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I. INTRODUCCION (2)

El término intervencién de empresas con que se rotula este trabajo no
hace referencia en sentido genérico a la intervencién del Estado en la eco-
nomfa, sino a la institucién que aparece en el artfculo 128.2 CE, facultan-
do a los poderes ptiblicos para controlar temporalmente la administracién
de una empresa, bien en su gestién ordinaria, bien con ocasién de su diso-
lucién (3). En Derecho italiano aparecen dos instituciones que se corres-

(1) La documentacién para realizar este trabajo fue recopilada con ocasién de una
estancia en Florencia, repartida entre el Instituto Universitario Europeo y los Departa-
mentos de Derecho piiblico y de Derecho privado de la Universidad florentina, Agradezco
las atenciones que en en ellos recibf, y en particular, las que me prodigaron los profesores
M. P. Cuitt, G. F. CARTE!l y V. CERULLI IRELLI, asi como Sergio, el entranable bibliotecario.

(2) Al final del trabajo se ofrece una bibliografia de la materia tratada, por lo que en
las notas s6lo se haran citas abreviadas, para no alargar excesivamente su redaccién.

(3) La intervencién de empresas es «un concepto juridico indeterminado que com-
prende el conjunto de acciones que, sin afectar a la titularidad de la empresa, producen
una publificacién de la gestién mediante medidas que podran concretarse en cada caso,
entre las cuales cabria que la propia direccién de la empresa viniera asumida por el ente
publico de intervenciénn; cfr. J. HERNANDO DELGADO, «La intervencién publica de empresas
privadas», en Homenaje a José Antonio GARCIA-TREviIANO Fos, IEAL, Madrid, 1982, pag.
713. El concepto ha sido aceptado pacificamente por la doctrina, legando algunos autores
a transcribirlo literalmente; cfr. G. ARINO ORTIZ, «Propiedad, libertad y empresa», en La
empresa en la Constitucion espariola, Aranzadi, Pamplona, 1989, pag. 123; M. BassoLs
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ponden con el concepto de nuestra intervencién de empresas: la amminis-
trazione straordinaria (administracién extraordinaria) y la liguidazione
coatta amministrativa (liquidacién forzosa administrativa) (4). En este tra-
bajo nos ocuparemos de la primera de cllas.

La apatfa o el desinterés con que se ha enfocado en Espaiia la interven-
ci6n de empresas (claramente reflejados en la sequfa doctrinal que pesa
sobre la figura), contrasta abiertamente con la profusién de estudios exis-
tente en Italia sobre dichas instituciones (5). El uso de estas técnicas es,
ademas, muy comiun en aquel pafs (6). Estos hechos, afiadidos al protago-
nismo que la intervencién de empresas viene recobrando ultimamente en
nuestro Derecho, recomiendan el estudio de la institucién en examen.

II. LA AMMINISTRAZIONE STRAORDINARIA

La anvministrazione straordinaria es la denominacién global con que se
designa en Derecho italiano a varios procedimientos distintos. Los supues-
tos en que opera vienen determinados por dos tipos de circunstancias:
bien la existencia de un sector econémico especialmente regulado por su
elevado interés publico (sector bancario, asegurador, etc.); bien por el ta-
mario de la empresa, cuya conservacion se erige igualmente en motivo de
interés publico. En este trabajo se analizaran solamente los procedimien-
tos establecidos para la amministrazione straordinaria del sector financiero
y bancario, y para las grandes empresas en crisis, que son, con diferencia,
los méas completos y avanzados (7).

Coma, Constitucién y sistema econémico, Tecnos, Madrid, 1988, pag. 205; E. BARRACHINA
JuAN, Derecho administrativo especial, Promociones y Publicaciones Universitarias, Barce-
lona, 1986, p4g. 608, y A. OIEDA MARIN, La intervencién de empresas en el ordenamiento vi-
gente, «REDA», num, 57, 1988, pags. 204 y ss. También pueden consultarse A. ALoxsO URE-
Ba, La empresa publica. Aspectos constitucionales y de Derecho econémico, Montecorvo,
Madrid, 1985, pags. 167 y ss.; S. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Derecho administrativo eco-
némico, vol. I, La Ley, Madrid, 1988, pags. 204 y ss., y O. DE JuaN ASENIO, La Constitucién
econémica espariola, CEC, Madrid, 1984, pags. 163 y ss.

(4) No existe en nuestro derecho un estudio global de la intervencién de empresas,
excepcién hecha del citado de HERNANDO, y de las aproximaciones que se han vertido en
manuales de Derecho econémico. En estos trabajos, asf como en estudios individualizados
de los distintos regimenes juridicos de la intervencién de empresas, se ha considerado ma-
yoritariamente que dicha figura engloba tanto la sustitucién de los administradores de
una empresa privada (o la intervencién de sus acuerdos), como el nombramiento de inter-
ventores por parte de la administracién en casos de liquidacién de empresas.

(3) Véase la bibliografia que se acompafna como anexo. Debe puntualizarse en cual-
quier caso que en ese pais la doctrina méas comprometida con el estudio de dichas figuras
es la mercantilista, siendo escasos los ejemplos de publicistas que hayan dirigido sus es-
fuerzos a analizarlas.

(6) Tan sélo de la amministrazione straordinaria de las grandes empresas en crisis (y
sin computar, por tanto, ni los restantes supuestos de amministrazione straordinaria, ni los
de liquidazione coatta amministrativa), entre 1979 y 1985 tuvieron lugar 229 aplicaciones
de la norma; vid. M. BAGLIONI, Soluzione conservative..., pags. 1121 y ss.

(7) Respecto al sector asegurador, pueden verse los estudios especificos sobre esta
cuestién elaborados por F. GARRI, «Impresa di assicurazione. II) Diritto amministrativo»,
en Enciclopedia giuridica Treccani; V. MUNGARI, «I1 Commissario per la gestione...»;
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En la literatura juridica italiana no abundan (mas bien no existen) tra-
bajos que analicen la amministrazione straordinaria con una visién de con-
junto. Por ello, no podemos ofrecer un concepto general de la amministra-
zione straordinaria forjado en el propio Derecho italiano, habiendo cons-
truido ese concepto nosotros mismos: la amministrazione straordinaria es
un procedimiento administrativo en cuya virtud, y por razones de interés
publico previstas por la ley, se disuelven temporalmente los 6rganos ordi-
narios de direccién de una empresa, nombrandose por parte de la autori-
dad de vigilancia un comisario, a quien se le encomienda su gestién, y un
comité de vigilancia, que la supervisa.

a) Es un procedimiento administrativo, que no requiere en su aplica-
ci6én la mediacién de instancia judicial alguna, como es propio de los pro-
cedimientos concursales (8). Los matices iusprivatistas que muestra la fi-
gura no desmerecen cn absoluto su caracter de procedimiento administra-
tivo. En la amministrazione straordinaria la Administracién decide
acometer una actuacién en interés ptblico, y la desarrolla sin necesidad de
que concurra la voluntad de sujetos extrafios a ella; estos sujetos podran
interponer recursos administrativos y contencioso-administrativos durante
y tras la aplicacién de la medida, cuando lo estimen conveniente para la
salvaguardia de sus derechos; y es la propia Administracién la que, even-
tualmente, decide la terminacién del procedimiento (salvo la llegada del
término prescrito ope legis). Este caracter jurfdico-publico ha sido procla-
mado igualmente por la doctrina jurfdica italiana (9).

b) Es de cardcter temporal. Aun siendo su duracién maxima variable,
la temporalidad es un dato comin a todos los procedimientos de arrninis-
trazione straordinaria, encontrandose expresamente previstos plazos maxi-
mos, que difieren en funcién del sector. Asf, para el sector bancario, se es-
tablece que podra desarrollarse la medida por el perfodo méaximo de un
ano, prorrogable por tan sélo seis meses (art. 58 de la Ley Bancaria); ese
mismo régimen establece el articulo 7 de la Ley num. 576 de 1982 para el
sector asegurador. En cambio, en lo referente a las grandes empresas en

P. Vocl, «Luci ed ombre...», y G. VOLPE PUTzoLU, «La crisi dell'impresa di assicurazione»,
en Problemi attuali..., y de la misma autora, «Recenti proposte di riforma...».

Otros supuestos en los que puede acordarse la medida son el caso de las sociedades
cooperativas (art. 2543 del Cédigo civil italiano); de los consorcios para la coordinacién de
la produccién y de los intercambios (art. 2619 del mismo Cédigo), y de las empresas finan-
ciadas por el FIM (Decreto-ley de 8 de septiembre de 1947, nim. 889).

(8) La Unica excepcién a esta afirmacién es la necesidad que establece el articulo 1
de la Ley nam. 95 de 1979 (sobre amministrazione straordinaria de las grandes empresas
en crisis) de que el juez verifique el estado de insolvencia de la empresa, en una operacién
casi automatica, siendo ¢l resto del procedimiento exclusivamente administrativo; vid. in-
fra, 2.3.4. Debe scfialarse no obstante que, segin alguna doctrina, la intervencion judicial
es absolutamente determinante de una naturaleza judicial, y no administrativa, de la am-
ministrazione straordinaria; vid. A, BONSIGNORI, L'amministrazione straordinaria..., pags. 46

ss.
(9) Asi, P. FERRO-Luzzl, «Le imprese bancarie...», en Il sistema creditizio.... pag. 181;

L. LANFrANCHI, «La natura liquidatorio-satisfattiva...», pag. 661; G. MERCOLINO y L. TRAMON-
TANO, Diritto bancario, pag. 187, y M. SPINELLI y G. GENTILE, Diritto bancario, pag. 158.
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crisis, la Ley de 3 de abril de 1979, nim. 95, determina un periodo maximo
de sustitucién de los 6rganos de la empresa de dos afos, prorrogable una
sola vez, por un afio mas (10).

¢) Implica la disolucién de los 6rganos ordinarios de direccion de la
empresa, que se ven sustituidos por un comisario y por un comité de vigilan-
cia, nombrados por la Administracién. En cfecto, a diferencia de lo que
ocurre en nuestro Derecho, la amministrazione straordinaria no conoce la
posibilidad de mantener los 6rganos ordinarios de la empresa, condicio-
nando sus acuerdos a la supervisién de la autoridad de vigilancia. Por el
contrario, la adopcién de la medida implica necesariamente la disolucién
(0, en determinados casos, suspensién) de dichos 6rganos, nombrandose
uno o varios comisarios (cuyas funciones, que varfan segun los sectores,
consisten basicamente en dirigir la empresa como lo harfa su propio con-
sejo de administracién, pero removiendo las causas que motivaron la in-
tervencién) y un comité de vigilancia (que, por su parte, asume las tareas
propias de los 6rganos internos de control de la empresa). La Administra-
cién competente para decidir la aplicacién de la medida (a la que genérica-
mente nos referimos como 6rgano o autoridad de vigilancia) difiere en
funcién del supuesto empleado: no sélo pucde atribuirse la competencia a
distintos 6rganos de la Administracién del Estado, sino que intervendran
eventualmente las regiones con Estatuto especial que tengan conferida la
competencia en virtud de las normas procedentes.

Una vez expuestos los caracteres generales de la amministrazione
straordinaria, pasemos a analizar la dindmica propia dc la figura en cada
uno de los casos previstos por la ley.

III. LA AMMINISTRAZIONE STRAORDINARIA EN EL SECTOR FINANCIERO Y BANCARIO
3.1. Régimen juridico y dmbito subjetivo

La amministrazione straordinaria bancaria es la que goza de mayor tra-
dicién en ¢l Derecho italiano, debido a su antigiiedad (11). En cuanto a su

(10) Modificaciones de esta Ley han introducido plazos mayores de intervencién,
siendo el méaximo absoluto el establecido para casos de grupos de empresas, fijado en seis
afios y medio.

(11) Sus antecedentes se cifran en la primitiva legislacién sobre cajas de ahorro, v en
particular en la Ley de 15 de julio de 1888, nam. 5546, donde se recoge la figura por pri-
mera vez, con presupuestos de hecho restringidos y bicn determinados. Con la aproba-
cién, por Real Decreto de 25 de abril de 1929, ndm. 967, del Texto refundido sobre Cajas
de Ahorro y Montes de Piedad de Primera Categorfa, se le concede a la institucién un 4m-
bito mayor de operatividad, reconociéndose para los casos en los que mediaran graves de-
sérdenes en la empresa, violaciones de las disposiciones estatutarias, u otros hechos que
revelasen graves irregularidades de administracién. Otros 4mbitos del sector crediticio se
ven sometidos a la figura en normaciones posteriores (Ley de 6 de junio de 1932, nam.
656, que aprueba el Texto refundido sobre Cajas Rurales y Agrarias; Decreto de 23 de ene-
ro de 1928, sobre Institutos de Crédito Agrario; y Real Decreto de 13 de noviembre de
1931, nam. 1398, sobre ¢l Instituto Mobiliario Italiano); se ha sciialado por la doctrina, sin
embargo, que en todos estos casos (con la excepcién de las cajas rurales), la medida se re-
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régimen juridico, el texto que con generalidad la regula actualmente es la
Ley Bancaria de 1936 (12), articulos 57 a 66 (13).

El dmbito subjetivo de la amministrazione straordinaria se ha ido ex-
pandiendo desde 1936 hasta nuestros dfas. En el Derecho italiano existe
una compleja clasificacion de las entidades de crédito, quedando restringi-
da la aplicacién de la medida en un comienzo a los establecimientos de
crédito (aziende di credito) que ejerzan el crédito a corto plazo (14). El ar-
ticulo 14 de la Ley de 10 de febrero de 1981, niim. 23, extendi6 la discipli-
na a los institutos y entes de crédito a medio o largo plazo (los que apare-
cen en el art. 41 de la Ley Bancaria). El artfculo 8 de la Ley de 23 de marzo
de 1983, nim. 77, por ultimo, la extendi6 a los fondos de inversién. Segin
la doctrina italiana, puede someterse a amministrazione straordinaria la to-
talidad de «empresas y entes que ejerzan actividad empresarial de interme-
diacién financiera, y estén sometidos al control del Banco de Italia o de
otras autoridades de gobierno del sector» (15).

feria a entes en mano publica, y que por lo tanto podia considerarse como una disciplina
propia de estos entes, y no como una plasmacién del estatuto de la empresa privada (vid.
R. CosTl, L'ordinamento bancario, pags. 532 y ss.). En 1936, en cambio, al establecerse que
todos los establecimientos de crédito podran verse sometidos a la amministrazione straor-
dinaria, se produce una transformacién cualitativa de la institucién, que pasa a referirse a
cualquier tipo de empresa, y no exclusivamente a las empresas publicas.

(12) Esta denominacién engloba un conjunto de disposiciones agrupadas bajo dicho
titulo unitario; las principales son el Real Decreto-ley de 12 de marzo de 1936, nim. 3753,
convertido en Ley de 7 de marzo de 1938, nam. 141; el Real Decreto-ley de 17 de julio de
1937, num. 1400, convertido en Ley de 7 de abril de 1938, nim. 636; la Ley de 10 de junio
de 1940, nam. 933; y las normas que han modificado a las anteriores en el transcurso de
sus casi sesenta afios de vigencia. Todas estas normas completaron un disefio al que apun-
taba la fundacién del Instituto para la Reconstruccién Industrial (IRI), mediante el Real
Decreto-ley de 23 de enero de 1933, nam. 5. Vid. G. SANGIORGIO, «Ordinamento amminis-
trativo del credito», en Digesro..., pag. 414.

(13) No obstante, las regiones italianas con estatuto especial (Cerdena, Friuli-Venezia
Giulia, Sicilia, Trentino-Alto Adige y Valle de Aosta) han asumido, con excepcién de la
Cerdeiia, competencias en la materia, reguladas tanto por los textos de transferencia como
por la normativa propia de dichas regiones. La extensién de las competencias propias de
cada regi6n con estatuto especial difiere en funcién de sus textos reguladores. Del mismo
modo, las especificidades de procedimiento varian de unas a otras segiin la normativa que
cada una de ellas haya dictado en ejercicio de sus competencias. El anilisis es demasiado
extenso para referirlo aqui, por lo que, para una aproximacién al tema, remitimos a
M. BoucHE, «L'amministrazione straordinaria...», en Scritti in onore..., pags. 29 y ss., y
para un analisis en profundidad, al Codice commentato della banca, en cada uno de cuyos
articulos se especifican las particularidades que pudieran existir en las regiones con esta-
tuto especial.

(14) Denominacién que englobaria los siguientes tipos de establecimiento: a) Institu-
tos de crédito de Derecho publico; b) Bancos de interés nacional (constituidos como socie-
dades an6nimas, con organizacién de ambito nacional); ¢) Bancos ordinarios (empresas
de crédito constituidas como sociedades anénimas, en comandita, o sociedad limitada, di-
rigidas a recoger el ahorro del publico y a ejercer el crédito); d) Bancos populares (empre-
sas de crédito constituidas como sociedades cooperativas de responsabilidad limitada);
e) Cajas de ahorro (constituidas con fines de Derecho publico); f) Montes de piedad (o de
crédito con emperio); g) Cajas rurales y artesanales, y k) Filiales de bancos extranjeros; so-
bre todo ello vid. G. MoLLE, Manuale di diritto bancario, pags. 6 y ss.

(15) Cfr. V. CERULLI IRELLL, «Crisi bancarie...», en !l sistema creditizio..., pag. 157.
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3.2.  Presupuestos de hecho

Los recoge el articulo 57 de la Ley Bancaria (16). La doctrina los clasi-
fica como sigue (17):

A) Cuando existan graves irregularidades en la administracién del esta-
blecimiento de crédito. Bajo este epigrafe se engloban los casos de desorga-
nizacién o disfuncién en el establecimiento, como la distraccién de sumas
del activo por parte de los administradores; la existencia de «artificios con-
tables» dirigidos a camuflar cuentas en bencficio personal de los adminis-
tradores; la indulgencia frente al fraude de clientes, etc. No se requiere que
estas disfunciones supongan el incumplimiento de la normativa aplicable a
las entidades de crédito, ya que este supuesto se recoge especificamente
mas adelante; basta, por tanto, la existencia objetiva de estas irregularida-
des, que, eso sf, habran de ser graves.

B) Cuando existan violaciones de normas legales o estatutarias (18).

C) Cuando se produzcan infracciones de las disposiciones emanadas
del servicio de vigilancia (19).

D) Cuando medien graves pérdidas de patrimonio. No basta que exis-
tan simples pérdidas, sino que habran de ser graves hasta el extremo de
que hagan temer por el interés de los depositantes y de los acreedores. Asf,
la realizacién de operaciones arriesgadas, privadas de garantia hasta el
punto de hacer imposible la realizacién de los créditos; o la pérdida de
todo el capital social.

E) A solicitud de los organos administrativos del establecimiento. En
estc punto los autores se encuentran divididos entre los que consideran
que se trata de un presupuesto auténomo de los restantes (20), y los que
opinan que sélo puede atenderse esta solicitud cuando medie, ademas, al-
guna de las causas anteriores (21). Compartimos las razones del primer

(16) Articulo 57: «... puede disponerse la disolucién de los 6rganos administrativos de
los establecimientos de crédito: a} cuando resulten graves irregularidades en la adminis-
tracién de los establecimientos de crédito, o graves violaciones de las normas legales y es-
tatutarias que regulan su actividad, o bien infracciones graves de las disposiciones emana-
das del Ispettorato; b) en el caso de que medien graves pérdidas de patrimonio; ¢) cuando .
asi lo soliciten los érganos administrativos propios de la empresa. En el caso de las socie-
dades anénimas o en comandita por acciones, la medida puede ser solicitada igualmente
por la asamblea general (...)».

(17) Seguiremos aquf la exposicién de M. BOUCHE, op. cit., pags. 32 a 40.

(18) La variedad dc estas violaciones es practicamente ilimitada; sirvan de ejemplo:
la falta de convocatoria de la asamblca general; la apertura de filiales sin autorizacién; la
apertura de cuentas a personas que no realizan movimientos, con el solo fin de conceder
intereses superiores a los legales; el procurarse titulos y depésitos de dinero, bajo promesa
de intereses prohibidos, con el fin de evitar un desequilibrio financiero; etc.

