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11.2.3.3.

ARl R A AL AL  FiiM Y

el digeno constituciona) y estatutario de Ja
distribucion de competencias en materia econimica reserva
al Estado un conjunto de facultades que permiten una
cruenscian  unitaris de  ja actividad economica. Pero al
B 1SRO tiempo la agignacion de competencias a Jas
Comunidades  Autonumas comporta una limitacidon en el
ambito de 1rtervencion estatal, de forma que el nivel
contral debera tomar e2n  consideracion la voluntad
autonomica cuando  en la adopcion de determinadas
potiticas entren en Juedo competencias asignadas a las
comunidades Autonomas. El ambito de la 1intervencion
pubiica en la economia esg precisamente uno de jos
sectores donde aparece c¢on mds nitidez la necesidad de
actuacion conjunta de las diferenter instancias
territoriales. La cooperacion 2080 necan1sno de
corresponsabilizacion en el ejercicio de las respectivas
competencias encuentra su campo de desarrolio en la
estera econdémica. El ejercicio separsdo  de las
atribuciones o la adopcion de politicas independientes no
parecen la via mas adecuada para responder a. reto de
eficiencia que toda actuacion publics supone. La
cooperacion puede ser el mecanismo que permita resolver
los problemas derivados de la interrelacion e
interdependencia que presentan los diferentes sectores o
materias atribuidas a los distintos poderes estatales. La
complejidad de la intervencidn publicx en la actividad
econdmica, ssi como las exigencias de eficacia vy
racionalidad en la actuacion publica, dificilmente
encajan en un sistema de division de competencias que las
considere como compartimentos sstancos en el que
despliegan sus facultades las diferentes instancias.
Muchos de los problesas planteados requieren tratasientos
unitarios, de conjunto, una complesentacion de los



41{?”*““”‘ “‘nﬁvﬁiﬁﬁggﬁc, g@hzcrngg Al misme tiempo ia
*@ﬁ?&i@ﬂ' de iercﬁygitiwai requiere cada vez 8as un
yanamviuitnta pormenorizado de la realidad, una evaluacién
de los efectos de dicha politica sobre los diterentes
territorios, sectores o subsectores. Las ideas de impacto
diferenciado  sobre el territoric de ing puliticas
economicas ¥y de segmentacion o descentraiizacién de s
actividad productiva constituyen, en la actualidad,

referencias obligadas en la literaturs economicy 208

Parece necesuric dibuisr el mecanismo gque permita la
particlpacion de las Comunidades Autonomas en la
formulacion dJde aguellas politicas que, por ef cardcter
fragmentario dJe lag competencias estitales y autondmicas,
no pueden tener coherencia y amplitud generales sino es a
traves de un proceso participado. Una tformulacion

participada posibilita una ejecucidn territorializada
an7

258 Ein ia wmoderna literatura econdmica regional se pone
de manif 28to que los ciclos economicos no se distribuven
uniformemente sobre el territorio; del mwmismo modc se
nhserva un impacto diferenciado sobre el territorio de

ias politicas RACTORCONOMICAS estatajes, con
independencia de la existencia de distintas estructuras
industriales 0 productivas. vid., especialmente,

ENGEXMAN, S. “Aspectos regionales de la politica de
estabilizacion” en NEEDLEMAN, L. (Ea.), Apnalisis
regional. Textos escogidos, Madrid, 1872, MATHUR, K. vy
STEIN, Sheldon S., "Regional Impact of Monetary and
Fiscal Policy: an Investigation into the Reduced Form
Approach” en Journal of Regionsl Science, Vel. 2o, 1380;
GARRISON, Charles y KORT, John R., "Regional Impact of
Monetary and Fiscal Policy: a Comment” en Jourpal of
Regional Science, Vol. 23, 1483. Un punto de referencia
ya ciésico sobre los cambios en el wmodo de producciodn
provocados por la innovacion tecnolégica en un sentido de
segmentacion lo constituye el texto de PIUKRE, Michel J.
y SABEL, Charles, F. iv)

ibili " . N.Y., L8984, En una
direccidn parecida han trabajado los teoricos de lo que
se ha venido en denominar “distrito industrial”, como G.
BECATTINI, V. CAPPECHI, E. SENGENBERGER, M. STORPER,
entre otros,

387 MUNOZ MACHADO, S.: Cinco sstudios sobre al podsr v la
tecnica de legislar. Madrid, 18687, pig.214. Este autor
destaca el factor consenso gue cosports tal forms de
proceder.



Es necesaric Aisenar el ocauce de participacion
autonomics, tantu szcendente, comoe descendente utilizando
i #ruaticoa terminvicgia de TUOKNUE 208

La neceszidad de¢ articular 2] cauce de integracion de
las  rezpectivas competencilas economicas tiene un retlejo
evidente en el textu constitucional. Con cargcter general
! art. 121, al regular el plan nacional, garantiza |a
presencia Jde las  Uomunidades Autcniomas en el proceso de
elaboracion del mismo. Esta participacion auytonomica en
18 tormulacion de ios planes economicos toma en
cungiderscion  la vertiente estructural de las funciones

ACuNomIcAs gque desarroilan |as instancias subcentrales.

Al marden de la previsicon dJde este principlo rector
de  las relaciones entre Estado y Comunidades Autonomas,
al eztablecer las reglas concretas de distribucion de
rempetencias, el articulo 149.1.13 satribuye ai Estado las
bauses y coordinacion de la planiticacion general de la
actividad economica. Esto saignifica la prevision de  uyn
titulo competencial expreso que habilita al Estado para
estatiecer los mecanismos de actuacion conjunta, de
participacidén de las diferentes instancias en la adopciodn
de decisiones y, en su caso, la ejecucidon conjunta.

Mediante dicho precepto constitucional se atribuye
al Estado una cogpetencia que podriamos calificar de
formal, vYa que no se trata de regular la actividad de los
diferentes agentes econdmicos, sino de articular la
intervencion de los diferentes poderes publicos. El
resultado del ejercicio de esta competencia sera una Ley
no directamente aplicable por los particulares, sino
dirigida a los diferentes poderes publicos.

268 TYRNOS, J.: “La intervencién de las Comunidades
Autonomas en la economis”, K. E.D.A,, 1979, 21, pag. 227 y
ss.
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Este tituic competencial habilits al Ekstado para
diseriar el marco general, los wmecanismos de relacion
ent.re inx diturentes ingLanciag territoriales,
estableciendo Je torwm #ipress y pormencrizada los
procedimientos de formulacion de [as diterentes politicas

Yy 108 organcs de decisidn.

Las Jiferentes cuestiones suclitadas en tornoc a las
dificu'’tades de operar delimitaciones de materiss o©on
contornes  nltidor, de subsumir lsg actuaciones de las
NSt Anc 1as territoriajes an titulos competenciales
concretos, R malupamientn y entrecruzamiento de
rompetenc e, aul Um0 in cunsiderscion de las
Comnunidades Autonomas  ComoO entes exponenciales del
interes general, Jotadus de un ambito de actuacion propio
en el que direnan dizcrecignsisente sy propia politica,
permiten captar plenamente e] signitficadoc de los arts.
19l .y 1493 1 .15 © . 208

teroy quizas psara dotar de un contenido
operativo  (os menclonados preceptos es necesariy recordar
que el termino planiticacion no tiene la aureola mitica
ni la carga 1declogics gque tenis anteriormente cuando
parecia la panacea técnica y politica de las
disfuncionalidades del capitalismo 280 Programar
significa en la actualidad un determinado wmétodo de
operar que permita racionalizar asctuaciones, determinar
con precisién los objetivos a alcanzar y en consecuencila
los instrumentos a wutilizar. La planificacion en la

259 Sobre la naturaleza estatal de las Comunidades
Autonomas, ALBEKTI, E., en la obra coieztiva, El Sistens
duridicao..., op. cit. pug. 8U y ss. Vid. TUKNUS, J., op.
cit. pag. 247 y 327, donde destaca el papei de las
Comunidades Autonomas como portadoras de intereses
generales; SANTOLAYA MACCHETTI, P., gp. cit., pag. 324 y
s8.

280 gSobre la planificacioén existe una abundante
literatura econdmica, socioldgica, de ciencia politica y
Juridica. Quizas desde este ultimo enfoque el texto mas
sugestivo por su amplitud de aspectos es el trabajo, ya
clasico, de PREDIERI, A.: j ] j .
Milano, 18963.



“in

econcmia esta estrechamente figada a ia asignacion
eficiente de los recursos, sstableciendo (as propledades,
log objetivos v ey medios subsiguientes “%1 Egta forma
v actuacioh  de 1oy puderes publives es  tunts mas
necesaria en un  orden pluralista del poder territorial.
L3 pruodramacion permite  reconduciy a ia unidad puartiendo
Jde la diversidang 202

Al analizar el contenido tuncionai de la cumpetencia
del art. 149¥.1.13 € kE.. cabe destacsar en primer jlugar gue
s uno de los trew supuestos en que el constituyente ha
agsignado a. kstado, Junto B la potestad normativa de

tormulacion de ias bases, ja funcion de coordinacion.

Nos detendremos un  aomento para  sexponer en  gue
conNsiste esta ultima, tarea simpile ya gQue el propilo
Tribunal Constitucional ha delimitado ciaramente dicha
funcion., Ei slto rribunal despues de resaitar la distinta

naturaleza de la competencia estatal sobre ia

av1 SEPE, U. recuerda que la planificacion es un sistema
‘manageriale’ utilizado originariamente en Estados Unidos
Yy Que se caracteriza porque permite intervenir en los
procesos de decision para raciconalizar las elecciones;
gsirve ademas CORCO presupuesto para corientar la actividad
y para interrogarse no solamente sobre la direccion sino
también sobre la ampliturd -en tiempo y en el esapcio- de
las intervenciones. Es caracteristica de (s planiticacion
la capacidad de enmarcar las decisiones en perspectivas
siempre muy vastas, tanto en relacién con sectores de
vida wmuy amplios (especialmente en el campo economico)
como en sentido temporal. Asi determinadas poiiticas sélo
pueden tener un caracter racional s1 ias decisiones son
adoptadss con previsiones a largo plazo en el ambito de
la coordinacion de los sectores que interfieren con el de
interés principal. Ello supone una c¢ogrdinacién concreta
de _todas las _adsinistraciones  interesadas, cuyas
intervenciones irnciden en el sector En [ _efficienza nella
azzione amministrativa, Milano, 1875, pag. 304.

282 | s relevancia de la planificacion como teécnica
organizativa, como método <+~ la accién puiblica ha sido
especialmente puesta de rel.:-- e por la doctrina italiana.
Vid. desde aspectos diferentes, SCIULLO, G.:
Eilniﬁiﬂl&iﬂnl_,lliiniiillﬁi!lmml__nlz&lﬂlnliﬂﬂl: Milano,
1884 ; A.A V.V,

regionals. nilnno. 1873; PINI, R.

erograsmazione e ordinamanto ragionale, Pndova. 1879.
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coordinacion en rejacinn 8 ia formulscion de las bases, vy
de indicar que =i Estado cuando ostents dicha competencia
dehe respetar iss  compelenclas que  en tal gector tienen
arribu.dae  las V.U A A, concluye que in pcuordinacion
generai  Jdebe ser entendida como la filiacisn de medios ¥
de  gistemas de relacion que hagan poxible la anlurmacion

reciproeca,. . ia. homogensidad  tecnica en determ’nados
aspecius Yy Ad . @CLAQn . cenlunta de ims swmutoridades
ritatales Yy CumUniLAarias en el glercicia  de U8

respectivas competencias de tal modo que se logra la
integracion de  actos parciales en  la gleobuslidad del

g1Btema (sanitaric)’ 463

] wutly curacterizscion se infiere que la
conrdinacion noe s un titulo gue habilite una regulacion
sustantiva, una ampliacion de s competencia material del
kstado. k1l contenido funcional de ia coordinacion
congiste en  la facultad de establecer un metodu o
procedimiento gque riJa  la actuacion dJde las partes o

subsi:stemay 284  lLa prevision expresa de dichs potestad

SRR S - ————

289 5ent. T.C. 347198y, de (8 de abril (Fg,Jg,2a).

