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EL REGIMEN DE ACCION CONCERTADA

SUMARIO: 1. Istropuccion: 1. Advertencia preliminar. 2. Economia concertada y
régimen de accién concertada. 3. El cardcter indicativo del Plan de Desarrollo y su rela-
tivizacion a través de los sistemas de colaboracion entre la Administracion y los par-
ticulares. 4. El régimen de accion concertada y las Empresas nacionales. 5. Sectores econd-
micos beneficiarios del régimen de conclerto.—II. LAs BASES GENERALES DE LA ACCION
coNCerTADA: 1. Elaboracion: Organos que intervienen. 2. Contenido: A) Sujetos del con-
cierto. B) Objetivos y obligaciones exigidos a las Empresas. C) Beneficios que la Admi-
nistracién podra otorgar a las Empresas concertadas. D) Supuestos de incumplimicnto ¥
sanciones correspondientes. E) Ejecucién y control del concierto. 3. Naturaleza juridica.—
ITI. TRAMITACION DEL CONCIERTO: 1. Solicitud por las Empresas: A) Documentos que deben
presentar. B) Plazo. C) Situacién juridica del solicitante. 2. Especialidad del procedimiento.
3 Admisidn provisional y definitiva de solicitudes y proyectos. Facultades de la Adminis-
tracion y situacion de las Empresas. 4. Recursos.—IV. La RELACION JURIDICA DE CONCIERTO:
1 El concierto entre la Administracién y la Empresa como “contrato administrativo”. 2. El
concierto y las Leyes de Régimen Local y de Contratos del Estado. 3. El acta de concierto
como documento de cardcter administrativo. 4, Otros contratos accesorios: A) Entre la
Empresa concertada y la Banca oficial. B) Entre la Empresa concertada y un particular.
C) Entre Empresas concertadas. 5. Duracion de la relacién de concierto. 6. Extincién de la
relacion concertada.—V. EL REGIMEN DE ACCION CONCERTADA COMO ORDENAMIENTO SECTORIAL
DETERMINANTE DE UNA RELACION ESPECIAL DE SUJECIGN.

I

1. El presente trabajo no tiene, en modo alguno, la pretensién de
levar a cabo la construccién dogmatica de una instruccién como la
acciéon concertada, de aparicion tan reciente en el marco de nuestro
Derecho administrativo econémico. La finalidad del anilisis que nos
proponemos hacer es mucho mas modesta: inducir un esquema de-
caricter general; que por el momento no puede ser sino provisional, a:
partir del examen empirico, casuistico, de los tipos de concierto que
hasta ahora han aparecido en los diferentes sectores de nuestra econo-
mia, Queden asi explicadas algunas de las afirmaciones, polémicas a
veces, que hacemos a lo largo de las paginas que siguen.

. 2. Conviene, en primer lugar, distinguir la institucién de la accién:
concertada en nuestro Derecho de la llamada por algunos autores «eco-
nomia concertada» (1). Esta dltima expresion, contenida en el I Plan.

(1, Segin la conocida definicién de BrocH-LAINE, En busca de una economia com
certada, Madrid, 1965, pig. 10 y sigs., es “un régimen en que los representantes del:
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econémico francés, seria posteriormente difundida por la doctrina para
explicar un determinado procedimiento de elaboracién de los planes de
desarrcllo y diferenciarla de la fase ejecutoria, a la que se calificaria,
sin demasiado rigor por otra parte, en base al caracter indicativo de
aquélles para el secter privado, de «economia contractual» (2). Quede,
pnes, bien claro que la accién concertada, tal como se regula en el ar-
ticulo 5 de la Ley de 28 de diciembre de 1963, aprobatoria del I Plan
de Desarrollo Econémico v Social (en adelante LPD) y disposiciones de
rango reglamentario que lo desarrollan, nada tiene que ver con la fase
anterior a la aprobacién del Plan y que consiste, precisamente, en una
tecnica, entre otras, de ejecucion del mismo. El articulo aludido es bien
expresivo de lo que decimos: «Para el cumplimiento de aquellos objeti-
vos del Plan de Desarrollo relativos a la expansiéon o modernizacién de
Jos distintos sectores econémicos que requieran el otorgamiento de bene-
-ficios por parte de la Administracién, se podra acudir al régimen de
accion concertada, mediante acuerdo entre las empresas y los Ministerios
competentes, segun el seclor de que se traten.

3. Como es sabido, caracteristica fundamental de nuestro Plan de
Desarrollo es la no obligatoriedad, en principio y de modo general, de
sus previsiones y objetivos para los particulares (3). Es lo que de modo
expre:zo establece el articulo 2.°, 2, I.PD, cuando seitala que «las previ-
siones v objetivos consignados en el Plan no constituyen obligaciones

"Estado (o de las colectividades secundarias) v los representantes de las empresas (cual-
quicra que sea su régimen) se retincn organizadamente para intercambiar sus informaciones,
confronlar sus previsiones y, conjuntamente, tomar decisiones unas veces y otras formular
opiniones dirigidas al Gobierno”. Sin hacer la distincién que proponemos en ¢l texto, la
publicacién del Ministerio de Industria, Direccion General de Industrias Textiles, Alimen-
tarias y Diversas, Las acciones de concierto en la industria transformadora, Marzo 1967,
pags. 3 v sigs., avlica la definicion el autor citado tanto al régimen de concierto pre-
visto en la LDP como a los Planes de reestructuracion de las industrias texiiles, algodo-
nera v lanera y Programa de la Red Frigorifica Nacional, aprobados por Decretos de 24 de
“julio v 26 de septiembre de 1963 v 24 de diciembre de 1964, respectivamente.

(2} Vid. M. Vassrur, Un nouvel essor du concept contractuel. Les aspects juridiques
de l'economie concertée et contractuelle, “Revue Trimestrelle du Droit Civil”, 1964, pig. 9;
A. pE LAUBADERE, Traité élémentaire de Droit administratif, 111, Paris, 1966, pag. 534;
J. Durhiie ok A Rocuere, Le regime conventionnel des prix: engagements de stabilicé
et contrats de programme, “Droit Administratif”’, nam. 11, 1967, pag. 579.

(3) La base de tal determinacién puede hallarse en las solemnes declaraciones que se
contienen en las Leves Fundamentales: “El FEstado reconoce la iniciativa privada como
*fuente fecunda de la vida econéomica de la Nacién” (punto XI, 6, del Fuero del Trabajo);
“La iniciativa privada, fundamento de la actividad econdémica, deberd ser estimulada, en-
cauzada y, en su caso, suplida por la accién del Estado” (punto X de los Principios del
Movimiento Nacional). El reconocimiento que de la propiedad privada se hace no es menos
.solemne. Asi, en el articulo 30, 1, del Fuero de los Espafioles: “La propiedad privada
_como medio natural para el cumplimiento de los fines individuales, familiares y sociales,
_es reconocida y amparada por el Estado”. Vid., por todos, una referencia a lo que seria
nuestro Derecho constitucional econémico, en S. MarTIN-RETORTILLO, Presupuestos politicos
y fundamentacién constitucional de la planificacion administrativa, en el nim. 50 de esta
-ReEv1sTA, 1966, pags. 140 y sigs.
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para el sector privado, salvo que se establezcan por lLey o cuundo se
acepten libremente en funcién de los beneficios o inceutivos ctorgados
por el Estado y demas entidades publicas».

Dejando al margen la primera de las posibilidades de vinculacion,
por no haberse realizado hasta la fecha, es la segunda la que va a carac-
terizar como indicativo el Plan econémico espaiol. Es preciso, no obs.
tante, relativizar la constatacién que acaba de hacerse en cuanio que,
si es cierto que no existe una vinculacién general al Plan, van a ofre-
cerse, en cambio, una serie de vinculaciones parciales, sectoriales, a tra.
vés de sistemas de estimulos, vinculaciones, obvio es decirlo, que en qlti-
mo término dependerin del grado y efectividad real del control por parte
de la Administracién (4). Lo realmente significativo es que la interven-
cién en la actividad econémica de los particulares no se hace en base
a la soberania o el imperium del Estado, sino como consecuencia de la
aceptacion por éste de la solicitud voluntariamente manifestada por aqué-
llos. Hay que puntualizar, sin embargo, que tal voluntariedad viene re-
ferida a su significado estrictamente «formal» (5), de apertura de un
procedimiento que, como veremos en lo referente a la accidén concertada,
corresponde a las empresas. Desde el punto de vista «sustancialy», la vo-
luntariedad, la libertad de los particulares para acogerse a un régimen
como el que vamos a estudiar, podria a veces discutirse, si se tiene en
cuenta que para muchas empresas supone el Winico medio para poder
subsistir {6).

Si, en términos estrictamente juridicos, la ejecucién del Plan no se
impone a los particulares, si, en cambio, se ofrecen por la Ley que lo
aprueba diferentes sistemas de colaboracién de aquéllos con la Admi-
nisitacién para llevarlo a clecto. La deetrina (5) ha venido Namando
la atencién sobre el hecho de la ampliacién de las técnicas de colabora-
cién de los particulares en la realizacion de los fines administrativos. El
realce que tales técnicas adquieren en una planificacién indicativa es
realmente grande, si se tiene en cuenta que por poca vocacién de cum-
plimiento que el Plan tenga, ha de crear una serie de instrumentos que
permitan a la Administracién encauzar la iniciativa de los particulares
hacia los fines, previsiones y objetivos seiialados en el mismo. Ahora

(4) Refiriéndose a la accién concertada del sector ganado vacuno de carne, la Ae-
moria para la ejecucion del Plan de Desarrollo Econémico y Social del afio 1956 senala
que “las numerosas solicitudes recibidas y la pequefia dimensién de las empresas hacen
realmente dificil el necesario control por la Administracion de los compromisos adquiridos
por las partes en el Acta de Concierto™ (pdg. 20} El subravado ¢s mio.