(19) Por ejemplo, en materia de porcentajes minimos de beneficios destinados a re-
servas; inobservancia de instrucciones sobre formacién de balances; realizacion de espe-
culaciones valutarias contrarias a las directivas del Banco de Italia; etc.

(20) Ibidem, pags. 38 y ss.; R. CosTl, op. cit., pAg. 535, y P. FERRO-Luzzi, «Art. 57», en
Codice commentato..., pag. 672.

(21) Opinan de esta manera V. CERULLI IRELLL, op. cit., pag. 159, v M. SPINELLI ¥
G. GENTILE, op. cit., pag. 159.
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grupo, que se centran en afirmar que de haber pretendido el legislador
simplemente la cualificacién de los supuestos anteriores, no habrfa recogi-
do éste en un epigrafe separado (22); que pueden presentarse situaciones
no incluidas en dichos supuestos y sean, sin embargo, motivo suficiente
para que los 6rganos de la empresa soliciten la intervencién; y por ultimo,
en la utilidad practica del supuesto, que fue de aplicacién en la amminis-
trazione straordinaria del Banco Ambrosiano.

3.3.  Procedimiento
3.3.1. Adopcién de la medida.

El procedimiento se inicia (art. 57 de la Ley Bancaria) por decreto del
Ministro del Tesoro, a propuesta del Gobernador del Banco de Italia, y
ofdo el Comité Interministerial para el Crédito y el Ahorro (Comitato inter-
ministeriale per il credito ed il risparmio, CICR) (23). El decreto tiene la
consideracién de acto administrativo (24), actuando en un plano manifies-
to de discrecionalidad, y ello en el sentido mas puramente politico atribui-
ble a dicho término: la decisién puede adoptarse o no, en funcién de la co-
yuntura polftica, social y econémica en que se encuentre el pafs (25).

Respecto al procedimiento administrativo que desemboca en la adop-
ci6én de la medida, los textos prevén poco. Como hemos visto, el articulo 57
de la Ley Bancaria asigna el monopolio de propuesta de la medida al Ban-
co de Italia, pero antes de llegar a este punto el Banco ha debido instruir el

(22) La sistematica del articulo 37 de la Ley no es la que hemos seguido en el texto;
puede verse dicho articulo en la nota 16.

(23) Los 6rganos de vigilancia sobre entidades de crédito que establecfa la legislacién
prebélica (como el llamado Ispertorato), que atn aparecen en el texto de la Ley, fueron su-
primidos ya en 1944. El disefio actual responde a lo establecido por el Decreto-legislativo
de 17 de julio de 1947, num. 691. De otro lado, se debe saber que la decisién del CICR no
es puramente consultiva, sino vinculante para el Ministro del Tesoro, quien se limita a ex-
teriorizar el parecer de aquél. Por ultimo, la iniciativa corresponde al Banco de Italia in-
cluso cuando las regiones con estatuto especial hayan asumido competencias en la ma-
teria.

(24) M. CaRDILLO, «Art. 58», en Codice commentato della banca, pag. 687.

(25) Puntualiza algiin autor que los margenes de esta discrecionalidad no se encuen-
tran definidos con certidumbre, pero que ello no obsta a que se la considere limitada o
«no plena», debido a que los poderes del Ministro del Tesoro en relacién con el Banco de
Italia se cifien a ser de vigilancia, y no de direccién; vid. V. CERULLI IRELLL, op. cit., pag.
159. Sin embargo, se comprueba facilmente que en el ejercicio de esta potestad el Ministro
no dirige en absoluto al Banco de Italia, sinoc que mas bien adopta una decisi6n final, de
caréacter politico, una vez que el propio Banco ha probado la procedencia técnica de la me-
dida.

Otros autores afirman que la discrecionalidad de que se goza es puramente técnica, y
se limita a calibrar la envergadura de las irregularidades detectadas; segin esta doctrina,
las autoridades crediticias estarfan en todo caso obligadas a acordar la amministrazione
straordinaria cuando medie unc de los presupuestos de hecho establecidos por la Ley; cfr.
R. CosTl, op. cit., pag. 335. La afirmacién es cuestionable, en particular cuando el presu-
puesto de la intervencién sea la solicitud que al efecto dirijan los 6rganos propios de la
empresa.
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oportuno expediente en el que se consignen y analicen las causas que ha-
gan aconsejable comenzar un procedimiento de amministrazione straordi-
naria. Dado que la iniciativa para comenzar este procedimiento previo no
se encuentra establecida, la doctrina afirma que puede corresponder a su-
jetos diversos: de oficio, por el Banco de Italia, cuando detecte la existencia
de uno de los presupuestos de hecho anteriormente descritos en el ejerci-
cio de sus poderes ordinarios de vigilancia, incluyendo la posibilidad de
inspeccionar la entidad de crédito (art. 31 de la Ley Bancaria); a instancia
de otra autoridad publica, como el Ministro del Tesoro, o el de Finanzas,
quien también ostenta facultades de inspeccién; y a instancia de parte,
como en el supuesto de amministrazione straordinaria a solicitud de los ad-
ministradores de la empresa (26).

La instruccién posterior es monopolio exclusivo del Banco de Italia. En
ocasiones, no sera necesaria, de contarse con datos suficientes en razén de
poderes ordinarios de vigilancia ya ejercidos. Resulta sorprendente en este
procedimiento la ausencia de un tramite de audiencia a la entidad, siendo
perfectamente posible que se acuerde la medida sin que previamente se
haya despertado la mas minima sospecha en sus administradores, aunque
mas sorprendente aun es la falta de reproches doctrinales a esta insuficien-
cia de la norma (27). El papel del Banco de Italia es central en la adopcién
de la medida, ya que su propuesta, que habr4 de ser motivada, contiene en
la practica un informe exhaustivo de la situacién del establecimiento. Este
informe se erige a su vez en la base de, la decisién adoptada por el CICR,
siendo con frecuencia la Ginica motivacién que recoge el decreto (28). La
jurisprudencia ha sentado, por otra parte, que s6lo puede exigirse motiva-
cién en el acto de propuesta (de caracter interno), y no en el decreto minis-
terial, dado que éste se hace publico, y la exteriorizacién de la situacién in-
terna de la entidad bancaria puede desatar el panico de los depositantes,
empeorando las cosas (29). '

3.3.2. Nombramiento, funciones y naturaleza juridica
de los drganos extraordinarios.

Una vez adoptado cl decreto, que se notifica a la entidad y ademas se
publica en la «Gazzetta Ufficiale», el Gobernador del Banco de Italia tiene

(26) Vid. V. CERuLLI IRELL], op. cit., pags. 160 y ss.

(27) Tan sélo lo seftala FERRO-Luzzl, en Le imprese bancarie..., pag. 181. Recordemos
que entre los supuestos de hecho se cuentan algunos que nada ticnen que ver con actua-
ciones premeditadamente irregulares en la administracién de la empresa (en cuyo caso
podria temerse su ocultacion a raiz de la audiencia concedida a la entidad). Resultarfa
mucho més satisfactorio reconocer con generalidad el derecho a este tramite, excusando
el cumplimiento del requisito bien por razones de urgencia, bien por encontrarse la enti-
dad en supuestos de irregularidad culposa, susceptibles de ser camuflados por los admi-
nistradores una vez alertados por la citacién.

(28) Vid. G. SANGIORGIO, op. cit., pag. 446.

(29) Sentencias del Consejo de Estado, 1V, nim. 1008/1980; y del Tribunal Adminis-
trativo Regional del Lazio, I, num. 978/1981. Vid. CERULLI IRELLL, op. cit., pag. 162.
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un plazo de quince dfas (a contar desde la publicacién) para nombrar
uno o mas comisarios extraordinarios y un comité de vigilancia (art. 58
de la Ley Bancaria). Lo mé4s comun es el nombramiento de sus compo-
nentes simultdneamente a la adopcién del decreto (30). El propio artfculo
58 y el artfculo 57.5 establecen que el comisario extraordinario o provi-
sional asumira sus funciones desde el mismo momento en que sean de-
signados, sin que deba aguardarse a la publicacién del nombramiento en
la «Gazzetta Ufficiale»; el comité de vigilancia, en cambio, no entrar4 en
funcionamiento hasta la publicacién de su composicién en el diario ofi-
cial (art. 59.2) (31).

Respecto al comisario, no se exige por la norma una cualificacién es-
pecffica, otorgdndose al Banco de Italia la m4s absoluta discrecionali-
dad (32). Las previsiones respecto a los componentes del comité de vigilan-
cia son tan amplias que cabe concluir de manera similar (33). De otro
lado, estos 6rganos pueden ser cesados en cualquier momento por el Go-
bernador del Banco de Italia, procediéndose a nombrar otros nuevos, asf
como resulta posible que se dicte en cualquier momento la nulidad o revo-
cacién de oficio del acto de nombramiento (art. 58.2 de la Ley Bancaria).
Todo ello resalta la vinculacién de confianza que existe entre dichos 6rga-
nos y el Gobernador del Banco de Italia.

El artfculo 61 de la Ley Bancaria asigna al comisario todos los poderes
que correspondian a los 6rganos ordinarios de administracién de la em-
presa. Aunque los poderes no se individualicen, y por lo tanto el comisario
esté investido de facultades genéricas de administracién, debe considerar-
se que sus funciones habran de dirigirse especificamente a remover las
causas que motivaron la amministrazione straordinaria de la empresa (34).
La legitimidad de los actos singulares de administracién no se encuentra
condicionada por la persecucién de dicho fin, exigencia referida en cambio
a la actividad del comisario en su conjunto (35). En este sentido se polemi-
za si corresponde igualmente al comisario una labor de inspeccién, apun-
tando la mas reciente doctrina la necesidad de que ostente estos poderes

(30) Ibidem, pag. 163, y G. SANGIORGIO, op. cit., pag. 447. Sin embargo, dado que el
decreto que acuerda la amministrazione straordinaria y el acto que nombra a los comisa-
rios no proceden de la misma autoridad, la doctrina desaconseja que formalmente se re-
fundan ambos actos; vid. M. CARDILLO, op. cit., pag. 685.

Por otra parte, la norma prevé (art. 57) el nombramiento de un comisario provisional
en tanto se designe al extraordinario; este comisario habré de ser un funcionario del Ban-
co de Italia, y ejercera su tarea por un plazo maximo de quince dfas, asumiendo todos los
poderes que desempefiaban los érganos ordinarios de la entidad, asf como los que recono-
ce el articulo 58 al comisario extraordinario; vid. R. CosTl, op. cit., pag. 539.

(31) Segin G. BERIONNE y R. SABATO, «Art. 59», en Codice..., pag. 702, debe interpre-
tarse el texto conectando la asuncién efectiva de sus poderes por parte del comité de vigi-
lancia con la notificacién del acto de intervencién, y no con la publicacién del acto de
nombramiento en la «Gazzetta Ufficiale».

(32) R.CosTl, op. cit., pag. 540, y M. CARDILLO, op. cit., pag. 688.

(33) Ibidem.

(34) G. Boccuzzt y V. TusINt COTTAFAVI, «Art. 61», en Codice..., pag. 718; G. SANGIOR.
GIO, op. cit., pag. 447, y M. SPINELLI y G. GENTILE, op. cit., pag. 163.

(35) V. CEeruLLI IRELLI, Op. cit., pag. 168.
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en la medida que asf lo requiera el desempefio de su funcién de adminis-
tracién (36).

La mas importante facultad que asiste al comisario es la de suspender
los pagos de la empresa (art. 63 de la Ley Bancaria). Es excepcional en el
marco de un procedimiento que ya es de por sf extraordinario (37): s6lo se
puede ejercitar siempre que medien circunstancias excepcionales, y ade-
mas lo exija la tutela de los intereses de los acreedores. Su duracién maxi-
ma es de un mes, prorrogable por otros dos meses mas. La particularidad
mas destacable del procedimiento, en lo que nos concierne, es su caracter
estrictamente administrativo: la medida la propone el comisario, el comité
de vigilancia da su opinién, y el Banco de Italia la adopta, sin que se re-
quiera en ninglin momento intervencién judicial (38).

El comité de vigilancia, por su parte, asume las funciones de los érga-
nos de vigilancia propios de la entidad, y en particular la de los 6rganos
inspectores disueltos (art. 59.2 de la Ley Bancaria). Se ha sefialado que la
correlacién no ha de ser absoluta, y que el comité puede desempenar (y de-
sempeifia de hecho) una funcién consultiva de cara al comisario (39).
Cuando el texto de la norma prevé su mediacién consultiva (como ¢n el
caso ya descrito del procedimiento para adopcién de la suspension de pa-
g0s), su opinién es preceptiva, pero no vinculante (40). A las funciones an-
teriores, consultiva y de control, se le afiade la funcién inspectora, circuns-
crita a los hechos que hayan motivado la intervencién. La doctrina le supo-
ne, ademas, un poder-deber de informacién frente al Banco de Italia
respecto de la actividad del comisario (41).

La naturaleza jurfdica de estos 6rganos es un lugar comun de cnfrenta-
miento. Acerca del comisario, ¢l problema sc centra en dilucidar si se trata
de un 6rgano propio de la empresa a pesar de que haya sido designado por
la autoridad de vigilancia (ya que desempefia su actividad en la empresa y
no frente a ella), o bien si se trata de un 6rgano del Estado, y por tanto fun-
cionario publico, debido a que ostenta funciones de interés publico (42).

(36) En cste sentido, R. COsTI, op. cit., pag. 545, y G. Boccuzzi y G. Tusint COTTAFAVY,
op. cit., pags. 726 y ss. El fundamento para limitar a este 4mbito la funcién inspectiva es
que al ostentar con generalidad dicha funcién el comité de vigilancia, si el comisario fuera
también inspector el comité seria un inspector del inspector, algo que la Ley no parece
pretender.

(37) G. BERIONE, «Art. 63», en Codice..., pag. 744; R, CosTl, op. cit., pag. 547;
G. MERCOLINO ¥ L. TRAMONTANO, op. cit., pag. 190, y M. SpINELLI y G. GENTILE, Diritto ban-
cario, pag. 164.

(38) Sobre el procedimiento en cuestién consiiltense las obras mencionadas en la
nota anterior, donde se hace un analisis detallado del procedimiento y efectos de esta par-
ticular suspensién de pagos.

(39) R. Costl, op. cit., pag. 545, v G. BERIONNE y R. SaBATO, «Art. 59», en Codice...,
pag. 704.

(40) Es excepcién, y de peso, la necesidad de que en casos de contraccién de obliga-
ciones, ¥ en actos de compra-venta de bienes propios de la entidad, medic el voto favora-
ble de la totalidad de componentes del comité de vigilancia, conforme al articulo 65 de la
Ley Bancaria.

(41) G. BERIONNE y R. SaBATO, op. ult. cit, pag. 706.

(42) El debate, de origenes remotos, lo recoge la totalidad de la doctrina bancaria;
vid. G. Bocuzz1 y V. TusiNt COTTAFAVL, op. cit., pags. 723 y ss.; V. CERULL] IRELLI, op. cit.,
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Aunque est4 lejos de aparecer un consenso en la cuestién, es mayoritario el
sector que considera insatisfactorios ambos planteamientos extremos, y
afirma ser méas adecuada una postura intermedia, segtn la cual el comisa-
rio es un érgano privado que desempeiia funciones de interés publico,
siendo una especie de «brazo operativo» de la Administracién; algunos au-
tores defienden que en razén de esta ultima veste, se les debe aplicar los
preceptos que regulan la responsabilidad de los funcionarios ptiblicos (43).

Respecto al comité de vigilancia, la polémica consiste en determinar si
dicho 6rgano ostenta la defensa de intereses privados (los de los acreedo-
res y participes de la empresa), o si por el contrario sus funciones se cifien
a ser de orden publico; debe afirmarse también en este caso el caracter
mixto de su tarea, lo que repercute en su naturaleza jurfdica en el mismo
sentido que se ha apuntado para el comisario (44).

3.3.3. Efectos de la amministrazione straordinaria sobre los 6rganos
propios de la empresa.

Segiin el articulo 57 de la Ley Bancaria, con la adopcién de la medida
quedan automdticamente disueltos los 6rganos administrativos y de vigi-
lancia de la empresa (consejo de administracién, interventores de cuen-
tas, etc.). El articulo 59 sefiala, ademas, que las asambleas de socios, par-
ticipantes y fundadores quedardn suspendidas de sus funciones, pudiendo
convocarlas el comisario (y s6lo él) con autorizacién del Banco de Italia.
La diferencia de efectos introduce un factor de incertidumbre, porque las
entidades bancarias han podido perfilar distintos modos de organizacién
en funcién de la forma jurfdica que adopte la empresa, lo que en la prac-
tica complica la distincién entre 6érganos disueltos y 6rganos suspendi-
dos (45).

La expresién «quedar4n suspendidas» indica que, al ser la asamblea un
6rgano soberano, el comisario extraordinario no puede asumir sus funcio-
nes, debiendo convocarla cuando sea preciso adoptar una decisién que le
competa (46). Hay puntuales excepciones a esta regla, como la aprobacién
del balance extraordinario y sus operaciones conexas, atribuida a los 6rga-
nos extraordinarios y al Banco de Italia (47).

Los érganos disueltos habran de redactar un inventario, asf como el es-

pags. 167 y ss.; R. CosTI, op. cit., pags. 545 y ss.; G. MERCOLINO y L. TRAMONTANO, op. cit.,
pags. 189 y ss.; G. SANGIORGIO, op. cit., pag. 447; M. SPINELLI y G. GENTILE, op. cit., pags.
161 y ss., y P. DE VECCHIS, «Aziende ed...», pag. 41.

(43) G. Boccuzzt y V. TusiNt COTTAFAVI, op. loc. ult. cit.

(44) G. BERIONNE y R. SABATO, op. cit., pag. 707.

(45) Ibidem, pag. 697. Véase en este trabajo un anilisis de los efectos de la amminis-
trazione straordinaria en relacién con los 6rganos de distintos tipos societarios.

(46) Una postura doctrinal considerada minoritaria estima que el comisario asume
las facultades normalmente atribuidas a la asamblea; vid. G. Boccuzzl y V. TusINI COTTAFA-
v1, op. cit., pag. 719.

(47) G. BErIONE y R. SABATO, op. cit., pags. 700 y ss.
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tado de cuentas desde el ultimo balance (art. 60 de la Ley Bancaria) (48).
El comité de vigilancia supervisa la elaboracién de estos documentos.

3.3.4. Terminacién del procedimiento e indemnizaciones en favor
de los 6rganos extraordinarios.

El articulo 64 de la Ley Bancaria regula con detalle la conclusién de la
amministrazione straordinaria y el cese de los érganos de intervencion. Se
presume que, llegado el término previsto por la Ley, se habran comproba-
do las irregularidades existentes, superdandolas, y normalizando la gestién
de la empresa, que volvera a ser administrada de manera ordinaria (49).
Sin embargo, si ello no fuera posible (especialmente en casos de crisis irre-
versibles), el comisario habra de decidir soluciones no traumaticas, como
la concentracién de la entidad con otras saneadas (50). En el caso de que
nada de ello resulte operativo, el comisario podra acordar la liquidacién
forzosa (e intervenida) de la entidad, conforme a los articulos 67 y ss. de la
Ley Bancaria, medida para cuya validez no se requiere intervencién alguna
de los érganos ordinarios de la empresa, como tampoco judicial.

Por otra parte, si el comisario considera que, sin haberse solventado
aun las circunstancias que motivaron la intervencion, la situacién puede
superarse en breve plazo, puede solicitar al Banco de Italia una prérroga
de la amministrazione straordinaria; para concederla se seguirfa el mismo
procedimiento que para adoptar el acuerdo inicial, siendo el plazo maximo
de la prérroga de seis meses (art. 58.7 de la Ley Bancaria). La decisién tie-
ne que ser motivada, en particular, en lo referente a la subsistencia del pre-
supuesto de hecho (51).