484 La prevision en e]l texto constitucional de ja
coopdinacion  como competencia estatal ha provocado una
divergencia de opiniones en las doctrina en relacion al
contenido y efectos de tal figura. Asi, FEKNANDEZ-
RODRIGUEZ, T R., TEl sistema de distribucion de
copptencias entre e| Estado y las Comunidades Autdénomas ',
REV. L., 1878, 201, pag. 20 y ss. y, asunque en un
sentido un poco distinto, SANTOLAYA MACCHETTI, ©P..
OQsmcentralizacion y cooperacion, Madrid, 1Y84, pag. 31l y
88., Ssostienen que la coordinscion confiere al Estado un
poder sustantivo de direccidén. Cabe destacar como este
ultimo sautor vincula el principio de coordinacion con el

de eficacia, Cv acuerdo con los postulados
constitucionales que rigen ia actuacién de las
Adsinistraciones Publicas (art. 103.1). Esta

interpretacidn opera con un concepto material de
coordinacién, mediante el cual se atribuye al Estado una
competencia sustantiva. En cambio MUNOZ MACHADO configura
dicha facultad estatal como una “competencia mdis formal
que sustantiva ya que no puede entenderse que su titular
tenga atribuidas potestades para incidir o condicionar el
ejercicio de las competencias autondmicas, sino que alude
a la necesidad de que las competencias se desenvuelvan de
una wmanera determinada, con un conocimiento previo de las



como competencisl esistal pouibiiita la  imposicidn, con

caracter obligatoris, de  las  téecnicas de  coordinacion

disenaday vor «1 esstado. Por tanto, 2 este  sentido,
naviiita para  condiciunar an .} sustancia, en  lo
Bateiid., ol sentide de g actuncion de (385 pArtes <46d

nwxwuxsadw . zguxtnnuu wi wz“rﬂiﬁiu de ‘a8 n;mpwtwncaaa
por juien se sUu titular hacia obietivos predeterminados
elegic s despues Jde ontrastar los criterior de todus los
entes spongables. La  coordinacion es  asi un getodye de
ag;uag;ﬁﬁ Lu coordinacion asi entendida es una directivas
Jries alvcla 4L elelvicie 9% 13 uvompelencia  perc L
cxPALLS LA 3 competenc s westatal ni oun apice mas de o

que  curresponde 4 o P urmujacion de las DASES. que es en
ver iad el tilude.  uompetlulclialdl  SUSLAGLAVG . Lerecng
Publliwu p vt pag.  H74. (Les subravados  soun
nuestro:s) En e, mismo sentido UE JUAN, 0. La
CUDSLALUGICH  suviiumiLa espanvia. Maaria, 1d84, pag. YEd y

b

28D b este  entido Vid sent . R 114/ 14085, de ¢5
qotuore teoonas de  agricuituras ge  montana) . Bl Alto
Tribunal considersndo que la competencia del aobierno
del  Estado pura reaiizar determinados actos de aprobacion
fiticsamente  podra congiderarse  Ccomo  Juns o mEnilestacion
Je. epercioio de ura funcion normativa . Sin embargo,
AR competenciag <stutaies en materia de planiticacion no
e apgotan cun ia de fijacion de  jss  bases, 3100 que
tambien comprenden  la de  coordinacion Jue &% una

competencia distinta de la anterior , concluye gque los
actos je aprobacion de (zonas de agricultura de myntana)
B contfiguran como medidas de coordinacion -es decir de
integracion en un conjunto un.itario de una diversidad de
iniciativas por parte de diversss sujetos- en materia de
planificacidén economica. kn etects, mediante taleg
aprobaciones g§e integran  aclkos anteriores realilados por
diversos organos o inclusg por diVersos sujetus. oy por
lo tanto de los apbitos en qQue hava de coutiusr el
ejercicio de muy diversas competencias. bien genericas,
como la de p.aniticacion, ¢] bien especiticas
correspondientes a Jivers;s EALEriaAs -tanto estatales
como Aautondmicas O 1nciuso de oiros entes territoriales,

Por otro lado 1la aprobacion de cada declaracidén habra de
tener lugar al final de un procedimientg en el que pueden
haber 1intervenido o participadg las Comunidades Autdnomas
atectadas. El legislador estatal no hs hecho otra cosa
que establecer un ngglnggnn_dg_ggg:gin.n;gn en materis de
planificacion econdémica” (F.Jg.4g). La relevancia del
procedimiento como tecnica de integracion de distintas
competencias, atribuidas a unas y otras Administraciones,
ya habia sido puesta de relieve por SALAS, J.: "El tema
de las competencias...” pdg. 303. Cabe destacar que las
técnicas procedimentales colocan en una posicion de
supremacia a la instancia que adopta la decision final,
sobre todo si ésta goza de una potestad discrecional y no
estd vinculada por los dictédmenes o informes emitidos por
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El ejercicio coaln de compelencias que la
Jonstitucion ha previsto que se ejerzan de forma separada
pu=de  ser en  weste supuestc decidido unilaterajimente por
s, Eustadoe v oo arordado de comun scuerdo- La competencia
para coordinar consiste solo en  uns  compelencia  para
establiecer obligatoriamente un método de actyacion de [ow
poderes propilos y o s enos, un procedimiento de ensambiage
de  las diverzag competenciag gque recaen sobre el sector
266

Ue acuerdo coun  este contenido de la courdinacidn la
tacinitad de tormular directrices noc deriva tanto del
tituio competencial coordinacion como del contenido de la
tuncion prevista en  las baseg que viene modulada cuando

ge# Jesarrclla en e campu econdmico 287 lLa definicion

LLras  instancilas. En camblo los mecanismos de caracter
organico  tienden uw Jgarantizar una posicion de 1gusidad de
ias partes. L& discusion en  Lorno 84 vaior y f[uncion ae
ia intervencion de las diferentes instancias
territoriales en el seno de un procedimiento cumpie;o fue
nieto de un ampiio debate en [talia., paraleio a ia
polemico sobre ja programacion. Asi AMAIU critica ias
apiniones segun jas cuales el poder reside unica vy
eXriusivanente en el acto resciutivo, en tanto que
momento terminal del procedimiento. Este autor con . idera
gque los actos de propuesta o de formulacion de opiniones
resultan también expresisn de un mismo poder sustantivo,
y diferencia entre presencia-intervencion y presencia-
participacion; solamente esta ultima, institucionalizada
nediante actos de propuesta, preparatorios o consultivos
en el ambito del procedimiento, vincula las propuestas en
relacién al titular de ls potestad resolutoria, y. por lo
tanto inciden sobre la titularidad del poder. Vid. "Nuove

tendeze nella formazione “egli atti governativi
d indirizzo ', Riv. trim. D.B., 1870, 7, pag. 108 y ss. En
cambio nantiene unu posicion coritica PERIQU, :"La

progranmazione negli statuti regionali’, Riv, trim. D.P.,
1871, pags. 1337 y ss.

288 ALHERTI, E.: “Las relacicnes de colaboracion entre
ei Estado y las Comunidades Auténomas ', R E.D.C., 1885,
14, pdg. 145.

207 La 5.T7.C. 3271983 sobre coordinacién sanitaria
recuerda precisamente gque “dentro del campo economico la
competencia estatal para fijar las bases es una
competencia de normacién que corresponde al legislador,
ocurre que en aljJunas materias ciertas decisiones vy



positivizada en ol lratado CEE: ~la directiva cbligara al
Estado miembro destinatario por o que se refilere al
resuliade que debe congeguirse, respetdando,. sin embuargo,
b awBlELvlie iAo de_ dBe adioridades nacionales en cuanto
(8 fLIkAL Y. luEB  medius tart. bod,  podeROS  Apreclar
ciaramente el contenido nornativo Jde este nstrumento asil
come  la posiciun  de supracrdinacion del poder Jdel ouyai
emana ia directiva Parece que no  encaja en la
cant pgurac: L congtitycaonal de la covordinacion, tal vy

cialo wse deriva e BU prevision en el art. l4y. 1 . .p 288

S g

soLuaciones  de L‘pm aparentemente coyuntdral. Jue tienen
comp obletive  la regulacior  inmediata de situaciones
concretas, pueden tener sin duda un caracter basico por
ia interdependencia  de estas en todo e|! territorio
NACivnal Y poOr  sSu 1neidencia en o3 fundamentos m1SMOS
del sistemsa normativo . recogiendo los tundamentos de la
o b asldB.,. ge L de feprers.

£n  sentiao contrario  ALUNOU GARUCIA considera que ia
courdinacian e oart 144.1 .13 U . k. puede y debe dar
iugar  en nuestro Uerecho 8 i8 (reacdion de nuevas forauias
persativas paraie . as O iguaies A las liamadas
directrices, normas que obiigan a obtener delermihiados
resultados, perc dejando & las Comunidades Autonomas la
tibre eleccion de mediosn |, en Las relaciones  entre el
kstado y la Comunidad Autonoma de Madrid , en la obra
dirigida por GARCIA [DE ENTEREKIA, b.. Madrid. GLomunigdad
Autonoma metropolitana, op. cit., pag (1o,

488 N parece posSible trasiadar mimeticaments la !{igura
de | Tratado CEE ya que ia funcionai:dad de las
directrices no es |a misma. kn este sentido tambien cabe
seffalar que la formulacion clasica de BACHELED tenia su
camnpo de aplicacion en reiacion a los entes
instrumentales vy por lo tantio en una relacion de tutela,
como SALAS en la nota 118 op c1t. pone de manifiesto.
Wuizas seria oportunc recordar los términos empleados por
este autor itaiiano. La ‘nocion de directriz es
imprecisa, configurando a8 veres un acto de direccion o
guia por parte de una sasutoridad en relacion a otra
autoridad subordinada a la primera; y otras veces un acto
de “indirizzo obligatorio para el destinatarioc, pero por
Su propia natualeza eldstico... Mas que en una supremacia
a la que corresponda una tesponsabxlxdad discipiinaria,
tiene su fundamento en upa relacién de confianza, similar
en mnmuchos aspectos a la relacién de confianza politica.
En todo casoc la funcién de la directriz es la de dejar al
destinatario la responsabilidad de la eleccion , en

Loattivita di coordinamenteo nell ammnistrazione pubblica
dell gconomia. Milano, 1957, pag. 87 y ss. E1 tema de las
directrices ha sido ampliamente estudiado en la doctrina
italiana que las diferencia de las dérdenes técnicas
tipicas de las relaciones jerdrquicas, en el sentido de
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Sefialado el cuntenido tuncional de la competencina
eztutal prevista en e} srt. 144.1.13 C.E. expondremos
BiJUnas  precisiones en torno 3 349 ambito material.  La
priw-sra Ccuestion que  ocabe plantearse al asbordar dicho
tituio compeltencial  es ia rejativa al voncepto de
planificacidén. Jwue Lipo de actuaciones debemus entender

en ia actusiildad que contorman esta actividad?.

vomo  antes hemous indicado, al utilizar el término
planificacion nous reterimos a unm teécnica organizativa, a
una forma de comportamientc del poder publico en el
ejercicio de sus tunciones. Pero, también, a un metodo de
artuscion  pubiica, A una determinada manera de ordenar,

de intervenir en un sector de la actividag 209 [ g

que el poder de direccion no es LAn iNternso y se retieren
a una actividad considerada en £u conjunto. La
vinculacion no se produce acto pur actao. Vid. KERUSL, Le
dazettive  _goverpnative el confronti degli enti di
gestione, Milano, 1985, ROVERSD HONACU, gli  ents di
gestaione, Milano 1387 En relacién a las empresas
publicas y utilizando el término directiva (traduccion
literal del i1talianco) COSCULLUELA, L.: Sector publico vy
planificacion’, K. A.E., 1968, 57, pag. B¢ y ss.

289 [n este sentido es muy i1lustrativo un trabajo de
AMATO, que lieva un tituio significataivo, La
programmazione come metodo dell azione regionale’, R
teim,. D. P, 1871, pag. 413 y ss. Curiosamente en dicho
trabajo el autor considera que el significado aludido de
programacién es e] que no tiene implicaciones 1declogicas
y como tal se puede utilizar en relacion a la actividad
de una empresa privada, a un ente de gobierno O a un
ente que no tenga dicha cualidad. Por el contrario el
autor defiende una concepcién de 1la planificacion que
tome en consideracion Jlos fines asignados a la accion
publica, la proyeccidén social de la pianificacion como
instrumento de la actuacidn pablica.

GARRIDO FALLA, puso de nmanifiesto hace afios gque la
planificacidon no era una nueva funcion a afadir al cuadro
de intervenciones de la Administraciéon FPuiblica, sino una
determinada forma de ejercer las funciones. “La
planificacion no es sino una racignalizacion de los
programas de actuacién estatal (referidos a la economia o
a cuslquier otro campo). La planificacidn es una cualidad
Y no un gradc de la intervencidn administrativa’, en el
grdlc‘o al libro de BAENA DEL ALCAZAR, M.: Reéegimen

(d; g ) ]

economia, Madrid, 1968. Afirmaciones realizadas al hilo
de la polémica con éste dltimo autor, en torno a la



el

programacidn ey una  forms  Je ejercer las  funciones
garacterizada por ita globalidad y c¢oherencia de |a
woluAacion  publica, pur  la cwordinacidn de jas ditferentes
Chterven cohies  de acyerdo con unos fines preestablecidos

270

thagc .3 rutrisa plansticacion debe  #ntenderse  una
realidad muy completa, per: caracterizada por las notas
CoRunes metic panadac Paoanlroar =8 esooer unous obaetivos
Crioritarios,  Jdererminar oas actividades necesarias para
ia orhtencion e fos otaetivos o tines predeterminados;
e a punto Lug  IeCursSus humanos Yy financieros
S CREAr 108 paAra la realizacion  de las scuividades
fecididas, cuntrastar periodicamnente 108 resultados
onsegu g g con oy leseados a  tin de adoptar lJas
NECeSAT 1AL mad 1dng  correctoras YrORTramer gignitics
egtablecer  un disgnogtico, uyna determingds apreclacion de
ia  realidad en funcicn de  la cusal  se determinan  unus
Wwietivos, parda el ~cumplimiento de los cuales se preveen
Jetwerminadas medidag Jest inadas 4 crientar @ |
comportamiento  dJde los diterentes agentes, medidas que
puviden requerir o nu 8u instrumentacion en normas

gJuridicas 271 [neluyso cuando no® encontramos ante normas

tipologia de las actividades administrativas. Ut pag .
XXI y 71 respectivamente. Asi mismo SALAS, J.: Regimen
duridico admipistrativo... op cit. pag. 79l.