(5) Vid. las interesantes consideraciones que hace Capacclory, Programmazione ed
autonomia negoziale, “Riv. Trim. Dir. Publ.””, nim. 3, 1965, pags. 654 y 657, a propodsito
de expresiones como libertad o iniciativa econémica, senalando como es preciso relativizar
su contenido. desde un punto de vista juridico, v afirmar que estaremos ante ¢lla cuando
no existan “vincoli artificiale... aggiuntivi rizpetto a quelli derivanti dalle leggi del
mercato”,

(6) S. Marvin-RetorTinLo, Planificacion administrativa, en preparacion,

(7). Vid.. por todos. VitLar Parasi, La nctividad industrial del Estado en el Dereco
administrativo, en el nim, 3 de esta Revista, 1950, pag. 129.
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bien, tales inmisiones de la Administracién en la esfera juridica de los
particulares no encontrarin ya su explicacién en el seno del Ordena-
miento general del Estado, por los limites que al respecto imponen tanto
las Leyes Fundamentales como la propia LDP, sino dentro de ordena-
mientcs sectoriales determinantes de relaciones especiales de sujecion.
Si el Plan, supuesto puramente hipotético en nuestro Ordenamiento,
fuese imperativo, vinculante, para los particulares, las relaciones Ad-
ministracién-administrados no tendrian por qué rebasar el marco de las
relacicnes generales de supremacia. En nuestro Derecho no es asi, y el
jurista tiene que preguntarse por el sentido del término indicativo apli-
cado a un plan econémico, y cémo se explican una serie de regimenes, de
ingreso voluntario para los particulares, que van a suponer para éstos
tanto una situacién de privilegio como una mayor vinculacién.

La teoria de los ordenamientos sectoriales, determinantes de rela-
ciones especiales de sujecion, no es precisamente reciente (8), pero si
puede serlo su aplicarion a determinados tipos de planificacion y, en
especial, a la econémica. Valgan estas consideraciones como introduc-
€ién, sin perjuicio de insistir mas tarde sobre el tema.

Lo que acabamos de deeir debe tenerse muy en cuenta para poder
comprender como prestaciones de la Administracién que histéricamente
han constituido el substrato de los servicios publicos (9), entendidos en
su centido riguroso técnico-juridico, ¢ del fomento (16}, van a tener
cabida también en el marco de una determinada actividad planificato-
ria (11), lo que en modo alguno puede legitimar para decir que siempre
que estemos en presencia de alguna de aquellas prestaciones adminis-
trativas habra servicio piblico o fomento. Y la razén no es otra que
la comprobacion de que tanto la estructura como la finalidad del régi-
men en que iales prestaciones se producen son diferentes.

(8) Partiendo de formulaciones elaboradas por la doctrina alemana fué introducida
en Italia por Gianwini, [stituti di credito e servizi di interesse pubblico, in “Moneta e
Cerdito”. 1919, Vid.. del mismo autor, una rcferencia al tema en Corso di Diritto amminis-
trativo, 1 y II, Milano, 1965, pag. 188. Por lo que a la doctrina alemana se refiere, cfr. el
estudio de GALLECO ANABITARTE, Las relaciones especiales de sujecion y el principio de
legalidad de la Administracién, cn el nim. 3% de esta RevisTa, 1961, pags. 1) y sigs.

(9 Con el reflejo consiguiente en la sistemdtica juridico-administrativa, vid., Gltima-
mente, ALEsst, Principi di Diritto amministrativo, J, Milano, 1966, que trata del tema
con e! expresivo titulo [ servizi pubblici e le prestazioni amministrative ai privati, pigs. 429
vy sigs., v dice que “... una teoria delle prestazione ammnistrative ai privati valc come
utile complemento della teoria dei servizi pubblici...”, piag. 433.

(10) En la formulacién de Jorpana bk Pozas, Ensayo de una teoria del fomento en
el Derecho administrativo, “Rev. Est. Pol.”’, nim. 48, 1949, En contra, VitLar Pavrasi, La
actividad industrial, cit., pig. 60, en nota; ALsi, Tratado de los modos de gestion de las
Corporaciones locales, Madrid, 1960, pig. 446; L. Marrin-RETORTILLO, La configuracién
juridica de la Administracion pitblica y el concepto de “Daseinvorsonge”, en el nam. 38 de
esta Revista, 1952, Un reexamen de la doctrina del fomento ha sido hecho. dltimaniente,
por BAENA, Sobre el concepto del fomento, en el nim. 54 de esta REvista, 1967, pags. 43
y sigs.

(11) Dadas las caracteristicas del presente trabajo, no podemos entrar a considerar
el interesante problema de si la actividad planificatoria constituye una forma de accién
administrativa con categoria independiente.
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No parece conveniente hacér en este momento algunas observacio-
nes en orden al encuadramiento sistematico de la institucién que repre-
senta la accién concertada. Creo imprescindible precisar los diferentes
aspectos que la integran para evitar cualquier equivoco. A mi modo de
ver, pueden distinguirse: la accién concertada como técnica de ejecu-
ciéon del Plan de Desarrollo; la relacién de concierto como relacién es-
pecial de sujecién, y el concierto como contrato, como acuerdo entre
la Administracién y la empresa concertante; bien entendido que todos
ellos estin en intima relacién funcional. El concierto sera asi el modo
de ingreso en umna relacién especial de sujecion para la realizacién de
los objetivos previstos en el Plan de Desarrollo y concretados, en ocasio-
nes, en un programa especifico de caracter sectorial. Nos interesa aqui,
naturalmente, seilalar la conexién que entre los tres aspectos indicados
existe, al margen de otras formulaciones que también pueden darse. Es
indudable que podria ingresarse en una relacién como la que estudiamos
s'n necesidad de la figura contractual, por un acto de admisién unilate-
ral de la Administracién, previa solicitud del interesado aceptande las
bases impuestas por aquélla (12), o incluso que la relacién, caso de ser
el Plan vinculante para los particulares, fuese del tipo de las generales
de supremacia, con lo que en este iltimo supuesto seria, evidentemente,
innecesario el aludido acto administrativo.

4. Para nada se habla en el articulo 5.° LPD de las Empresas na-
cionales. Sin embargo, en algunas bases, tras la declaracién de volun-
tariedad en el ingreso en el régimen de accién concertada para los par-
ticulares, se dice que éste sera «vinculante para las empresas naciona-
les» (13). ;Cual es el significado de esta precision?

La sumisién a los objetivos del Plan que para las empresas privadas
supone la'entrada en el régimen de concierto, se explica perfectamente
en cuanto aquéllos, en principio, no les vinculan. Pero, ;ocurre lo mis-
mo con las Empresas nacionales? ;Acaso no estin éstas obligadas, sin
ringin titulo especial, a la realizacion del Plan de Desarrollo en la parte
que les corresponda? (14). En efecto, el articulo 2.°, 1, de la LPD esta-

(12) Tal es, en efecto, el sistema de ingreso tanto en el régimen de Polos de Promo-
cién y de Desarrollo, previstos en el articulo 7.° y sigs. de 1a LPD, como en el de “secto-
res agrarios de interés preferente” y “zonas de preferente localizacién industrial agraria”,
regulados por dos Decretos de 11 de septiembre de 1964.

(13) La base VII de la Orden de 26 de julio de 1967, que establece las Bases gene:
rales de la accién concertada en el sector de Industrias navales, dice que “de acuerds con
el articulo 5.2, 1. de la Ley del Plan de Desarrollo, la inclusién en el presente régimen de
accién concertada tendra cardcter voluntario para las empresas privadas y vinculante para
Yas empresas nacionales. En términos similares estd redactada la base VI, relativa al sector
de la Siderurgia. Sobre la naturaleza y contenido de las Bases generales de la accién
concertada en los diversos sectores productivos, vid. irfra.

(14) Para un planteamiento de los problemas que la ejecucién de los planes econé-
micos presenta en relacién con las empresas piblicas, cir. del libro colectivo Pigno econd-
mico ed. impresa publica, Torino, 1963, los estudios de GUARINO y Ost1; vid. también
D’ALBERCO, fn tema di pianificazione e impresa pubblica, “Il Diritto dell'Economia”, 1964,
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blece que «el Plan de Desarrollo Econémico y Social sera vinculante
para la Administracién del Estado, Organismos auténomos, Empresas
nacionales y Corporaciones locales, que acomodaran su accién a los ob-
jetivos, directrices de la Politica de Desarrollo y Programa de inversio-
res piblicas del Plan...».

Légicamente, cabria suponer que son suficientes los modos norma-
les de hacer cumplir las directrices que el Gobierno imponga al I. N. L.,
v éste, a su vez, a las distintas Empresas Nacionales (circulares, instruc-
ciones, érdenes internas, etc.) (15).

La alusién al régimen de accién concertada en relacién con las Em-
presas Nacionales en las bases citadas puede encontrar una explicacion.
La accién concertada, como luego veremos, supone para algunos sectores
rna planificacién de «segundo grado», en cuanto se van a fijar, con
mayor precision, los objetivos a alcanzar a la vista de los medios efec-
tivos de que se disponen. Medios tanto de la Administracién como de las
empresas que acuden al concierto. Pues bien, conocida la capacidad de
las empresas privadas del sector en cuestién, va a ser posible ya deter-
minar la diferencia hasta la capacidad total que permita el cumpli-
miento de los objetivos sefialados en el Plan de Desarrollo y concreta-
dos en el programna especifico sectorial. Para el sector siderirgico, in-
cluido en la accion concertada, se aprobé un Programa nacional (16).
En éste, tras asignar una determinada prodnccién a la Empresa Nactonal
cperante en el sector, se afiadia que la cantidad podria «modificarse de
acuerdo con las previsiones de la demada y, en todo caso, para suplir la
insuficiencia del sector privadon (17).

El régimen de accién concertada afecta, pues, a las Empresas Na-
cionales, lo que en modo alguno quiere decir que se les aplique, en su
integridad, como a las empresas privadas. En efecto, no tendria para
aquéllas ningin sentido el otorgamiento de beneficios, si la finalidad

pigs. 175 y sigs.; CapaccioLl, Strumenti giuridici di formazione e di attuazione dei piani,
in “Studi in memoria di G. Zanobini”, I, Milano, 1965, pags. 270 y sigs.

(15) Ley fundacional del I. N. L del 25 de septiembre de 1941: art. 2.°, 1: “El Ins-
tituto Nacional de Industria utilizard los métodos de las Sociedades Anénimas privadas
para sus fines estatales, pero conservando siempre en la gestién y administracién el contro!
del Gobierno”, articulo 2.9 in fine: “El Instituto Nacional de Industria ejercera su accidn
sobre las empresas controladas o en que tenga participaciéon por intermedio de los Con-
sejos de Administracién, a cuyos efectos los miembros que representen el capital del Ins-
tituto ajustaran su accién a las normas y directivas que el mismo le sefiale, quedando a
salvo las atribuciones especificas que las Leyes otorgan a los representantes de la Ha-
ienda o de los organismos ministeriales interesados”; articulo 17, 1.°: “El Instituto Na-
cional de Industria dependcréd dec la Presidencia del Gobierno. Por cuanto se refiere a la
defensa nacional, el Alto Estado Mayor sera el encargado de sciialarle las necesidades que
deba satisfacer en este orden, sin perjuicio de la relacién que deba mantener con los dis-
tintos Ministerios para la realizacién de los programas que a cada uno interesa”.