Igualmente, el Banco de Italia puede decidir el cese de la medida antes
del transcurso del afo (52). En caso contrario, transcurrido dicho plazo, el
comisario proveera la reconstitucién de los érganos ordinarios de la em-
presa, normalmente convocando la asamblea general para que ésta proce-
da al nombramiento del nuevo consejo de administracién (53) (art. 64.4 de
la Ley Bancaria). La conclusién del procedimiento sera anunciada en todo
caso en la «Gazzetta Ufficiale». El comisario extraordinario ha de redactar
un balance y un estado de cuentas, que deberan ser aprobados por el Ban-

(48) Puede consultarse el comentario de S. ASCHETTINO y G. Boccuzzl a este articulo
en Codice commentato della banca, pags. 708 y ss.

(49) Cfr. G. Boccuzzl, «Art. 64», en Codice..., pag. 757.

(50) Debido a que el comisario ostenta poderes ordinarios de gestién, no puede deci-
dir fusiones, ventas, o la liquidacién voluntaria de la empresa sin el asenso de la asamblea
general; cfr. Boccuzy, op. loc. ult. cit.

(51)y M. CarpitLLo, op. cit., pag. 693.

(52) También ha podido ocurrir que en el decreto que acuerde la amministrazione
straordinaria se haya establecido un periodo de tiempo menor al maximo de un afio pre-
visto por la Ley; vid. articulo 58.7 de la Ley Bancaria.

(53) Recordemos que la convocatoria de la asamblea general, que puede ser propues-
ta discrecionalmente por el comisario cuando lo estime conveniente, requiere autorizacién
por parte del Banco de Italia —art. 59.1.5) de la Ley Bancaria—.
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co de Italia (54). El balance se publicara por los cauces normales que al
respecto establece el Derecho mercantil. El comisario, adem4s, ha de pre-
sentar un informe de su gestién ante los 6rganos ordinarios de la empresa.

Resulta de gran interés la previsién de indemnizacién que efectda la
Ley en favor de los componentes de los 6rganos extraordinarios. Segun el
artfculo 58.8 de la Ley Bancaria, son fijadas estas indemnizaciones por el
Banco de Italia, y correrdn a cuenta de la entidad intervenida; la ausencia
de previsiones sobre su cuantfa impone, no obstante, su determinacién
equitativa, con criterios que tengan en cuenta las dimensiones del estable-
cimiento, la complejidad especifica de la gestién extraordinaria, los resul-
tados conseguidos por el comisario, y el empeiio que éste haya demostra-
do (55). Por lo expuesto se comprende que la fijacién se difiere hasta la
clausura del procedimiento, pudiendo el Banco de Italia, entre tanto, con-
ceder anticipos (56).

3.3.5. Control de la amministrazione straordinaria en via de recurso.

El decreto (orden) ministerial por el que se acuerda la medida puede
ser recurrido directamente ante la jurisdiccién contenciosa por aquellos
que objeten una lesién de intereses legitimos (57). El nombramiento de los
érganos extraordinarios es susceptible de recurso ante el juez contencioso,
s6lo por motivos de legalidad, y bien de manera independiente, bien cu-
mulativamente al decreto ministerial que acuerda la amministrazione
straordinaria (58). Al no causar estado, puede interponerse asimismo con-
tra este acto un recurso ordinario impropio (ricorso gerarchico improprio)
ante el CICR. Una vez definitivo el acto, bien por transcurso del plazo de
impugnacién ante el CICR, bien por ausencia de satisfaccién de las preten-
siones hechas valer en esta via, se abre la posibilidad de interponer un re-
curso extraordinario ante el Jefe del Estado (59), alternativo al recurso ju-
dicial.

Los é6rganos ordinarios de la empresa, una vez reconstituidos tras el
cese de la amministrazione straordinaria, pueden impugnar ante el Banco
de Italia el informe del comisario, en el plazo de sesenta dfas desde su pre-
sentacion (art. 64.6 de la Ley Bancaria), disponiendo el Banco las medidas
que estime pertinentes en relacién con las alegaciones presentadas. Por
otra parte, las acciones de responsabilidad que deseen emprender los ad-

(54) La polémica, atin latente, sobre la naturaleza juridica del balance en cuestién, a
raiz de su aprobacién por el Banco de Italia (que lo erigirfa en un acto administrativo mas
que en un acto propio de la empresa), es resuelta por la doctrina afirmando que el legisla-
dor no emplea la palabra «aprobacién» en sentido técnico, limitandose la intervenci6n pu-
blica a confirmar el ajuste del balance con las prescripciones legales existentes en la mate-
ra; cfr. G. Boccuzzl, op. ult. cit., pags. 767 y ss.

(55) En estos términos se expresa M. CARDILLO, op. cit., pag. 695.

(56) Ibidem.

(57) R. CosTi, op. cit., pag. 538.

(58) M. CarbILLO, Op. cit., pag. 687.

(59) ibidem.
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ministradores de la empresa contra los érganos extraordinarios, en razén
de la gestién desempefiada por éstos, habran de contar con autorizacién
del Banco de Italia (art. 64.7); a pesar de la aparente inconstitucionalidad
de este precepto, se ha salvado su valor defendiendo que la denegacién de
autorizacién emitida por el Banco es susceptible de recurso por las vias or-
dinarias establecidas al efecto (60).

3.4. Lallamada gestione provvisoria

Segun el articulo 66 de la Ley Bancaria, en los casos descritos por el ar-
ticulo 57, y cuando medien razones de «absoluta urgencia», el Gobernador
del Banco de Italia puede decidir que un funcionario del Banco asuma la
gestién provisional del establecimiento, suspendiéndose las funciones de
los 6rganos ordinarios. A mi juicio, el supuesto es un tipo transitorio de
amministrazione straordinaria para casos de urgencia, pero la doctrina ita-
liana lo clasifica separadamente (61).

Su duracién méaxima es de dos meses, debiendo desembocar bien en el
cese de toda intervencién, bien en la amministrazione straordinaria propia-
mente dicha. Por lo demas, la reduccién de garantfas del procedimiento
endulza asimismo los efectos de la medida, reflejdndose en una limitacién
de los poderes del comisario provisional, en la suspensién de funciones de
los 6rganos de la empresa (frente a la disolucién que se produce en el otro
caso), etc. (62).

IV. LA AMMINISTRAZIONE STRAORDINARIA DE GRANDES EMPRESAS EN CRISIS
4.1. Régimen juridico

A diferencia de lo que ocurrfa en el sector bancario, la amministrazione
straordinaria de las grandes empresas en crisis es relativamente reciente,
surgiendo con la aprobacién del Decreto-ley de 5 de octubre de 1978, num.
602, sobre medidas dirigidas a facilitar el reflotamiento de empresas en di-
ficultad, considerado el precedente mas inmediato de la amministrazione
straordinaria de las grandes empresas en crisis, aunque nunca llegara a
convalidarse por el Parlamento (63). El régimen jurfdico actual es el reco-

(60) G. Boccuzzy, op. cit., pag. 780.

(61) R. CosTl, op. cit., pag. 555, y G. MERCOLINO y L. TRAMONTANO, op. cit., pag. 192,

(62) Para un analisis mas extenso, vid. G. BERIONNE, «Art. 66», en Codice commenta-
to..., pags. 786 y ss.

(63) Sus antecedentes se suelen establecer de manera genérica en la legislacion inter-
vencionista italiana de la segunda posguerra: algunos autores consideran que el origen al-
timo de la amministrazione straordinaria es todo un elenco heterogéneo de medidas de sal-
vamento de empresas en crisis, entre las que se incluyen la concesién de créditos blandos,
los procesos de reconversién de empresas, la participacién de entes instrumentales en el
capital de empresas privadas en crisis, ctc.; ¢fr. A. CAVALAGLIO, «L'amministrazione straor-
dinaria...», en S. SATTA, Diritto fallimentare, pags. 526 y ss. Un estudio de estas medidas se
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gido en la Ley de 3 de abril de 1979, niim. 95, llamada Ley Prodi en razén
del Ministro de Industria que la proyectd, un texto de turbulenta crea-
ci6én (64), y atin mas turbulenta vida (65).

Por razones de claridad expositiva, analizaremos en primer lugar los
presupuestos de hecho de esta amministrazione straordinaria, para ver des-
pués su ambito subjetivo; separamos ambos epfgrafes a pesar de que todos
los requisitos de admisién al procedimiento son a un mismo tiempo de ca-
racter objetivo y subjetivo (66).

recoge igualmente en N. MINERVINI, «Alcune riflessioni...», en Problemi attuali..., pags. 13
y ss.

En cambio, VassaLll difiere de la mas comin doctrina, conectando el origen de la am-
ministrazione straordinaria de grandes empresas en crisis con la legislacién prebélica so-
bre sociedades deudoras del IRI (Istituto per la recostruzione industriale) y del Estado; con-
cretamente, el Real Decreto-ley de 19 de mayo de 1938, nim. 1479, de medidas relativas al
Instituto para la Reconversién Industrial, y el Real Decreto-ley de 17 de enero de 1935,
num. 2, sobre normas especiales para la liquidacién de sociedades anénimas y en coman-
dita por acciones contra las que el Estado tenga créditos claramente superiores al capital
social. La afirmacién se basa en un detenido an4lisis comparativo sobre el parametro de
endeudamiento de la empresa, los hechos que hacen presumir la existencia de un estado
de insolvencia, el ejercicio provisional de la empresa por un comisario, los efectos del pro-
cedimiento, y los beneficios fiscales concedidos en ambos casos; vid. F. VassaLLl, «Ammi-
nistrazione straordinaria...», en Enciclopedia..., pags. 3 y ss.

Por nuestra parte, y una vez que conocemos la existencia de la ammiinistrazione straor-
dinaria en el sector bancario desde 1888, nos parece mds correcto referir sus origenes al
procedimiento que regulan los artfculos 57 y ss. de la Ley Bancaria, ya examinados.

(64) Vid. A. BONSIGNORI, L'amministrazione straordinaria..., pags. 21 y ss.

(65) La Ley Prodi se ha visto sometida a constantes modificaciones cuyas causas tra-
taremos mas tarde; las normas en cuestién han sido la Ley de 13 de agosto de 1980, nam.
445 (posteriormente derogada por la Ley de 19 de diciembre de 1983, nim. 696); la Ley de
20 de noviembre de 1980, nim. 784; la Ley de 2 de octubre de 1981, num. 544 (ley de con-
versién del Decreto-ley de 31 de julio de 1981, num. 414); Ley de 5 de febrero de 1982, nim.
25 (ley de conversién del Decreto-ley de 9 de diciembre de 1981, nam. 721); Ley de 31 de
marzo de 1982, nam. 119; Ley de 25 de junio de 1982, nam. 381 (ley de conversién del De-
creto-ley de 15 de octubre de 1982, nam, 796); Ley de 22 de julio de 1982, nam. 446; Ley de
7 de agosto de 1982, num. 526; Ley de 25 de marzo de 1983, nim. 79 (ley de conversién del
Decreto-ley de 29 de enero de 1983, num. 17); Ley de 11 de octubre de 1983, nam. 546 (ley
de conversién del Decreto-ley de 12 de agosto de 1983, nim. 371); Ley de 19 de diciembre
de 1983, nam. 696; Ley de 8 de junio de 1984, nim. 212 (ley de conversién del Decreto-ley
de 9 de abril de 1984, nim. 62); Ley de 22 de abril de 1985, nam. 143 (ley de conversién del
Decreto-ley de 21 de febrero de 1985, nim. 23); Ley de 28 de febrero de 1985, nim. 47, mo-
dificada por la Ley de 13 de marzo de 1988, ntim. 68 (que es, a su vez, ley de conversién del
Decreto-ley de 12 de enero de 1988, nam. 2); Ley de 18 de diciembre de 1985, nam. 755 (ley
de conversién del Decreto-ley de 2 de noviembre de 1985, nim. 593); Ley de 6 de febrero de
1987, nam. 19 (ley de conversién del Decreto-ley de 9 de diciembre de 1986, nam. 835); Ley
de 3 de noviembre de 1987, nim. 452 (ley de conversion del Decreto-ley de 4 de septiembre
de 1987, num. 366); articulo 4 de la Ley de 20 de mayo de 1988, nim. 48 (ley de conversién
del Decreto-ley de 30 de diciembre de 1987, num. 536); Ley de 20 de mayo de 1988, num.
160 (ley de conversién del Decreto-ley de 21 de marzo de 1988, nam. 86); y Ley de 23 de
agosto de 1988, num. 391. Se hacen constar los casos en que las leyes dictadas traen causa
de un decreto-ley previo, porque en el tramite de convalidacién parlamentaria se han intro-
ducido frecuentemente modificaciones sobre los decretos de referencia.

Las sucesivas modificaciones a las que se ha sometido la Ley Prodi no han sido nunca
ensambladas en un texto refundido; no obstante, existen proyectos de reforma de la Ley de
Quiebras que contemplan un cuerpo unico de amministrazione straordinaria de grandes
empresas en crisis.

(66) Vid. M. GALIOTTO v A. PALUCHOWSK], L'ammiinistrazione straordinaria..., pag. 17.
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4.2, Presupuestos de hecho

El ambito objetivo de la amminisirazione straordinaria de las grandes
empresas en crisis ha sido modificado en varias ocasiones; unas veces, en
sentido expansivo, para acoger empresas que de otro modo hubieran que-
dado fuera del marco de la Ley por incumplir estos requisitos; otras, en
sentido constrictivo, ya que el nimero de empresas que los colmaban era
excesivo, y hacfa temer la inoperancia del procedimiento. Este continuo
efecto acordeén de la Ley, que responde a situaciones concretas apareci-
das en el transcurso de su vigencia y frente a las cuales no existia respues-
ta, ha sido uno de los puntos mas duramente criticados por los autores,
como veremos més adelante (infra, 4.5).

Segin su redaccién actual, estardn sujetas a amministrazione straordi-
naria las empresas que cumplan los requisitos objetivos siguientes:

I.  Que tengan deudas equivalentes (o superiores) a una cantidad que
periédicamente fija el Ministro de Industria por decreto (67).

2. Que, al menos hasta esa cantidad, las deudas hayan sido contraf-
das: a) con establecimientos de crédito; b) institutos especiales de crédito;
c¢) institutos de previsién y asistencia social, o d) empresas con participa-
cién estatal (68). Lo que la doctrina italiana denomina «cualificacién del
sujeto acreedor», o también «endeudamiento cualificado», ha comportado
exégesis diversas, unas veces (las menos) justificadoras de su existencia en
favor de estos sujetos concretos (69), y otras opuestas a ello, por impedir la
amministrazione straordinaria de empresas que, a todas luces, deberfan so-
meterse al procedimiento (70).

(67) Este requisito no se contemplaba inicialmente, siendo introducido en virtud de
una reforma dirigida a reducir el nimero de empresas susceptibles de acogerse al procedi-
miento. Se produjo mediante la Ley de 31 de marzo de 1982, nim. 119. El Decreto minis-
terial de 30 de abril de 1990 establece el limite en 612.640 millones de liras; su actualiza-
cién se realiza teniendo en cuenta el indice de deflacién en las inversiones (en otros térmi-
nos, el indice de precios de los bienes de inversi6n), que se contempla en el informe anual
sobre la situacién econémica del pafs. La regulacién de este indice se encuentra en la Ley
de 12 de agosto de 1977, nam. 675.

(68) Este ultimo apartado fue introducido mediante otra reforma de la Ley, operada
mediante la Ley de 3 de noviembre de 1987, nim. 452.

(69) Vid. A. GamBiNo, «Profili dell'esercizio...», en Problemi attuali..., pag. 173, quien
justifica la previsién en la necesidad de que los costes de la crisis no sean soportados por
sujetos econémicos «menores» (como pequenos proveedores): en efecto, como veremos
mas adelante, la seleccién no beneficia a los acreedores, contrariamente a lo que podria
suponerse, ya que sus créditos se ven congelados (y por lo tanto, resultan irrealizables), en
tanto que subsiste el procedimiento de amministrazione straordinaria. Sin embargo (y ello
nos da una idea de la confusion reinante sobre la amministrazione straordinaria en la doc-
trina italiana), algunos autores justifican la inclusién de las entidades de crédito entre
los componentes de la deuda como una medida para salvaguardar la estabilidad del
sector bancario; asi, F. VasaLLy, op. cit., pag. 7, y F. CARBONETTI, Autonomia delle banche...,
pags. 377 y 378.

(70) Como seria el caso de grandes empresas cuyo pasivo supere s6lo cuatro veces el
capital social: por muy elevado que sea el nimero de empleados, no podrfan acogerse al
procedimiento de amministrazione straordinaria; vid. G. Oppo, «Profilo sistematico...», en
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3. Que la empresa cuente desde un afio antes con al menos trescien-
tos empleados, previsién que tampoco contemplaba la Ley Prodi, y que fue
incorporada por la Ley de 31 de marzo de 1982, num. 119 (llamada Ley
Prodi bis). Con la reforma sélo se persigue restringir el &mbito subjetivo de
la amministrazione straordinaria, es decir, que su finalidad no ha sido en
ningin momento preservar el nivel ocupacional (como pudiera deducirse
de una primera lectura del precepto), sino tan sélo afiadir una traba mas
para la admisi6n al procedimiento.

4. Que la empresa se encuentre en situacién de insolvencia, o bien
haya incumplido el pago de tres mensualidades de retribucién a los traba-
jadores (71).

Aparte de los sefialados, existia en un principio el requisito de que en-
tre los elementos de la composicién debitoria, al menos mil millones de li-
ras se adeudaran en concepto de créditos blandos contrafidos por la empre-
sa. Esta previsién fue modificada en dos ocasiones, y posteriormente dero-
gada (72).

Por otra parte, no existe doctrina jurisprudencial unitaria sobre la suje-
cién de las empresas comerciales a la amministrazione straordinaria: se re-
quiere, como parecfa deducirse del tenor inicial de la Ley, que la empresa
desempeiie actividad de produccién (73), pero en ocasiones se ha eludido

Problemi attuali..., pag. 339. Como sefialan M. GALIOTO y A. PALUCHOWSKI, op. cit., pig. 68:
«No tiene relevancia el monto del capital social, en tanto que la ley no prevé ninguna me-
dida minima en relacién con él, para que pueda hablarse de gran empresa», afirmacién
que se basa en la efectuada en el mismo sentido por el Tribunal de Roma, en Sentencia de
21 de febrero de 1981. También se oponen al médulo N. GASPERONI, op. cit., pAg. 407, y
L. LANFRANCHI, op. ullL. cit., pag. 448.

(71) A pesar de la conjuncién disyuntiva que aparece expresamente en el texto de la
Ley (ovvero), algin cotizado autor ha defendido la exigencia en todo caso del estado de in-
solvencia, convirtiendo los tres meses de impago en un requisito acumulativo o interpreta-
tivo de dicho estado; asi, A. BONSIGNORI, L'amministrazione straordinaria..., pag. 35,y A. Ca-
VALAGLIO, op. cit., pag. 563. La doctrina mayoritaria desecha esta interpretacién, y conside-
ra la falta de pago como un presupuesto auténomo; asf lo afirman A. GaMBINO, op. cit., pag.
171; N. GASPERONI, «Grandi imprese...», en Problemi attuali..., pag. 3835; G. Oppo, «Profilo
sistematico...», en Problemi attuali..., pag. 342, y B. QUATRARO, L'amministrazione straordi-
naria, pAg. 23. G. DE FERRA, Manuale..., pag. 389, explica que aunque el legislador pretendia
hacer los requisitos acumulativos, su voluntad no se ha plasmado en el texto de la Ley.

Aunque nunca se haya abierto un procedimiento de amministrazione straordinaria me-
diando tan sélo este requisito, la jurisprudencia comparte la opinién de este segundo gru-
po. sobre todo porque segun el Derecho mercantil italiano el juez debe basarse en diversos
datos para declarar el estado de insolvencia, y entre estos datos puede ser bastante para el
juez la consideracién del impago de tres meses de salario, que se erige en un médulo inter-
pretativo ofrecido por el legislador. Algunas sentencias se permiten incluso declarar el es-
tado de insolvencia valorando como medio de prueba las noticias sobre la crisis de la em-
presa que hayan aparecido en los periédicos o en la prensa especializada, como hace la
Sentencia del Tribunal de Turin de 20 de diciembre de 1984,

(72) "Las modificaciones se produjeron mediante la Ley de 13 de agosto de 1980,
nam. 445, y mediante la Ley de 31 de marzo de 1982, nim. 119; y la derogacién, en virtud
de la Ley de 9 de diciembre de 1983, nim. 696. Todas estas disposiciones fueron dictadas
al objeto de acoger en la anvmninistrazione straordinaria a empresas en crisis que no podfan
someterse al procedimiento por incumplir los médulos iniciales.