270 La caracterizacion de la planitficacion por las notas
de globalidad, coherencia y coordinacion de ias
intervenciones pulibicas es constante, Vid. por ejemplo,
MERINI,:"Le procedure di1 programmazione del disegno di
iegge del 1967 agli statut: regionali , K. tram. D.F.,
1473, pags. 1442 y ss. La técnica planiticadora como
respuyesta a ia demanda de eficiencia, en PERICU, G.: “"La
programmazione negli Statuti KRegionali”, K.trim. D.F.,
1471, pags. 1341-1343. Desde otro punto de vista no
creemos que tenga relevancia en la actualidad la
distincion entre plan y prograr~, términos gque fueron
objeto Je larga polémica a4 Italia despues de la
aprobacion del texto cons? ional que wutiliza e}
vocablo programacion, y cLu) contenidoc parecia mas
aséptico. Vid. PREDIERI, A.: gp. . _cit. BAENA en is obra
mencionada recoge la distincidn entre plan y programa,
pags. 142-144.

2712 DE JUAN, 0. equiparas programas de politica economica
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Juridicag, esLas Lo encajsl Siompre =0 a8 catwgorlias
fabituales RY& pop tanto fo Uandamental es el contenido
dea la actuacion publion, €1 aspech) sdstantive ¥ fio e} Je

AL du bt Dormul @430 p o gnstituty d8 18 pishiiliodciun se

et Lende  en ia aotust tded en un sentidy Plexitie, muy

B Ladﬁwb BCONORICOS, autigue despuwrs no degarroiia esta
1deq, jus ademas  parecs contradecir sy acepoion de plan
w0 =l  sentide de  formAlizacien te  las  medidas oy
wetrqregius  del sectur publico para la direccion  del
process  soonomice o oun periodo  de tiempo determinado ,
. oot pad.oLlul Bl fundament? de [a squivalencia reside
geramente e s Sidulente atirmacion. reaiizada durante
+1 debate constituyente por GARCIA  ANUVERUS.: un  plan
“ONUMIe Y el una econompia gude  parte de  a  propiedad
privada de los medios de produccion, no  es mas gue la
racionagizaciosn, Jde la pulitics s largo plazo. contemplada
24 S conjunto La vision reduccionista de 1a
planilivacion gue encierran dichas palabras diticilmente
2rcals con la  equiparacion conceptual suger.ida, gue

Guizses dets meramente entenderse 14 hilo Jde las
preveupaciones del autor por la funcidon del Parlamento en
ba tormmcion del indirizoo politico  sconomico sabre

5ty ULLIma cuestion. Vid. las mugeslivas Conslderaciones
e torno o a  la formulacion de (as diaterentes estrategias
de politica economics ¥y sy inseroion  en el modelo

‘snstitucional  de reparto de poderes, en LUMBARDINLD, 5.
Ummworazia e Mercato. Al principie  di magifioranza pnelia
evoluziwre del sistema politico e del sistems economicQ.
Hoojogna, lHd1.

472 Egte fenomens al gque anteriormente nos hemos reterido
ya fue puesto de mnanifiesto por FURSTHOFF, E.: “Sobre
nedics y métodos de la planiticacion moderna ., en la obra
colectiva dirigida por KAISER., J A.. Lgﬂwp;gnlxlgggign
(ed. espafiola), Madrid, 1974, pag. 87. BARBEKA, A.: Legdl
di piano e sistema delle fonti, Milano, 1468, BASSOLS
M.: “La planificacién economica’, en la obra dirigida por
GARRIDD FALLA. F.: El modelo economico en Jla vonstatucion
espan.la de 1474, vol 11, Madrid, 1381, pag. 414.

73 kEste concepto sustantivo de planificacion nos
plantea la cuestién de si es susceptible de permitir una
equiparacién con el concepto manejado por los politologos
de “politicas publicas’ ya que precisamente (oS elementos
caracteristicos de los mismos son sSimilares: definicién
de un probiema y formulacidon de la decisidon para
resolverlo, acciones u operaciones de puesta en practica
de la misma. En definitiva proceso de decisiones y
actuaciones interrelacionadas destinados a la consecucidn
de unos fines previamente definidos. Una sintesis de este
enfoque metodoléogico en SUBIRATS, J.: “Notas acerca del
Estado, la Administracion y las politicas publicas”,
R.E.P., 1988, 59 pag. 173 y ss.
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poco formalizado 274

legde la perspecblive en  gque  nus MOVeRos nos
o te e sa ceplrarnos =N 2L plan como  instrumento  de
roe i dze 190 e la o actividad evonomicon, tanto publica
como privada, o0 la medids o en Jue 24 en #sha raceta ddnde
“E neCceZRr1d (e intuerrelacion en  los comportamientos Jde
Lus giterentes entes publiceos. wa pianificacien 8% unsa
tecrniom Jde o ordensc on de [ag intervenciones publicas en
un o determinado campo,  lando coherencia y  evitando  la
Segmentation en o oun o oumbite  en el gue e reparto de
Sompelene1as ®n subtmaterias puede producir
intervens1ones puntuales, distuncionules Lon ios

thjetivos perseguidos.

LOS  pialies & cusnto HOLOE  cOmpielos,  gue
ineurporan un  diagnostico Je ja  situscion,  un
pronostico  de su evolucion, un cuadro de priorigades
y Choetiveos y  un programa sistematico de accion en
tuncion  de aquellos, pueden asedurar globaimente [a
fonvergencia imprescingdibie de ias distintas
actuyaciones,  sin la  cual no puede  coungezgulirse el
aptimo  Jde efi1cucis en ningun sistema. Los planes, la
pianificacion, constituyen  por elio |=a maxima
expresion de Ja coordinacion tuncionai @7d

La carscterizacion de la pilaniticacion comu  un
metodo de actuacion no  significa gue dicha forma  de
actuar no opere como una materia s electos de titulo
competencial. No tiene relevancia desde ei punto de vista
competencial cuando se trata de J1sciplinar el ejercicio

de las atribuciones de cada centro de poder 278,

274 Vid en este sentidoc las consideraciones formuladas
en relacion a8 ja R.F.A. por JIMENEZ-BLANCU, A.., gp. Clt.
pag. 155 ‘el instituto de la planificacion no en sy
sentido rigido y formal, desconocido en aquel pais, sino
en el mis amplio y generico de agrupacion de |as
sctuaciones y de los medios publicos dentro de un sistema
y para la consecucion de determinados fines .

275 GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, " .K.
) pag. 327. E1 texto transcrito es una sin esis
del significado de la planificacién en la actualidad

a’e PINI, P.: o i
regionale, Padova, 1977, pdg. 116.
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Frercisamente ! adietivn general utilizads en el art.

149.1.13 hace referencia A «%e tipw  Jde  intervencion

complein, en  la que e interreiacionan dJdiferentes

mpetan s sectorialey,  en ig  gue ge entrecryzun
diterentes tunciones. {adus  log terminos  utilissdos  al
configurar  dicho tituls  competencial vHI el €L Gismo
=entildo, o©omRo Versmos  a continuacion  al comentario  por
separado . L3 funvionalidad de la atribucion de esLe
titulo  compelencial 8l kstado Jdesaparece 81 de Opera Coh
una nosron muy resurictiva ya o o Jue entoneey  entran en

Cuwdo lus titulog especlilicos.

Ei w3 etivo general no debe ser contrapuesto a
gectorial «n el sentido de referido a sectores concretos
y egpecit ooy &77 La pianiticacion general puede
comprender 4 algunos sectures de la actividad economica o
3 toadng 478 Cjeneral debe ser comprend:dc en  su
gcepclnn de gloubal, pero =n sy si1gniticado actual en i
marco de una  economis de mercado, Uebe entenderse en su
senorets funcionaiidad, como  contigurador de  un titufo
habilitante distinto de los otros.  Estaremos  ante  una
planiticacion  genersal cuando en unag determinacda area se
pretenda  una actuacion coherente y  sistematicu de los

poderes publicos. Lo que si1gnifica, en ls inteligencia

277 (Como hs indicado la 5. T.C. 7671883, U de agosto
(FPaJaldg). "El Estsdo puede a traves de los planes
previstos en el art. 131 C. E. fiijar las bases de |[a
ordenacién de la economia en gdeneral y de sectores
economicos concretos, dado gque e] art. 149.1.13 C.E. no
establece limites en cuanto al contenido material de la
planificacion econsmica’ . Postericrmente ei Tribunal
Constitucional parece hsber cambiadeo de opinion. MNas
adelante nos referiremos a la misma.

278 MUNOZ MACHADO, S5.: "Si el plan general se formula,
podra comprender so0lo a algunos sectores de la actividad
economica o a todos. En el primer caso la libertad de
accisén de las C.C.A.A. respecto a 108 sectores no
planificados podrd mantenerse. FPero el efecto importante
es que cuando el plan se aprueba con unas u otras
determinaciones, puede contener decisiones concurrentes
con otras adoptadas por las C.C.A.A.; tales decisiones
guedan desplazadas y tiene que adaptarse a las
determinaciones del plan”. op. cit. pag.501.



LEY

de] reparto constitucionnl de competencias, gue se toman
en consideraciun Jdistintas materiss con reg inenes

competenciales diterentes.

Considers  gute [m correcia intejidencia del precepto
pass  por entender que cuando en una determinads area de
qctuacion  publicy concurren Jdiferentes conpetencias es
cusndo  se produce el supuesto de hecho nabilitante de la
coempetencla  =statal Compelencida Jue vomo mas adelante
ver«mos no oongiste  tanto en formular directamente el
plan  aungue tambien consiste en esto. $iho que de acuerdo
son ei contenido ftuncaionsi indicado consiste en formular
2 marco  yuridico de actymcion de las diferentes
instancias  territoriales. Es neceszario distinguir los
Jistintos momentos e ia pianiticac.ion porque la
competencia  estatal tiene un ambity Jdiferente ya que la

tunJcionalidad de la mizma tambien es Jdistinta.

ml wilemplo de la politica Jde reconversion es
slustrativo al respecto. En un determinado sector,
ndustria,  los poderes publicos intervienen mediante la
instrumentacion de medidas fiscales, laborales,
mercantiles, finsncieras. Se trata de una puesta en comun
de Jdiferentes instrumentos al servicio de unos objetivos.
Estos instrumentos no estan en las misSmas Ranos o en el
mismo nivel de disponibilidad.

Precisamente la dificuitad operativa qgue comporta la
atribucidn de las competencias economlcas en una
organizacidon estatal compuesta segun un regimen de
separacion perfects tundamenta este titulo competencial.
Cuando no es posible operar cortes nitidos en las
materias y, sobre todo, cuando en la adopcion de una
determinada politica concurren competencias es‘atales vy
competencias autonémicas, el Estado puede estabiccer una
determinada articulacidén, una forma concreta de reiacion
de las diferentes instanciss interesadas; intcresadas en
tanto en cuanto sobre aquells materia ostentan
competencias, son titulares de atribuciones en el campo
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de actuscion determinado.

El adjietivog general utilizado en el articulo

tge 1 b ol confidurar  in compwmtencia estatal no  tiene
X aBivnle 21 maisme  signiticado gue  eh el Aarc. 131.1
SR pste  ultimo centiene anga habvilitacion para

planititear  la actividad economica con caracter general,

GENICORPrens iva que e ide directamente gobre ia
acvtivaidad s Lou dgent s privador y pur ello se establece
ia  rezerva de ey La yprevigsion de Jdicha torma de

artuyacion  de 1o puderes publlivos eg uno de jo8 rasgos

aracteristicus e v conslitucion ecoliomica ya que
posibilita una determinada concepcion de 1as relaciones
s“rtre baraty oy mer -ade win dicha prevision uns
poiniltcacion de Todda (a3 osctividad  econaomica. es  decir
e wlecle tanltoe 4 suld®lus publicos COmRO privadas, no uns
mers  ordsenacion de iaw competencias de (oS propios kntes

pLubll we, nou seria pusible 278

279 Cuestion distinta -3 ia  tactitiiidad de  dicha
ptaniticacion omnicoumprensiva y tambien distinte eg e}
tema de lag caracteristicas ccncretas de  ia relacion
entre Administracion y particylares, que Jebers respetar
108 derechos vy libertades reconoccidos en ei Texto
vonstitucional. KEn este ultimo contexto tenemos gue tener
presente gue (as posiblidades de direccion y control de
ia actividad economica son muy variadas y ampl..s, y no
pasan por los esquemas utilizados y discutidos en kspana
al hilo de “log planes de desarrollioc’ . La talta de
oportunidades resles de Ja planificacisn tal y como
existié “en la exper:encia historica’  ha sido puesto de
relieve por GARCIA TORKES, J., op. cit.. pag. =85 asi
romo por GARCIA 0UE ENTERKIA, E. y FERNANDEZ RUDKRIGUEZ,
T.K. op. ¢cit pag. 3z8. En todo caso s8i cabe tener
presente el conocide aforismo de que quien puede o
masg .. . Vid. DE LA MUCA CELADOK, F.: constitucion,
pilanificacién y lLey de Presupuestos , K. E. U .F., 1¥dd, 46,
Ud y ss: Nuestra norma suprema ha querido incluir en ia
exigencia de ley lo mas (la planificacion general, pero
en nodo alguno ello supone gque haya excluido de tal
exigencia lo menocs (la planiticacidn sectoriai)