(16) Aprobado por Orden de 12 de noviembre de 1964 y revisado por otra de 17 de
octubre de 1966.

(17) Apartado 2, 1, 2.
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ae €stos no es otra que atraer a unas empresas que en principio no es-
tan obligadas por el Plan, como tampoco la firma de un acta de concier-
to (18), que es precisamente la formalizacion del acuerdo que hace sur-
gir la relacién especial de sujecién.

Contra la tesis que mantenemos podria esgrimirse el Decreto de 9
de marzo de 1967, por el que se crea la Empresa Nacional «Hulleras
del Norte, S. A.» (HUNOSA), en la que el I. N. 1. participa mayorita-
riamente. HUNO3A se fundé a instancia de una serie de Sociedades mi-
neras, que formularon una propuesta en tal sentido a la Admiuistracién,
al presentar su solicitud de ingreso en el Régimen de Accién Concertada
del Sector Minero. La disposiciéon final segunda del Decreto citado dis-
pone que «la Empresa Nacional HUNOSA iniciara su actividad dentro del
Régimen de Accién Concertada, a cuyos efectos debera cumplir los ob-
jetivos que en dicho régimen se sebalan y les serian de aplicacién los
beneficios que en ¢l se indican». Sin embargo, creo que esto ultimo pue-
de explicarse por las earacteristicas del nacimiento de HUNOSA. Me
parece, de todos modos, que no es precisa la formalizacién de un acta
de concierto.

Tampoco parece deducirse la necesidad de la firma de un acta de
concierto, pues la finalidad de ésta se consigue mediante otra técnica,
como la prevista en el apartado 3 de la Base IV de la Orden de 26 de
julio de 1967 (Industrias Navales): «Cuando se considere conveniente,
se estableceran empresas mixtas, con participacion privada y estatal,
para utilizar mas racionalmente las instalaciones industriales existentes
o para crear nuevas actividades. Tendran acceso a la accion concertadar.
Si la participacién estatal es mayoritaria, esta altima frase debera enten-
derse en el sentido que apuntibamos antes.

5. La LPD no determina los sectores econémicos en los que el régi-
men de accién concertada puede entrar enm vigor. Ni siquiera establece,
como en el caso de los Polos de Promocion y Desarrollo (19), el mimero
maximo. La discrecionalidad que a este respecto se deja a la Adminis~
tracién es, por consiguiente, absoluta.

Me parece aue no es dificil adivinar el trasfondo politico de la in-
determinacion legal: evitar una posible discusién en las Cortes y permi-
tir a los grupos privados presionar mas ficilmente sobre la Administra-
cién. No creo, por otra parte, que pueda aducirse en favor de la LPD
que el legislador desconocia en el momento de aprobar el Plan de Des-
arrollo los sectores que iban a requerir, «para su expansiéon y moderni-
zaciény», la ayuda del Estado. Seria tanto como negar uno de los elemen-

(18) Contra, MertanN, Influencia de la planificacion del desarrollo en la Administracion
piblica: un programa de reformas, “Doc. Adm.”, nim. 100, abril 1966, pig. 48, en nota,
de la separata. '

{19) Que no pueden exceder de siete durante cl vigente plan (art. 7.9, 1, de la LPD).
No creo que basten las recomendaciones para aprobar la accién concertada contenidas en el
plan en relacién con algunos sectores. Asi, puede verse para los de Hulla. Siderurgia, Papel.
Conservas, Vegetales y Piel. en las pags. 205, 218, 247, 266 y 281, respectivamente, de la’
edicién oficial.
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tos esenciales de todo plan, por indicativo que sea, a saber, la infor-
macién, que es precisamente la base de toda previsién (20).

Hasta ahora han sido aprobadas las Bases generales de Accién Con-
certada en nueve sectores productivos. Son los siguientes: Piel, Side-
rurgia, Conservas Vegetales, Ganado Vacuno de Carne, Hulla, Industrias
del Papel, Harinas, Industrias Navales y Mineria de Hierro (21).

A continuacién hacemos el anélisis del Régimen de Accién Concer-
tada sobre la base de la propia LPD y las disposiciones que regulan los
distintos sectores, bien entendido que ello no supone que para nosotros
sea lo mismo la accién concertada en el Sector de Ganado Vacuno, pon-
gamos por caso, que en el Siderurgico (22). La diferente estructura eco-
némica de cada uno de los sectores tiene su reflejo, naturalmente, en la
ordenacion juridica de su respectiva accién concertada, lo que no obsta,
¢in embargo, para poder llevar a cabo un tratamiento unitario, desde
el punto de vista dogmatico, sefialando, cuando sea preciso, las especi-
ficidades que no pueden predicarse del régimen como institucién gene-
al. El tratamiento unitario no debe hacernos olvidar, no obstante, ac-
pecto tan importante como el de la efectiva vigencia del régimen de
councierto en cuda uno de los sectores. Permitasenos, dadas las caracte-
risticas de este trabajo, sin perjuicio de alguna referencia expresa, cuan-
do lo creamos necesario, hacer una remision general a las Memorias
sobre ejecucién del Plan de Desarrollo, asi como algunas otras, secto-
riales, publicadas por los organismos competentes (23).

Una iltima cuestién. Al menos para algunos sectores, como el Mine-
ro, el Siderurgico, el del Hierro y el de Industrias Navales, la accién
concertada aparece como una técnica sustitutiva de la nacionaliza-
ciéon (24). Podria ciertamente plantearse si la institucién del articulo 5

(20) Vid. Prepierl, Pianificazione e Costituzione, Milano, 1963, pags. 214 y sigs.

(21)  Por Ordenes dc 22 de agosto de 1964 para los sectores de Piel, Siderurgia y Con-
servas vegetales; 18 de noviembre de 1964, Ganado vacuno de carne; 30 de marzo de 1965,
Sector minero; 17 de julio de 1965, Industrias del Papel; 16 de agosto de 1965, Sector
harinero; 26 de julio de 1967, Industrias navales; 15 de septiembre de 1967, Sector de la
mineria del hierro.

(22) Para el Servicio de Estudios del Banco Urquijo, Explicacion del Plan de Des-
arrollo, Madrid, 1965, pigs. 156 v sigs., constituve el de la industria siderdrgica el sector
mis importante. “Para ella —dice— este régimen estd especialmente indicado”. Afiade,
tras referirse a una serie de escollos, que todos ellos “pueden ser evitados mediante una
accion concertada del Estado y de las empresas siderirgicas”.

(23) Asi, Las acciones de concierto en la industria transformadora, cit., que da cuenta
de los resultados habidos en las Acciones Concertadas de los sectores de Conservas vege-
tales Piel v Harinas, pags. 13 y sigs.

(24) Tamames, Estructura econémica de Espaiia, Madrid, 2. ed., 1964 (existe una
reimpresién de 1965), pig. 359, se pronuncia por la nacionalizacién del sector siderdrgico,
e, en otro caso, por “un Plan de integracién de cardcter coercitivo”. Puede verse también
en el mismo autor un analisis estructural de los demids sectores en los que el Régimen de
accién concertada ha sido aprobado: Conservas vegetales, pags. 104 y sigs.; Genado va-
cuno, pags. 185 y sigs. y 193 y sigs.; Piel, pags. 200 y sigs y 443 y sigs.; Hulla, pags. 280
y sigs.; Hierro, pags. 313 y sigs.; Industrias navales, pags. 385 y sigs.; Papel, pigs. 446

v sigs.
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de la LPD es la adecuada para lograr la «expansién y modernizaciény (25)
de unas empresas que hasta ahora, a pesar de la ayuda estatal que desde
hace tiempo vienen recibiendo, no han sido capaces de conseguirlo (26),
teniendo en cuenta el coste que para la comunidad puede derivarse de la
opcion realizada, muy probablemente hubiese sido mas beneficiosa para
aquélla la progresiva nacionalizacién de tales sectores, incluso a través
del otorgamiento de subvenciones a titulo de participacion estatal en el
capital de las empresas.

II

El desarrollo del articulo 5.° LPD, texto legal en que se apoya el
Régimen de Accion Concertada, va a verificarse mediante una serie de
disposiciones de rango administrativo, encabezadas, en cada uno de los
sectores, por la correspondiente Orden de la Presidencia del Gobierno
que aprueba las bases generales.

1. Conforme sefiala el parrafo segundo del articulo 5.° LPD, «la ela-
koracion de las normas generales o bases del concierto con vistas al lo-
gro de los objetivos fijados por el .Plan, se hara conjuntamente por el
Ministerio competente por razén de la materia, y el de Hacienda, con
informe de la Organizacion Sindical y de la Comisaria del Plan de Des-
arrollo.

La formula técnica de participacion en la elaboracion de las bases de
los Ministerios de Industria o de Agricultura, que son los competentes
hasta la fecha, segiin los sectores, y el de Hacienda, se concreta en la
constitucién de una Comisién interministerial (27), integrada por fun.
cionarios de ambos Ministerios (28). '

(25) El jurista no sélo debe analizar las instituciones juridicas desde un punto de
vista estructural, sino también teleologico, sobre todo cuando los fines estdn explicitados
por el propio ordenamiento positivo. Se justifica con ello, al tiempo que se realza, su
irenunciable actitud critica. Vid. el planteamiento realmente sugestivo que sobre este
tema hace L. MarTiN-RETORTILLO ¢n el Prélogo a la traduccién espahola de la obra de
WEeiL, El Derecho administrativo, Madrid, 1966, pag. 12.

(26) S. Martin-RETORTILLO, La empresa piblica como alternativa, “Revista de Derecho
Mercantil”, nims. 105 v 106, 1967, pig. 65, se refiere a la demasiado frecuente llamada
“al capital publico en defensa y apoyo de unas industrias particulares cuya antieconémica
gestion anterior las colocé en situaciones realmente insostenibles”. Vid. también ibidem,
pag. 75, un comentario a la deshabilitacion que el articulo 4.9, 2, de la LPD, supone no
s5lo para la creacién de nuevas Empresas Nacionales, sino incluso para ejercer las exis-
tentes actividades distintas a establecer. simplemente, plantas industriales en nuevas dreas
geograficas, Cfr., por dltimo, T. R. FerninbpeEz Rovricvez, E! procedimiento previo a la
creacién o expansion de una Empresa Nacional, en el nim. 41 dc esta Revista, 1966,
pags. 309 y sigs.