(73) Asf lo confirma la Sentencia del Tribunal de Turin de 6 de mayo de 1987, y lo
defienden G. OpPo, op. cit., pag. 335, v A. BONSIGNORI, op. ult. cit., pags. 27 v ss.
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este requisito objctivo (74), bastando el cumplimiento de los restantes para
que cualquier empresa pueda verse sometida a amministrazione straordi-
naria.

Frente a las criticas doctrinales sefialadas en el curso de la exposicion,
se ha avanzado un proyecto de reforma de la Ley de Quicbras, en el que se
contemplan como requisitos objetivos para que las empresas sean someti-
das a amministrazione straordinaria: a) que las empresas sean declaradas
insolventes en virtud de sentencia judicial; 5) que tengan desde al menos
un afo antes 500 trabajadores; y ¢) que hayan alcanzado en los tres ulti-
mos afios de actividad una facturacién media anual de 300.000 millones de
liras (75). Como se ve, la delimitacién del presupuesto objetivo es mucho
més razonable que la recogida en la Ley Prodi, ya que evita que queden
fuera del procedimiento empresas en las que se refleja un elevado interés
publico, anteriormente excluidas de la amministrazione straordinaria; por
desgracia, no parece que la reforma citada vaya a aprobarse en un futuro
inmediato.

4.3. Ambito subjetivo

Se analiza ahora qué tipos de empresa podran verse sometidos a am-
ministrazione straordinaria. La primera delimitacién subjetiva a la que pro-
cede la Ley Prodi se realiza por remisién al articulo 1 de la Ley de Quie-
bras (76), con lo que se separa del 4mbito de aplicacién de la amministra-
zione straordinaria a los pequefos empresarios y a los entes publicos (77).

(74) Como hizo el Tribunal de Roma en su Sentencia de 21 de febrero de 1981; y
también el Tribunal de Bolonia, en la Sentencia da 12 de julio de 1983, donde se afirma
que la exclusién de sociedades no industriales serfa arbitraria y discriminatoria; los auto-
res concuerdan mayoritariamente con esta doctrina, vid. B. QUATRARO,: op. cit., pag. 13.

(75) Punto 8, letra a), del Proyecto de Decreto Legislativo para la Reforma de la Ley
de Quiebras, redactado por la comisién presidida por el profesor Piero PajarDI, nombrada
por el Ministro de Gracia y Justicia, segin la revision efectuada en 1989 por los servicios
juridicos del propio Ministerio. En su propuesta se recoge sistematicamente el régimen ge-
neral de todos los procedimientos concursales y afines a ellos existentes actualmente en el
Derecho italiano.

(76) La Ley de Quiebras es la denominacjén con la que se conoce doctrinalmente al
Real Decreto de 16 de marzo de 1942, nam. 267. En este texto no sélo se regula la quiebra
propiamente dicha (fallimento), sino también el concordato preventivo y la amministrazio-
ne controllata

Esta ultima figura, que no debe confundirse con la amministrazione straordinaria, es
un procedimiento regulado por la Ley de Quiebras conforme al cual, cuando existe una di-
ficultad transitoria para la realizaci6n de los pagos, se concede al empresario un perfodo
transitorio, en ¢l que continda gestionando la empresa bajo vigilancia judicial; sobre dicho
procedimiento puede verse M. CATTANEO, F. CESARINI, A. PrROVASOLI y B. QUATRARO, Crisi di
impresa... (in totum); G. DE FERRA, op. cit., pags. 357 y ss.; D. b1 GRravio, La conclusione...
(in totum); T. MOLLURA, L'amministrazione controllata... (in totum); P. PAJARDI, Manuale...,
pags. 779 y ss.; R. ProVINCIALL, Trattato..., pags. 2375 v ss.; F. DI SaBaTo, Il conto corrente...
(in totum), y F. VassaLLL, op. cit., pag. 22.

(77) Articulo 1 del Real Decreto de 16 de marzo de 1942, nam. 267:

«Quedan sujetas a las disposiciones sobre la quiebra, sobre el concor-
dato preventivo y sobre la amministrazione controllata, los empresarios
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Sobre estos ultimos, se excluye su aplicacién a los de naturaleza juridico-pu-
blica, pero no a las sociedades mercantiles con participacién pablica (78).

A pesar de que en virtud de lo expuesto debe admitirse la sujecién de la
empresa individual a este procedimiento, se han desatado dudas sobre la
cuestion. La doctrina se encuentra dividida en cuatro grupos distintos de
opinién, que abarcan desde la restriccién del procedimiento a las socieda-
des de capital, hasta la admisién incondicional de las individuales, pasan-
do por posiciones intermedias (respaldadas por alguna jurisprudencia) que
postulan la sujecién de estas tltimas s6lo en determinados casos (79). Los
tribunales se han pronunciado admitiendo que las empresas individuales
puedan verse sometidas a amministrazione straordinaria (80), posicién que
a su vez es la mayoritaria de las cuatro doctrinales.

Por otra parte, el articulo 3 de la Ley Prodi, bajo la rabrica «Sociedades
o empresas controladas, garantes, y de direccién unica», permite la exten-
sion de la amministrazione straordinaria acordada para una empresa deter-
minada a empresas con las que existan determinados vinculos: a) socieda-
des que controlen directa o indirectamente a la sociedad en amministrazio-
ne straordinaria; b) sociedades directa o indirectamente controladas por la
sociedad en amministrazione straordinaria, o por la sociedad que controle
a ésta; ¢) sociedades que, con base en la composicién de sus respectivos 6r-
ganos administrativos, resulten sujetas a la misma direccién que la socie-
dad en amministrazione straordinaria; d) sociedades que hayan concedido
créditos o garantfas a la sociedad en amministrazione straordinaria, o a las
sociedades recogidas en los apartados anteriores, por un importe superior

que ejerzan una actividad comercial, excluidos los entes publicos y los
pequefios empresarios.

Son considerados pequefios empresarios quienes ejerzan una activi-
dad comercial y se les haya reconocido, mediante comprobacién del im-
puesto sobre el patrimonio mobiliario, una renta inferior al mfnimo im-
ponible. En defecto de dicha comprobacién, son considerados pequerios
empresarios quicnes ejerzan una actividad comercial en cuyo estableci-
miento haya resultado invertido un capital no superior a novecientas mil
liras. En ningtn caso son considerados pequefios empresarios las socie-
dades comerciales.»”

(78) Debe consultarse en este tema el trabajo monografico de A. Rossi, «Societa a
partecipazione statale...», en Problemi attuali..., en el que se contienen sesudas disquisicio-
nes y razonamientos entrelazados, en virtud de los cuales se concluye que no puede ex-
cluirse de la amministrazione straordinaria a las sociedades con participacién estatal, in-
cluso en el caso de que ésta sea mayoritaria.

(79) Soslayamos deliberadamente exponer este debate; para un analisis sistematico
de las distintas posturas apuntadas, vid. F. VAsaLL1, op. cit., pags. 18 y ss. Completan la vi-
sién de este autor las que ofrecen B. QUATRARO, op. cir., pag. 12, y G. SCOGNAMIGLIO, «So-
cieta di persone...» (integro).

(80) V. gr., Sentencia de 26 de julio de 1982, del Tribunal de Roma. Incluso una Sen-
tencia relativamente reciente del Tribunal de Napoles (de 5 de julio de 1988), dictada en
relacién con la amministrazione straordinaria del grupo Lauro y de la empresa individual
Achille Lauro, abraza sin reticencias la doctrina que defiende la posibilidad de someter en
cualquier caso la empresa individual a este procedimiento; vid. un comentario a la misma
en C. SANTAGATA, «L'estensione dell'amministrazione straordinaria all'impresa individuale»
(integro).
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a un tercio del valor conjunto de su actividad propia, segin los resultados
del ultimo balance.

El fen6meno contemplado en este articulo recibe la denominacién de
«extensién del procedimiento», al quedar sujetas a amministrazione straordi-
naria empresas que, individualmente consideradas, no lo estarfan. El tnico
requisito exigido para la extensién es que se verifique judicialmente el esta-
do de insolvencia de la empresa afectada, lo que puede ocurrir de oficio (en
el transcurso de la verificacién judicial de cumplimiento de los requisitos
por parte de la primera empresa), o bien a instancia de los comisarios (81).
En relacién con este tema debe sefalarse ademas que, con dudoso criterio,
cuando se inicia el procedimiento de amministrazione straordinaria frente a
una sociedad que pertenece a un grupo, la jurisprudencia toma en conside-
racién todo el grupo para calibrar el cumplimiento de los requisitos objeti-
vos de admisién al procedimiento de la empresa singular (82).

El articulo 4 de la Ley de 3 de abril de 1979, ndim. 95, también estable-
ce la posibilidad de que, comprobada la existencia de estas relaciones en-
tre la sociedad que se somete a amministrazione straordinaria, y otra que
en esc momento se encuentre en procedimiento de quiebra, esta ultima
también sea declarada en amministrazione straordinaria, lo que técnica-
mente recibe la denominacién de conversidn de la quiebra.

La ultima precisién a realizar en este punto es la imposibilidad de
acordar la amministrazione straordinaria frente a un tipo especifico de so-
ciedades llamadas consortili (83).

(81) La previsién es afortunada, va que someter a anmimiinistrazione straordinaria a
una sola empresa dentro de un grupo probablemente no resuelva una situacién de crisis
que afecte a éste en su conjunto; adema4s, la empresa intervenida, una vez saneada, se ve-
ria reincorporada a un entorno comprometido, que le arrastraria nuevamente a la crisis.
Sin embargo, se amontonan en este punto las criticas de los autores, criticas que abarcan
un sinfin de matices y entresijos, inabarcables desde aqui. Las cuestiones debatidas son
fundamentalmente efectos mercantiles derivados de la extensién de la amministrazione
straordinaria al grupo, pudiendo consultarse al respecto: A. A, «Problemi di costituzio-
nalita...», pags. 484 y ss.; F. D'ALESSANDRO, «Imprese individuali...», en Problemi attuali...,
pags. 473 y ss.; A. CAVALAGLIO, op. cit., pags. 564 y ss.; F. CHIOMENTI, «I soggetti passivi...»,
en Problemi attuali..., pags. 459 y ss.; N. GASPERONI, op. cit., pags. 386 y ss.; G. MINERVINI,
La crisi dell'impresa..., pags. 435 y ss.; B. QUATRARO, op. cit., pags. 527 y ss.; G. SCOGNAMI-
GLIO, «Societa di persone...», pags. 811 y ss., y F. VAsSALLL, op. cit., pags. 16 y ss.

(82) Las sentencias permiten, por ejemplo, que cuando la sociedad singular no tenga
mas de trescientos empleados, pero el grupo sf, se inicie la amministrazione straordinana,
lo que no se compadece con el tenor literal de la ley. Sin embargo, la doctrina jurispruden-
cial es undnime en este sentido; vid. Sentencia del Tribunal de Roma de 25 de junio de
1980; Sentencia del Tribunal de Apclacién de Roma de 17 de julio de 1980; Sentencia del
Tribunal de Treviso de 12 de abril de 1984; Sentencia del Tribunal de Milan de 10 de mayo
de 1985, etc.

(83) El régimen de estas sociedades fue establecido por la Ley de 5 de diciembre de
1978, nam. 787. De caracter financiero, estan compuestas al menos en un 60% por entida-
des de crédito, y su fin es la suscripcién de capital de sociedades en crisis, para cuyo sanea-
miento presentaran planes; su aprobacién por parte del Ministro de Industria permite ac-
ceder a créditos blandos del Fondo para la Reestructuracién y la Reconversién Industrial.

La Ley Prodi, por una parte (art. 5.1), autoriza a las sociedades consortili a adquirir ac-
ciones o establecimientos de las empresas sujetas a amministrazione straordinaria, consti-
tuyendo nuevas sociedades que gestionen estos activos; por otra (an. 5.2), establece una
razonable previsién: que cuando haya sido aprobado por el Ministro de Industria un plan
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4.4. Procedimiento

4.4.1. Iniciacién del procedimiento, y decreto de continuacion
de la empresa.

El procedimiento se abre con la adopcién de un decreto por parte del
Ministro de Industria (en concierto con el Ministro del Tesoro), que decla-
ra sujeta a amministrazione straordinaria a una empresa especifica. Condi-
cién previa es que se haya verificado judicialmente el estado de insolven-
cia al que ya nos referimos entre los requisitos objetivos de admisién al
procedimiento, lo que puede ocurrir de oficio o a instancia de parte (84).
La intervencién judicial, desde mi punto de vista, no modifica el caracter
estrictamente publico del acto en cuestién, ni del procedimiento que se le
anuda, aunque sea un «elemento indefectible y condicionante de la posibi-
lidad de apertura del procedimiento» (85). El contenido de la sentencia
puede ser (86): a) la verificacién de la existencia de los requisitos objetivos
y subjetivos antes indicados, o declaracién de la amministrazione straordi-
naria «en via originaria»; b) la verificacién de que, ademas, existe alguna
de las conexiones intersocietarias a las que se refiere el articulo 5 de la
Ley, o declaracién de la amministrazione straordinaria «en via de exten-
sién»; ¢) la verificacién de que existen estas relaciones entre la sociedad in-

de saneamiento claborado por una sociedad consortile para una empresa en crisis, ésta no
se someta a amministrazione straordinaria, aun cuando cumpla los requisitos para ello.
Una excepcién a esta altima regla opera en el caso de que la sociedad consorrile, o bien la
empresa a la que gestiona, soliciten conversién al procedimiento de amministrazione stra-
ordinaria, mediante solicitud al juez para que verifique el estado de insolvencia.

Véase con mayor detenimiento la problematica de las sociedades consortili en relacién
con la amministrazione straordinaria en A, AML1, op. cit., pags. 487 y ss.; A. BONSIGNORI, op.
ult. cit., pags. 18 y ss.; A. CAVALAGLIO, Op. cit., pags. 571 y ss.; G. DE FERRA, op. cit., pags. 415
y ss.; N. GASPERONI, op. cit., paAgs. 397 y ss.; L. LANFRaNCHI, «Interventi di societa consorti-
li...», v B. QUATRARO, op. cit., pags. 1253 y ss.

(84) En este punto remite la Ley de 3 de abril de 1979 al articulo 6 del Real Decreto
de 16 de marzo de 1942 (Ley de Quiebras), que dispone que la iniciativa para la declara-
ci6én de la quiebra puede corresponder al deudor, a uno o mas acreedores, al ministerio
fiscal, o de oficio al propio juez. Ha de resaltarse el hecho negativo de no posibilitar a la
Administracién publica que promueva la declaracién del estado de insolvencia; sin embar-
go, debe tenerse presente que, a diferencia de lo que ocurre en el sector bancario, en el que
existe un intenso poder de inspeccién por parte de la autoridad de vigilancia, para las
grandes empresas no se reconocen previsiones semejantes, por lo que sera mas dificil que
la Administracién pueda valorar la situacién de una empresa hasta el punto de solicitar
que se la declare insolvente.

(85) Cfr. A. CAVALAGLIO, op. cit., pag. 579. En el mismo sentido, G. OPPO, op. cit., pag.
345. El mismo CAvaLAGLIO afirma (pag. 601) que el tribunal que declara la insolvencia no
es propiamente un érgano del procedimiento, ya que (pag. 602) «en un procedimiento de
indiscutible naturaleza administrativa, gestionado por la autoridad administrativa, en el
cual, sin embargo, se debe tener presente la insolvencia y, por tanto, la incidencia de ésta
sobre los derechos individuales de crédito (...), el conocimiento y la decisién, a fines de tu-
tela, no podian confiarse mas que a la autoridad judicial en exclusiva. (...) El problema de
las relaciones entre ambas funciones [judicial y administrativa], no deberia efectuarse en
términos conflictivoss.

(86) Seguimos en esta clasificacién la exposicién de F. VasaLLy, op. cit., pag. 9.
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solvente y otra declarada en quiebra, o declaracién de la amministrazione
straordinaria «en via de conversién de la quiebra». Cuando se declara judi-
cialmente la amministrazione straordinaria por conversién o extensién, la
autoridad administrativa ha de disponer procedimientos administrativos
separados para cada sociedad (87).

Una vez verificados judicialmente estos requisitos, el Ministro no puede
eludir la adopcién del decreto, que tiene por tanto naturaleza de acto admi-
nistrativo debido (88). El automatismo en el inicio del procedimiento ha
sido deplorado, porque coarta a la Administracién la posibilidad de evaluar
la oportunidad de acometer la amministrazione straordinaria en funcién del
caso concreto (89). Sin embargo, el inicio del procedimiento mediante el
decreto de amministrazione straordinaria no significa en absoluto que se
haya decidido la futura subsistencia de la empresa, ya que para ello debe
dictarse otro decreto mas (decreto de continuacién de la empresa) en el que
se recoja esta medida (art. 2 de la Ley). Caso de que no se adopte este decre-
to, o de que se revoque una vez adoptado, se proceders a la liquidacién de
la empresa (rechazandose, por tanto, la posibilidad de mantenerla con
vida), pero segun ha sentado la jurisprudencia, se velara durante este proce-
so por la satisfaccién de los fines que motivaron la intervencién (90). La
adopcién de este segundo decreto es un acto discrecional del Ministro
(téngase presente que ello implica una eleccién discrecional entre la conti-
nuacién del ejercicio de la empresa y su liquidacién), pero ha de motivar-
se, ofreciendo una valoracién comparativa de las ventajas e inconvenientes
derivados de la continuacién de la gestién (91). En mi opinién, la distin-
ci6én entre ambas fases pretende conceder a la Administracién la posibili-
dad de valorar la oportunidad del saneamiento de la empresa, pues tal vez
resulte mas convenicnte al interés general promover su liquidacién. En
este sentido, tras la adopcién del decreto de amumninistrazione straordinaria
se abrirfa una fase de instruccién, en la que la autoridad de vigilancia reu-
niria los datos necesarios para calibrar la entidad de la crisis y las probabi-
lidades de superarla con éxito; de ser positiva la respuesta, se adoptarfa el
decreto de continuacién de la empresa (92).

(87) Vid. nuevamente F. VasaLLI, op. cit., pag. 9.

(88) A. BONSIGNORI, op. ult. cit., pag. 85; A. CAVALAGLIO, op. cit., pag. 583; G. Oppo, op.
loc. wult. cit.; en contra, Sentencia del Tribunal de Rieti de 11 de enero de 1984, que afirma
la posibilidad de que la Administracién discrepe de la verificacién de insolvencia efectua-
da por el juez, pudiendo obviar en dicho caso el decreto de apertura.

(89) Algo de lo que se lamenta el propio Ministro de Industria ¢n su Informe sobre la
aplicacion de la Ley; vid. Quarta Relazione del Ministro dell'industria al CIPI sullo stato di
attuazione della Legge 3 aprile 1979, n.° 95.

(90) Sentencia del Tribunal de Venecia de 16 de febrero de 1982.

(91) Ladoctrina es unanime en lo que se refiere a la discrecionalidad ¢n la adopcién
de la medida; vid. igualmente, en cste sentido, la Sentencia del Tribunal de Casacién de 7
de junio de 1989, que establece que en la amministrazione straordinaria «no esta absoluta
e indeclinablemente privilegiado» ¢l fin de saneamiento de la ecmpresa, legitimando un
margen de discrecionalidad administrativa. Respecto a la necesidad de motivaciéon, vid.
R. CavaLLO BORGIA, «Profili funzionali...», en Problemi attuali..., pag. 199.