PREDIERI, A. destaca el falso dilema planteado en torno
al caracter vincuiante o no de la planificacion. Asi,
CAZORLA wutilizard el termino de “paravinculante en el
Comentario al art. 131 C.E., en los (gomentarios a la
Consatitucidn, Za ed. Madrid, 1885. Como desde una
perspectiva econémica se ha puesto de relieve el grado de
desarrollo y eficiencia de la Administracidn Pablice, asi



kn  cambio wi  segunds  apartwmde dey art vl se
refliere 3 uns cuestion distinta Yy que  Se ®witus e oLro
rten de o ounolderaciunes . o ue trata de (43 re.diones
ot o tdad e s 310y e iaw relsc.oney antre poderes
it e pi o dioh precepto Se  repdulan ialr Jarsnutias de

VArt L ipacion le lax munidades Autonomag 20U

Lo ogeandn =lementy ~onfilgurador gdel ambiito mesterial

10 Ld ompetynocia ~itatal 23 el conowpto te 1rtividad

ECOTRUR L Leewpoues de curacterizar e} primer <lmento como
i modtes operantl vemos Como & continuscsion se indica
el ose.topr o aren subre e, jue actua <461

-
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tuw utilizados en la  ocaracterizacion del
Gmntto mulerisl o0 ol que Se ejercen [as atribuciones del

Mwtmgr cotran sy siEnitcado s1 se entienden directamente

ome o3 o wnstromentos uthiylizados, constituyen  elementos
rundamentales para  valorur  jas  distinluys experiencias
planificadoras, MARAVALL, F . Ecopomia ¥y _ soditica
indgatoaal, Madrod, lhnd, pag. 1o

480 |y qoctrina Jde torma relrterade?, aungue Lo matices,
considers que e, art 131 CLE regula dos cuestiones
d4iztintas. k! apartado primero contiene una nablliitacion

para planificar la actividad economica con caracter
Jeneral y para ellu establece una reserva de (ey. El
apartado segundo regula lus requisitos tormales vy
procedimentales de elaboracion y asprobaciun de pianes
estatsles. Vid NMUROZ MACHADU, . Lerecho publice. ..
vol I. pag. S SANTOUOLAYA MACHETTI, P
Qescentralizacion.... op. cit., pag. 386U, JUAN, U de: La
constitucién ecopnoémica. ... op. <cit., pag. 262, JIMENEZ-
BLANCO, A.: Las_ relaciones de funcionamiento.... OP.
c1t., pag.  304Y;  BASSOLS, M., cgnstitucion ¥ o sistema
eCONORICU. .., OP. cit., pRE. 235 y 248 respectivamente.
La sentencia 2¥9/1986 del Tribunal Constitucional no sigue
el mencinnado criterio, ya que considera Que el art.
191.¢ se refiere a una planitficaci1on conjunta, de
caracter global de la actividad economica. FPor ello
resulita claro que la observancia de tal precepto no es
obligada constitucionalmente en una planiticacion de
ambito mas reducido . (FaJa 3g).

281 (omo ha puesto de relieve GARCIA TORRES, lo singuiar
del articulo no es el resultado sino el wmetodo , op.
git., pdg. 266. En dicho trabajo el autor destaca |[oOS
problemas que suscita una interpretaciodn del art.
149.1.13 C.E. excesivamente ligada al art. 131 C.E.




relacionagos con L curgoterivtjon de lw oactividand
planiticadora. Los vooabl @ espleasos son pocn precisds,
Zon BUY dgensr) cos porjue wrecisamente oomo FURSTHUFE puso
e rejieve @11 relacion o w ja planificecion territoraal,
los owbaetivos senalados #n este hode Jde piantiicacion se
SRt reldenn " oaRe A% posgibles actividades de, ratado.
rEty LAmposo peadl iBs 0 Ser de otio modo en (8 med fda de que
mandun e L priendee ser exXxociuido de A activiisd s1in
enbardo  de e3te  mudo se  dera s un ladoe 2L gistema Jde
Aimrritacion 1 Lompetenciae  de  la Ley Fungamental .
kAR £% operA w2l cuslquier  tipce e  planificacian
BhE e dBa o tBAABL . AeE | LUQeRlodg ¥y Retoedos  JeddCLiVOS
Leadacistales Jdel U Ldoional  2ve

Lioslta w9 Ldrgw peI0 MUy expresiva de log problemas
piant=a3dos  eh la  estructura de relaciones competenciales
uands s8¢ opera mediante el instituto de i3 programecion.

o tAant > e#s  presiso JtiilZAr un si1stema especitioc de

ArLiCueAIn de Competen 188, siendoe esta, precisamnente,
i8 funecion Je g menconadoe titulo Cumpetlenc ia; . La
cumiperencila estatal wviene determinada por un  ambito

muter:si caracterizadgo por 403 elementos, ia -~stersa de la
economin y un determinado tipo de intervencion sohire este
campo.  En relacion & este ohbhieto la funcion atribuida es
de nsturaleza legisiativa pero puede tener un aicance
distinto, segun se trate de tormuiar (as bases normat vas
de un detersginado regimen de intervencion, o se trate de
establecer las medidas de coordinacion. La competencia de
coordinacidn permite establecer de torma obligatoria esta

fsrma de actuacion.

£l Estado tiene un titulo competencial sustantivo
para regular el marco general, el cuadro operativo de
interrelacién de las distintas instancias territoriales,
estableciendo los mecanismcs concretos de ejercicio

conjunto de las respectivas competencias 293 fjercicio

282 FOKRSTHOFF, gp. cit., pag. 86-89.



congunto de las SRt enc J8E, Y o separado colo es la
regla general, que oOr wotabiecs de forma obligatoria en

arag 8 la  consecus 0n de uncs fines  establecidos en ja

Ley .

Bu decir ey aprt 14 1,13 J B otoarga Poacultwdes a)
B lado PATR U e il istern . nados suypuestos puads
LA fee e p Gl it em de cdirecoion de  la poiitica

SOONGm e A e s ter Uniterio, M) margen > sistemn
A et S ot e ne L Ag FPero euta potestad no  #g
Limitads  va gu-» ome nhemos 0o senalando el EKEstado
cstenta  la tuncion normativa Jde instrulientar [as bases y

astatiieowr (08 DrP o ellmient s ¥y organcs de coordinacion.

Nv o pueds procetsr  pueos 1 una reglamentacion dJdetallada,
Lisne jue decar un cspacie libre para e| e3ercicoio de las
ompetenclay ALt nomloas. tero  ademas el proplo texXto

SL L0 LAl wutab lece la necesidad de  Gue  =n el

ssquema JiSenidads por ta ley, truto del  ejercicio gde [a

mencivhada competencls, se garantl e« ia fosicion

cnatitucional de Las Comunidades Autonomas

£l art. 19l 1 J kB indics gque el uyobierno o.storara
los proyectos Jde planificacion  Jde  gcuerdo  Jon LAES
previsiones Jgue (e s=an suministradas por las omunilades
Autdénomas. La Constitucion no establece el procedimiento
concreto de elaboracion de planes pero si1  determing un

procedimiento participativo 284 “"Parece necesario pues

283 Eg por esto que nc parece extrano que ei [ripunal
Constitucional al enjuiciar e}l K. D.-L. 8/1983, de U de
noviembr. de HKeconversion y Keindustriaiizacion, haya
utilizado la categoria de las ~tareas comunes para
referirse 4 un supuesto de entrecruzamiento de
competencias, de actyaciones en las gue se ejercen
competencias concurrentes, 5. T.C. 2¥/1486, de U de
tebrero (F.Jg.Bg). Sobre el proceso de reforma
constitucional mediante el que se introdujo en la Ley
Fundamental de Bonn el noncxonado sistema de cooperaclon
vid. ALBERTI, E.:

Republica Federal Alemana., Madrid, 1986, pag. 514 y ss.

284 Agi en el debate de elaboracién de la Constitucion se
cambid la expresién “tendrén en cuenta las previsiones
de...” por “"de acuerdo con las previsiones de...", Diarig
dnu_Snx1nnnn_n;l_Qnnxx:zn.dn.lnx.ﬂ;nn&nﬂn; de 13 de junic



FASTE

guye el legisisdor evtats]l establezod expresamente ia
participaciodn autonomics  cuando sed hecesaria Yy o ios

criterios, siguiers feneraies de articuiacion nrganica de
ia rouma XUL

Bi principio couperativo  antroducido  con caracter
deneral por {8 Unnstitucion obliga 8 buscar farmulas Je
wlRreicio  congunto de las  respectives complencias. ki
plan no puede ser @ reguitado de  la suma de objetivos
suministrados por las Comunidades Autonomas pero s1 debe
ohedecer &  una negoc1acion que permita integrar

propuestas.

La participacion  autonomics en  la planificacion
astatal se realiza a titulo de entidad politica,
portadora de intereses generales de una  comunidad, al
margen de lig  compelencias concretas que la Constitucion
y €] Estatute reconocen A ls instancia territorial. La
partioipa. 1on agytonomica no  se reduce A las mAterias en
1as  que tiene competencia leglgiative, en ilas gue puede
introducir  INNOVACIONes sustantives 288 1 umbhito  de
comptencias detinido en [os Estatutos detersina el ambito
de interes propio de ia vonunidad, en los cuales ejerce
dirscrecionainente sus atribuciones y precisampente en

garantia de dicha autonomia particips en ia detinicion de

de 1878, ng 87, pag. 3154-3187. Vid. en este sentido
ALBERTI, E.: Las relaciones de colaboracion. ..
RED.C., 1885, 14, pag. 165, y UE JUAN, O.: gp. cat.
padg. 214.: GARCIA DE ENTERKIA, E. y FERNANDEZ KUDRIGUEZ,
T.R. indican el caracter jmperativg de dichuo precepto
constitucional, lo que remite a una via de diaiogo y de
concertacidn cuya escrupulosa observancia se erige asi en
un auténtico presupuesto de jegitimidad® y TUKNUS al
referirse a este mismo precepto utiliza la nocion de de
"procedimentalizacidn del acto de direccién politica
econdmica’, en LA _intervencion..., op. cit., pag. <i8.

285 Sent. T.C. ¢9/1982 (FoJabdg).

488 TORNOS, gp. gcit. y la idea de legislacion como
innovacién tambien en TORNOS, J.: "La regulacid juridica
de la multipropietat i les competéncies de la Generajitat

de Catalunya” en la obra colectiva Régim de la Propistat
Col.lectiva Urbana a Catalunva, Barcelona, 1888, pag.
164 .
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las politicas estatajes 297,

El cauce cooperativo estabiecido en el art. 131.&

LD X permite una actusTion armonica Yy unitaria  de  [as

diversau instancing teeritoriales, mas  alia de s
e reta s Giwision amprert e g pl o tratamient s gnitario
e 1L Ag gdeterminn iag mater 148 no B traduoee €1 una

oL entracion de poder e #f la nstancia cenltral. uve estsa

torna we  compatibiiiza ta necsgidad de  adegyrar o oun
frutamient o anitorme e determinados proDiensEs vl ULOMICOSE
y LA oUfLarIVacion e Lw pdurniidad inherente a3, sistemna

CLOBLItU T IonAaL e Jdivislon de, poder 488

sieeb e de s sulonomia CoRc participacion en
Do asunt oy Jue an tden = s esters de intereses propilos
fe o comuliedad. en FAres o o garantla AosStilucional y
W et . duvales. Madrid., lugl Jonuepeion jue
“rccumnitra S rellegn Segal oen e art. J de i3 L Husey e
P aMest L0 WL

<88 . prupiu Ltexto constitudaondgi ha  esbolado el
meCHb lme de Cooperacinn e (4 pPLAnIYLICACIUN eCGHOmMICA Y
na owtribuldo al kstado e, poder Jde estabiecer una tecnioa
ju=  conduzea o resultados unitarios  Por ello no parece
nuy  scoris con el orden  cCompetencias y  Ccon 1% posicion
cnstitucional de jas O U AA la estrategia hermeneytica
wegu:da o por el T O, en & Lent. g4/ 1lMAB, cuando  para
cnreguir obtetivus de  lm poiitica economica nacional se
precisa una  actuacion unritaria en e} conjunto  dej

territoric del Estadu, por la necesidad de asegurar un
tratamiento uniforme ¢ determinados problemnas eC0oNoAICOS
o por la estrecha 1nterdependencia deé las actuaciones 8
realizar e€en distintas partes del! territorio nacional, el
Estado en el ejercicic de la competencia de ordenacion de
la actuacidn econdémica podra efectuar una planjiticacion
de detalle, vy sSoic en tales supuestos, gue ia cocherencia
de la politica economica exi1ja decisiones unitarias
(F.Jodg ). Estu argumentacicn tiene Varios AsSpectos
protlematicos. La conglderacion como un titulo especifico
de la “ordenacidn economica , Yy ia no distincion de
diferentes momentos en ia planificacion, constituyen
quizas los puntos mas debiles. FPero ahora nos interesa
destacar como esta linea argumental se construye con la
finalidad de obtener un resultado, la satribucion de una
competencia al Estadc en tanto que mecanismo que permite
el tratamiento unitaric de determinadas situaciones. Se
confunde asi uniformizacion con centralizacion, conceptos
3Jue se gpueven en planos distintos. Mientras que la
uniformizacion es un proceso de reduccion de las
diferencias territoriales en el tratamiento de un sector
o materia, en favor de la equiparacion de las situaciones
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baras goncreLar o ambitu  y #Xlension Je jas
funciones del Extads contenidass eon el art. 4@ L.1s OB
i aEEULs Lelier regente ia realldad e [og Jditerentes
Hmomen ol Aw L3 ety yrad 4@ paeanitficsotioen, Azi,
Tral tisnaimente e liEtingue entre el nivel estrategioo,
reoties Yy OLerAt ive el mivmo modo 51 trazistamos Jdicoho
en jueml A3 Lo% procesos paaniticadores  de (L8 estados

mruestus distindarnor tanblen wentre. determinacion de

Lo uhoetivos comianies 5 persegulr, eztablecimiente del
LlAn METO. oy titaimente ejesugcion de jus planes 499 kgte
PRI I pErmiLe  artioy.ar mecan ismos  de P inanclacion

o iunta Y eV ILAr jie A  travas de ia  tinanciacion el

Estado recyupers facultadey 200

Je acuerdd sun este esquemd y ooon las previsiones
enEtitystonales ¥y estatutariss o antes indicadas, [parece
jue  wE poisable  figsenar un esguera de funcionsmiento, dJde
ERE-E SN CRE T vanunto de lag  competens 1asg &n materia

s Lemlod gue tenga el siguiente perti #4wl

dw derechy v de iag condiciones scociales e vida, la
rentrazizacion constituye un  proceso de  dessparicion o
detilitamiento  dJde jog  poderes sutonomos Jde jus partes en
tavor del poder centra)l vomo HESSE ha puesto de relieve
a4 necesidad de unitformezacion puede  ser catictecha s
traves de dogs vias. la centralizacion y la cooperscion.
Tomado en ALBERT!., E. federslismo.. ., 2p. cit, pag. Jhd,