(27) Vid. el Decreto de 7 de julio de 1963, que regula las Comisiones interministeriales
en general —no las Delegadas del Gobicrno— creadas ed hoc no permanentes. Cfr. ana
referencia sobre el tema en Guaita, El Consejo de Ministros, Madrid, 1967, pig. 84,
<€n nota.

(28) En una fuse previa a la elaboracion de las Bases de algunos scctores v para el
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Una vez elaboradas las bases, son objeto de informe, tanto de la
Organizacién Sindical como de la Comisaria del Plan de Desarrollo. El
informe, segun se desprende del articulo 5.°, 2, LPD, es preceptivo, pero
no vinculante.

La competencia de la Comisién interministerial es simplemente de
propuesta, en cuanto que la aprobacién de las bases elaboradas por la
misma corresponde a la Comisién Delegada de Asuntos Econémicos (29).
Conforme a lo establecido en el articulo 25, 2, de la Lev de Régimen
Juridico, revestira la forma de Orden de la Presidencia del Gobierno.

2. Las bases por las que se regula la accion concertada de los diver-
sos sectores no han sido aprobadas al mismo tiempo; se han sucedido
upas a otras con notable diferencia Jde fechas. Asi, mientras las prime-
ras ce dictaban el 22 de agosto de 1664 (33), las ultimas, en cambio, lo
fueron eg les meses de julio v septiembre de 1557 (31). Si tenemos en
cuenta que el I Plan de Desarrollo debia finalizar en diciembre de 1967,
podra facilmente deducirse hasta qué punto una técnica de actuaciémn
del Plan tan importante como es la accion concertada, por el retraso en
su aplicacién, puede no servir para cumplir los objetivos v previsiones
seflalados en el mismo.

El reconocimiento expreso de la insuficiencia gue acabo de apuutar
se recoge en la base 1 de la Orden de 15 de septiemnbre de 1967 (Hierro),
al sefialar como objeto de la accién concertada del sector «comseguir una
efectiva reestructuracién de esta mineria, de acuerdo con las orienta-
ciones del 11 Plan de Desarrollo Econémico y Social...». Otro tanto ocu-
rre con la Orden de 26 de julio de 1967 (Industrias Navales), en cuya
bace II se fijan los principales objetivos conereios de caracter industrial
para el cuatrienio 1968-1971, seiialandose, por otra parte, en la IX como
plazo de duracién del concierto el cuatrienio citado. No es esto sino. la
confesion abierta por parte de la Administracion de los defectos estruc-
turales de un Plan de caracter indicativo, cuyos mecanismos de actua-
¢ién no funcionan a su debido tiempo.

No creo que pueda aducirse que se ha esperado a conocer la capaci-
dad de actuacién espontinea de la iniciativa privada, pues es precisa-
mente esto lo que debia conocerse de antemano, conocimiento que no
faltaba al elaborarse el Plan en el que no se hace sino repetir constan-
temente los graves defectos estructurales que padecen los diferentes
sectores de la economia espaiiola. Si la opcién que el Ordenamiento ju-
ridico hace, no es el constrenimiento, la vinculacién a titulo gencral de
la iniciativa de los particulares, sino el estimulo, el encauzamiento de
la misma mediante una serie de instituciones, entre las que cabe desta-
estudio de los problemas que las “circunstancias especiales” del sector reunian, colabo-
raron también otros Ministerios distintos de los competentes por razén de la materia v la
Organizacién Sindical. Asi se hace constar en las Fxposiciones de Motivos de las Ordenes
de Bases de los secitores de la Piel. Canado vacuno v Harinas.

(29) Articulo 5.2, 2, de la LPD.

(30) Piel, Siderurgia. Conservas vegetales.

(31) Industrias navales v Hierro.
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car la accién concertada, jpor qué se dilata en el tiempo su puesta en
practica?

Al margen de las consideraciones que acaban de hacerse es preciso,
no obstante, reconocer que el perfeccionaniento técnico en la elaboracion
de las bases sucesivas es cada vez mayor. Se introducen mayores preci-
siones y se desarrollan puntos que en las primeramente aprobadas ape-
pas si se habia enunciado. Ha cervido la experiencia habida en los pri-
meros sectores para aquellos en que el Régimen de Accién Concertada
se ha establecido con posterioridad, excluidas naturalmente las especia-
}.dades concretas, de importancia econémica mas que juridica, por otra
farte.

A) Los sujetos del concierto son, de una parte, la Administracién,
representada por el Ministerio de Indusiria o el de Agricultura, segin
los casos, y por otra, las empresas que se acojan al mismo.

Hay una primera delimitacién en las bases, y es el tipo de actividad
a la que las empresas han de dedicarse para poder optar a la accién
concertada del sector en que se establezca. A veces se restringe el am-
kito subjetivo dentro del sector, al exigir a las empresas determinadas
caracteristicas (32) o minimos, sean ésios de capacidad de produccién
o de produccién efectivamente alcanzada (33).

Ctra precisién que suele hacerse en casi todas las Bases y a los efectos
que se previene en las mismas, es que por empresas se entenderan tanto
las individuales como las personas juridicas que en ese momento o en
el futuro se encuadren en el sector en cuestién, asi como cuantas enti-
dades se constituyan al amparo de la vigente legislacién sobre coopera-
cién, asociacién y uniones de empresas (34).

En alguna Base se clasifican los sujetos del concierto en directos e

(32} Asi, en la base II del sector Piel se sefialan como sujetos legitimados para instar
el concierto “todas aquellas empresas que tengan por principal actividad la curticién, la
fabricacion de calzado de empeine de cuero y la confeccion de manufacturas de cuero,
siempre que su produccion se desarrolle en condiciones de rentabilidad econémica y que
ofrezcan singularmente una especial actividad exportadore”. En ¢l mismo sentido restrictivo
de este ultimo pdrrafo, vid. la segunda de las Bases generales del sector Conservas ve-
petales.

(33) Asi, para acogerse a la accién concertada en el sector Ganado vacuno “la dimen-
sion minima de la explotacién individual o asociada habra de ser de treinta cabezas de
‘ganado vacuno de menos de veintc mcses de edad, dedicadas a la produccién de carne
en régimen de estabulacién o mixto”. Sin embargo, ha de tenerse en cuenta, para las pro-
vincias de Galicia, Asturias, Santander. Vizcaya y Guiptzcoa. la Orden de la Presidencia
de 12 de agosto de 1966, que permite el acceso al concierto a empresas con solo quince
cabezas de ganado vacuno, va “que las estructuras agrarias predominantes en aquellas
zonas —dice la Fxposicion dc Motivos— dan como resultado una dimensién media menor
que la de otras regiones”. Fn la segunda de las Bases del sector Industrias navales se
determina que —aparte las industrias auxiliares que fabriquen equipos para los bosques—
«6lo podrin acogerse al concierto “los asnllerns que construyan buques de casco de acero
de mas de 100 T. R. B. y propulsién propia”.

(34) El texto legal regulador de la materia es de 28 de diciembre de 1963. Ver
‘también la Orden del Ministerio de Hacienda de 25 de enero de 1964, por la que se dictan
normas sobre la tramitacién a seguir. )
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indirectos. Estos 1iltimos se relacionaran con la accién concertada a tra-
vés del perfeccionamiento de contratos especiales, homologados por los
Ministerios de Agricultura e Industria, con las empresas que tengan la
condicion de sujetos directos (35).

B) A continuacién hacemos referencia a los objetivos que se propo-
nen las diferentes acciones concertadas en las Bases reguladoras. En mi
opinién, no importa tanto comprobar en qué medida los objetivos somr
comunes a los diferentes sectores o cuiles son los predominantes en cada
una de ellas (lo que tiene una importancia exclusivamente econémica),
como ver hasta qué grado se especifican y, sobre todo, hasta qué punto
se cuantifican, incluso numéricamente. Es esto lo que va a caracterizar
romo técnica genuinamente planificadora la accién concertada y no como
una simple medida de fomento. Sobre este importante aspecto insistire-
mos, no obstante, mas adelante. Lo que si quiero en este momento resal-
tar, en relaciéon con lo que acaba de decirse, es la relevancia que a
efectos de cumplimiento de los diferentes planes sectoriales tiene la de-
terminacién cuantitativa de los objetivos a realizar, maxime cuando se
hace en relacién con cada empresa acogida al régimen de concierto. El
centrol de la Administracién puede ser de este modo mucho mais efi-
ciente. El realce que los fines adquieren, al hacerse medibles, no puede
ser mas patente.

Sin pretender agotar el numero de los objetivos que se fijan en las
diferentes Bases, y aclarando que no 1odos ellos se dan en cada uno de
los sectores, vamos a sefialar los siguientes, que pueden servirnos como
ilustracion de lo afirmado mais arriba:

a) Ordenar el sistema de comercializacién exterior, eliminando cen-
tros de gestion comercial independiente, ampliando las producciones ex-
portables al amparo de una sola marca, constituyendo fondos de pro-
mocién comercial, estableciendo redes propias de distribucién exterior
y, en general, mejorando de forma semejante las practicas comerciales
vigentes (36).

b) Reestructurar las empresas del sector mediante la concentracion
o ampliacién de las instalaciones, la fusién de empresas o el estableci-
miento de servicios comunes a varias de ellas (37). Se concreta asi, me-

(35) La base III, 5.°, 2 y 3, de Conservas vegetales, establece que “las empresas indus-
triales perfeccionaran contratos especiales con los agricultores, que serdn homologados por
el Ministerio de Agricultura con el de Industria, con objeto de conseguir variedades de
productos adecuados especialmente para la industria conservera, garantizar su adquisicién
en la medida y proporcién que se establezca, asegurando al mismo tiempo un precio
remunerador para el agricultor y estable para el industrial. Con este objeto cada empresa
industrial o asociacién de las mismas declarara la planificacién que estime conveniente
para delimitar las zonas de cultivo donde vaya a actuar, realizando total o parcialmente
sus aprovechamientos”. Hay que tener en cuenta, sin cmbargo, que, segiin el propio Minis-
terio de Industria, Las acciones de concierto en la industria transformadora, cit., pag. 14,
“el establecimiento de los contratos con los agricultores no ha tenido realidad”.

(36) El texto estd tomado literalmente de la base I1I, 1., del sector Piel; pero pueden
verse en términos similares las bases TIT, 1.°, de Conservas, y III, 5.°, de Harinas.

(37) Base III, 2.2, de Conservas; IV, 1.° Industrias navales; I, 4.°, b), Hulla; I, 50,
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diante la técnica de la accién concertada, la declaracién programaitica
que se contiene en el articulo 25, 1, LPD (38).