(92) Es contraria a esta postura la que sostienen determinados autores, exigiendo
contextualidad entre el decreto de amministrazione straordinaria y ¢l de continuacién de la
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A mi juicio, esta precisién de la ley reviste una radical importancia, no
suficientemente percibida por la doctrina: mediante su formulacién se re-
conoce implfcitamente que en tanto no sea acordada la continuacién de la
empresa, la amministrazione straordinaria no es mas que una simple liqui-
dacién (93), cualificada por un procedimiento especifico en el que se ela-
borara un programa que atendera en lo posible el interés de los acreedores,
y en el que se sigue persiguiendo, en lo posible, los fines de mantenimiento
del empleo, estabilidad econ6émica, etc., que motivaron la intervencién.
Por lo tanto, la amministrazione straordinaria no es en todo caso un proce-
dimiento para garantizar el saneamiento de la empresa, sino que sélo per-
seguird este fin cuando sea acordada su continuacién, de manera que la
continuacién de la empresa no es mas que una «etiqueta ensombrecedora
de la Ley» (94).

4.42. Organos del procedimiento.

Los 6rganos que intervienen en el procedimiento, aparte del Ministro
de Industria, son el comisario (o comisarios), el comité de vigilancia y el
Comité Interministerial para la Coordinacién de la Politica Industrial
(CIPI). El disefio es similar al que ya conocemos de la Ley Bancaria.

a) El comisario (o comisarios) es nombrado por el Ministro con el de-
creto de apertura. Sus poderes derivan directamente de la Ley, y consisten
basicamente en la sustitucién del empresario ¢n el ejercicio de la empresa,
debiendo ademas poner al corriente de su gestién a la autoridad de vigilan-
cia (95). La primera tarea del comisario es redactar un programa (art. 2.2

empresa (vid. F. VAsaLLl, op. cit., pAg. 4). Sin embargo, se ha defendido con fundamento
que nada obliga al Ministro a dictar ambos actos al mismo tiempo, vid. R. CavaLLO BORGIA,
op. cit., pag. 198, opinién ésta mayoritaria, aunque los hechos hayan demostrado que am-
bos decretos suelen dictarse conjuntamente, lo que, desde luego, distorsiona la dinamica
propia de la Ley, ya que hace desaparecer la fase previa de instruccién, e imposibilita por
tanto a la Administracién valorar la oportunidad de la medida. El defecto debe imputarse
a la practica administrativa, que en este caso es desafortunada.

Con todo ello concuerda la opinién de V. GAITO, «Profili...», pag. 661, para quien la am-
ministrazione straordinaria es un procedimiento liquidatorio condicionado al éxito de la
operacién; es decir, que sélo debera continuar la actividad de la empresa si ello resulta
viable, pero en caso contrario la misma debera liquidarse.

(93) En efecto, como afirma PESCATORE, «en el caso de que no se disponga la conti-
nuacién de la empresa (...) la finalidad liquidatoria no resulta en absoluto limitadas; cfr.
S. PESCATORE, «Esercizio dell'impresa...», en Problemi attuali..., pag. 572.

(94) Asf se expresa N. GASPERONI, op. cit., pag. 379. Las fuertes criticas doctrinales
(que luego habremos de ver) sobre el fracaso de los fines de la Ley, tienen mucho que ver
con la falta de percepcién de este matiz, aunque no se pueda desconocer en este punto el
desdichado papel que le corresponde a la practica seguida en su aplicacion, dado que el
nuamero de casos en que no se acordé la continuacién de la empresa es muy reducido: en
1985, sobre 229 empresas comisariadas, no se decreté la continuacién de la empresa en
tan s6lo 27 casos; vid. M. BAGLIONI, op. cit., pag. 1122.

(93) Seguin A. CAVALAGLIO, op. cit., pag. 603, corresponde al comisario: redactar un in-
ventario, elaborar un programa de actividad y el estado del pasivo, distribuir cantidades,
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de la Ley), lo que hara en todo caso, incluso cuando no se disponga la con-
tinuacién del ejercicio de la empresa. En tanto dicho programa no sea
aprobado por el Ministro (momento en que deviene ejecutivo), los actos
extraordinarios de administraciéon deberan ser autorizados por el CIPI,
pues en otro caso resultarian nulos (96). Si fuera posible (normalmente,
cuando se decrete la continuacién de la empresa), el comisario redactara
un plan de saneamiento, en el que deber4 tcner presentes los intereses de
los acreedores.

Sorprendentemente, la Ley no prevé el compromiso directo de fondos
publicos en los programas y planes de saneamiento; inicamente consiente
(art. 2 bis) que el Tesoro del Estado garantice en todo o en parte los crédi-
tos que se contraigan por la empresa con el sector privado, y ello por un
importe méximo de 700.000 millones de liras (comprendiendo en esta can-
tidad la suma total de avales concedidos al conjunto de empresas en am-
ministrazione straordinaria). La financiacién de los planes correspondera,
por tanto, a empresas privadas, lo que bloquea a menudo su éxito, sobre
todo cuando el Tesoro no concede garantias a un plan determinado (97).

El comisario mantiene con el Ministro una relacién de confianza; éste
conserva un cierto poder de ordenacién de su gestiéon, que se ha traducido
de hecho en la aprobacién de una serie de extensas directivas y circulares
que regulan su actividad, condicionandola (98). Respecto a su naturaleza
juridica, el debate es parejo al que recogimos en sede bancaria, por lo que
remitimos alli. En lo referente a su remuneracién, en cambio, la Ley Prodi
asigna al comisario «los emolumentos correspondientes a los presidentes

establecer préstamos avalados por el Estado, promover la verificacién de insolvencia de
sociedades conexas, ejercer las acciones revocatorias ordinaria y de quiebra, promover ac-
ciones de responsabilidad, liquidar las rentas patrimoniales, transferir instalaciones, con-
juntos de establecimientos, bienes muebles e inmuebles, y elaborar planes de reparto par-
cial, redactar el balance y el estado de cuentas de la liguidacion, solicitar el término del
procedimiento, y dirigir un informe cada seis meses a la autoridad de vigilancia.

(96) La Ley no especifica el médulo para distinguir actos ordinarios y extraordina-
rios, con lo que se estar4 a un criterio de normalidad en la gestién. Por lo demaés, no se re-
querira autorizacién del CIPI para determinados actos extraordinarios (los recogidos en el
art. 135 de la Ley de Quiebras), siempre que no excedan de 200 millones de liras. B. Qua-
TRARO analiza con detenimiento la distincién entre actos ordinarios y extraordinarios de
gestién; vid. op. cit., pags. 45 y ss.

(97) Explica BacLIONI que «se ha verificado un bloqueo del Tesoro en la concesién de
garantfas. Esto ha desatado la desconfianza de los bancos, que no disminuyé cuando el li-
mite maximo aumenté a 700.000 millones de liras [el texto original de la Ley lo establecia
en 500.000 millones), y el Tesoro satisfizo en gran parte las solicitudes de avales»; cfr.
M. BAGLIONI, op. cit., pag. 1124.

Se han propuesto reformas de muy diverso caracter en este punto, entre las que desta-
camos la de creacién de un fondo publico que financie directamente los planes de sanea-
miento, con asignaciones limitadas, pero suficientes; vid. F. CARBONETTI, op. cit., pag. 384.
El autor se hace eco de la propuesta lanzada por A. GAMBINO y P. SCHLESINGER en el Con-
vegno di Sanremo de 23-25 de octubre de 1981. También la defiende M. BAGLIONI, op. loc.
ult. cit., pag. 1124.

(98) Las recoge A. ALESSI, en Le Societa, actualizacién de 1989, pags. 46 y ss. de la
seccion de «Legislacion» en la amministrazione straordinaria. Por lo demas, el comisario
puede ser revocado simplemente por motivos de oportunidad; vid. B. QUATRARO, op. cit.,
pag. 40.
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de los entes publicos econémicos» (art. 2.5), lo que ha sido calificado de
«congruente» por la doctrina (99).

b) El comité de vigilancia (art. 1.3) también es designado por el Minis-
tro, en el decreto de apertura del procedimiento. Puede estar compuesto
por tres o cinco miembros, de entre los cuales uno o dos seran acreedores
quirografarios de la empresa, elegidos entre personas particularmente ex-
pertas en el ramo de actividad que ejerza la empresa intervenida. La com-
posicién da una idea de su funcién: tutelar el interés de los acreedores. Sus
competencias son muy modestas: debe ser ofdo en ciertos casos (100); pue-
de inspeccionar las escrituras contables; y tiene derecho a reclamar infor-
maciones y aclaraciones al comisario (101). La doctrina lamenta su escaso
peso (102).

c) El Comité interministerial para la Coordinacion de la Politica Indus-
trial (CIPI) (103) tiene un papel consultivo en muchas de las medidas a
adoptar en el curso del procedimiento: la revocacién del comisario (pero
no su nombramiento), la prérroga para la continuacién del ejercicio de la
empresa, la revocacién de la continuacién, etc. La ausencia de este tramite
acarrea la nulidad de pleno derecho de la decisién, y caso de resultar des-
favorable el pronunciamiento, vincula al Ministro; al ser expresién directa
de la autoridad gubemnativa, sus opiniones reflejan la responsabilidad poli-
tica de las decisiones a adoptar, por lo que méas que un 6rgano consultivo
es un 6rgano de direccién, coordinacién y control (104).

4.4.3. Efectos de la medida sobre el empresario y sus acreedores.

QUATRARO condensa los efectos de la amministrazione straordinaria so-
bre el deudor en los siguientes: a) el despojo de los bienes, definido en la
Ley de Quiebras no como privacién del derecho de propiedad, sino exclusi-
vamente del poder de administrar y disponer de los bienes, que se transfie-
re al comisario; &) el traslado de la legitimacién procesal en interés de la

(99) Vid. G. MINERVINL, op. ult. cit., pag. 458.

(100) Los mismos que la Ley de Quiebras dispone para el comité de acreedores, y en
particular, en casos de transmisién de establecimientos o de conjuntos industriales, y alie-
naciones de bienes inmuebles, o grupos de bienes muebles; vid. A. CavaLacuio, op. cit.,
pag. 599. En todos estos casos el acuerdo que adopte no es vinculante.

(101) Segan afirma B. QUATRARO, op. cil., pag. 53, basandose en la remision supleto-
ria que hace la Ley Prodi en favor de la Ley de Quiebras.

(102) «No tiene mucho sentido construir un érgano con poderes simplemente apa-
rentes. Ya que es justo que se pida y conffe al CIPl y a la autoridad de vigilancia la tutela
del interés publico, seria preciso potenciar al comité [de vigilancia) con una funcién mas
especifica de salvaguardia de los intereses de los acreedores»; cfr. A. CavaLagLIo, op. cit.,
pag. 600.

(103) Organo compuesto por el Presidente del Consejo de Ministros y los Ministros
de Presupuestos, Tesoro, Industria, Participaciones Estatales, Trabajo y Mediodia.

(104) Sobre todo lo apuntado, vid. A. CAVALAGLIO, op. cit., pags. 398 y ss., y B. QUATRA-
RO, op. cit., pag. 53.

467



EDUARDO GAMERO CASADO

empresa al comisario, conservando el empresario acciones contra éste,
pero no las que la empresa ostente frente a terceros; y ¢) cese de las funcio-
nes de la junta general y de los 6rganos de administracién, que devienen
inoperantes (105).

Sobre los acreedores, el principal efecto de la medida es la congelaciéon
de sus dercchos de crédito, que no podran ver realizados en tanto se desa-
rrolla el procedimiento; este hecho genera un sinfin de criticas doctrinales,
que sefialan con repulsién su efecto expropiatorio. Por lo demas, la suje-
cién de una empresa a amministrazione straordinaria incide necesariamen-
te en las relaciones de caracter privado que existian en el momento de in-
tervenirla; la casuistica se extiende hasta el infinito, por lo que remitimos a
la doctrina que la trata con mayor detenimiento (106).

Hemos de resaltar las diferencias que existen entre los efectos de la
amministrazione straordinaria de las grandes empresas en crisis, y los que
produce la amministrazione straordinaria bancaria. Asf como en este Glti-
mo caso se mantienen los 6rganos societarios para respaldar las decisiones
m3s trascendentales de la empresa, en las grandes empresas en crisis, en
cambio, el comisario extraordinario (o en tltima instancia el CIPI y el Mi-
nistro de Industria, que autorizan respectivamente ¢l programa y los actos
extraordinarios de administracién de la empresa, y determinadas ventas de
activos) disfrutan de poderes ejecutivos capaces de sobreponerse a cual-
quier interés contrario de los 6rganos societarios, siendo asf que gestionan
una cmpresa no expropiada, sino administrada temporalmente. Este he-
cho inverosimil sélo se explica por la extendida opinién de que la empresa
en crisis ya no pertcnece al propietario, sino a sus acreedores; y por ello
los comentarios doctrinales ticnden mas a preocuparse por la posiciéon de
los derechos individuales de crédito, que por la del empresario intervenido.

4.4.4. Terminacion del procedimiento.

En este punto la Ley Prodi se extiende poco, y en defecto de mayores
precisiones, opera la remisi6én supletoria en favor del procedimiento de li-
quidacién forzosa administrativa establecido en la Ley de Quiebras.

El procedimiento puede concluir por llegada del término previsto para
su ejecucién. El texto original de la Ley establecfa una duracién maxima
de dos arios {prorrogables por un afio mas), en el caso de que se hubiera

(105) Vid. B. QUATRARO, op. cit., pags. 89 y ss. Es contraria (y aislada) la opinién de
A. BONSIGNORI, op. ult. cit., segun el cual la Asamblea queda suspendida y no cesada, por lo
que sigue ostentando poderes de transformacion de la sociedad, aunque no conserve los
referentes a la administracién y disposicion del patrimonio.

(106) Nos referimos a B. QUATRARO, op. cit., que, con sus dos volimenes y 1.900 pagi-
nas, es la obra de mayor envergadura existente sobre la cuestién; vid., en particular, los
capitulos VII a LVI. Aunque dec menores pretensiones, también resulta de interés el trabajo
va citado de A. CAVALAGLIO, especialmente los capitulos VII y VIIL. Por lo dema4s, es de facil
acceso el estudio de VasaLLl, también citado, en la Enciclopedia giuridica Treccani. La doc-
trina jurisprudencial puede consultarse en M. GALIOTO y A. PALUCHOWSK], op. cit., capitulos
VIII a XIV,
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acordado la continuacién del ejercicio de la empresa. Tras las modificacio-
nes efectuadas sobre este artfculo (107), el plazo maximo por via de prérro-
ga puede llegar a ser de seis afios y cinco meses (sélo en los casos de grupos
de empresas). El decreto con el que ¢l Ministro acuerde la prérroga ha de
ser motivado, segin exige la jurisprudencia; no cabe fundamentarlo con la
simple afirmacién de que subsisten las causas que motivaron la interven-
cién, sino que habran de recogerse expresamente dichas causas (108).
Ademais de la llegada del término, el procedimiento puede concluir por
decisién del Ministro, adoptada de oficio, o bien a solicitud del comisario.
Segun la Ley de 6 de febrero de 1987, nim. 19, se requiere en todo caso la
adopcién de un acto espectfico de clausura, que compete al Ministro. Como
consecuencia de este acto, se reintegra la empresa (o el remanente) a su
propietario (109); o bien, si se trata de una sociedad, ésta puede ser extin-
guida (de haber sido liquidada), cancelando el propio comisario su asiento
en el Registro. Los acreedores insatisfechos recuperan sus acciones. Y las
relaciones juridico-privadas previas a la amministrazione straordinaria, o
contrafdas en su transcurso, se restituyen a cargo del empresario (110).

4.4.5. Reparto jurisdiccional en el conocimiento de los recursos
planteados contra el procedimiento.

Como ya sabemos, la declaracién judicial del estado de insolvencia es
un requisito necesario para la apertura de la amministrazione straordina-
ria. Esto se refleja en el régimen de tutela jurisdiccional de los derechos €
intereses implicados en el procedimiento, repartiéndose las competencias
entre el juez administrativo y el ordinario. En primer lugar, la sentencia
declarativa del estado de insolvencia es susceptible de oposicién ante la ju-
risdiccién ordinaria, de acuerdo con las reglas generales que rigen su fun-
cionamiento. En cambio, el decreto de apertura debera recurrirse ante el
juez contencioso si adolece de vicios de legalidad.

En relacién con los actos dictados por el comisario en el transcurso de
la intervencioén, no existfa previsién legal expresa, lo que complicaba la fi-
jacién de la jurisdiccién competente, ya que con dichos actos podian me-
noscabarse derechos subjetivos, cuya tutela corresponde al juez ordinario.
La respuesta fue ofrecida por la Ley de 23 de agosto de 1988, num. 391,
que atribuye a la jurisdiccién contenciosa el conocimiento exclusivo de las

(107) Mediante la Ley de 31 de marzo de 1982, num. 119; la Ley de 8 de junio de
1984, nim. 212, y la Ley de 18 de diciembre de 1983, nim. 7535.

(108) Sentencia del Tribunal Administrativo Regional del Lazio, de 30 de noviembre
de 1985.

(109) No ha encontrado eco la postura extrema de Oppo, quien defendia que «sélo la
extincion de todas las deudas puede determinar la restitucién de la empresa, o su residuo,
al deudor»; cfr. G. Oppo, op. cit., pag. 369.

(110) Vid. A. CAVALAGLIO, op. cit., pag. 707. M4s extensamente trata los efectos de la
clausura B. QUATRARO, op. cit., pags. 1361 y ss. En sentido contrario, G. OPPO, op. cit., pag.
367, quien defiende que el empresario sustituido debera responder de sus propias deudas,
no de las contraidas en el transcurso de la amministrazione straordinaria.
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pretensiones opuestas a los actos ejecutivos del comisario durante su ges-
tién, y en particular los referentes a la venta de bienes de empresas en am-
ministrazione straordinaria; la doctrina mercantilista ha mostrado su des-
acuerdo con semejante disposicién (111), que se justifica, en cambio, des-
de el Derecho publico (112).

La irritacién doctrinal se explica por el deficiente mecanismo de tutela
judicial existente en Italia (113). En relacién con este sistema, la jurispru-
dencia contenciosa ha proclamado sin tapujos la conversién del derecho
subjetivo de los acreedores frente a la empresa cn un mero interés legitimo
frente a la gestién de la Administracién (114). A pesar de que se alegé la
inconstitucionalidad de la Ley por vulneracién del principio de tutela judi-
cial efectiva, la Corte costituzionale ha rechazado las cuestiones que se han
planteado contra clla en este punto (115).

Por ultimo, respecto de los actos de despido decididos por el comisa-
rio, se sefiala la competencia de la jurisdiccién laboral (116).

4.5. Criticas doctrinales a la Ley

Son innumecrables las criticas que la amministrazione straordinaria de
las grandes empresas en crisis ha suscitado en la doctrina. Algunas las he-
mos sefalado en el transcurso de la exposicién; seguidamente exponemos
las restantes.

4.5.1. Las dudas sobre la constitucionalidad del conjunto de la Ley.

La existencia de un procedimiento de intervencién de caracter exclu-
yente, que impide a ciertas empresas en crisis la acogida en un mecanismo
de saneamiento del que otras, en cambio, se pueden beneficiar, ha sido cri-
ticada por la doctrina, no sélo por lo arbitrario del médulo (algo que ya

(111) Vid. V. ANDRIOLI, <Amministrazione straordinaria...», pag. 428 (el autor expresa
su opinién, méis que una critica, pues atn no se habia dictado la Ley 391/88); A. CavaLa-
GLIO, op. cit., pag. 718, y F. Guzzl, «<Ancora norme...», pags. 114 y ss.

(112) Vid. P. MaRzARO, «Grandi imprese in crisi...», pag. 347; L. Mazzarotit, «La ven-
dita dei beni...», op. cit., pags. 199 y 207, y asimismo, el Informe presentado con el proyec-
to de Leyv, justificando su adopcién (vid. «Atti parlamentari, X legislatura, Camera dei de-
putati, n.° 2888, disegno di legge: Norme sull'amministrazione straordinaria»).