499 Vid ALBEKRT!, = . fredersiismo.... op. vit. ., pafd. SLU
y ss.; GREYWE-LEYMARIE,: Le tederalisme c¢goperatil en
Eepubligue [éderale d Allemagne, taris, l9sl, pag 9/ y

49U  omo ha sucedido en determinudas oacsiones en otros

paises. Vid. PAREJO, L.: “Las competencias
constitucionales econdmicas en Alemania Federa]l ; UKTEGA,
L.: "La division de competencias economicas en los

Estados Unidos ', en la obra colectiva La distribucidén. ...
pags 72 y ss. y pag. 188, respectivamente.

291 Cf. El esquema de planificacién conjunta desarrollado
en la R.F.A. en el marco de las denominadas tareas
comunes , especiaimente la ley relativa a la tarea comun
de “"mejors de la estructura econdmica regional’ ., de 6 de
occtubre de 18989 y la ley relativa a la tares cumun “de
mejora de la estructura agricola y de la proteccion de
las costas”, de 3 de septiembre de 1968, recogidas en



a) £l lwgisingor esituatal ~8td  habliitado para
agtableocer el ambito material en e que deberan ejercerse
untARente La® o ompetenciar JInEUiares, 82l Co@u 1 as
LrEstpy cen T LU TIpiuE a4 08 Jue debera somelerse in
GrlaT It iun Cononnite, Crterivog a percegu.r y

Aracteristioas  le (00 ILSLrAnentos . ASD MISBHO  .&  ley

e tatal qebie wamtghlecer ius Lrganus mixtoy o L s
pracy fimpentos  compaie o de plantficacicn vy ias  reglag

Zeterales a0 as gue deheran giurtarse (3 oact yviduad de as
tilerentes  LLatanc 15w 4@ b orgnto en cyanto e trata de
mE chsbrumsentsodon Gormalive  Jde (e funbociun de fijacion
L Las Hazes ¥y del esrtat jecimrento de (8 coordinacién, la
Ley c9tALAL 00 Ppodra contener an desarrol o pormenorizado
1o det gl Gebhera de1Hr Ul =SPpRCIL PEIM ] 2 JE@rciclo
1o (an umpeter 1Ak aut onumloAas  tar el Cuego vumbinado
1 L3  titg..y  competencialesn gobre ijan Luses ¥ iA

COuTIIinATpan, @) rstado  puede imponer un  Jdelterminado

Lo o provedimients yue  riga ra amotuge tun de + 8%
Lartes y al mismo tlemE " condioionar, ViINCULAr
Cuutantivamente A8 JeCLELI0nes mAaterisies inmies PYery
| srientacion de ia  actaividad Je i dilerentes

Foieres no puede  congistir en 1A 1mpusicion total ael
ontenige material de la actividad, debDe guegar un margen
iibre, de ejercicic Jdiscreciconhal dulilas, intergpretando
los preceptos constlitucionsa.es Jde torma acorde ocon el
sentido” de la atribuciun de [a competencia, podria
entenderse que las digposicliones contenidas  en is ey
estatal no estarian dirigidas inmediata y Jdireclamente a
tug  ciudadanos. ios destinatarios serian los poderes
publicos encargados de aplicar, desarrollar los mandatos
de ia ley estatal 293

GREYWE-LEYMARIE,C.: op. cit.
2492 Cf 5. T.C. 9671988, de 20 de febrero (FgJdpdo).

903 La planificacion en tanto que tecnicsa de
interrelacién entre instancias territoriales tfundamenta
la especificidad del contenido de las Bases en este campo
de la sectividad. El criterio hermeneutica mencionado es
utilizado por el Tribunal Constitucional Federal aleman,



b Egtablecids i parco Jenwral ¥y  Getermingdoe  ef

praoveadimienty  Jde sotuacion e Jduderd s O0h Lo eatabliecidu

Y ¥ et abAL e wstulilecs w1 B LAD marco. ki
Tels . d jer PRy Poaall e parece Jue  debe
LELENIT eh LB wRpsc Ll HO W ¥ DOTrReLar 1S4 LoD aw 4o

toetives e forma e 2unublitdya &L LuMrAmeLro puara

IR Y ¢ Les prodramas 1w ddwtal e, PUB 0 ACLog le
(RCE S £ o PORAT D e CUns Lderae pgon fa poiitica ae

Fe Lo ve s wEha - 1A uinun de lon reSpeclivos plines
e i e, jus feloen pogter Irmenty  respetar los
Podrmrpse eapec it ioon de cada wmpresa Rl oplanh, porque es
o ewte nive Ll cudsinds podesos  rabiar oon propiedad  de
“ iV d s caonnstioacion, jele precigarp los
MEtromeatos 4 Smplear, o5 reguisitos ¥y cundiocilones de

Ptilasd Lon e Lo mismoS, asloooomo, el plan financierc y

Piac s de e yoion 2We
Vit bARRIO, p 1t pAg . loid
Pt S tra parte, e51a ¢S Ny caraclerintica comun al Lipo
de nstrumentos guridicos conrseptuados como Jirectriz v oa
LEL a~tividades planiticsdoras  gue se  Jesarroilda en

diterentes niveles ksta particularidad es  una  Jde  las
rarones e lm  dificultad de aplicar las categorias

TrEAICLIONA ey de las tuentes de Derecho a ios
nvtrumentos  de pLaniticacion.  Yaid, pURSTHURE, B up.
il pag BY, BALSULS, M. La planitficacion economica

#11 im obra colectiva Jdirigidas  por GAKRIDU PALLA, ¢, BL
aodela economico de JA& Lunstatudcion., op. cit, pag. 4l<l vy
&8 ., y en relac,on a .9 planiticacion urpanistica  en
nuestro ordenamiento Juridico, YARKCIA UE  ENTERKIA, b. v
PAREJO, L.: Lecciones de QDerecho Urbanistico. Madrid,

18981, pags.. l/8-ldn. sobre  jos probiemas  Jde  las
directrices, ieyes medida. ., MORTATL, . Le leggl
provyedigento., Milano, '988, RUBILANT, E.  di. Lirettiva
eCONOMICA e norma  giucrida, Torine, 149b5, especiai, pag.

iy s8. Al mismo tiempo cabe recordar, como NiETU ha
puesto de manifiesto, como un elemento caracterizador del
verechou Administrativo reside en la tigura del
destinatario de ia norma; la norma administrativa va
dirigids a los organos administrativos, Vid. kstudios
Madrid, 1Yob, pags. Zo7-4bY.

294 || nhecho de no acudir a tecnicas de planificacion ni
territorializar la financiacion de determinadas medidas
de fomento conduce a una centralizacion, a res.derciar en
organos estatales tacultades que encajan dificilmente en
iasg conpetencias reservadas al Estado. Cf. 5.T.C.
45/1986, de 1U de julio de 18986, F.Jg.5q (ayudas jovenes



o) Y tingimente de Bouergo Lt @ BArCo
constitucional v egtatutario, ia Administiracion
St Mmoo fem LM e 1 fpetie i cOmpetelicla de gjecucion
del  blan marco. Egty competencia Consiste en la tuhcian

de  agtabaiecs=r ¥y aprobar lus  prodramnus de Jdetalle, tanto
en uis arpec los de gesntion COmO de conlrul o lhspe.u it
26b SulAamente €11 CAS0S  eXceprlonailes, cuando 1o sea
pousibie oo mdir 13 progrumacion mEarco Jde ja de Jetdile,
cudando ta  wecyclon por  Leparasdy pregente  grandes
gibfirultades v probiemus, de ascuerdo  con (a aprecliacion

de fos mencionados wnconvenientes gque  realioesn Jde mutuc

avderdo  ias Jiterentes purites, (uando lu Jecidan de forma
dgriouituress oy s 1w Tty Jd00,  Jde 4u d noviembre
taststencia covsialy Vid., especlaimente voty particular

del Magistradoe J. LRUUINA.

£Ub b, fribunal  Constitucicnal ha  optado por aplicsr oun
regimern cumpetenciual  distinto 4 ia ingpecoion, 1)
relscion a3 la ejecucion en Leneral. Azl ha entendidoe que
dado  gue gl Estado tiene competencias concurrentes segun
hezog incrcado anteriormente, 10 puede entenderse que
w3ty regu.aciun (reconversion Hen incunstituciona.,
siempre que se entienda que aquello no 1mpide e}
2jercicic  de sy competencila por la Jomunidad  Autuaoma,
yue puede asimismc requer.r tales anformes u  otros
similares. Asimismo, por las razones aindicadas, no  es
inconstitucional (el art. 33.2) que faculta al Ekstado
para realizar las inspecciones precisas pPars ComproLar el
grado de cumplimiento de ios oubjetivos del plan y ia
exactitud de los dates suministrados por las Empresas,
siempre que se entienda que esta competencia no impide la
realizacion de 1denticas tunciones por ja Junta de
Galicia, lo que expresamente subraya el correspondiente
precepto de la Ley (£7/1964) . Esta Jupiicidad no parece
nyy acorde con los principios constitucionales de
eficacia y descentralizacion gque rigen la actuacion de
las Administraciones Puiblicas (art. luUJ4), vy al mismo
tienpo comporta una carga innecesaria pars los
particulares. El principio de colaboracion que preside
ias relaciones entre Estado y Comunidades Autonomas
fundamenta la utilizacion de técnicas de auxilio gque
faciliten la actuacion de los poderes publicos. Sobre el
auxilio como instituto distinto, de la cooperacion y la
coord.nacion, vid. ALBEKTI, &E.: "Las relacignes... . Una
detfinicion del auxiiio en i3 ley de [rocedimiento
alemana, traducida y coumentaua por LINDE, E.: "La Ley de
procedimiento administrativo de s HRepubiics Federal
Alemana” R A.P. 1477, 83, pags. 477 y ss.



Sofidunts Bstads ¥y L omubidsdes AULOOOmAT, L3 e lecucion
pudra ser realilunJdn pu e 10Ifs Sepilada, lidependi®hie ¥

wXcluyente Sine Jde [Srta BEhCoBULAia 2868

MEAM . riruni, VOHSDILUY EIds N8 segUide eota L ulima.
Viod.o o Lol Ll s, dge LU ode tebrero, L8 ejecuciun de
T S Y] Feconversion LAl culiv Se PeRu.a o c4 Nud )
Leorels Ly o7 i, ¥y @ la Ley Liyldcd,.  supuie e}
BOEF Lo e COmPeLEny las dtndJudabiemnents estlacaasy . Jiiad,

i Cambwoter LEinutario, CconteoLadas = 1a ulip o bLens 12
e ILHM LA “eXs uNiva sobre ta  Hac.ienda geneal  Larh.
Paw 1 o4 JURL ) abonilaveniones  de JelerBinigdos  Lribuous
valata.my y Gdetedlilyg arancejarius, dedulo Luh pur

iNVverg.ones, rag. iondmiento de a8 deudas trioutarias y
e vas coontraldan cun la segutidsd sucims, wio), gtras de
Aracter creditioaa W tinuhviers, a e ,clutar pour
it pdsdey ot iRies exstatsies O Gue ateclen w la propia
Mo lends  rulatal (g Le%)  preferente air o credito oficiail,