¢) Renovar y modernizar el equipo industrial de las actuales insta-

laciones (39).

d) Conseguir una dimensién minima de capacidad de produc-
cién (40), e incluso, a veces, una determinada cantidad de produc-
cién (41).

e) Incrementar la productividad: lo normal es que no se hagan
mis precisiones al respecto (42), si bien en determinados sectores se ha

fijado el tanto por ciento de la misma que las empresas deben alcan-
zar (43).

f) Desarrollar la promocién social de la empresa, mediante el es-
tablecimiento de un régimen de retribuciones congruentes con los incre-
mentos de productividad que se obtengan y contribuir al establecimiento
y actividades de centros de formacién profesional. Este objetivo se en-
cuentra a veces simplemente enunciado (44), mientras en otras bases se
le concede un méas amplio desarrollo (45), llegandose en algunas de ellas
a configurar un derecho de preferencia en la admisién de solicitudes de

Papel; 1II, 2° y 4.°, Harinas. En la base III, 2.°, del sector Piel se establece una mayor
concrecion: “A estos efectos se considerara como especial obijetivo el evitar la subsistencia
de unidades de produccién que cuenten con menos de 25 puestos de trabajo. En especial,
en la fabricacion de calzado se establece como objeto el aumento en la dimensién de las
actuales instalaciones, de tal forma que, cuando menos, el 10 por 100 de éstas suponga
mas de 100 puestos de trabajo”.

(38) “El Estado favorecera, con la colaboracion de la Organizacién Sindical, las
agrupaciones de empresarios, fusion de instalaciones y todas cuantas acciones empresa-
riales redunden en la formacion de unidades de produccion y de procesos de distribucién
més adecuados, siempre y cuando no constituyan practicas restrictivas de la competencia”.

(39) Vid. la base III, 3.9, de Piel; 1, 3.2, Siderurgia; III, 3.% 1, Conservas vegetales;
1, 3., Harinas; III, 3.2, Papel.

(40) Asi, la base I, 4, &), Hulla; 1V, 1, Papel, y IIf, 1, 1.%, Ganado vacuno, con la
excepcién que para determinadas provincias establece la Orden de 12 de agosto de 1966
vid. nota 32). Los “minimos” que se exigen en determinadas Bases son especificos para
el régimen de accién concertada, con independencia de los generales que para la ins-
talacion de nuevas industrias puedan establecerse por Decrcto. En relacién con este
tema puede verse T. R. FERNANDEZ, Inscripciones y autorizaciones industriales, en el ni-
mero 52 de esta Revista, 1967, pdgs. 421 y sigs., teniendo en cuenta los dos Decretos
publicados con posterioridad, de 22 de julio de 1967, sobre el régimen y clasificacién
de determinadas industrias a efectos de su instalacién, ampliacién o traslado.

(41) Base I, 1, Hulla; I, 1° y 2°, modificada, Siderurgia; III, 2., 3, Conservas;
I, 3, Industrias navales; I, 1°, Hierro.

(42) Base III, 4.°, Piel; I, 1.0, Hierro; III, 1.°, Papel; III, 2.°, Harinas.

(43) Nos referimos a la base I, 1.°, Industrias navales, y I, 2.2, Hulla.

(44) Base 1, 5°, Hierro; en la I, 5.2, Hulla, sglo dice esto: “Hacer factible en el
orden social la mejora de retribuciones al trabajo y al capital, factores bdsicos de la
produccién”, i

(45) Vid. las bases IV, III, Papel, y III, I, Industrias navales, en que se consignan

los fines a cumplir y las medidas que corresponden a la empresa dentro de un especifico
“Plan de accién social”.
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concierto para aquellas empresas que «prevean el establecimiento de la
participacién obrera» en el capital de las mismas (46).

g) Es preciso destacar, y como punto méiximo alcanzado en la de-
terminacién cuantitativa, que los objetivos a cumplir pueden tener para
las empresas que se acojan al régimen de concierto, el Programa Side-
rirgico Nacional aprobado por Orden de 12 de noviembre de 1964 y
revisado por la también Orden de 17 de octubre de 1966 (47). Lo que
interesa resaltar en este momento es la obligatoriedad del programa ci-
tado para las empresas que deseen adherirse a la accién concertada en
el Sector Siderirgico (48). Kl acta de concierto se convierte asi, de mane-
ra precisa, en un instrumento de realizacién por cada empresa en par-
ticular, de la parte que le corresponde en la totalidad del programa (49).
Este, que en principio estaba previsto para el periodo 1966-1972 vy des-
pués para el de 1968-1972, amplidndose «con fines orientadores hasta el
aiio 1975», «sera revisado cada dos afios» (50). En relacién con la revi-
sion que del programa debe hacerse, se establece en el ultimo pérrafo
de la base I de la Orden de 22 de agosto de 1964 (51): «Teniendo en
cuenta los objetivos fisicos establccidos, las autoridades del concierto,
en unién con las empresas concertadas, estudiardn en cada momento las
adaptaciones que resulten aconsejables en el Programa Sideriirgico con-
junto v en el especifico de cada empresa a la evolucién de la demanda».
I.a Administracién se reserva, por otra parte, en el programa, impor-
tantes facultades interventoras (52).

(46) Base IV, Piel, y 1V, Conservas.

147) La base I de la Orden de 22 de agosto de 1964 encomendaba al Ministerio de
Industria la elaboraciéon del citado programa.

(48) “Siendo el objetivo del concierto la ejecucién del programa siderdrgico nacional
en su conjunto, este programa, en la parte que afecta a cada grupo de empresas definido
en Ja base II, deberd ser aceptado también en su conjunto por las empresas que deseen
adherirse al mismo” (base VII, Siderurgia).

(49) “Cada empresa se obligara a llevar a cabo la parte que se le asigne en el
programa, de acuerdo con la correspondiente acta de concierto a celebrar entre la em-
presa y la Administracién (base VIlI), dentro del programa sideriirgico nacional, y para
el periodo 19641972, cada empresa debera llevar a cabo la construccién de las insta-
laciones que le sean asignadas a través de la correspondiente acta de concicrto, en los
periodos establecidos. D igual forma debera proceder al abandono y desguace de las
instalaciones que, por anticuadas y antieconomicas, se estime que no resulla conveniente
su ulterior funcionamiento, a partir de las fechas que se determinen en las oportunas
actas de concierto” (base IX).

(50) Articulos 1° y 3 de la Orden de 17 de octubre de 1966.

(51) Sin variacién en este punto en la de 11 de noviembre del mismo ano.

(52) Asi se establece en los apartados 2. 1. 3; 2. 1. 7: 2.2, 4y 2. 3. 7, en relacion con
los distintos grupos de empresas de que se entiende compuesto el sector siderirgico:
a) siderirgicas integrales; b) siderirgicas no integrales, y c) de aceros especiales: “Estos
contratos de suministro seran registrados en este Ministerio y deberian ser garantizados
durante un amplio periodo de tiempo, con precios razonables basados en férmulas para-
métricas racionales.

Para la resolucion de las diferencias que se produzcan entre las empresas contra-
tantes durante la vigencia de estos contratos, asumiran éstas en el acta de concierto res-
pectiva la obligacion de someterse al arbitraje de equidad de la Direccion General de

448



EL REGIMEN DE ACCION CONCERTADA

h) Si las obligaciones exigibles a las empresas que hemos examina-
do hasta aqui se configuraban al mismo tiempo como objetivos de la
planificacién sectorial, no puede decirse lo mismo de las que pasamos
2 resefar a continuacién, sin que, obvio es decirlo, dejen por ello de
vincularlas del mismo modo.

a’) En algunas bases se establece la obligatoriedad que las empre-
sas tienen de cooperar con determinados servicios de asistencia a la
Agrienhtura, de acuerdo con las directrices que el Ministerio adopte, asi
como de perfeccionar contratos especiales con los agricultores, homo-
logados por los Ministerios de Agricultura e Industria, con objeto de
conseguir adecuadas variedades de productos (53).

b’) Otra obligacién de las empresas tras la firma del acta de con-
cierto correspondiente, es la de suministrar a la Administracién infor-
macién sobre el cumplimiento de los objetivos y demas compromisos
que han adquirido. Entiendo que tal obligacién no es preciso se encuen-
tre prevista expresamente en las bases del sector en cuestién (54), ni si-
quiera en el acta de concierto particular, para que la Administracién
esté facultada para exigirla. Deriva de la naturaleza misma de la rela-
cidn especial de supremacia-sujecién que media entre ambos sujetos del
concierto. Creo que no es dificil adivinar la importancia de la exigencia
a4 que estamos refiriéndonos a efectos de la apertura, en caso que se ob-
serve incumplimiento o cumplimiento parcial o defectuoso, de las obli-
gaciones contrajidas por la empresa, del correspondiente expediente san-
cionatorio (55).

Industrias Siderometalirgicas. En consecuencia, dichas empresas deberan incluir en los
contratos respectivos que convengan cntre si la cldusula compromisoria previa corres-
pondiente vy se obligarin a olorgar, dentro del mes siguiente a la presentaciéon en cste
Ministerio de talcs contratos, la escritura exigida por el articulo 5.° de la Ley dc Arbi-
trajes de 22 de diciembre de 1953, con los requisitos que se prcvienen en dicha Ley.

Estas escrituras deberin ser presentadas también en este departamento dentro de los
quince dias siguientes a su otorgamiento.

Las empresas que ejerciten el rccurso de nulidad previstos en el articulo 30 de la Ley
contra el laudo dictado por la Dircccién General de Industrias Siderometalirgicas per-
derin los beneficios que hayan obtenido al amparo de las disposiciones sobre accién
concertada y demas aplicables, si la sentencia que resuelva tal recurso es confirmatoria
del laudo impugnado. Me parece que pueden abrigarse serias dudas respecto a la lega-
Jidad de esta dltima cliusula, gravemente exorbitante, en cuanto supone un instrumento
coactivo que de hecho puede inducir a las empresas a renunciar al ejercicio de la accién
judicial.

(53) Base III, 5., Conservas, v III, 7.°, Harinas.

{54) Como ocurre en la base XI. e). Siderurgia. donde se habla de “remision peris-
dica de informacién técnica, financiera y econdémica a las autoridades del concierto”.

En las bases III, I, 82, vy V, 52, 22, Ganado vacuno, se cita entre las obligaciones
que ‘debe cumplir la empresa la de “facilitar a la Administracién el conocimiento de los
resultados técnicos de la explotacién™. En la base VII, Papel, se precisa aiin mds: las
empresas acogidas al régimen de ‘concierto deben enviar semestralmente a la Declegacién
de Industria correspondiente una Memoria detallando el estado de realizacién del oro-
yecto v del cumphmlento de las obligaciones aceptadas.