(113) Como se sabe, el administrado contarfa frente a la jurisdiccién contenciosa con
un simple interés legitimo en la anulacién del acto, que puede convertirse en un derecho
subjetivo al resarcimiento (del que conocerfa posteriormente la jurisdiccién ordinaria),
caso de ser estimadas las pretensiones del particular.

(114) Vid. Sentencia del Tribunal Administrativo Regional del Veneto de 9 de marzo
de 1984.

(115) Vid. Sentencia de la Corte de 21 de abril de 1989. La jurisdiccién ordinaria se
ha hecho eco de esta doctrina: vid. las Sentencias del Tribunal de Casacién de 7 de junio y
7 de julio de 1989; la primera de ellas es comentada por L. GuGLIELMLCL, «Profili di costitu-
zionalita...».

(116) En este sentido, V. ANDRIOLL, op. cit., pag. 428.
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habfamos adelantado), sino también por vulneracién del principio de
igualdad (117). La jurisprudencia ordinaria, sin embargo, ha rechazado las
excepciones de inconstitucionalidad que se le han presentado, basandose
en que «el interés publico en el que se inspira el procedimiento de ammi-
nistrazione straordinaria justifica, de hecho, el diverso tratamiento aplica-
ble a situaciones subjetivas merecedoras de diferente tutela» (118).

Respecto a la posibilidad de que la privacién de la empresa deba consi-
derarse como una expropiacién sin indemnizacién al empresario, ya he-
mos comentado la ausencia de conflictos doctrinales, pues los autores dan
por supuesto que, una vez declarada la insolvencia de la empresa, ésta ya
no pertenece al deudor, quien sélo conserva derecho al rédito resultante de
liquidar todas sus deudas (119).

Por ultimo, se ha cuestionado la compatibilidad de la aniministrazione
straordinaria con el principio de libertad de empresa (liberta d'iniziativa
economica) (120). La cuestién, poco tratada por la doctrina, sé6lo se ha
afrontado por la jurisprudencia soslayadamente (121); la nula combativi-
dad existente al respecto traduce una consideracién pacifica de compatibi-
lidad entre amministrazione straordinaria y libertad de empresa.

4.5.2. Criticas a la desfavorable posicion de los acreedores durante
el procediniiento.

Tal vez sorprenda al lector espariol saber que uno de los puntos més
conflictivos de la Ley es la situacién en la que se relega a los acreedores de
la empresa en amministrazione straordinaria. El anélisis comparativo nos
ofrece la razén de esta preocupacién, inexistente entre nosotros: en nues-
tro Derecho, la intervencién de empresas lleva normalmente aparejada la
concesién de créditos y subvenciones publicas para la empresa en crisis,
con lo cual se produce una inyeccién de capital que nada hace temer a los

(117)  A. Ammi, op. cit., pag. 480; A. GaMBINO, «Limiti costituzionali...», pag. 491;
N. GASPERONI, op. loc. ult. cit.; L. LANFRANCHI, op. loc. ull. cit., y L. A. Russo, «L'amministra-
zione straordinaria...», pag. 1280.

(118) Vid. Sentencia del Tribunal de Roma de 6 de enero de 1982, con la que con-
cuerdan las Sentencias del Tribunal de Apelacién de Lecce, de 11 de diciembre de 1982, y
del Tribunal de Roma, de 22 de abril de 1983; esta ultima sentencia se extiende méas atn
en la justificacién de la diferencia de trato: «la sustraccién de determinadas empresas de
la quiebra encuentra adecuada justificacién en el interés publico relativo a los avatares de
las grandes empresas en crisis, y en aspectos de relevante trascendencia social, en relacién
con el empleo, la produccién, y el endeudamiento frente a institutos de previsién y esta-
blecimientos de crédito». La Corte costituzionale ha tenido ocasién de pronunciarse en va-
rias ocasiones sobre la vulneracién del principio de igualdad en la amministrazione straor-
dinaria, considerandola siempre inexistente; vid. sus Sentencias de 22 de mayo de 1987 y
21 de abril de 1989. La doctrina jurisprudencial es compartida por A. BONSIGNORI, op. ult.
cit., pag. 60.

(119) Puede verse al respecto G. OPPO, op. cit., pag. 367

(120) Vid. G. Oppo, op. cit., pags. 366 y ss. Se hace eco de su postura F. CARBONETTI,
op. cit., pag. 380.

(121) Vid. las Sentencias del Tribunal de Casaci6n de 20 de abril de 1985 y de 28 de
noviembre de 1990.
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acreedores sobre la posibilidad de verse reembolsados; antes al contrario,
éstos se sentirdn complacidos con la medida, ya que aumentan las proba-
bilidades de que se satisfagan sus derechos de crédito. En cambio, en el
sistemna italiano, como sabemos, la Administracién no se compromete fi-
nancieramente al saneamiento, ya que los programas comisariales se fi-
nancian con fondos privados, en algunos casos (pero no en todos) avalados
por el Estado, que a todos los efectos se subroga en la posicién del acreedor
satisfecho, incluso cuando su crédito fuera preferente... Si a esto le afadi-
mos que la aprobacién gubernativa de estos programas los hace ejecutivos,
dando luz verde a las ventas de bienes de la empresa por parte del comisa-
rio (y «evaporando» sus activos), la preocupacién de la doctrina italiana, y
la de los acreedores de empresas intervenidas, se explica facilmente,

Asf lo han puesto de manifiesto los autores (122), que reprueban la pre-
valencia a toda costa del interés publico, en detrimento de los derechos de
crédito, que se ven «sacrificados» en aras de un saneamiento que no siem-
pre se consigue; el propio Ministro de Industria se ha hecho eco de estas
quejas (123). La cuestién se hizo sentir en la jurisdiccién ordinaria, ante la
que se plantearon numerosos recursos contra los actos de disposicion de
bienes efectuados por el comisario, utilizdndolos instrumentalmente para
bloquear su gestion (124); ello motiv6 la aprobacién de la Ley 391/1988,
que, como ya sabemos, atribuye el conocimiento de estos recursos a la ju-
risdiccién contenciosa.

Se ha afirmado que nos encontramos ante una expropiacién de los de-
rechos de los acreedores (125); pero la propia doctrina rebate que nos en-
contremos en presencia de un supuesto expropiatorio (126), y la jurispru-
dencia ha considerado manifiestamente infundadas las cuestiones de cons-
titucionalidad presentadas al respecto (127).

(122) Vid. A. Ami, op. cit., pag. 481; M. BAGLIONI, op. cit., pag. 1123; F. CARBONETTI,
op. cit., pag. 380; N. GASPERONI, op. cit., pag. 407; F. Guzz1, op. cit., pag. 120; N. IrT1, «Il
giurista dinanzi...», pag. 254; G. OpPO, op. cit., pag. 334; S. PESCATORE, op. cil., pags. 567 y
ss., y L. A. Russo, op. cit., pag. 1280.

(123) Vid. su Cuarto Informe sobre la aplicacién de la Ley, citado.

(124) Vid. M. GaLIOTO y A. PALUCHOWSK], op. cit., pag. 961.

(125) Asi, N. IrTI, op. loc. ult. cit. El autor recoge las siguientes afirmaciones de
D'ALESSANDRO sobre la cuestién: «El sacrificio singular impuesto al expropiado constituye
por definicién una ruptura de la igualdad, y se impone por tanto un mecanismo de recqui-
librio externo y paralelo: la indemnizacién.» En el mismo sentido, M. BAGLION, op. loc. wlt.
cit., y G. OPPo, op. loc. ult. cit.

(126) «Es opinion irrefutada que el caracter expropiatorio subsiste sélo en aquel acto
que, sin disponer una traslacién total del derecho, imponga limitaciones tales que lo va-
cfen de contenido, incidiendo sobre el disfrute del bien hasta el punto de hacerlo inutiliza-
ble. Pero no parece que tal situacién sea configurable en la hipétesis que examinamos, en
la que el derecho de los acreedores, aunque no sea privilegiado, se salva en los limites de
la rentabilidad del conjunto empresarial»; cfr. G. CASTELLI-AvOGLIO, «Crisi dell'impresa...»,
pag. 185.

(127) Sentencia del Tribunal de Casacion de 28 de noviembre de 1990. La vulnera-
cién del principio de libertad de empresa, que también rechaza el Tribunal en la misma
Sentencia, fue puesta de manifiesto por A. GamBINO, «Limiti costituzionali...», pag. 491.
Desde el punto de vista técnico puede compartirse la postura del tribunal: los acreedores
no quedan en ningin caso indefensos, puesto que cuentan en dltima instancia con la posi-
bilidad de recurrir los actos de gestién del comisario, recibiendo sus derechos tutela judi-
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4.5.3. Elreformismo indiscriminado del procedimiento y la vulneracién
del principio de generalidad de las leyes.

Al plantearse casos concretos de empresas en crisis que quedaban al
margen de las posibilidades de aplicacién recogidas en la norma, se intro-
dujeron polémicas y puntuales modificaciones que permitieran acomodar
en la amministrazione straordinaria a empresas que, de otro modo, hubie-
ran quedado fuera de su 4ambito. Incluso algunas de las leyes que modifica-
ron la Ley Prodi son conocidas por los nombres de las empresas a las que
permitieron ingresar en el procedimiento (128).

Por cierto que resulta deplorable una plasmacién tan explicita de singu-
larismo en producciones legislativas, lo que hace tambalear seriamente el
principio de igualdad ante la ley. El problema, como sefiala BisBAL (129), se
centra en la ausencia de serenidad en la confeccién de la norma, produci-
da sin calibrar la generalidad a la que habria de referirse posteriormente,
lo que ha motivado el progresivo parcheo de sus supuestos de hecho en
funcién de las necesidades coyunturales de intervencién (130). Pero todo
ello no desmerece la conveniencia de que exista una legislacién extensa y
detallada que regule suficientemente el procedimiento de amministrazione
straordinaria; por tanto, debe postularse la existencia de una regulaci6n
minuciosa en la materia (a diferencia de lo que ocurre en nuestro propio
Derecho), que respete los derechos y libertades implicados en el ejercicio
de las potestades publicas, aunque los instrumentos normativos deben so-
pesarse antes de ser promulgados, en evitacién de posteriores conculcacio-
nes de derechos o vulneraciones de principios. Persiguiendo estos mismos
fines se han dictado varias propuestas de reforma de la amministrazione
straordinaria de grandes empresas en crisis (131). Debe destacarse en to-

cial. Sin embargo, cuando recordamos el régimen dec recursos disefiado en la materia, y en
particular, que se grava al particular con la necesidad de acudir sucesivamente a las juris-
dicciones contenciosa y ordinaria... entonces hemos de convenir en que se le sitiia en una
situacién penosa, y rayana en la mas absoluta impotencia, por lo dilatado de los plazos en
los que obtendrfa la satisfaccién de sus pretensiones.

Los tribunales ordinarios han considerando, por lo demas, que en el transcurso del
procedimiento de amministrazione straordinaria puede atenderse a la satisfaccién del inte-
rés publico al mismo tiempo que a la del privado, sin que deba interpretarse esta cuestién
en todo caso como un contlicto de intereses; vid. Sentencia del Tribunal de Roma de 31 de
octubre de 1983.

(128) Asf, la Ley 445/1980, Ley Genghini; y las Leyes 784/1980, 25/1982 y 466/1982,
Leyes sobre el grupo SIR. Se conoce igualmente la persecucién de fines singulares por las
leyes de reforma en el caso de la Ley 544/1981, de la Ley 381/1982, de la Ley 119/1982, de
la Ley 696/1983 y de la Ley 452/1987.

(129) Vid. J. BisBAL MENDEZ, La empresa en crisis v el Derecho de quiebras, Publicacio-
nes del Real Colegio de Espaiia, Bolonia, 1986, pag. 254.

(130) Nos referiamos al «efecto acordeén» que se manifiesta en las modificaciones;
éstas son contradictorias, «puesto que mientras algunas tienden a ampliar el ambito de
aplicacién del nuevo procedimiento, otras, en cambio, persiguen restringirlo»; cfr.
G. ALESSI, «La crisi...», pag. 8.

(131) Asi, el Proyecto de Ley nim. 2390, de 24 de febrero de 1981; el Anteproyecto
Marcherti, presentado al Ministro de Industria el 19 de diciembre de 1981; el Proyecto de
Ley nam. 3119, de 27 de enero de 1982; el Proyecto de Ley nam. 1387, de 17 de junio de
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das ellas la preocupacién por racionalizar un instituto profundamente dis-
torsionado por las acrfticas intervenciones legislativas operadas sobre é€l; y
en efecto, mas valdria renovar totalmente su disefio con un texto coherente
y racional, en lugar d¢ mantener un reformismo descabellado que repugna
a todos (132).

4.5.4. Los problemas para la financiacién de los planes de saneamiento.

Otro punto conflictivo de la Ley es la financiacién del plan de sanea-
miento. Ya hemos visto que la reticencia del Tesoro a conceder avales para
los créditos bancarios neccsarios para superar la crisis ha repercutido ne-
gativamente cn la confianza de las entidades financieras sobre la posibili-
dad de recuperarlos, lo que ha impedido en muchos casos que estos crédi-
tos se concedan, dando al traste, en definitiva, con la viabilidad del plan.
En otras palabras: la discrecionalidad con que la Ley habilita al Tesoro
para avalar dichos créditos ha hecho abortar en muchos casos los planes
de saneamiento (133). La respuesta doctrinal ha consistido, como ya sabe-
mos, en proponer un fondo publico limitado, pero suficiente, afecto en ex-
clusiva a estos procedimientos (134).

4.5.5. El pretendido fracaso de la Ley Prodi como instrumento
de saneamiento de empresas en crisis.

Se ha destacado desde muy distintos planos el fracaso de la Ley Prodi
como instrumento de salvamento: la Ley ha traicionado su misién para
convertirse en un praocedimiento liquidatorio mas, en el que la empresa
pierde su consistencia y se desguaza en partes saneables, vendidas en el

1985; el Proyecto de Ley nam. 1665, de 31 de cnero de 1986; y el Proyecto de Ley nim,
1333, de 30 de julio de 1986. A estas propuestas parlamentarias deben sumarse las cfec-
tuadas por la doctrina juridica, asi como por algunas instituciones (como es el caso del
Ministerio de Gracia y Justicia, que encargé mediante un convenio con el CIS de Lissone
la claboracién de un Informe en orden a la reforma de la Ley de Quiebras ltaliana, presenta-
do el 27 de noviembre de 1982, texto en el que se refunden la antigua Ley de Quicbras con
la Ley Prodi, formando un texto tnico, reformado y armonizado).

(132) La doctrina ha contestado duramente la incansable produccién normativa
en reforma de la Ley Prodi; sobre el particular pueden verse especialmente los trabajos
monograficos de F. CiamP1, «L'amministrazione straordinaria...» (in totum), y F. Guzzi,
op. cit., pag. 109.

(133) El problema no es juridico, sino politico y social: si el Parlamento italiano habi-
lita al Gobierno con una potestad onerosa pero socialmente util, cllo ha sido porque se ha
entendido politicamente necesario reconocerla para atender las necesidades sociales, asu-
miendo el coste de la operacién. Una vez asumido esto, y tenicndo presente la utilidad de
esta institucién, el reproche correcto seria el que ofreciera un mecanismo alternativo que
consiguiese los efectos que persigue la amministrazione straordinaria, manteniendo en
cierta medida la racionalidad de los rcflotamientos, asi como un margen de apreciacién
técnica por parte de la Administracién a la hora de financiar los planes de saneamiento.

(134) Vid. M. BAGLIONI, op. cit., pag. 1124,
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mercado a bajo precio, lo que disgrega la unidad productiva. En cambio, a
mi modo de ver, esta dispersién de los elementos de la empresa no supone
ni la insatisfaccién de los fines de la amministrazione straordinaria, ni tam-
poco un fracaso del procedimiento, ya que su finalidad es mas garantizar
la estabilidad econémica y el mantenimiento del empleo, que conservar a
toda costa una unidad productiva (135). La Ley cumple, por tanto, su co-
metido en la medida que arbitra un mecanismo capaz de satisfacer estos
propositos; y basta repasar los informes del Ministro de Industria al CIPI
sobre la aplicacién de la Ley para comprobar que en gran parte lo ha he-
cho (136). En cambio, de no existir la amministrazione straordinaria, nada
garantiza que estas aspiraciones prosperen, procurandose tan sélo el inte-
rés de los acreedores. Por lo demis, el hecho de que no siempre pueda lo-
grarse el mantenimiento de la empresa no desmerece que en otros casos s{
resulte posible hacerlo.

Lo procedente no es defenestrar el procedimiento de amministrazione
straordinaria, como algin autor ha propuesto (137), sino acordar el decre-
to de continuacién de la empresa s6lo cuando su saneamiento sea una
consecuencia previsible (no en todo caso, como hasta ahora); esto, unido a
"un empefto mas cuidadoso (y mas comprometido) de los caudales publicos
en los planes de saneamiento, y a una mejora en el respeto de los derechos
individuales implicados, desembocarfa sin duda en un producto mucho
ma4s satisfactorio en términos jurfdicos, econémicos y sociales. Se debe no-
tar, en cualquier caso, el desprecio absoluto del legislador por el procedi-
miento que recoge la Ley Bancaria en relacién con la amministrazione
straordinaria del sector financiero: un procedimiento que, como vimos, re-
sulta mucho mas funcional, coherente y respetuoso que el establecido para
las grandes empresas en crisis, a pesar de la notable diferencia temporal
que los separa.

V. NATURALEZA JURIDICA DE LA AMMINISTRAZIONE STRAORDINARIA

Desde un comienzo se encuentra desatada una densa polémica respec-
to a la naturaleza jurfdica de la amministrazione straordinaria, con plantea-
mientos de extraordinaria variedad. Algunos autores han llamado la aten-
cién sobre los peligros que encierra la calificacién jurfdica de la figura, de-

(135) Vid. CASTELLI-AVOLGIO, op. cit., p4g. 180, y F. CARBONETTI, «Autonomia delle ban-
che...», pag. 390.

(136) En dichos informes se recogen los datos referentes a volimenes de trabajado-
res empleados y despedidos, y el saldo ha de interpretarse de manera positiva: en septiem-
bre de 1986, cuando ya habian sido sometidas a amministrazione straordinaria 276 empre-
sas, que ocupaban a un total de 58.075 trabajadores, 14.539 fueron transferidos a otras
empresas, y otros 26.280 segufan contratados. Por esta razén, y por ¢l mantenimiento de
la produccién de muchos establecimientos transferidos, el Ministro enfoca positivamente
la actuacién de la Ley Prodi.

(137) Asi, A. GAMBINO, op. ult. cit., pag. 491.
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bido a la confluencia entre técnicas de Derecho publico y privado que se
detecta en ella (138).

La doctrina italiana estima, casi unanimemente, que la amministrazio-
ne straordinaria es un mecanismo de saneamiento de empresas en crisis, y
por tanto, que persigue superar un estado transitorio de insolvencia, una
crisis reversible de la empresa (139). Aparece también la opinién de que su
funcién principal es la satisfaccién de los acreedores de la empresa en cri-
sis conforme al principio de la par condicio creditorum (140). Sin embargo,
baste recordar los supuestos en que opera la amministrazione straordinaria
en sede bancaria para demostrar la inconsistencia de ambas posturas doc-
trinales: como sabemos, puede entrar en juego cuando existan incumpli-
mientos de la normativa bancaria o estatutaria, o de las instrucciones del
6rgano de vigilancia, sin que dichos incuplimientos deban llevar apareja-
dos necesariamente una crisis o la insolvencia de la entidad (141).

En la doctrina bancaria encontramos, precisamente, el sélido ataque
de Paolo FERRO-Luzzl, quien se opone a la consideracién exclusiva de la

(138) Asf, R. CosTl, op. cit., pag. 529. Este matiz es, a nuestro juicio, de gran impor-
tancia, ya que, probablemente, la polémica sobre la naturaleza juridica de la amministra-
zione straordinaria no cxistiria si se enfocara separadamente su naturaleza juridico-publi-
ca de los matices juridico-privados que también manifiesta; en particular, en la medida
que incide sobre el Derecho concursal. Por razones evidentes, nosotros nos cefiiremos a
analizar la primera, pero hemos de advertir la complejidad que seguramente entrafia para
el Derecho privado el intento de clasificar una institucién de Derecho publico (pues estric-
tamente publico es, como ya hemos visto, el procedimiento de la amministrazione straordi-
naria), entre sus propias instituciones; intento comparable al de clasificar con criterios
privatisticos a la expropiacién forzosa entre los medios de transferencia de la propiedad.