AVH e ae NSty unes sticiales e credito,
renpoiosatyliadad sutsidiaria Jel Tesoro Yublive por los
Ju=brant o ridinados A giohas instituciones por las

apera g oones de credito y aval, eto. ), oLras, en fin, por
S8 prewvisubie  transcendencia extracomynitaria, hian de
carresponder a. ketado (fusiun de sociredades -Jue pueden
pErLel e e Al gector publico estatal-, autorizacion pars
9 iimtaiacion  a@mpliacion  y  trasiasdo de  andustrias,
nt LA oe eCcgrian de 3gue] oy plianes, gue SUpone por parte
fe s Administracion rubriios, ia aprobaciun  Jde jus
pr ogramas de ias  bEmpresas de reconversion, la agighideion
detal inda e fondog pubiicog oy penellocios Luiscd.es  y
crediticio, is adopeion de jas correspondiviites medidas
lalouraies y el control oy seguimientc del proceso, el
Ertuda 0o puede eglAr augenle, MAXIme cuando una parte Jde
Las kmpresas acogidas 8 los  pianes pueden pertenecer ai
sector publiico estatal y «sando, por  la damension Yy
caracteristicas de vierlos sSeCLOres en reochiversiol, se
impone una AaCLuAC.un deo congunlo tsgrupacicnes de
btmpresas, sociedades de reconveryion ), por razunes
técnicas, gue puede alectar tanto a  jas  Colubidades
Autonomas con compelencls para ia ejecuc.ion de lus planes
como 8 aquellas otras que no  tienen atribuida dicha
competencia  y en las gue (8 miska corresponde al propio
rstado. Todas estas razones determinan el Ccaracter
woncurrente de las competencias de ejecucion estatailes y
futonomicas, o, para ser mas exactos, gue la ejecucion de
.08 planes de reconversién industrial es una tarea comun
o responsabillidad comun del Estado y las Comunidades
Autonomas, por cuanto requlere ia pecesaris confluencia
e . —

la_ consecucion de unos objetivos comunes En cualquier
880, lo que debe quedar claro es gue, por Jla wmisma

: ™ A ) I

responsabiladad =~ comun, iss Comunidades Autonomas
afectadas con competencias para la ejecucion de ios
planes no pueden quedar ausentes de los organos de
ejecucion que e] Estado en virtud de su competencia haya
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cmtdt ot ura fntrta je  unad clerta Jdimension econuliva, Lo
pur eriivalrig oa VL lar 8B todd  #d Lgogue e
Cumpeten o a8 woumnetad por las  Comunidades, 0t Lampooo
g bijuaer Gl st an ARSI SRR B ¥ | bl St helt e

planitioaiLr, wungue droidda en 3istintuy sect ires 497

o ters rmenc e cuando exXpongsBos ca mode o e la Ley
e Keooanversion y neindustrisgizaciun oultrarencs le tforms
ieraliata, 2. Lib de 103 procedimientos Jdisenados  en
dicho texto legal, eon el ambity ¥y extension de  1as
M et e s vstatales y comunitarias. Anora nos
ifiteresdalnnr Solgmente Jdestacar Ccomo &8 poBibie construlir a
part iy de a3 Lonstitdcion y o los Estatutos  gn mode;o Je
Artecalacion de (as comppetenclas de (ug GisLINLUS Nive,eys
iw pedsr politico  en Yy BCLUBLCION  en el areds  Jde ju
SRR CRET RS Euste mode o pergmite  guperal FRVE- I O SRS ¥. §5
derivados  Jde unm V1IE10N eXcesivamelite entulica  de A%

recactones entres kstado ¥y Comunidades  AuLOBomAY LOmO la

J

EVY g2 Jderiva de una concepoion Jde (88 wulipelen. ia® CURC

i

ambito  Jde slribuciones separado. Las  caracteristicas de
i intervencion pubiica en la ecouomia requieren un grasao
de interdependencis entre ios distintos pulderes,
interrelacioén que se  Jdegarroi s en  un marco Jde division
vertical del poder politico. La planiticacion permite
integrar los poderes del Estado de direccion de ia
pulltiva economica con |88 competencias estatutariamente
4gumiiag por las Comunidades Autonomas. vomo IUkNUS
destaco {a autentics autonomia en materia economica  de
las Comunidades Autcnomas no vendra determinada por una
oluralidad de pequerias competencias exclusivas ern
sectores inconexos y de escasa trascendencia, sino por el

protagonismo gque los entes regionales logren alcanzar en

estab.ecido .

297 Sent. T.C. 145/14984, de 20 de diciembre (Fadala).
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2¢8 TORNUS, J.: "kl proceso de distribucion...’. pag.
3z27.

498 PAREJU, L.: “Situacidon y perspectivas del Estado
autondmico: el papel central de l2 politica econdmica’,
, 1888, 35, pag. 386.
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III.1. CARACTERIZACION DE LA POLITICA DE RECONVERSION

II1.1.1. INTRODUCCION

La caracterizacidn de la actividad publica
desarrollada en el proceso de reconversién industrial nos
permite destacar los elementos relevantes de dicha
intervencién publica. Pretendemos roner de relieve la
necesidad de acometer ls reconstruccién dogmatica de las
categorias Juridicas utilizadas habitualmente, para
adecuarlas a las transformaciones operadas er los modos

de instrumentsar ls intsrvenciétn piblica en la sconomis.

Como hemos indicado, en el marco del Estado social y
democratico de Derechc el fundamento de la intervencion
publica en la economia no se encuentra en la tradicional
concepcion del poder de policia general de la
Administracién, o en la apelacidén al servicio o dominio
puibliccs 1 , puesto que estd expresamente habilitada "ex
Constitutione”, s8in otro limite que el respeto a los
derechos fundamentales que la Constitucién reconoce y
garantiza.

Por tanto, la finalidad de dicha caracterizacién no
es la bisqueda de titulos justificantes, ni el encaje de
dicha politica piblica en alguna de las categorias que
tradicionalmente se han utilizado para sistematizar las
formas de intervencién estatal, sino que debe perxitirnos
exponer como la politica de reconversién industrial
desarrollada en nuestro pais es un exponente de las
transformaciones operadas en las relaciones Estado-
mercado. Estas transformaciones comportan la necesidad

3 Vid sobre este tema CARRO, J.L.: “Policia y dominio
eninente como técnicas de intervencién en el Estado
preconstitucional” en R.E.D.A., 1881, 29 pdgs. 287 y ss.
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de reconstruir las categorias dogmdticas utilizadas al
analizar las formas de intervencién estatal para que sea
operativo el manejo de las mnismas, psra que tengan
virtualidad explicativa 2.

Ls <clasificacidén tradicional, gque distingue entre
policia, servicio publico y fomento, es coherente con el
modelo Jjuridico constitucional de la época en gue fue
elaborasda Estos conceptos, que adquieren su mayor
virtuslidad explicativa si funcionan por oposicién
dialéctica 2, parten de la dicotomis Estado-sociedad como
esferas de actuacién radicalmente separadas. En este
sarco, las relaciones Ley-Administracidn se articulan de
acuerdo con  unos principios rectores que permiten
delimitar de foruas clara y precisa los respectivos campos

de actuacidn 3.

En la actualidad la intervencién estatal en la
economia no puede entenderse como un simple control
policial del orden econdmico existente, al modo que lo
entandia la vieja escuela liberal, sino que implica
ademas una maad activa direccién e influjo en el proceso

econdémsico ¢ La intervencién puiblica no aparece como

2 Una sintesis de las diferentes posiciones doctrinales
francesas en torno a la distinta virtualidad de las

categorias Jjuridicas en PICARD, E., La notion de police
adpinistrative- Paris,, 1984, pdgs. 42 a 50.

2 LINJTTE, D. (Director), La police administrative
existe-t-ealle?, Paris, 1885. La correlacién de la
clasificacién tripartita con la situacién del Estado
liberal ha sido puesta de relieve por BAENA DEL ALCAZAR,
M., “"Sobre el concepto de fomento”, R.A.P.. 1878, 54
pégs. 43 vy ss. Yy el mismo autor ha insistido
recientenente en la falta de validez de dicha trilogia en
"Las circunstancias del Estado de nuestro tiempo”, en “La
ordenacién del mercado interior”, en 1la obra colectiva

El saodelo econdémica..., op. cit. pag. 178.
3 Una sintesis de dicha concepcién en JESCH, D., Lay ¥
Administracidén., Estudio de la aevoluciép del principio de
legalidad. Tread. espafiola, Wadrid, 1975.

¢  SCHMEUER, citado por DIAZ LIMA, J.M., Subvenciopnes y
crédito ofjcaal, Madrid, 1975, pAg. 34,
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externa al sistema econdmico, a la actuacién de los
agentes en el mercado, sino que forma parte intagrante de
la esfera econdmica en la gque no es posible escindir de
forma tajante la Administracion de los particulares ®
Por el contrario, la concepcidn tradicional basa las
distinciones conceptuales en el dato de la distinta forma
de intervenir en la esfera de los particulares 7.

La intervencién publica en la economia se ha
transformado, no s6lo porgque ha evolucionado desde un
intervencionismc econdmico de caracter legislativo hasta
un intervencionismo econdémico sadministrativo ®, sino
porque la Ley va a atribuir a la Administracién un poder
sustantivamente diferente. La Aduinistracion no
solamente garantiza el cumplimiento del sistema normativo
establecidc con carfcter obligatorio para determinadas
actividades de cardcter econdmico, interviniendo de forma
continuada sobre el ejercicio de la actividad ordenada y
restableciendo el orden <conculcado mediante el ejercicio
de la potestad sancionadora @ , sino que tiene atribuidas
facultades que le permiten impulsar y encauzar la

actividad econdmica. Dicho poder de direccidn se

® En Espafhia, SANTAMARIA PASTOR ha puesto de relieve como
al diluirse la separacioén entre Adpinistracion y
particulares aparecen nuevas técnicas juridicas, vid.
Apuntas de Darecho Administrativo, Madrid, 1986

4 Vid, por ejemplo, GARRIDO FALLA, F., “Introduccién
general” en la obra colectiva dirigida por dicho sutor El
nodelo econdmica..., op. cit. pag. 43 y en Iratado de
Derscho Administrativg- (Il), Madrid, 19887, pégs. 103 y
(TR Este autor, siguiendo a PRESUTTI (1803) utiliza para
las nismas categorias una terminologia sin “lastre”
histdédrico: coaccién, estimulo o persuasién y prestacion.

L WIEBEL, citado por CARRO, J.L., "Aproximacién juridica
al concepto de intervencionismo econdmico. Reflexiones
con ocasiéon de una obra de WIEBEL", R.ED.A., 1878, 3,
pdg. 4786.

® Vid. en este sentido, la concepcién clésica de la
policia en MAYER, O.: ,
Buenos Aires, 1882 (trad. castellana) y sobrs esta
nocién, NIETO, A.: "Algunas precisiones sobre el concepto
de policia” en RLALP., 1878, 81, pigs. 35 y ss.



243

ingtrumentard nediante diversas técnicas que
posteriormente analizaremos.

En todo caso, gquisiéramos ahora solamente poner de
relieve que la direccidén de 1la actividad econdmica se
realizard en colaboracién con los particulares creando
una red de relaciones entre sujetos piblicos y privados
que constituye un continuum, un entramado de actuaciones
gque se entrecruzan con un efecto de interaccién en el

comportapiento de los diferentes agentes.

La politica de reconversioén industrial debe ser
considerada de forme global, sin perjuicio de un
posterior analisis pormenorizado, para que adguiera sus
perfiles propios. Esta perspectiva global nos permite
copprender el significado funcional de los diferentes
ingtitutos Jjuridicos y perpite sistematizar un conjunto

de actuaciones puntuales 10

111.1.2. LA POLITICA DE RECONVERSION INDUSTRIAL COMO
ACTIVIDAD DE DIRECCION

Ls politica de reconversién industrial supone el
ejercicio por el Estado de su poder de direccién del
proceso econdémico en un ambito concreto de la realidad
econdmica, los sectores productivos gque se encuentran en
una situacidén de crisis y cuyo saneamiento, y posterior
rees’ructuracidn, tienen un interés que supera el campo

10 Quizés se pueda reutilizar la nocién de actividad de
policia atendiendo a su origen etimolégico. Com es bien
sabido, el término “policia” viene del latin ("politia”),
que lo habia tomado cel griego (“"politeia”); esta
relacionado con la palabra “politica”, con el sustantivo
"polis”, equivalente de "ciudad o Estado” en el sentido
que tenia en la Grecia clésica. Cf. la nociétn de
puliticas publicas manejado por la Ciencia Politica al
analizar la actividad de la Adainistracién. Vid. sobre
ests dltima cuestién PALLARES, F., “"Las politicas
piblicas, el sistema politico en accién”, R.E.P,., 1888,
82, pigs. 141 y ss.
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de las empresas afectadas al repercutir en el sistema
econdémico del pais. Este poder de direccién estatal se
instrumentard mediante técnicas de distinta naturaleza.

El gobierno de la poiitica de reconversion
industrial se ejerce fundamentalmente por la
Administracién, ya que la Ley de por si es insuficiente
pars llevar a cabo dicha tares. Esta intervencién
administrativa constituye ahora nuestro campo de interés.
Queremos poner de relieve como a diferencia de otro tipo
de intervenciones estatales en la economia, la funcién de
direccién requiera la presencis de la Administracién como
sujeto activo. Por estoc no nos interesa ahora contemplar
I1s Administracién como poder noreador, ya que en este
supuesto la actividad reguladora de la Administracién se
produce como complemento de la Ley, 1lo idnico que
diferencia un instrumento normativo del otro es el poder
del cual emana, pero la naturaleza es la @wmisma. En
cambio, cuando para llevar a cabo la aplicacién de la
reglamentacién se requiere un aparato burocratico, una
estructura administrativa que garantice la actuacidon de
la misma, es cuando podemos referirnos con propiedad a la
actividad de la Adeministraciéon 211,

Pero antes de exponer los elementos diferenciadores
de la sctividad administrativa actuads en la politica de
reconversion industrial queremos mencionar brevemente las
diferentes categorias manejadas habitualmente al abordar
elL estudio de la actividad administrativa.