(55) Vid. en este sentido Ja base VII, Papel, que dice expresamente que “del
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En algunas Bases se establece una serie de condicionamientos que
carecen de expresa determipacién positiva. Nos encontramos. a veces,
con expresiones como: caplicacién de un sistema de alimentacién equi-
librade», «instalaciones adecuadas», etc. (56). Estamos en presencia de
los llamados conceptos juridicos indeterminados, en cuya problematica
no vamos a entrar aqui (57). Quede, simplemente, enunciado el tema.
Lo que si creo que puede tener interés en este momento es distinguir
aquellos supuestos de otros en que, por expreso mandato reglamentario,
es a la propia administracion a quien corresponde determinar el conte-
nido de ciertas prescripciones enunciadas en las Bases (58).

Los objetivos y demais obligaciones que se imponen a las empresas
gue ingresan en el Régimen de Accién Concertada con la Administra.
cién no tienen, como ha podido verse, una configuraciéon juridica uni-
taria: se trata unas veces de obligaciones positivas: auténticas presta.
ciones de actividad, o incluso de resultado (alcanzar una determinada
cantidad de produccién o un nivel de productividad), mientras que otras
consisten en soportur el control de la Administracién o colaborar a la
realizacién del mismo mediante el envio de informes o memorias pe-
riédicos a los 6rganos de vigilancia del concierto.

C) Como contraprestacion, dicen las Bases de los distintos sectores,
a las obligaciones contraidas por las empresas, la Administracién podra
otorgarles determinados beneficios. A esto se refiere el articulo 5, 2, LPD
cuando habla de «ayudas, estimulos y facilidades... entre los que podran
concederse los beneficios contenidos en la legislacién sobre industrias
de interés preferente u otros establecidos por la Ley».

Como es obvio, son los beneficios que la Administracién puede otor-
gar los que inducen a las empresas a solicitar el ingreso en la relacién
de concierto.

Seguidamente examinamos los que suelen contenerse en las Bases de
las diferentes acciones concertadas, bien entendido que tanto la clasifi-

examen de las Memorias pucde desprenderse la apertura de un cxpedicnte administra-
tivo por incumplimiento...”

(56) Base III, 43, y V. e), Ganado vacunn.

(57) Nos remitimos a los trabajos de Garcia pe ENTERRiA, Le lucha contra las in-
munidades del poder en el Derecho administrativo, en el nim. 38 de esta Revista,
1962, pigs. 171 y sigs., y A. Niero, Reduccién jurisdiccional de la discrecionalidad en
materia disciplinaria, también en esta REvisTa, nim. #4, 1964, pigs. 153 y sigs., que
han recogido el tema de la doctrina alemana. Vid. asimismo E. ForsTHoOFF, Tratado de
Derecho administrativo, Madrid, 1958, pigs. 124 y sigs. Cfr., dltimamente, M. MarTtiN
GonziLEz, El grado de determinacion legal de los conceptos juridicos, en el nim. 54 de
erta REvisTA, 1967, pigs. 197 y sigs.

(58) Asi como, por ejemplo, en la base III, 22 y 52, Ganado vacuno: “Las insta-
laciones y edificaciones para el mantenimiento del indicado régimen se ajustarin a los
criterios de la técnica moderna, conforme a las especificaciones establecidas por el Minis-
terio de Agricultura”; “levar €l adecuado control de rendimientos (nacimientos, carac-
teristicas de la canal, etc.), de acuerdo con las instrucciones dictadas por el Ministerio
de Agricultura”, etc.

450



EL REGIMEN DE ACCION CONCERTADA

cacién que de los mismos se hace en aquéllas como su mimero y ampli-
tud varian de unas a otras:

a) Exenciones y reducciones tributarias (59). A pesar de que nin-
guna de nuestras Leyes Fundamentales preceptia que tales beneficios
hayan de establecerse por Ley, es una exigencia impuesta por la Ley
General Tributaria (60). Nada de extraiio tiene, pues, que la LPD, al
no determinar expresamente en qué han de consistir concretamente los
beneficios tributarios, se remita a los contenidos en algunas Leves, sin
dejar al arbitrio de la Administracién la fijacicn de los mismos,

La legislacion sobre la que se apoyvan los beneficios fiscales de que
podran gozar las empresas concertadas es la siguiente: Ley de imdus-
trias de interés preferente de 2 de diciembre de 1963 (art. 3.°): lLey de
28 de diciembre de 1963, sobre Asociaciones y Uniones de Empresas (ar-
ticulo 4.°); Ley de 26 de diciembre de 1957, sobre concentraciones de
empresas {art. 135); todas las cuales, de acuerdo con el articulo 230
de la Ley de 11 de junio de 1964, sobre Reforma del Sistema Tributario,
fueron adaptadas a la nueva configuracién de los tributos que en éste se
hacia por Decreto de 27 de julio del mismo afio. Hay que aitadir el
Decreto-Ley de 3 de octubre de 1966 (art. 1.°).

Las exenciones y reducciones a que hacen referencia las disposicio-
nes legales citadas y que recogen, en numero y grado diferente, las bases
que regulan la accién concertada en los distintos sectores, corresponden
a los tributos siguientes: impuesto general sobre las transmisiones pa-
trimoniales y actos juridicos documentados, impuesto general sobre el
trafico de empresas, cuota de licencia fiscal, derechos arancelarios e im-
puesto de compensacion de gravimenes interiores, impuesto sobre las
rentas del capital, arbitrios o tasas de las Corporaciones municipales y
provinciales o de la Administracién central y organismos auténomos.

El articulo 10 del Decreto-Ley de 3 de octubre de 1966 establece la
posibilidad de otorgar la reduccién hasta el 95 por 100 de las cuotas
fijas de la Contribucién Territorial Rustica y Pecuaria a las empresas
agrarias acogidas o que se acojan en el futuro al Régimen de Accion
Concertada. En desarrollo de este precepto se dicté la Orden de 10 de
octubre de 1966 aplicando el beneficio a aquellas «fincas donde pasten
o con cuyos productos se alimente el ganado vacuno de carne pertene-
ciente a empresa acogida al Régimen de Accién concertada» (art. 1.°).

b) Libertad de amortizacion contable de las instalaciones objeto de
la respectiva acta de concierto, durante los primeros cinco afios, a par-.
tir del siguiente a la entrada en funcionamiento de cada instalacién.

(59) Para un planteamiento de las exenciones y reducciones en los impuestos como.
técnica para conseguir fines administrativos, distintos de los fiscales, vid. VILLAR PaLasi,
Fisco versus Administracién: la teoria nominalista del impuesto y la teoria de las pres-
taciones administrativas, en el nim. 24 de esta Revista, 1967, pigs. 11 y sigs.

(60) Articulo 10, b), de la Ley General Tributaria de 28 de diciembre de 1963. Con-
anterioridad se recogia en la Ley de Administracién y Contabilidad (art. 5.°), y en algu-
nas Leyes reguladoras de impuestos, como las de Derechos Reales y Timbre del Estado,
segin SAINZ DE Bujanpa, Teoria juridica de la exencién tributaria, en “Hacienda y De-
recho”, 111, Madrid, 1963, pag. 409
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c) Crédito oficial, por lo general hasta un 70 por 100 de las inver-
siones proyectadas.

Es al Instituto de Crédito a Medio y Largo Plazo al que corresponde
hacer la propuesta anual, en relacion con las inversiones previstas en el
Plan de Desarrollo, al Ministerio de Hacienda. Compete al Gobierno, en
cambio, fijar, también anualmente, tanto el volumen global del crédito
oficial como su distribucién por sectores. Por iiltimo, la determinacién
por el mismo periodo de tiempo de los sectores prioritarios esta atribui-
da a la Comisién Delegada de Asuntos Econémicos (61).

En las Ordenes de la Presidencia del Gobierno que sefialan cada
afio (62) los sectores prioritarios a efectos de la concesion del crédito
oficial se incluyen, naturalmente, aquellos en los que se han aprobado
las bases de la accién concertada. Pero un tanto extrafiamente, no ha
sido preciso hasta 1967 haber firmado un acta de concierto con la Ad-
ministracion (63) para obtener tal tipo de crédito. Se establecia simple-
mente una preferencia en relacion con las empresas concertadas (64).
Fn el acta de concierto se fija la cifra maxima de crédito —normalmen-
1e hasta el 70 por 100 de las inversiones proyectadas— que a la empresa
concertada podra otorgarse, siendo el Ministerio de Hacienda el que me-
diante Orden, expresa para cada caso, autoriza al Imstituto de Crédito a
Medio y Largo Plazo a disponer de la cantidad concreta en favor de
aquélla. La formalizacién del contrato de préstamo se efectiia, mediante
escritura publica, entre el Banco de Crédito Industrial o el Banco de
Crédito Agricola, segin los casos, y la empresa conceriada.

Es preciso hacer notar en relaciéon con este beneficio —que en prin-
cipio ofrece un gran atractivo a las empresas, por las condiciones de
precariedad en que obtienen de las instituciones bancarias privadas cré-
dito a medio y largo plazo—, cémo, en la practica, queda rebajado a
limites realmente insospechados.

En efecto, no puede decirse que haya una correspondencia perfecta
entre el volumen de crédito previsto en las bases del sector, la cifra
otorgada por el Ministerio de Hacienda y la cantidad efectivamente
concedida por el Banco oficial a la empresa concertada en el correspon-
diente contrato de préstamo. Es frecuente que no sélo la cifra de éste
sea muy inferior a aquélla, sino que la firma del contrato de préstamo
se retrase considerablemente. Las causas de tales desajustes podrian ha-

(61) Articulos 15 y 16 de la LPD.

(62) Hasta ahora se han publicads las de 4 de febrero de 1964, 15 de enero de 1965
y 18 de febrero de 1966. .

(63) Esta dualidad, que injustificadamente ha permitido a algunas empresas obtener
crédito oficial asignado a un sector con régimen de accién concertada, sin ingresar en
&ste, ha sido denunciada en la Memoria de ejecucion del Plan de Desarrollo Econdmico
y Social de 1965, proponiendo para el futuro la exclusividad del crédito en tales scctores
para las empresas concertadas (pdgs. 20 y 96).

