. Con lo
cual se daba 1la paradoja de una restriccion de salida:
las empresas piblicas no podian en principio intervenir
en cualquier ambito, y, en cambio, una vez en
funcionamiento podian gozar del respaldo estatal sin
limite alguno. Vid FERNAEDEZ FARRERES, G.: "En torno al
procedimiento de creaciodn de empresas nacionales:
especial referencia al principio de subsidiariedad’,
RAP.,. 1878, 80, pags. 127 y ss; y la obra colectiva,
VERDERA, E. (ed): La empresa piblica, Bolonia, 1870.
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En cuanto a la gama de beneficios otorgables,
comprenden los previstos en la Ley de Industrias de
Interés Preferente, en concreto, beneticios tiscales vy
Arance iarios, expropiacion torzosa, iibertad de
amortizacion, prioridad en im concesion de credito

oficial y subvenciones «¥,

En comparacion con los beneficios previstos en la
reconversion industrial cabe seralar ia importancia gue
entonces Aadquiria el credito oficial, en detrimento de la
subvencion, dentro del conjunto de medidas de caracter
financiers <¥ VPeroc quizas el mnas significado fuera la

libertad de amcrtizacion.

I o5 INDUSTRIAS DE INTERES PREFERENTE.

La Ley 154/1983, de 2 de diciembre, sobre industrias
de 1intereés preferente, siguiendo las recomendaciones del
informe del Banco Mundial de 1962 30 , substituye el
concepto de "industria de interés nacional  (segun la
terminologia de |a Ley de 24 de octubre de 1934) por el
de “industrsia de 1interés preferente JJ E] art. | senala
que:

"Siempre que ei Gobierno considere conveniente
un determinado grado de expansién en un sector
industrial, o en una parte de éste, podra

48 Arts. 3 y 4 de la Ley 152/1883, de 2 de diciembre de
Industrias de Interés Preferente.

4% SALAS, J.: "El régimen..." ", op. cit., pag. 453.

30 En este sentido GONZALEZ, M.-J.: La__aconomia
paolitica..., op. cit., pag. 322.

91 Desarrollada por Decreto 2853/19684, de 8 de septiembre.
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otorgarile ia calificacion de ‘intereés
preferente’ con los beneficios, limites vy
condiciones gque se indican en la presente ley’.

Aparece aqui de forma significativa la opcion
secturial que se refuerza en el propio texto de la ley al
senalar de turma expresa la prohibicion de otorgar la
calificacion a una empresa individual. Se elimina asi ia
dosis de arbitrariedad que toda intervencion individual
favorece. La actividad estatal de estimuio a8 la expansion
industrial no opera ya como teécnica individual sino que

se aplica a sectures industriales 2

En este supuesto aparece de forma clarez la necesidad
de una dec1isid6n previa del Gobierno, la redac-ién del
precepto es mucho mas precisa acerca del significado de
la intervencion administrativa. El Decreto debera
establecer Ilas condiciones generales y especialmente
tecnicas, economicas y sociales que deberan reunir las

eppresas comprendidas en dichos sectores (art 2).

Eli objetivo basico de a jey es incentivar el
crecimiento de determinados sectores. OSe trata en
definitiva de potenciar el desarrollo industrial. El
novil primordial es, como en la accion concert=da,
favorecer |a expansion. Una lectura detallada de los
diferenntes decretos sectoriales permite seralar algun
matiz. Los objetivos no se cuantificardn e iran en
general orientados a potenciar la innovacion tecnologica,
la promocidn de nuevas actividades, de sectores de futuro

as

J2 (O zonas geograficas, las “zonas de preferente
iocalizacién industrial” Yy “zonas de preferente
localizacidn industrial agraria’, (art.4). Sobre el

sistena de desarrollo regional derivado de la Ley del
Plan de Desarrollo Econémico y Social vid. MEILAN GIL,
J.L.: "Ubservaciones acerca del régimen de los Polos de
gromocion y desarrollo”, [.A., 1864, pigs. 47 y ss.;
MANZANEDO, J.A. y PARADA, J.A.: Corporaciones locales v
desarrollo econémico, Madrid, 1871.

33 Vid, por ejemplo, art. 4 decreto 2593/1974, por el que
se declara de interés preferente un subsector de
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Esta finalidad principal, promover la expansion de
la actividad productiva, tiene un contenido més generico
Que en la accion concertada. En la accion concertada va
unido a objetivos racionajizadores, reestructuradores. En
mi opinion, la diterencia reside basicamente en el hecho
de Qque la accion concertada opera scbre la base de la
estructura productiva existente; lo que se pretende es
reformaria para adecuuris al crecimiento y expansion de
la economia. En cambio en las industrias de interes
preferente se opera sobre sectores de debil implantacion
pero que en cambio se consideran importantes en aras ai
desarrollo del pais Y4 tor este motivo no se insta a las
enpresas a concentrar instalaciones, ni a mejorar la

dimension.