(139) A. Ammy, op. cit., pag. 480.; G. ALESSI, op. cit., pag. 22; M. BaGLIONI, op. cit., pag.
1122; A. BONSIGNORL, I fallimento, pag. 46; F. CAPRIGLIONE, L'impresa bancaria tra..., pags.
263 y ss.; G. CASTELLI-AVOLIO, op. cit., cn especial pag. 187; R. CavaLLo BORGIA, op. cit., pag.
200; A. CAVALAGLIO, op. cit., pags. 536 y ss., y en particular, pags. 550 y ss.; G. DE FERRA,
op. cit., pag. 384; F. FERRARA, I{ fallimento, pag. 95; F. GaLcaNno, op. loc. ult. cit.;
A. GaMBINO, «Profili dell’esercizio dell'impresa...», pag. 572; N. GASPERONI, op. cit., pag.
376; L. LANFRANCHI, op. ult. cit., pag. 441; P. MARZARO, op. cit., pag. 303; G. MINERVINI,
op. ult. cit., pag. 457; A. Rossl, «La societa a partecipazione...», en Problemi attuali..., pag.
538; L. A. RUSso, op. cit., in totum, y F. VASALLL, op. cit., pags. 6 y 25 y ss.

Con independencia de lo anterior, la doctrina se divide entre los que consideran la am-
ministrazione straordinaria un mecanismo liquidatorio especial (la legislacién sobre liqui-
daci6n forzosa administrativa de sociedades rige con caracter supletorio en materia de
amministrazione straordinaria), y los que consideran que se trata de algo distinto y separa-
do, que sé6lo se sirve de ese procedimiento de manera instrumental. El debate se concentra
en resaltar, en un caso, la persecucién del salvamento de la empresa, y en el otro, su liqui-
dacién; el debate fue referido en el epigrafe 4.4.1 de este trabajo.

(140) Vid. B. QUATRARO, op. cit., pag. 11, y M. SPINELLI y G. GENTILE, op. cit., pag. 163
(en este trabajo, los autores sefialan como efecto de la amministrazione straordinaria lo que
nosotros consideramos su fin, ¢l mantenimiento de la actividad de la empresa, lo que in-
evitablemente tiene consecuencias distintas sobre las teorias referentes a la naturaleza ju-
ridica de la institucién).

(141) Debe destacarse aquf la opinién expresada por R. CosTl, op. cit., pags. 529-531
y 551-552, ya que, segin este autor, todas las posturas existentes sobre la naturaleza juri-
dica de la amministrazione straordinaria son validas, pero también son parciales, porque
en realidad la amministrazione straordinaria puede tener, en funcién de las circunstancias,
todas esas finalidades (sanatoria, de satisfaccién de acreedores, cautelar...), 1o que impide
afirmar que una sola de cllas sea determinante de la naturaleza juridica del conjunto de la
institucién.
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amministrazione straordinaria como instrumento de saneamiento de em-
presas en crisis (142). El autor se opone a esta calificacién, ofreciendo va-
rios argumentos: que la amministrazione straordinaria puede ejercitarse
por simple solicitud de los 6érganos propios de la empresa, sin necesidad de
que medie crisis; que el incumplimiento de la legalidad no tiene por qué
suponer la insolvencia o crisis de la entidad; que el procedimiento a seguir
en materia bancaria es distinto del que establece la Ley Prodi para las
grandes empresas en crisis (siendo la mas importante diferencia en lo que
ahora nos interesa recalcar, el que la continuacién con total normalidad de
la empresa tras la intervencién se da por supuesta en la Ley Bancaria, en
tanto que la Ley Prodi no reconoce este automatismo para las grandes em-
presas en crisis); etc.

«La amministrazione straordinaria —afirma méas adelante— parece ser
esencialmente una sustitucién forzosa en el ejercicio de la empresa; repre-
senta una intervencién imperativa muy anticipada respecto al momento de
las intervenciones normales en las crisis; yo dirfa que tiene su fundamento
y su funcién, mas que en el interés por el salvamento de la empresa en s,
cn el interés general por la estabilidad del sistema (...). Debe negarse en
cambio a la amministrazione straordinaria, cuando menos a la bancaria,
un contenido, caracter o finalidad directamente sanatorios» (143).

De otro lado, se polemiza en el marco del Derecho publico sobre el ca-
racter sancionador o no de la institucién. La mas comun doctrina rechaza
que con la aplicacion de la amministrazione straordinaria se trate de censu-
rar a los culpables de la situacién que motivé la adopcién de la medida;
mas bien se pretende evitar que dicha situacién, contraria al interés publi-
co, persista (144). También se han pronunciado ciertos autores, como ya
hemos visto cuando estudidbamos las criticas al procedimiento previsto
para grandes empresas cn crisis, en favor de reconocer en la amministra-
zione straordinaria la existencia de factores que le conferirfan una natura-
leza juridica expropiatoria. El argumento decbe ser rechazado, con las pala-

(142) P. FErRrO-Luzzl, «Ar. 57», en Codice commentato..., pags. 669 y 670. Vid. tam-
bién, del mismo autor: «Le imprese bancarie in amministrazione straordinaria», en I/ siste-
ma creditizio..., pag. 194. Los estudiosos del Derecho bancario, salvo excepciones (P. DE
VECCHIS, op. cit., pag. 41, ¥y G. SANGIORGIO, op. cit., pags. 446 y ss.), no consideran que con la
amministrazione straordinaria se trate exclusivamente de un instrumento de saneamiento.

(143) P. FERRO-Luzzl, «Art. 37», en Codice commentato..., pag. 682; afirmaciones se-
mejantes del mismo autor las encontramos en su «Le imprese bancarie...», en !l sistema
creditizio..., pag. 194. Discurre en un sentido paralelo el razonamiento de R. CosTi, op. cit.,
pag. 553, cuando afirma quec la amministrazione straordinaria tiene una finalidad cautelar,
que se puede basar en motivos diversos, y no sélo en la insolvencia de la empresa banca-
ria. Respecto a la gran empresa en crisis, resalta cl efecto sustitutorio de la amministrazio-
ne straordinaria A. GAMBINO, op. ult. cit., pag. 168.

(144) En este sentido se ha sefialado que subsisten los mecanismos privados de exi-
gencia de responsabilidad de los administradores de la empresa: asi, G. SANGIORGIO,
op. cit., pag. 446. Igualmente se ha explicado que los titulares de los 6rganos disueltos no
tiecnen por qué haber sido responsables de que la empresa haya degenerado en una situa-
cién que justifique la intervencién; vid. V. CERULLI IRELLI, op. cit., pAg. 167. Razén anadida
seria que en ocasiones no se acuerda la amministrazione straordinaria por incumplimiento
de la normativa aplicable a la empresa, sino por estrictas razones de liquidez o solvencia;
vid. R. CosTi, op. cit., pag. 530.

477



EDUARDO GAMERO CASADO

bras de CASTELLI-AvOGLIO: «Ninguna expropiacién del derecho de crédito
parece producirse en el procedimiento descrito, sino mas bien una asun-
cién temporal “en mano publica” de la gestién de una empresa que, por
sus caracteristicas objetivas, es interés primario de la colectividad que no
deje de existir» (145).

Despejadas estas dudas, sigue sin respuesta la cuestién de la naturaleza
jurfdica de la figura. Para establecerla, habremos de analizar los elementos
comunes a todas las manifestaciones existentes de amministrazione straor-
dinaria. Segin FERrRO-Luzzl: «El tnico dato de caracter general, original-
mente propio de la anwministrazione straordinaria bancaria, y actualmente
extendido a otros sectores empresariales, es la sustitucién coactiva y tem-
poral en la gestién de la empresa. Esta sustitucién, por lo demds, puede ser
utilizada por el legislador para finalidades bastante diversas, y puede te-
ner, de hecho, una amplitud diferente segin el tipo de empresa al que le
venga aplicada» (146). El autor considera scr ésta la naturaleza juridica de
la amministrazione straordinaria. Sin embargo, no se debe considerar
como tal lo que es mera descripcién de un hecho objetivo: que la amminis-
trazione straordinaria provoca siempre la sustitucién temporal y coactiva
de los 6rganos de la empresa. La afirmacién, en cambio, nos resulta de uti-
lidad para orientar la reflexién final sobre el tema, pues en Derecho italia-
no existe una categorfa denominada gestione coattiva, que engloba los su-
puestos en los que el particular pierde la administracién de un bien del
quec es titular, confidndose a un gestor que lo administra bajo el control de
un 6rgano publico. Segin GIANNINI, «las gestiones coactivas son siempre
ablaciones administrativas, y s¢ disponen para remediar situaciones ané-
malas en las que pudieran encontrarse patrimonios, empresas, o también
s6lo establecimientos de una empresa, cuando una norma considere de in-
terés publico que se adopte la medida» (147).

Podemos desarrollar el analisis en el seno del Derecho econ6mico, con
cuyos criterios catalogarfamos a la amministrazione straordinaria como
una restriccion al ejercicio de la libertad de empresa. Ciertamente, la més in-

(145) Cfr. G. CASTELLI-AVOGLIO, op. cil., pag. 184. Su interesante razonamiento conti-
naa asi: «Cuando una empresa privada excede ciertos limites dimensionales, constituye un
centro auténomo y sectorial de programacién, con la consecuencia de que a la connota-
cién privatistica se le afiade (penetrando en la empresa), el ordenamiento publicista, para
la persecucién de los fines y de los intereses de la Administracién pablica.»

(146) P. FERRO-LuzzI, op. ult. cit., pag. 683. También CErULLI destaca ¢l dato de la
sustitucién temporal, y defiende que con esta técnica puede perseguirse una pluralidad de
fines; cfr. V. CERULLI IRELLI, op. cil., pags. 164 y ss. Pueden verse igualmente CASTELLI-AvO.
GLIO, op. loc. ult. cit., y A. GAMBINO, op. loc. ult. cit., pag. 168. DE VECCHIS, por su parte, afir-
ma que el ¢jercicio provisional de la empresa por el comisario es una de las notas caracte-
risticas de la figura; cfr. P. DE VECCHIS, op. cit., pag. 4. Segun A. BONSIGNORI, L'amministra-
zione straordinaria..., pag. 42, la sustitucién coactiva en la gestién es la funcién de la
amministrazione straordinaria, no su naturaleza juridica.

(147) M. S. GianniNg, Diritto amministrativo, vol. I, Giuffre, Milano, 1988, pag. 1233.
En la doctrina bancaria encontramos también la opinién de que la amministrazione straor-
dinaria es un supuesto de gestione coattiva; vid. G. Boccuzzl y V. Tusint COTTAFAVI, op. cit.,
pags. 721 y ss. Por otra parte, ¢l unico trabajo monografico existente en Italia sobre esta
institucién s el de E. SILVESTRI, Le gestioni coattive, Milano, 1941,
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tensa que se le puede inferir. Pero, en cambio, es un menoscabo compati-
ble con la libertad que restringe, pues como hemos visto anteriormente, la
Corte costituzionale ha despejado las dudas que puedan existir en lo que a
su constitucionalidad se refiere. Es convencional para el Derecho adminis-
trativo econ6mico considerar que las restricciones a la libertad de empresa
son manifestacién de una potestad denominada de intervencién del Estado
en la economf{a. Por lo tanto, como conclusién a este punto habremos de
afirmar que la amministrazione straordinaria es una manifestacién cualifi-
cada de la intervencion del Estado en la economia, englobable en la categoria
juridica que la doctrina italiana denomina «gestion coactiva», consistente en
la sustitucién temporal y forzosa de los 6rganos de la empresa por un co-
misario designado por la Administracién publica, por diversas causas de
interés publico preestablecidas por la ley.

VI. CONCLUSIONES

El Derecho italiano ha sido un eficaz propulsor de técnicas de interven-
cién de empresas. Su régimen es pionero en sede bancaria (data de 1936),
y en materia de grandes empresas en crisis todavia carece de parangén en
Derecho comparado. Ambos procedimientos han recibido criticas doctri-
nales, pero en el balance entre puntos positivos y negativos preponderan
claramente los primeros.

Respecto a la Ley Bancaria se debe recordar la redaccién de los presu-
puestos de hecho: amplia en lo que respecta a su catalogacién (algo siem-
pre oportuno dada la constante evolucién de las técnicas financieras y ban-
carias, y la facil ocultacién de los fraudes), pero al mismo tiempo excepcio-
nal en lo que se refiere a su puesta en marcha, estando legitimada la
adopcién de la medida s6lo cuando las irregularidades detectadas sean de
gravedad. Contrasta con nuestra Ley de Disciplina e Intervencién de las
Entidades de Crédito, que s6lo contempla la posibilidad de intervenir la
entidad en casos de crisis patente o latente de la empresa. Resaltamos tam-
bién previsiones felices del legislador, como la determinacién de la indem-
nizacién del comisario; el control permanente de su gestién por parte del
Banco de Italia; el comedimiento con que se enfoca la suspensién de pa-
gos; etc. Téngase presente, ademas, que el procedimiento data del trienio
1936/1938, y que las innovaciones introducidas en él se han limitado a am-
pliar su ambito subjetivo, sin retocar en lo mas minimo la regulacién sus-
tantiva, Esto explica que a veces el mecanismo se encuentre oxidado, pero
bastaria pulirlo ligeramente para que sus preceptos recobrasen un brufiido
satisfactorio. Sorprende, desde luego, encontrar una técnica legislativa tan
avanzada a su tiempo, y se comprende asf el respeto de la doctrina italiana
por este corpus iuris, sin duda un modelo a seguir.

De otro lado, en lo que respecta a la ammiinistrazione straordinaria de
grandes empresas en crisis, su aplicacién se ha visto acompaiiada hasta
hoy de una bateria critica casi despiadada. No podia ser de otra manera,
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porque la regulacién emprendida por la Ley Prodi, ambiciosa en extremo,
no se vio correspondida con el respaldo presupuestario preciso para coro-
narse por el éxito. Destaca el considerable volumen de empresas sujetas al
procedimiento, asf como la preservacién del nivel ocupacional alcanzada
con su aplicacién. Todo ello, unido a un esperado proyecto de reforma que
armonice el régimen concursal de las sociedades italianas, hace pensar que
el tiempo limar4 las asperezas todavia presentes en este régimen juridico.

El régimen de la amministrazione straordinaria en el Derecho italiano
constituye, sin lugar a dudas, un ejemplo a seguir en nuestro sistema juri-
dico, que por tradicién es parco en la regulacién de las leyes que disponen
medidas de intervencién de empresas, y reticente a la posibilidad de incor-
porar esta institucién a una dindmica no traumatica de la actuacién admi-
nistrativa.

Huelva, 20 de octubre de 1993.

BIBLIOGRAFiA

AA.VV. (Dir. F. GALGANO): Trattato di diritto commerciale e di diritto
pubblico dell’econontia, vol. 1: Costituzione economica, CEDAM, Padova,
1977; AA.VV.: Codice commentato della banca, 2 vols., Giuffre, Milano,
1990 (incluye importantes comentarios a la amministrazione straordinaria
y la liquidazione coatta amministrativa de las empresas bancarias, regula-
das por la Ley Bancaria); AA.VV.: Problemi attuali dell'impresa in crisi. Stu-
di in onore di Giuseppe FERrRI, CEDAM, Padova, 1983 —incluye, de nuestro
interés: Axpriou, V.. «xAmministrazione straordinaria o liquidazione coatta
amministrativa qualificata delle grandi imprese in crisi?», pags. 409 y ss.;
D’ALESSANDRO, F. : «Imprese individuali, gruppi e amministrazione straor-
dinaria», pags. 473 y ss.; BONELL, M. J. : «La crisi delle tradizionale proce-
dure concorsuali: uno sguardo oltre frontiera», pags. 293 y ss.; CAFFE, F.:
«Diritto ed economia: un difficile incontro», pags. 3 y ss.; CAVALLO BORGIA,
R.. «Profili funzionali della continuazione dell’esercizio dell'impresa
nell'amministrazione straordinaria e nelle procedure concorsuali», pags.
177 y ss.; CIRENEIL, M. T.: «Risanamento di imprese in crisi, impresa pubbli-
ca c diritto comunitario», pags. 663 y ss.; CHIOMENTI, F.: «I soggetti passivi
della procedura di amministrazione straordinaria delle grandi imprese in
crisi», pags. 451 y ss.; Foschini, M.: «<Amminisirazione straordinaria e li-
quidazione coatta amministrativa», pags. 433 y ss.; GAMBINO, A.: «Profili
dell’esercizio dell'impresa nelle procedure concorsuali alla luce della disci-
plina dell'amministrazione straordinaria delle grandi imprese», pags. 155y
ss.; GASPERONI, N.: «Grandi imprese in crisi ¢ amministrazione straordina-
ria», pags. 375 y ss.; MINERVINL, G.: «Alcune riflessioni in tema di composi-
zione della crisi dell'impresa industriale», pags. 13 y ss.; Oppo, G.: «Profilo
sistematico dell'amministrazione straordinaria delle grandi imprese in cri-
si», pags. 329 y ss.; PESCATORE, S.: «Esercizio dell'impresa e tutela dei cre-
ditori nella legge 3 aprile 1979, n. 95»; VERRUCOLI, P.: «Crisi economica
dell'impresa e organizzazioni cooperative», pags. 705 y ss.; VOLPE PUTzZOLU,

480



LA AMMINISTRAZIONE STRAORDINARIA: LA INTERVENCION DE EMPRESAS EN EL DERECHO ITALIANO

G.: «La crisi dell'impresa di assicurazione (con nota sulla legge 1982, num.
576)», pags. 777 y ss.—; AA.VV.: Il sistema creditizio nella prospettiva del
mercato unico europeo (coordinado por M. T. CIRENEI y G. C. DE MARTIN),
Giuffre, Milano, 1990 (incluye, de interés para las cuestiones analizadas,
los trabajos de: CERULLI IRELLI, V.: «Crisi bancarie: i procedimenti ammi-
nistrativi e i loro effetti», pags. 157 y ss.; FERRO-Luzz1, P.: «<Le imprese ban-
carie in amministrazione straordinaria», pags. 177 y ss., y MINERVINI, G.:
«Il “ristoro” ex D. M. 27 settembre 1974 e il Fondo interbancario di tutela
dei depositi», pags. 197 y ss.); Aim1, A.: Problemi di costituzionalita della leg-
ge Prodi, «Rivista di diritto civile», 1985, II, pags. 479 y ss.; ALEssI, G.:
«L'amministrazione straordinaria delle grandi imprese in crisi», en Giuris-
prudenza commerciale, 1979, 1, pags. 617 y ss.; «La crisi dell'’amministra-
zione straordinaria», en Bawnca, borsa e titoli di credito. Scritti in memoria
di Giacomo MoLLE, Giuffre, Milano, 1983, pags. 1 y ss.; APICE, U.: «Falli-
mento e procedure di salvataggio: una bipartizione da riconsiderare», /!
Fallimento, nim. 1/1988, pags. 5 y ss.; BacLIONI, M.: «Soluzione conservati-
ve della impresa in crisi, alla luce della esperienza della legge Prodi», /!
fallimento, 1985, pags. 1121 y ss.; «Definitiva la disciplina per gli enti di
gestione fiduciaria», Corriere giuridico, 1987, pags. 484 y ss.; BONSIGNORI,
A.. L'amministrazione straordinaria delle grandi imprese in crisi, CEDAM,
Padova, 1980; «Il fallimento», en Trattato di diritto commerciale e di diritto
pubblico dell'economia, vol. IX, CEDAM, Padova, 1986; BOUCHE, M.: «<L'am-
ministrazione straordinaria degli istituti di credito», en Banca, borsa e tito-
li di credito. Scritti in onore di Giacomo MoLLE, Giuffré, Milano, 1983, pags.
26 y ss.; CAIAFA, A.: Societa. Scioglimento e liguidazione, CEDAM, Padova,
1987; CAPRIGLIONE, F.: L'impresa bancaria tra controllo e autonomia,
Giuffre, Milano, 1983; CARBONETTI, F.: «<Autonomia delle banche e finanzia-
mento delle imprese in amministrazione straordinaria», Gturisprudenza
commerciale, 1985, I, pags. 374 y ss.; CASTELLI-AVOGLIO, G.: Crisi dell'impre-
sa industriale, trasferimento d'azienda e tutela dell'interesse pubblico, «Rivis-
ta del diritto commerciale», 1984, pags. 177 y ss.; CASTELLO D’ANTONIO, A.:
Rapporti fra autorita gobernativa, autorita giudiziaria e CO.N.SO.B. nell'am-
ministrazione straordinaria, «Rivista del diritto commerciale», 1985, pags.
285 y ss.; CAVALAGLIO, A.: «L'amministrazione straordinaria delle grandi
imprese in crisi», cn SATTA, S.: Diritto fallimentare, 2.* ed., CEDAM, Pado-
va, 1990, pags. 521 y ss.; CiamPI, F.: «L'amministrazione straordinaria nella
spirale dei decreti legge e delle leggi di conversione: di male in peggio!»,
Fallimento, 1987, pags. 361 y ss.; <Amministrazione straordinaria. Rasseg-
na di giurisprudenza» (IX partes): «I) Condizioni di applicabilita», Il Falli-
mento, 1984, pags. 1491 y ss.; «II) Soggetti passivi», Il Fallimento, 1985,
pags. 439 y ss.; «III-IV) 1l requisito d'insolvenza-Il procedimento di assog-
gettamento», Il Fallimento, 1985, pags. 355 y ss.; «V-VI) Organi della proce-
dura-Effetti per i creditori», /I Fallimento, 1985, pags. 664 y ss.; «VII-VIII-
IX) Effetti sugli atti pregiudizievoli-Effetti sui rapporti giuridici pendenti-
Effetti di natura penale», /l Fallimento, 1985, pags. 775 y ss.; COLESANTL:
«Variazioni sulle prime aplicazioni del'amministrazione straordinaria»,