(64) Articulo 2.0, 2, de las Ordenes de 15 de encro de 1965 y 18 de febrero de 1966:
“La prioridad establecida a favor de los sectores que tengan aprobadas bases de accién
concertada se -aplicaran a las empresas solicitantes, previa presentacién del acta de
.concierto con la Administracién”.
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llarse, sea en la exigencia por el Banco oficial de garantias persohales
(aval bancario) o reales (hipoteca), que las empresas concertadas no
siempre pueden ofrecer, sea en los frenos coyunturales, por temor a la
inflaccién, determinados por la politica econémica del Ministerio de Ha-
cienda (65). Para obviar estas dificultades se ha acudido en ocasiones,
va al sistema de anticipos, ya a la autorizacién a los Bancos privados
para que accedan a las empresas concertadas créditos a medio y largo
plazo redescontables en el Banco de Espana.

Por ultimo, cabe mencionar un tipo de crédito especial, para estimu-
lo de la exportacién, a que hacen referencia algunas bases (66), por otra
parte, en términos excesivamente vagos.

d) Subvenciones (67). Es realmente escasa la importancia concedi-
da a este instrumento de ayuda a la iniciativa privada en las bases de la
accién concertada. Esta previsto exclusivamente en tres de los sectores
en que el récimen se ha establecido (68). En dos de ellos (€9) no se
determina el montante que la Administraciéon podra conceder a las em-
presas concertadas, indicindose simplemente la finalidad a que debe ser-
vir: financiacién de «viajes de estudio de empresarios, técnicos v traba-
jadores para mejoramiento de las condiciones técnicas y sociales de las
empresas, formacion profesional v estudios schre orgamizacién, produc-
tividad, relaciones humanas y formacién de mandos intermedios». Fn
cambio, en el sector del ganado vacuno se fija en «el 10 por 109 del
volumen de inversiones previsto en edificios, instalaciones y equipos, con
carge a créditos presupuestarios existentes» (79).

(65) Un reflejo de lo que acabamos de apuntar puede verse en la Memoria sobre
ejccucion del Plan de Desarrollo del ano 1966, en donde estadisticamente =e recoge la
diferencia extraordinaria que existe entre ecntre créditos asignados, concedidos v efesti-
vamente dispuestos o retirados (pig. 24). En algunas actas de concierto que he examinado
—concretamente del sector siderdrgico— se otorga a la empresa, para el caso que la
cifra de crédito concedida por el Banco oficial no alcance a su juicio un porcentaje
suficiente, un derecho de opcion a renunciar al concierto con la pérdida de los bene-
ficios o modificar el provecto de rcalizaciones. En este caso el Ministerio resuelve en un
plazo no superior a dos meses desde la presentacién del nuevo plan, sobre la estimacion
o desestimacion de las modificaciones que. caso de que proceda, sc reflejan en una
nueva acta.

(66) Base VII, Piel; VI, Conservas, y VI, Harinas.

(67) Concretandonos a la accidn concertada, las subvenciones han de considerarse
ante todo como prestaciones de la Administracidn para cumplimiento de determinados
fines administrativus, ya que el particular colabora con la Administracién en la ejecu-
cion de éstos. Vid., en este sentido, ViLLAR Parasi, La intervencion administrativa en la
industria, Madrid, 1964, pigs. 94 y sigs.. y bibliografia alemana alli citada. Cir. también
¢l interesante estudio de BEexapusi, Attivita di finanziamento pubblico. Aspetti costituzio-
nali ed amministrativi, “Riv. Trim. Pubbl?”, 4, 1966, pags. 893 y sgs., asi como la mono-
grafia de Pericy, Le sovvencioni come strumento di azione amministrativa (Parte Prima),
Milano. 1967. cspecialmente pags. 150 y sigs. 213 y sigs. v 229 v sigs.

(68) Piel, Ganaderia y Conservas.

(69) Piel (base VIII) y Conservas (base VIIT).

(70) Base VI, 1, 1.°, v VI, a), 1, 1.9 en relacién con las empresas de produccién de
ganado vacuno y los mataderos generales frigorificos, respectivamente. La precisién que
recogemos en el texto no es sino la aplicacion al supuesto concreto de-la accién con-
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e) Expropiacion forzosa (71) de los terrenos necesarios para la ins-
talacion o ampliacién de la empresa concertada e imposicién de servi-
dumbre de paso para vias de acceso, lineas de transporte y distribucién
de energia y canalizaciones de liquidos o gases en los cases en que sea
preciso (72). La posibilidad de otorgamiento de este beneficio tiene su
base legal en el articulo 3.°, 1, de la Ley de Industrias de Interés Pre-
ferente, a la que se remite, como va dijimos, el articulo 5.°, 2, LPD.
La concesiéon del beneficio de expropiacién por la Administracién en la
correspondiente acta de concierto implica la declaracién implicita de
vtilidad publica a los efectos previstos en la Ley de Expropiacién For-
zosa y la iniciacion del procedimiento excepcional de urgencia regulada
en el articulo 52 de la propia LEF y 36 v siguientes de su Reglamen-
to (73).

f) Per nhimo, en las Bases de algunos sectores e recogen una serie
de ayudas de caracter distinto a las mencionadas hasta ahora. Se las
clasifica como «de orden técnicon, entre las que se incluyen derechos de
preferencia para asesoramiento técnico, utilizacion de los servicios de
centros oficiales, entrega de reproductores selectos, garantia de compra
de lcs producios por parte de la Comisaria General de Abasteciinientos
y Transportes, etc. (74).

La ayuda especial a que se refiere la base VI, 7, de la Orden de 30
de marzo de 1965 (Hulla) es en realidad una subvencién (75).

certado de la exigencia establecida en el articulo 18, 1, de la LPD: “Las subvenciones
que, cn su caso, sc¢ otorguen para la financiacién de determinadas actividades econémicas
y sociales habrin de figurar en los Presupucstos Generales del Estado”.

(71) Se trata dc un bencficio que no tiene, evidcntemente, caricter juridico-fiscal,
a2 pesar de haber sido incluido en la clasificacién que de éstos se hacia en las Bases
generales de la accién concertada de ganado vacuno (VI TI, 1.0, y VI, II, 1.°. El error
no tienc mayor trascendencia, por otra parte, aunque BaENa, Régimen juridico de la
intervencion administrativa en la economia, Madrid, 1966, pig. 369, lo pone como ejemplo
para afirmar que “las Ordenes que convocaban los concursos para la adjudicacién de los
beneficios adolecen de una urgente necesidad de precision y meditacién”,

(72) FEl beneficio de expropiacién forzosa aparcce en todas las bascs reguladoras de
1a accién concertada en los diversos sectores, a excepcion de Piel, Conservas y Harinas.
Sobre la nroblematica que la expropiacion forzosa presenta en relacion con la LPD, aunque
particularmente referida al régimen de Polos, vid. GonzALEz PErez, Dictamen sobre ex-
propiacion de terrenos y uso de ferrocarril particular al amparo del régimen especial
previsto en los Polos de Promocién y Desarrollo Industrial, en ¢l nim. 48 de esta RE-
VISTA,, 1965, pags. 417 y sigs.

(73) Arts. 13 y 14 del Decreto de 8 de septiembre de 1964, que desarrolla la Ley de
Industrias de Interés Prefercnte.

(74 Base IV, 111, VI, IIl, Ganado vacuno. En rclacién con la garantia de compra,
vid. las circulares de la Comisaria de 18 de diciembre de 1965 v 10 de marzo de 1966
(Aranzadi, 22, 73 v 535, respectivamente).

(75) Se dice que podra Negar hasta ¢l 50 por 100 de la ingenieria contratada en
proyectos de explolaciones mineras, investigacién de métodos de explotacién, sistemas de
racionalizacién, normalizacion de materiales vy equipos y actividades anilogas. El monto
total de estas ayudas se establece “con cargo a los fondos que en concepto de subvencién
figuran para las industrias basicas en el programa de inversiones piblicas del Plan de
Desarrollo”.
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En general, y de acuerdo con el articulo 3.°, in fine, de la Ley de

Industrias de Interés Preferente, las Bases de la accién concertada sue-
len fijar un plazo de cinco afios para el disfrute de los beneficios que se
otorguen, si no existe plazo especial de duracién, pero con la posibilidad
de prérroga por otro periodo no superior al primero, «cuando las cir-
cunstancias econgmicas asi lo aconsejen». Otras veces se habla de «cir-
cunstancias especiales» (76). E1 margen de discrecionalidad que a la Ad-
ministracién corresponde es, como puede verse, bastante amplio, dada
Ia imprecisién de los términos en que se establece la potestad de conce-
der prérrogas para el disfrute de los beneficios. Es precisamente éste
uno de los supuestos en que el principio de igualdad exige ser aplicado
con todo rigor, para que no se vean unas empresas arbitrariamente fa-
vorecidas con ‘una prérroga que a otras, en cambio, encontrindose en
las mismas condiciones de realizacion correcta del concierto, se niega.
Naturalmente, es en ltimo término al Juez administrativo a quien co-
rresponde determinar la infraccion de tal relevante principio (77).
. Es incompatible el disfrute simultineo de beneficios correspondien-
tes al Régimen de Concierto v al de Polos de Promocién o Desarrollo.
Aunque de modo expreso solamente se hace esta precision en la base VIII
de Industrias Navales (78), creo que puede ser aplicable a todos los demas
regimenes de accién concertada.

Las empresas, al formular la solicitud para acogerse al régimen de
concierto, deben indicar cuales entre los beneficios previstos en las Ba-
ges desean obtener.

El acta de concierto extendida entre la Administracién y cada em-
presa implica, segiin las Ordenes que contienen las bases, la aprobacién
del Ministerio competente del proyecto definitivo y su informe favorable
ante los érganos de la Administracién a todos los efectos. Entre éstos
destaca la concesién por el Ministerio de Hacienda —a quien debe re-
mitirse una copia del acta de concierto— de los beneficios de tipo fiscal,
mediante Orden que se publica en el Boletin Oficial del Estado (79).

El procedimiento regulador del otorgamiento de beneficios fiscales
por el Ministerio de Hacienda se contiene en la Orden de este Departa-
mento de 27 de marzo de 1965.

(76) Base VI, 7, Hulla, y V, Hierro.

(77) Vid. sobre el problema ENTRENA CuksTa, El principio de igualdad ante la Ley
y su aplicacién en el Derecho administrativo, en el nim. 37 de esta REwvista, 1962, pa-
gina 68,

(78) “Estos beneficios no se supcrpondran a los que corresponden por Polos, en el
caso de que alguna empresa se sitie en zonas que gocen de estos beneficios, al menos
en lo quc se refiere a la actividad acogida al concierto”.