En cuanto al abanico de 1ncentivos es, en teérminos
generales, el mismo que el previsto para el régimen de la
accion concertada. Finalmente, y a efectos de estos
benefici10os, la ley equiparaba las industrias nacionales’

con las privadas

1 3.4 ELANES DE REESTRUCTURACION.

La referencia a planes de reestructuracioén comoc una
figura diferenciada de la accion concertada aparece en el
art.47 de la Ley 1/1989, de 11 de febrero, por la que se
aprueba el II Plan de Desarrollo Econdmico y Social. Pero

anteriormente ya se habian puesto en funcionamiento

fabricantes de aparatos electronicos y sus componentes, y
recientenente art. 3 R.D./1885, por el que se declara de
interés preferente el sector industrial de fabricacion de
electréonica e informética.

9¢ En la pridctica la distincién no siempre operara vy
algunos sectores “pasardn’ por todos los régimenes. El
Decreto 774/1968, de 17 de abril, declara de interés
preferente al sector siderirgico integral.
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planes de reestructuracién en diferentes subsectores del

textil (proceso algodonero y lanero).

Los objetivos aparecen nuy baien diferenciados
respecto a ios comprendidos en  ia accion concertada. No
se pretende, en lo fundamental, potenciar la produccion,
incrementar [(os niveles o capacidades, sinc modernizar y
aumentar la eficacia del aparato productive. FGPor este
motivo no se cuantitican ios objetivos 23 En cambio se
sernala ia necesidad de proceder a determinadas
operaciones. repnovar la w@maquinaria, ampliar o reformar
las instalac:ones vy, sobre todo, consegulr ur.as
dimensiones adecuadas. Los planes de reestructuracion
determinan los minimos dimensionaies o tecnicos, tanto de
las empresas comc de las 1instaleciones. En la accion
concertada se establece ia capacidad o nivel de

produccion a ajcanzar.

En los distintos planes de reestructuracion puestos
en vigor en las decadas de los sesenta y setenta aparece
ciaramente |a diferencia de objetivos respectc a los
mantenidos en la accién concertada J6  S5e [imitan a
establecer la destruccidén de magquinaria a reajizar, Yy
admiten la reduccidn de manoc de obra 97,

Estos planes, al margen de |a somera referencia en
las leyes de aprobacion del Il y 111 Planes de
Desarrollo, no tendrdn instrumentacién normativa de

cardacter general. Este es quizas el rasgo nas

33 En este sentido VERICAT NUREZ, L.. “Los planes de
reestructuracion en el dasarrollo industrial’, Boletin de
Estudios Economicos, 1966, 67, pag. 101.

96 (Generalmente en distintos subsectores de la industria
textil (seda, lana, proceso algodonero). En 1873 se

aprueba el plan de reestructuracién para el subsector de

harinas, panificables y sémolas.

37 Una exposicién del tratamiento laboral de estos planes

en GARCIA BECEDAS, G.: Raconversiones industriales...,
op. cit., pdgs. 48 a 57.
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significativo, pero, svidentemente comporta ia
imposibilidad de un analisis tecnico-)uridico. No existe
un MArco genersl, no estaban diseriadas las
caracteristicas y tipolcgia de estos programas. Con lo
cual, se remitia a8l acuerdo con las empresas del sector
ia definicion del contenido del mismo. [ran apareciendo
de forma saltuaria distintas ordenes ministeriales en el
B.U.E. e

SANKUMA ha serimiado que ja diferencia fundamental
con ia accion concertada reside en su caracter de
compromiso global del sector a fin de reestructurar ias
unidades productivas. No tienen el carfActer

individualista de la accion concertada 99

En cuanto a los beneficios existentes en los planes
Je reestructuracion cabe serialar que son similares a los
existentes en los otros regimenes, excepto en io relativo

a medidas laborales +0.

La exposicién desarrollada hasta ahora pretende
poner de relieve que e] andlisis y caracterizacion de una
politica publica en e] ambito industrial no puede cbviar
el contexto constitucional, institucional y econdmico.
Estas intervenciones se desarrollaron en un msarco de
ausencia de libertades democraticas, con una
Administracién publica y un sector publico economico
escasamente eficientes, y en una economia con una elevada

proteccién exterior, con baja competiiividad y en la que

J8 Las Gltimas “entroncaran’ con el plan de reconversion
del sector textil, tal y como se indic= en la disposicidn
adicional tercera del R.D. 2010/1881.

39 op. cit. pag 110.

40 Vid. GARCIA BECEDAS, G.: ibidenm.
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el espacio reservado al mercado era todavia limitado. La
creciente ineficiencia de un sistesa industrial
proteccionista exigia de la Administracion crecientes
dosis de intervencion que garantizasen sSu superviviencia.
La accidn concertada, Jlos sectores de intereés preferente
y los planes de reestructuracion no pueden ser pues
simeticamnente conparados a la actual politica de
reconversion industrial.
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