Constituye en la actualidad un lugar comin en la

13 Seguramente por esto JORDANA DE POZAS, aflade a su
conocida trilogia la legislacién; aunque posteriormente
precisard que si el cumplimiento de las normas
establecidas requiere algin tipo de actividad
administrativa entonces ésta es reconducible a alguna de
las otras tres, “Ensayo de una teoria del fomento en el
Derecho administrativo”, R.E.P., 1848, 48, pdgs. 41 y ss.
En el mismo sentido GARRIDO FALLA, Irxatado de Darecho
Adainistrativo, Madrid, 18687, pdég. 110.
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doctrina la crisis de la nocion de policia como
consecuencia del intervencionismo econdmico 312, Pero
tampoco parece uUtil recurrir a la nocién de actividad de
limitacién 13 porque significa continuar insistiendo en
los modos de operar, en las técnicas juridicas utilizadas
y, sobre todo, porque se centra en un aspecto: cémo
incide la actuacidn de la Adspinistraciéon en los
particulares 14, obviando la finalidad de dicha actividad
Y, especialmente, el carécter intercambiable de las
técnicas enp leadas 18 Determinado un objetivo, la
instrupentacién de una u otra técnica obedece a razones

de tipo politico-econdmico (ideoclégicas o coyunturales)
10

322 Vid., por todos, VILLAR PALASI, J.L. "Poder de policis
y precio justo. El problema de la tasa de wmercado”’
R AP, 19568, pdag. 16; BAENA DEL ALCAZAR, Régimen
duridico..., op. cit. pag. 83.

13 SANTI ROMANO distingue entre actividad de limitacién y
actividad de prestacidn. Cf. GARCIA DE ENTERRIA y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, Cursa..., op. cit. (II), pdgs. 87 y
a8 . Como ponen de relieve estos autores el concepto de
limitacidn administrativa de derechos demuestra su
operatividad en relacién a otros tipos de incidencia
administrativa sobre las situaciones juridicas activas de
los adeministrados, permite deslindar diferentes
institutos juridicos

14 TORNOS ha recordado que no es posible identificar el
sentido global de una actividad con las técnicas de

ejecucién, Réegimen Juridico..., op. cit. pag. 233.

18 VILLAR PALASI, aunque limitdndola a diferentes
técnicas de fomento, “Las técnicas administrativas de
fomento y apoyo al precio politico”, R.A.P., 1954, 14,
pag. 58, MANZANEDO ha puesto de relieve, en relacion al
comercic exterior, cémo puecde conseguirse un mismo fin a
través de una pluralidad de técnicas, en El comercio
extarior..., op. cit. pdg. 157. En la doctrina italiana
CAVALLO y DI PLINIO, Mapuale..., op. cit., se han
referido al uso polivalente de los diferentes
instrumentos de intervencién econédmica.

18 Precisamente GARRIDO FALLA utiliza el argumento de la
falta de correlacién entre el fin perseguido y la técnica
empleada para optar por el criterio de 1la técnica
empleada como elemento determinante para caracterizar una
determinada actuacién administrativa. Ccr. Tratado. ...
op. cit. pag. 2486.
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La doctrina alemana utiliza una distincién mwmuy
sencilla =8l diferenciar entre Administracidon ordenadora y
Administracidn de prestacién 17

La idea de ordenacion es especialmente util si
precisamos un poco pés, en el sentido apuntado por
CAVALLO y Dl PLINIO, gue distinguen entre direccién,
incentivacion y control. En la tipologis de esi(os
autores, con los actos de direccién se individualizan los
objetivos a alcanzar en el dmbito del gobierno econédmico
disefiado por los actos politicos; con los actos de
incentivacidn se ponen en practica los elementos del
procesc econdémico que se han pensado y querido en sede
politica. Y, en una tercera fase, mediante la actividad
de control se verifica el cumplimiento de los objetivos

econémicos y juridicos determinados 16

La operatividad de la mencionada delimitacién vy
triparticién de la actividad de ordenacién se basa en su
virtualidad explicativa. Permite funcionalizar las
diferentes técnicas enp leadas. Si enm|arcamnos los
diferentes instrumentos, si los analizamos de acuerdo con
el sentido y con la finalided con 1la cual se han
instrumentado podemos explicar las peculiaridades de
régimen Juridico concreto al wmargen de categorias
abstractas 1®  Centraremos nuestra atenciodn en la
direccién, al ser dicha finalidad la que trazas los rasgos
caracteristicos de la politica de reconversion
industrial. Esta perspectiva de la actividad

17 MARTIN RETORTILLO, S., Crédito..., op. cit., pag. 300.
1® Manuale..., op cit., pég. 416.

18 “La idea de ordenacién como definitoria de la
actividad administrativa trasciende incluso hasta las
técnicas concretas de actuacién. De esta forma, la

autorizacidén, no supone la apertura de un limite previo y
el renacer de una situacién de libertad antes comprimida,
sino la definicién y configuracién de un nuevo marco de
actuacién del particular”, TORNOS, J.: Régiman
duridico..., op. cit. pag. 223.
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adeinistrativa funcionalizard las diferentes técnicas
concretas utilizadas.

La ides de direccioén nos permite concretar mnas el
significado de la intervencidén publica. El Estadc no se
limita a ordenar, a encuadrar la actuacién de los
diferentes agentes econodmicos, puiblicos o privados, sino

que realiza una actuacidén diferente.

La Administracién establece Unos objetivos
concretos, encauza, orienta la actividad de los
diferentes sectores en reconversién. Pars la realizacién
de dicha funcién de direccidén wutilizara diferentes
instrumentos, fundamentalmente de cardcter incentivador.
Mediante dicha actuscidén encauzara la actividad de las

diferentes empresas del sector.

Al utilizar el concepto de direcciton, mnis preciso
que el de ordenacién, pretendemos poner de manifiesto el
significado de la intervencién administrativa. La
Adpinistracién no se limita a ordenar 'desde fuera” el
comportamiento de las empresas en reconversion, sinoc que
mediante diferentes técnicas incide en 1i determinaciodn
de las inversiones, en el establecimiento de las lineas

de produccidn o comercializacién, etc.

Por otra parte esta intervencidén publica no es
interna en el sentido de que no se produce desde dentro
de la empresa, como por ejemplo siendo titular de
acciones, ni tampoco desde dentrc del sector operando a
través de otr. smpresa. Lo caracteristico de la actuacién
publica es la zediacién y la utilizacién de un abanico de
técnicas juridicas, interconectadas, con la finalidad de
determinar el comportamiento futuro de las empresas del
sector declarado de reconversién.

Estsa funcionalizacién de las técnicas juridicas
empleadas ya habia sido puesta de relieve por GIANNINI al
distinguir entres autorizaciones en funcién de control y
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autorizaciones en funcién de programacién, 30 y por los
diferentes autcres que se han ocupado de la subvencién.
GARCIA DE ENTERRIA ha puesto de relieve cémo

“8i bien la subvencién fue clasicamente
concebida como  un medio técnico de

fomento, subvenciondndose deterpinadas
actividades beneficiosas al interes
general que realizaban los particulares y
fofs] Jo! un estimulo 8 las misess (...)

actualmente, sin esbargo, la =zubvencign ha
pasado a8 ser algo mnds, un nstrumentc
capital en la obra de conformacidén social
en que la Adpinistracion de nues: L iempo
estd comprometida y concretamen.s un godo
de direccion economica’ 23-

La Administracién no pretende peramente fosentar o
promocionar unas determinadas actividades industriales,
desentendiéndose de la marcha concreta de las mismas, de
cémo se desarrolla, sino que selecciona de entrada unos
determninados sectores, para postericormente determinar, en
funcién de los objetivos sectoriales, la orientacién de
1a actividad de las smpresas del sector. La
Administracién, wpediante el ejercicin de sus potestades
incide directamente en la uctividad de los particuleres.
Esta incidencia mediante actos singulares tiene una
sustantividad propia, tiene una naturaleza distinta del

supuesto en que la Administraciéon ejerce 1la funcioén

20 También en GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ,
curso...(1I), pag. 124. La idea de utilizacioén
instrupental de la técnica autorizatoria en ENTRENA
CUESTA, R.: "Las licencias en la legislacién local”,
R.E.Y.L., 1859, 107, pégs. 862 a 684.

21 “"Sobre la tasa...", pp. cit., pags. 51 y 152. En el
mismo sentido BAYON MARINE, I, “Subvencionar ya no es
impulsar, como en la cldsica formulacién de JORDANA DE
POZAS. Subvencionar es un medioc de actuar la
Administracién en la vida econdémica e intervenir de modo
directo en la explotacidén de los servicios piblicos y en
la direccidén de las preferencias sectoriales de la vida
industrial”, Aprobacidn y control de los gastos piblicos,
Madrid, 1972, pég. 201. También FERNANDEZ FARRERES, G.,
contespla la subvencién como técnica que posibilita la
intervencidén y direccién estatal de la economia privada,
en La subvencidn, op. cit, pégs. 52 y ss. Dicho autors

recoge la opinién de la doctrina alemana.
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normativa, de cuando actua con una posicion
supraordenada, mediante el ejercicio de la potestad
reglamentaria. Por ello, su posicién en relacién a la Ley
tambien es distinta como después expondremos.

Pero antes quisiéramos hacer una puntualizacién en
relacion a la actividad de incentivacién. Como PERICU ha
subrayado, incentivacion es un término genérico con el
Que en el lenguaje ordinario se designan figuras wmuy
distintas, tanto desde el punto de vista estructural,
como desde el perfil causal. El Unico elemento comin es
l1a funcidén econémica y por este motivo desde el punto de
vista Jjuridico tiene un valor descriptivo 22. La nocién
de incentivacién agrups a un conjunto de técnicas
juridicas que no estan solamente limitadas a las de
contenido financiero (subvencién o crédito oficial) sino
que cada vez més comprende el suministro de bienes y la
prestacién de servicios, o sea, una incentivacién de

cardcter real 23.

El fendmeno que obliga a replantear la categoria
nisma de la incentivacién como actividad de ia
Administracién, es la creciente relevancia de la
actividad técnica o material de la Administracioén
(centros de investigacidn, suministro de informacion,
asistencia técnica) que utiliza férmulas organizativas
propias del Derecho Privado. Esta problemdtica, que se
plantea en general en relacién ocon el concepto técnico
juridico de Servicio Publico, tiene unas connotaciones
especificas en el campo de la incentivacién econdmica en
el Estado social y democrédtico de Derecho. Aparece en
este édmbito de forma clara la interrelacién entre

2% “La politica dei concorsi, contributi e finanziamienti
quali incentivi economici nel quadro normativo vigente”,

Quaderni Regionali, 19887, 4, pags. 911 y ss.

as DE CARLI, P., “"La vigente disciplina
dell incentivazione industriale e i suoi riflessi

costituzionali”, Diritto e Societd, 1881, pags. 301 y ss.
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sociedad y Estado. Dicha interrelacidon se plasma en un
conglomerado de organizaciones mixtas y en el fendmeno de
la participacidén de los particulares en la adopcidén de
decisiones.

MARTIN RETORTILLO ha puesto de relieve, al analizar
la intervencion administrativa en un determinado sector
de la actividad econdmica, cémo las diferentes teéecnicas
de ordenaciodn han confluido invistiendo a la
Aduministracidn no sélo de una funcién de control (en el
sentido tradicional de vigilancia), sino también de una
potestad de direcciun 24 . Pero al analizar 1la
intervencion administrativa en la reconversién industrial
aparece no solamente este fendémeno de confluencia de
técnicas, que tiene como consecuencia la atribucién del
poder de direccion a la Adeinistracién, sino que es
precisamente esta funcidn administrativa la que permite
explicar la imbricacidén, 1la interrelacién entre las
diferentes técnicas empleadas.

Esta potestad de direccién se instrumenta mediante
la ordenacién sectorial articulads a través de los planes
de los sectores declarados en reconversion.
Posteriormente veremos, al analizar 1los Decretos que
declaran los diferentes sectores en reconversioén, como al
utilizar el mecanismo de la programacién en tanto que
técnica de predeterminacidén de objetivos, se desdibuja la
distincién entre la Administracién actuando en el plano
de la normacidén y la Administracién como simple ejecutora
de la legislaciodn. Adesdés esta funcién de direccidn del
proceso de reconversién de los sectores en crisis se
desarrolla con la participacién de los agentes
econdmicos. Estos intervienen en la fase de formacién del
plan, en el proceso de elaboracién del correspondiente
Decreto sectorial y, en la fase posterior de traslacidn
de los objetivos sectoriales a nivel empresarial.

3¢ “La empiresa aseguradors: marco institucional de su
ordenacién administrativa” en R.E.D.A., 1888, 50.
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Todo el procedimiento se desarrollard con un nivel
de participacién de los diferentes colectivos implicados
nuy alto. Pero, sobre todo, debemos retener gque la
integracién de las empresas en el proceso de reconversion
industrial es fruto del libre acuerdo de los
correspondientes organos directivos de éstas. Aunque
tanpoco cabe obviar el dato de que para muchas de ellas
quizds no exista otra alternativa, debido a su precaria
situacion econdmica. Por tanto, el elemento coaccién como
factor caracterizador de determinadas actividades de la
Administracién no esta presente en la politica de

reconversioén.