481



EDUARDO GAMERO CASADO

Giurisprudenza commerciale, 1979, 11, pags. 824 y ss.; Corg, S. del: «Crisi
irreversibili del gruppo bancario», Diritto fallimentare, 1991, 1, pags. 604 y
ss.; CosTl, R.: L'ordinamento bancario, 1l Mulino, Bologna, 1986; D’ALEs-
SANDRO: «Politica della crisi d’'impresa: risanamento o liquidazione
dell'azienda?», Il Fallimento, 1980, pags. 29 y ss.; FERRA, G. de: Manuale di
diritto fallimentare, Giuffre, Milano, 1989; FERrRARA Jr., F.: Il fallimento, 4.°
ed., Giuffre, Milano, 1989; FERrRO-Luzzi, P.: «Figura e attribuzioni del com-
missario di impresa di assicurazioni in crisi», Giurisprudenza commerciale,
1985, I, pags. 587 y ss.; FRaGoLA, U.: I procedimenti amministrativi per i sal-
vataggi industriali, Napoli, 1981; GaLGANoO, F.: Diritto civile e commerciale,
vol. IV: «La famiglia. Le successioni. La tutela dei diritti. Il fallimento»,
CEDAM, Padova, 1990; Gaito, V.: «Profili di incostituzionalita della legge
Prodi», Diritto fallimentare, 1989, I, pags. 655 y ss.; GAMBINO: «Profili
dell’esercizio dell'impresa nelle procedure concorsuali alla luce della disci-
plina dell'amministrazione straordinaria delle grandi imprese», Giurispru-
denza commerciale, 1980, 1, pags. 571 y ss.; «Limiti costituzionali dell'ini-
ziativa economia nella crisi dell'impresa», Giurisprudenza commerciale,
1988, 1, pags. 487 y ss.; GARRI, F.: «Impresa di assicurazioni. II) Diritto am-
ministrativo», Enciclopedia giuridica Treccani, vol. XVI, Istituto dell’enci-
clopedia italiana, Roma, 1989; GucLIELMuCH, L.. «Profili di incostituziona-
lita dell’art. 6.bis della legge Prodi», Corriere giuridico, 1989, pags. 1095 y
ss.; Guzzi, F.: «Ancora norme sull’amministrazione straordinaria: L. 23
agosto 1988, num. 391. Quale tutela per i diritti soggettivi?», Giurispruden-
za commerciale, 1990, I, pags. 109 y ss.; IRTI, N.: /! giurista dinanzi la crisi
dell'impresa, «Rivista.italiana del leasing», 1986, pags. 249 y ss.; LANFRAN.-
cHI, L.: «Interventi di societa consortili, natura liquidatorio-satistattiva
dell'amministrazione straordinaria ed incostituzionalita dell’art. 5 comma
2, legge num. 95 del 1979», Rivista trimestrale di diritto e procedura civile,
1985, pags. 433 y ss.; «La natura liquidatorio-satisfattiva dell’amministra-
zione straordinaria delle grandi imprese in crisi e le sentenze 22 maggio
1987 nn. 181 e 185 della Corte costituzionale», Rivista di diritto civile,
1987, pags. 599 y ss.; LIBONATI, B.: «Problemi in materia d’'amministrazione
straordinaria», Rivista del diritto commerciale, 1986, vol. 84, pags. 51 y ss.;
MAaRzARQ, P.: «Grandi imprese in crisi, leggi “interpretativa”, e uso stru-
mentale del riparto di giurisdizione», Diritto e societa, nam. 2/1990, pags.
299 y ss.; MazzAROLLI, L.: «La vendita dei beni delle imprese sottoposte ad
amministrazione straordinaria tra problemi di giurisdizione e problemi di
costituzionalita», Diritto proccesuale amministrativo, 1989, pags. 194 y ss.;
MERCOLINO, G., y TRAMONTANO, L.: Diritto bancario, Edizioni Simone, Na-
poli, 1991; MIELE, G.: «La tutela dell'interesse pubblico nell'impresa», en
Racolta di scritti in onore di Arturo JEMoLO, vol. 11, Giuffre, Milano, 1963;
MINERVINL «Rifflesioni in tema di composizione della crisi dell'impresa in-
dustriale», Democrazia e diritto, 1980, pags. 759 y ss.; «L'amministrazione
straordinaria delle grandi imprese in crisi», en La crisi dell'impresa indus-
triale, Lignori, Napoli, 1980, pags. 435 y ss.; MoLLE, G.: Manuale di diritto
bancario, 3.* ed., Giuffre, Milano, 1987, especialmente «La crisi delle azien-

482



LA AMMINISTRAZIONE STRAORDINARIA: LA INTERVENCION DE EMPRESAS EN EL DERECHO ITALIANO

de di credito», en pags. 27 y ss.; MORELLO, U.: «Qperazioni di salvataggio e
nozione di insolvenza: un problema da rimeditare», Corriere giuridico,
1989, pags. 759 y ss.; MUNGAR], V.: «Il commissario per la gestione straor-
dinaria di imprese assicuratrici», Assicurazioni, 1986, I, pags. 30 y ss.; Nic.
COLINI, G.: Interessi pubblici e interessi privati nella estinzione delle societa,
Giuffre, Milano, 1990; Pasarpl, P.: «Diritto, economia e filosofia giuridica
nei processi esccutivi concorsuali conservativi», Diritro fallimentare, 1986,
I, pags. 215 y ss.; «Se 'amministrazione straordinaria possa essere consi-
derata un “esito favorevole” ai fini della liquidazione del compenso al pro-
fessionista», Diritto fallimentare, 1986, 1, pags. 308 y ss.; Manuale di diritto
fallimentare, Giuffre, Milano, 1983; PATRONI-GRIFFI: «Dietro la crisi dell’im-
presa», Banca, borsa e titoli di credito, 1980, I, pags. 246 y ss.; PONTAROLLO,
E.: Il salvataggio industriale nell’ Europa della crisi, 11 Mulino, Bologna,
1976; PROVINCIALI, R.: Trattato di diritto fallimentare, Giuffre, Milano, 1974;
QUATRARO, B.: Lamministrazione straordinaria delle grandi imprese in crisi,
2 vols., Giuffre, Milano, 1985; Rapporto sulla attivita dell'ISVAP nell'anno
1986, «Rivista delle societa», 1987, I, pags. 535 y ss.; REsTUCCIA, G.: L'am-
ministrazione straordinaria delle aziende di credito, Giuffre, Milano, 1983;
Russo, L. A.: «L'amministrazione straordinaria: una importante verifica di
compatibilita con gli schemi normativi generali», Il Falliimento, 1987, pags.
1278 y ss.; SANDULLI, M.: L'amministrazione straordinaria delle imprese in
crisi, Napoli, 1979; SANGIORGIO, G.: «Ordinamento amministrativo del cre-
dito», Digesto delle discipline pubblicistiche, 4. ed., UTET, Torino, 1989;
SANTAGATA, C.: «L'estensione dell'amministrazione straordinaria allimpre-
sa individuale», Diritto fallimentare, 1990, 11, pags. 1247 y ss.; SATTA, S.: Di-
ritto fallimentare, 2. ed., CEDAM, Padova, 1990; SCOGNAMIGLIO, G.: Societa
di persone e imprese individuali di gruppo nell’ amministrazione straordina-
ria, «Rivista di diritto civile», 1984, I, pags. 811 y ss.; SPINELLI, M., y GENTI-
LE, G.: Diritto bancario, CEDAM, Padova, 1991; VasaLLl, F.: «<Amministra-
zione straordinaria di grandi imprese in crisi», Enciclopedia giuridica Trec-
cani, vol. II, Istituto enciclopedia italiana, Roma, 1988; VEccHIS, P. de:
«Aziende ed istituti di credito», Enciclopedia giuridica Treccani, vol. IV, Is-
tituto enciclopedia italiana, Roma, 1988; ViGNoccHI, G.: «Sulla responsabi-
lita dello Stato e della pubblica amministrazione per l'esercizio del contro-
llo sugli enti bancario-creditizi», en Scritti in onore di Massimo Severo
GIANNINL, vol. 111, Giuffre, Milano, pags. 991 y ss., y Vocl, P.: Luci ed ombre
nel sistema di vigilanza sulle imprese assicurative, «Rivista trimestrale di di-
ritto pubblico», nim. 1/1987, pags. 210y ss.

483






	Inicio
	Artículo siguiente
	Artículo anterior
	Ayuda
	1950-2003
	1950-1959
	1950
	Núm. 1. Enero-Abril
	Núm. 2. Mayo-Agosto
	Núm. 3. Septiembre-Diciembre

	1951
	Núm. 4. Enero-Abril
	Núm. 5. Mayo-Agosto
	Núm. 6. Septiembre-Diciembre

	1952
	Núm. 7. Enero-Abril
	Núm. 8. Mayo-Agosto
	Núm. 9. Septiembre-Diciembre

	1953
	Núm. 10. Enero-Abril
	Núm. 11. Mayo-Agosto
	Núm. 12. Septiembre-Diciembre

	1954
	Núm. 13. Enero-Abril
	Núm. 14. Mayo-Agosto
	Núm. 15. Septiembre-Diciembre

	1955
	Núm. 16. Enero-Abril
	Núm. 17. Mayo-Agosto
	Núm. 18. Septiembre-Diciembre

	1956
	Núm. 19. Enero-Abril
	Núm. 20. Mayo-Agosto
	Núm. 21. Septiembre-Diciembre

	1957
	Núm. 22. Enero-Abril
	Núm. 23. Mayo-Agosto
	Núm. 24. Septiembre-Diciembre

	1958
	Núm. 25. Enero-Abril
	Núm. 26. Mayo-Agosto
	Núm. 27. Septiembre-Diciembre

	1959
	Núm. 28. Enero-Abril
	Núm. 29. Mayo-Agosto
	Núm. 30. Septiembre-Diciembre


	1960-1969
	1960
	Núm. 31. Enero-Abril
	Núm. 32. Mayo-Agosto
	Núm. 33. Septiembre-Diciembre

	1961
	Núm. 34. Enero-Abril
	Núm. 35. Mayo-Agosto
	Núm. 36. Septiembre-Diciembre

	1962
	Núm. 37. Enero-Abril
	Núm. 38. Mayo-Agosto
	Núm. 39. Septiembre-Diciembre

	1963
	Núm. 40. Enero-Abril
	Núm. 41. Mayo-Agosto
	Núm. 42. Septiembre-Diciembre

	1964
	Núm. 43. Enero-Abril
	Núm. 44. Mayo-Agosto
	Núm. 45. Septiembre-Diciembre

	1965
	Núm. 46. Enero-Abril
	Núm. 47. Mayo-Agosto
	Núm. 48. Septiembre-Diciembre

	1966
	Núm. 49. Enero-Abril
	Núm. 50. Mayo-Agosto
	Núm. 51. Septiembre-Diciembre

	1967
	Núm. 52. Enero-Abril
	Núm. 53. Mayo-Agosto
	Núm. 54. Septiembre-Diciembre

	1968
	Núm. 55. Enero-Abril
	Núm. 56. Mayo-Agosto
	Núm. 57. Septiembre-Diciembre

	1969
	Núm. 58. Enero-Abril
	Núm. 59. Mayo-Agosto
	Núm. 60. Septiembre-Diciembre


	1970-1979
	1970
	Núm. 61. Enero-Abril
	Núm. 62. Mayo-Agosto
	Núm. 63. Septiembre-Diciembre

	1971
	Núm. 64. Enero-Abril
	Núm. 65. Mayo-Agosto
	Núm. 66. Septiembre-Diciembre

	1972
	Núm. 67. Enero-Abril
	Núm. 68. Mayo-Agosto
	Núm. 69. Septiembre-Diciembre

	1973
	Núm. 70. Enero-Abril
	Núm. 71. Mayo-Agosto
	Núm. 72. Septiembre-Diciembre

	1974
	Núm. 73. Enero-Abril
	Núm. 74. Mayo-Agosto
	Núm. 75. Septiembre-Diciembre

	1975
	Núm. 76. Enero-Abril
	Núm. 77. Mayo-Agosto
	Núm. 78. Septiembre-Diciembre

	1976
	Núm. 79. Enero-Abril
	Núm. 80. Mayo-Agosto
	Núm. 81. Septiembre-Diciembre

	1977
	Núm. 82. Enero-Abril
	Núm. 83. Mayo-Agosto
	Núm. 84. Septiembre-Diciembre

	1978
	Núm. 85. Enero-Abril
	Núm. 86. Mayo-Agosto
	Núm. 87. Septiembre-Diciembre

	1979
	Núm. 88. Enero-Abril
	Núm. 89. Mayo-Agosto
	Núm. 90. Septiembre-Diciembre


	1980-1989
	1980
	Núm. 91. Enero-Abril
	Núm. 92. Mayo-Agosto
	Núm. 93. Septiembre-Diciembre

	1981
	Núm. 94. Enero-Abril
	Núm. 95. Mayo-Agosto
	Núm. 96. Septiembre-Diciembre

	1982
	Núm. 97. Enero-Abril
	Núm. 98. Mayo-Agosto
	Núm. 99. Septiembre-Diciembre

	1983
	Núm. 100. Enero-Diciembre

	1984
	Núm. 103. Enero-Abril
	Núm. 104. Mayo-Agosto
	Núm. 105. Septiembre-Diciembre

	1985
	Núm. 106. Enero-Abril
	Núm. 107. Mayo-Agosto
	Núm. 108. Septiembre-Diciembre

	1986
	Núm. 109. Enero-Abril
	Núm. 110. Mayo-Agosto
	Núm. 111. Septiembre-Diciembre

	1987
	Núm. 112. Enero-Abril
	Núm. 113. Mayo-Agosto
	Núm. 114. Septiembre-Diciembre

	1988
	Núm. 115. Enero-Abril
	Núm. 116. Mayo-Agosto
	Núm. 117. Septiembre-Diciembre

	1989
	Núm. 118. Enero-Abril
	Núm. 119. Mayo-Agosto
	Núm. 120. Septiembre-Diciembre


	1990-1999
	1990
	Núm. 121. Enero-Abril
	Núm. 122. Mayo-Agosto
	Núm. 123. Septiembre-Diciembre

	1991
	Núm. 124. Enero-Abril
	Núm. 125. Mayo-Agosto
	Núm. 126. Septiembre-Diciembre

	1992
	Núm. 127. Enero-Abril
	Núm. 128. Mayo-Agosto
	Núm. 129. Septiembre-Diciembre

	1993
	Núm. 130. Enero-Abril
	Núm. 131. Mayo-Agosto
	Núm. 132. Septiembre-Diciembre

	1994
	Núm. 133. Enero-Abril
	Núm. 134. Mayo-Agosto
	Núm. 135. Septiembre-Diciembre

	1995
	Núm. 136. Enero-Abril
	Núm. 137. Mayo-Agosto
	Núm. 138. Septiembre-Diciembre

	1996
	Núm. 139. Enero-Abril
	Núm. 140. Mayo-Agosto
	Núm. 141. Septiembre-Diciembre

	1997
	Núm. 142. Enero-Abril
	Núm. 143. Mayo-Agosto
	Núm. 144. Septiembre-Diciembre

	1998
	Núm. 145. Enero-Abril
	Núm. 146. Mayo-Agosto
	Núm. 147. Septiembre-Diciembre

	1999
	Núm. 148. Enero-Abril
	Núm. 149. Mayo-Agosto
	Núm. 150. Septiembre-Diciembre


	2000-2003
	2000
	Núm. 151. Enero-Abril
	Núm. 152. Mayo-Agosto
	Núm. 153. Septiembre-Diciembre

	2001
	Núm. 154. Enero-Abril
	Núm. 155. Mayo-Agosto
	Núm. 156. Septiembre-Diciembre

	2002
	Núm. 157. Enero-Abril
	Núm. 158. Mayo-Agosto
	Núm. 159. Septiembre-Diciembre

	2003
	Núm. 160. Enero-Abril
	Núm. 161. Mayo-Agosto
	Núm. 162. Septiembre-Diciembre



	Núm. 137 Mayo-Agosto 1995
	CUBIERTA Y PRIMERAS
	SUMARIO
	ESTUDIOS
	L. Martín-Retortillo Baquer. La recepción por el Tribunal Constitucional de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
	M. Sánchez Morón. El derecho de acceso a la información en materia de Medio Ambiente
	E. Alonso García. Legislación sectorial de Medio Ambiente
	E. Colom Piazuelo. Influencia de la configuración de la personalidad jurídica del Municipio en la determinación de la titularidad del Patrimonio local
	J. M.ª Gimeno Feliú. Legalidad, transparencia, control y discrecionalidad en las medidas de fomento del desarrollo económico. Ayudas y subvenciones
	A. Huergo Lora. La desigualdad en la aplicación de potestades administrativas de gravamen: remedios jurídicos
	M. Calvo Charro. Naturaleza jurídica del ejercicio de la potestad reglamentaria y consecuencias de la pasividad administrativa

	JURISPRUDENCIA
	Comentarios monográficos
	D. V. Blanquer. El recurso de casación en interés del respeto del principio de legalidad en el ejercicio de potestades administrativas
	E. Moreu Carbonell. Aspectos jurídico-administrativos en la condena a la Empresa INQUINOSA por delito contra el Medio Ambiente

	Notas
	T. Font i Llovet y J. Tornos Mas. Contencioso-administrativo: En general
	R. Entrena Cuesta. Contencioso-administrativo: Personal


	CRÓNICA ADMINISTRATIVA
	España
	F. J. Villar Rojas. Caducidad de la prestación social sustitutoria de los objetores de conciencia

	Extranjero
	E. Gamero Casado. La «amministrazione straordinaria»: la intervención de empresas en el Derecho italiano
	B. Marina Jalvo. Sobre las últimas reformas italianas del empleo público
	M.ª T. Carballeira Rivera. La tutela ambiental en el Derecho norteamericano
	J. Barcelona Llop. Novedades en el régimen jurídico del dominio público en Francia


	BIBLIOGRAFÍA