Este 4ltimo rasgo, y sefialadamente en un wmarco
econdmico altapente competitivo, obliga también s
plantearse si la distincidn entre limitacidén y fomento
tiene alguna virtualidad y no es demasiado artificiosa y
anclada en una concepcidn liberal de los derechos de los
particulares en consonancia con una determinada
caracterizacion de ias tareas asignadas a los poderes
publicos 22.

En conclusién, nos parece necesario realizar un
salto epistemolégico, abandonar las tradicionales
categorias de ordenacion de las actividades de Ia
Administracidén y construir una tipologia mas acorde con
la realidad econdmico-social actual. Es por ello que ncs
parece que el concepto de funcién de direccidn permite
comprender y explicar mejor la intervencidn publica en la
economia en general y en el proceso de reconversion
industrial en particular. La funcién de direccidén nos
permite captar, en su globalidad, la actuacién piblica y
las peculiaridades de 1la instrumentacién normativa vy

23 MARTIN RETORTILLO, S.: "Aspectos constitucionales del
crédito”, R.A.P., 1877, 84, pégs. 4486 y ss. "La empresa
aseguradora: BATrCO institucional de su ordenacién
administrativa”, R.E.D.A., 1888, 50. “Las nuevas
perspectivas de 1la administracidon econémica”, R.A.P..
18688, 1168, pdg. 37.
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ejecucidn de la politica de reconversion industrial 23.

La referencia a la funcién de direccidén debe
contemplarse desde la perspectiva en que ahoras nos
situamos. No pretendemos contraponer actividad de
direccion a actividad de administracién. No queremos
profundizar ahora en la distincién entre actos de
gobierno o) de direccidn politica y actos de
administracion, pero s8i es precisoc recordar que, coro es
bien sabido, los primeros estarian regulados directamente
por la Constitucidn y sujetos a control parlamentario; en
cambio los segundos procederian de la Administracién
Pdblica como sujeto y estarian contemplados por el
Derecho Administrativo y sometidos por tanto a control

jurisdiccional

111 3 3. SU ARTICULACION EN "CASCADA” EN LA RECONVERSION

Explicitada la categoria que nos perpite
caracterizar la actividad publica en la reconversién
industrial describiremos brevemente la instrumentacidn
legal de la funcién piblica de direccién. No entraremos a
analizar el sistema normativo ya que con pusterioridad

volveremos sobre ello, pretendemos meramente exponer cémo

2% E] T.C. en alguna ocasién ha puesto ya de relieve la
dificultad de escindir la fase de ejecucién de la fase de
normacién y asi, en la Sent. 125/1884 ha indicado que
“las pnedidas de fomento son inescindibles de las
regulaciones” .

a7 A la “planificacidén en cascada” se refiere
COSCULLUELA, en relacién al ordenamiento urbanistico
italiano. "El sistema de planificacién urbanistico en el

Ordenamiento italiano”, R.A.P., 1987, 53.
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la LRR ha regulado una determinada funcidén publica en un

ambito sectorial delimitado: la funcién publica de
direccién del proceso econdmico. 3@

Creemos conveniente exponer la técnica legislativa
empleada en la instrumentacidn de esta funcion porque
consideramos que en nuestro sistema constitucional no es
posible habilitar la intervencién administrativa en base
a razones genéricas como el interes publico en presencia,

el orden publico 29

El fundamentc de la intervencién publica reside en
la Constitucion y el resto del ordenamiento, de acuerdo
con el principico de juricidad que rige la actuacién de
los poderes publicos. Es la legislacién la que determina
la estructura de las relaciones entre Administracidén vy

egpresas.

28 {tilizamos “funcidén puiblica’ como sintesis de un
conjuntc de competencias de la Administracidén.

29 Una posicién de rechazo a la utilizacion de la
cldusula de orden publico como fundamento de la potestad
reglament ria, en FERNANDEZ FARRERES, G., “Principio de
iegalidad normativa sobre pnedidas de seguridad y
vigilancia en bancos, cajas de ahorro y otras entidades”,
R.A.P. 1883, 100-102, pags. 25773 y ss. Previa la
aprobaciéon de la Constitucién GARCIA DE ENTERRIA, E.
habia criticado el intento, por parte de alguna
Jurisprudencia, de justificar la potestad reglamentaria
en la cléusula de orden piblico o en el podeyr de policia
general, Vid. "Sobre los limites del poder de policia
general y el poder reglamentario”, R.E.D.A., 1975, 5.
Por esto no parece tener demasiado encaje constitucional
la argumentacién del T.S. en las Sents. de 8 de junio de
1982 y 28 de octubre de 1985. En ellas se parte del
car@cter técnico de la materia regulada para considerar
que el rango reglamentario es suficiente, “"al no exceder
de las peras facultades propias de la funcién
administrativa de policia”. En casbio, en otro marco
constitucional se ha fundameritado la intervencidn
administrativa en la detorminacién de tarifas del
suministro de electricidad en razones de orden publico.

Vid., una exposicién critica de este recurso en SALAS,
J

nilnxzinl, Balaria, 1977, pag. S1.
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Es preciso tener presente siempre la separacidn
entre el fundamento constitucional de la actuacién de los
poderes publicos, o incluso la raszén teleolégica de una
intervencidén, de las técnicas concretas utilizadas, de la
configuraciodn de las potestades. Son dos plancs
netodoldgicamente separados en el aspecto del analisis
aunque se puedan vincular en la exposicién de un
deterpinado sistema.

La Sentencia del T.S. de 30 de enero de 1879 sefiala
que el
“montaje juridico de la actuacion
urbanistica discurre através del
desarrollo piramidal de la norma superior
-Ley del Suelo-, descendiendo desde ellas a
las normas inferiores, esato es, a los

Planes... en cuanto éstos tienen carécter
normativo”

Si el esquema se completase con la posibilidad de
condicionar las licencias estariamos ante un sistema

paralelo al disefiado en la LRR.

El Parlamento foreula el "indirizzo" general, adopta
la Ley que habilita sl Gobierno para declarar un sector
industrial, o con cardcter excepcionitl un grupo de
em resas, en reconversion. Iguslmente se establece el
supuesto de hecho habilitante, las condiciones de
ejercicio de la potestad gubernativa: cuando el sector o
grupo de empresas se encuentre en una situscidén de crisis
de especial gravedad y la recuperacidén del mismo se
considere de interés general 20 E]l Parlamento, a través

30 La utilizacién de la expresién “interés general’ al
habilitar uns ocotestad adeinistrativa plantes
inmediatamente la cuestién relativa a la naturalezs de la
potestad asignada a la Administraicén. Sobre el alcance
de 1ls nocién de interés pudblico como presupuesto de
legalidad de decisiones singulares, SAINZ MNORENO, F.,
“Reduccién de la discrecionalidad, el interés publico
como concepto juridico”, R.E.D.A., 1978, 8, pags. 63 y
ss. La posicién de dicho autor no es tan taxativa como
parece deducirse del encabezamiento del trabajo sino que
es nmucho méds matizada, Vid. especialmente pig. 73 y ss.
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de una determinada solucidn legislativa, sefiala una de
las lineas fundamentales de la politica industrial vy
determina los wmedios para implementarla 1 La
instrumentacion norsativa de la planificaciéon significa
una mayor restriccién del margen de actuacion de la
Administracion. El desarrollo de la ley estara vinculado
por el contenido de las prescripciones legales. Esta
vinculacidén estarda formulada en términos juridicos y, por

tanto, serd susceptible de control jurisdiccional 32

Por tanto, la LRR no se limita solamente a realizar
una recomendacidén, sino que pone a disposicién de la
Administracidén los medios juridicos para ejecutarla. Al
establecer el catdlogo de los 1instrumentos necesarios
para la realizacidn del objetivo de reconversién de
sectores estratégicos en crisis se ponen a disposicion de
la Adeinistracién las técnicas que permitirdan la adopcidn
de los acuerdos con las empresas facilitando la

realizacion del fin perseguido 33

Asi se precisa que en un Estado democrético y libre sélo
al legislador corresponde fijar lo que conviene al
interés publico, perc el legislador puede gncomendar a la
Administracién que, en ciertos supuestos, realice bien
una valoracién, bien una medicién de interés piblico a
través de la atribucién de una potestad para decidir
discrecionalmente .

31 A diferencia de otros planes sectoriales, como por
ejemplo, el Primer Plan Energético Nacional que fue
aprobado por el Congreso de los Diputados el 28 de julio
de 1878, pero ni revistid forma de Ley ni fue publicado en

el B.O.E. El pronunciamiento de dicha Cdmara se vehicula
através del procedimiento previsto en el art. 188 del
Reglamento del Congreso de los Diputados. La sancién

parlamentaria de otros planes sectoriales ha originado la
necesidad de una instrumentacién legal, como es el caso
del Plan General de Carreteras 18984-1881 en relacién a la
Ley

25/1988.

32 Esta funcién de este tipo de reglas juridicas es
seifialada generalmente por la doctrina, que incide
especialmente en el factor dse dissinucién de la
discrecionalidad. Cf. PAVLOPOULOS, P.: La directive en
Oroit Administratif, Paris, 1878.

3 La opcién estratégica del legislador es rotunda en
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La LRR parte de un determinado diagnéstico - que en
nuestro caso se ha formulado de forma publica y por
escrito en el denominado Libro Blanco de la Reconversién
y Reindustrializacién - formula su cbjetivo - la
reconversiéon de una parte del tejido industrial - vy
regula los medios necesarios para la realizacién del
nismo. Asi, se determinan las wmedidas financieras,
tributarias, societarias y lasborales y se instrumenta un
aparato organizativo destinado a facilitar la ejecucién
de 1la politica de reconversién. Para ellc se crea un
érgano especializado, la gerencia y un lugar de encuentro
de la Administraciéon y las distintas empresas del sector,
las Sociedades dc Reconversidn.

Decidida 1la opcidén estratéegica de proceder a una
reconversién ordenada de los sectores productivos el
segundoc escaldén de la decisién compete al Gobierno. La
LRR remite a dicho érgano la declaraciéon de un
determinado sector en reconversién, previa elaboracién y
negnciacion de un plan. Este deberda contener la
descripcidn de la situacién del sector, la determinacion
de los objmtivos béasicos a alcanzar por la reconversion,
asi como las medidas necesarias para ello. (art. 2.3.).

En esta fase se procede pues a una concreciéon de las
directrices, a8 una delimitacidén de los objetivos. Por
osto el R. Decreto Secturial debe regular las wmedidas
establecidas en el plan, determinar los beneficios
aplicables al sector especifico asi como las condiciones

necesarias para la obtencién de las mismas.

sus términos, la aprobacién del plan se puede llevar a
cabo, aunque no exista acuerdo previo con los
representantes empressriales y sindicales, cuando “la
reconversidn del sector se estime imprescindible para los
intereses de la economia nacional (art. 3 L.R. y R.).
Pero la falta de acuerdo dificultard 1la posterior
ejecucién del plan, tal y como ha sucedido en alguno de
los sectores. Pero este e otro orden de
considersciones.
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La intervencion de la Administracion deriva de las

caracteristicas de la policica de reconversioén
industrial. Como hemos expuesto anteriocrmente se trata
de un proceso de reestructuracién de sectores

industriales dirigidos por los poderes publicos en
atencién a los intereses generales de la economia. La
presencia de la Administracién obedece al interes
publico, que requiere un proceso ordenado como garantia
de que los operadores econdmicos que contindan en el
mercado son los mas acordes a las necesidales de la
economia en general La intervencién publics pretende, a
través de un proceso selectivo, no solamente evitar la
desaparicion fisica y formal de determinadas empresas,
sino colocarlas en una posicién que les permita afrontar

de forma competitiva los retos del mercado.

Este proceso de racionalizacién de la estructura
productiva y financiera de las empresas precisa una
formulacién de los objetivos a escala sectorial y un
postarior engarce de éstos a8 nivel wmicroeconomico o
empresarial. Por este motive, para acogerse a los
beneficiocs establecidos en el Plan, las empresas de cada
sector deberdn elaborar un prograpa que determine Yy
concrete, en el dmbito de la empresa, el cumplimiento de
las condiciones establecidas en el plan de reconversioén
del sector. (art. 5.1.).

La direcciétn piblica del proceso se va escalonando,
desde el nivel sectorial se desciende a la unidad
emnpresarial. Como hemos indicado antes y posteriormente
expondremos de forma pormenorizada esta direccidén se
traduce en la formulacién de objetivos, pero dejando a
las enpresas la determinacién de las operaciones
concretas para llevar a cabo .os fines establecidos.

La forma en que deben realizarse los objetivos no
queda totalmente en manos de las empresas ya que la LRR
atribuye a la Administracién los medios necesarios para
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contribuir a la ejecucidén del plan mediante la asignacién
de la potestad de concesion de los beneficios a las
empresas, ayudas condicionadas a la reslizacidén de
determinados fines; especialmente porque previamente a
través de la facultad de aprobacién de los programas
necesarios para la obtencidén de las ayudas, la
Administracion codetermina las caracteristicas de las
actuaciones necesarias para el cumplimiento de los

objetivos.

Una vez mas la planificacion se configura como un
instrumento de direccidn y desarrollo de 1la politica
econdémica, como una forma de actuacién, coordinadora de
la actividad econdémica, publica y privads, teslizada por
el poder publico 34

Fosteriormente expondremos la posicidén juridica de
las empresas, lo gque nos permitird tener |a vision de
conjuntc de las relaciones entre la Administracién y los

operadores econdmicos.

3¢ MARTIN RETORTILLO, S., Derecho Administrativa
Econdmico., op. cit, pag. 387.
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