(79) Hasta hace poco, el Ministerio de Hacienda venia dictando una Orden, para
cada cmpresa concertada, incluso cuando, como en el sector de ganado vacuno. el
contenido de varias Ordenes relativas a empresas distintas fuese idéntico. Ultimamente,
en cambio, y para empresas del sector aludido, suele dictarse una sola orden en la que
tras los beneficios que se otorgan se enumeran los distintos beneficiarios. Asi puede
verse en las Ordenes de 16 de marzo y 26 de octubre de 1967 (Boletin Oficial del Es-
tado de 1 de abril y 17 de noviembre, respectivamente). Estamos en presencia de un
acto administrativo plurimo. Vid. AvLEssi, Principi, cit.,, pag. 33l.

455



CRONICA ADMINISTRATIVA

D) El ultimo parrafo del articulo 5.° I.PD establece que «el incum-
plimiento por parte de las empresas concertadas de las clausulas conve-
nidas dara lugar a la suspensién de la aplicaciéon de los beneficios acor-
dados por la Administracién y al abono o reintegro, en su caso, de las
Lonificaciones, exenciones o subvenciones ya disfrutadas».

El desarrollo que la disposicion legal citada ha tenido en las Bases de
los distintos sectores ha sido desigual. Asi, mientras en los primeros (80)
no se hacia otra cosa que reproducirla literalmente, con alguna mayvor
extensién en las Ordenes de tramitacion, en las posteriores se contienen
mayores precisiones al respecto. Ia indeterminacién en las Bases supone
la remisién a un momento ulterior, la Orden del Ministerio de Hacienda
concediendo los beneficios de cardcter fiscal o la propia acta de con-
cierto (81). Aparte la desidia y la improvisacién que tantas veces carac-
terizan el actuar de la Administracién, el fenémeno puede explicarse por
la presencia de una relacién especial de supremacia.

En términos generales puede afirmarse, y en este sentido se pronun-
cian tanto la LPD en el precepto citado, como las Ordenes de Bases, las
de tramitacién y las que otorgan los beneficios fiscales e, incluso, las
propias actas de concierto, la rescision (82) de éste se reserva para los
casos de incumplimiento muy grave o grave no convalidable de los com-
promisos adquiridos. La consecuencia en este caso es la devolucién de
los beneficios recibidos, con la particularidad respecto al de Expropia-
cién Forzosa, que sera de aplicacion el derecho de revision que a los
expropiados concede el articulo 34 de la Lev de Expropiacién Forzosa.

Ante todo, hemos de hacer notar que en esta materia debe sentarse
el principio de proporcionalidad (83) entre grado de incumplimiento y
tipo de sancién, teniendo en cuenta la poca precisién que existe en las
Bases de ciertos sectores y el ambito discrecional, tipico, por otro lado,
del poder de supremacia especial que en el régimen que estudiamos co-
rresponde a la Administracién. Creo que ¢s necesario poner todo el én-
fasis posible en la afirmacién que acaba de hacerse, pues es sabido cémo
no puede aplicarse en toda su extensién el principio de legalidad impe-
rante en el dmbito de las relaciones generales de sujecion (84) y otros

(80) Piel (IX). Siderurgia (XV), Conservas (1X).

(81) Ya lo sefialaba Laso MartiNez, Régimen de Accidn Concertada en la agricul-
tura, “R. C. D. 1.”, nim. 442-3, 1965, pig. 376.

(82) FEste es el término que se emplea en lus disposiciones que regulan la accion
concertada.

(83) Fl reconocimiento expreso del principio enunciado puede verse en el articu-
lo 32, 2, de la Orden de 15 de c¢nero de 1965 sobre sistema de trabajo de la Comision
asesora cn ¢l sector de la Piel.

(84) Para un tratamiento especifico del tema al que aludimos en el texto, vid. GALLEGO
ANABITARTE, Las relaciones especiales de sujecion, cit., pigs. 11 y sigs.
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principios nacidos en el Ordenamiento penal (85), lo que no excluye que
deban reglamentarse lo mas posible las actuaciones de la Administracién
en esta materia, para reducir la posible arbitrariedad e incluso la in-
fraccién al principio de igualdad de los administrados, entre los que se
incluyen, como es obvio, los cualificados por un titulo especial.

De acuerdo con la graduacién que de las faltas puede hacerse en le-
ves, graves y muy graves (86), en algunas Bases y Ordenes de tramitacion
se establece, desde la perspectiva de las sanciones, una escala correlativa,
que va desde el apercibimiento hasta la expulsién del régimen de con-
cierto, con abono o reintegro de los beneficios disfrutados, pasando por
la suspensién en la aplicacién de éstos. Incluso en algunas Ordenes del
Ministerio de Hacienda (87) se reserva la Administracién la potestad de
sustituir la sancién de pérdida de los beneficios por otra de caracter
pecuniario. Hay que tener en cuenta la innovacién que en la materia
que estudiamos ha supuesto el Decreto-Ley de 3 de octubre de 1966,
en lo que a la sancién por aplicacién a fines distintos de los establecidos
de subvenciones y crédito oficial se refiere (88). Claro que siempre existe

(85) Nos referimos, naturalmente, a los que se recogen en aforismos como nullum
crimen sine lege ¥ nulla poena sine lege.

(86) Orden de 29 de enero de 1965 de tramitacién de la accion concertada en el
sector de Ganado vacuno.

(87) Puede versc, entre otras, las Ordenes de 30 de octubre de 1955 (Boletin Ofi-
cial del Estado de 19 dc noviembre), 29 de julio (Boletin Oficial del FEstado de 6 e
agosta) v 16 de septiembre de 1966 (Boletin Oficial del Estado de 10 de octubre), rela-
uivas a los sectores Siderirgico y Hullero, en las que se fija el limite que la mulla
puede alcanzar: “El 1 por 100 semanal del valor de la instalacién retrasada, o si el
incumplimiento no consistiera en retrasos de las instalaciones o awmpliaciones. la can-
tidad de 500.000 pesetas”. En otraz Ordencs. como las de 16 de julio de 1966 (Bole-
tin Oficial del Estado de 26 de agosto), 2 de diciembre de 1966 (Boletin Oficial del
Estado de 17 de encro de 1967) v 25 de enero de 1967 (Boletin Oficial del Estado de 8
de febrero), relativas a los sectores de Conservas vegetales v Ganado vacuno, no sc
establece limite de cantidad a imponer. No obstante, v por tratarse normalmente de
empresas con menor capacidad econdmica que las de los sectores anteriormente sena-
lados, no creo que la Administracién pueda superar una determinada cantidad, inferior,
desde luego. a la de aquéllos. en base al principio de proporcionalidad.

(88) Articulo 4.°: “Kl Ministerio dc Hacienda dictard las normas para la inspec-
cion de las entidades o empresas beneficiarias de subvenciones del Estado v Organismos
auténomos o que disfruten del crédito oficial en orden a comprobar su recta aplicacién,
a cuya finalidad colaboraran los Ministerios interesados. La aplicacién de la subvencion
a usos distintos de los previstos al concederla. se sancionard administrativamente como
si se tratase de defraudacidon tributaria, imponiéndose la sancion del tanto al triplo de
la subvencién, sin perjuicio del reintegro de su importe”. Articulo 5.° “La calificacion
firme de defraudacion en dos o mas expedientes (ributarios incoades a personas o enti-
dades con posterioridad a 1 de enero de 1967. les inhabilitara en un plazo de cinco
afios. como mdximo. para contralar con la Administracion piblica obras, servicios o sumi-
nistros, les privard del goce de subvenciones miblicas, exenciones y bonificaciones tribu-
tarias y les excluird de la posibilidad de obtener créditos oficiales”. Entiendo que son de
aplicacién general a todos los scctores de la accién concertada, a pesar que silo en las
Bases de dos de ellos (Hiecrro ¢ Industrias navales) se ha recogido expresamente, debido
a que las demds sc aprobaron antes que el Dcereto-Ley citado.

457



CRONICA ADMINISTRATIVA

para la empresa concertada que incumple la posibilidad de renunciar a
los beneficios concedidos, posibilidad ésta que va a evitarle la imposi-
¢ién de sanciones (89).

Un dltimo punto en relaciéon con esta materia nos gueda por ver.
Todo el régimen relativo al incumplimiento se basa en la posibilidad
para la empresa concertada de haber actuado correctamente. Si tal po-
sibilidad no se dié, aunque se haya producido el incumplimiento o un
cumplimiento parcial de los compromisos adquiridos, la consecuencia
sancionatoria no tendri lugar.

Los supuestos de exoneracién pueden tener uno de estos dos funda-
mentos:

a) La more de la Administracién en el cumplimiento efectivo de
las prestaciones que le correspondian: las subvenciones o el crédito, por
ejemplo, no se han puesto a disposicién de la empresa, ya que no basta
su simple otorgamiento. Es obvio que si la Administraciéon no ha cum-
plido, tampoco puede exigir a la otra parte que lleve a cabo una acti-
vidad o alcance unos resultados econémicos que dependen en gran me-
dida de las prestaciones de aquélla.

b) La concurrencia de fuerza mayor, al margen incluso de la san-
cién de positiva que en este sentido pudiera exigir en las Bases (90), pues
se trata, antes que nada, de un principio genmeral (91). Es a las propias
empresas a las que va a corresponder la carga de la prueba (92). La con-
secuencia de la aceptacién por la Administracién de la existencia de fuer-
za mayor sera el correspondiente aplazamiento temporal del logro de
los cbjetivos y obligaciones senalados en el acta de concierto ($3).

No creo que a nadie escape la importancia que la coyuntura econénii-
ca tiene en el cumplimiento de los compromisos a que la empresa con-
certada se ha obligado. No pueden, sin embargo, a mi modo de ver, re-

(89) Vid., en este sentido. ¢l articulo 14 de la Orden de 29 de encro de 1965, de
tramitacion, Ganade vacuno. Vid. también varias Ordenes publicadas en los Boletines
Oficiales del Estado de 29 v 31 de marzo v 14 de julio de 1967, anulando otras anteriores
que concedicron beneficios de caracter fiscal a varias empresas por haber renunciado,
para evitar ser sancionadas, al régimen de concierto. En ellas se dispone la suspension
en la aplicaciéon de los beneficios fiscales otorgados y “el reintegro, en su caso, de las
bonificaciones. exenciones o subvenciones va disfrutadas”.

(93) De hecho, sélo se recoge posilivamentc este supuesto en las bases X, Hulla;
X, Industrias navales. y IX, Ilierro.

(91) Sancionado en el articulo 1.105 del Cédigo civil: “Fuera de los casos expresa-
mente mencionados en la Tev y de los en que 1si Jo declare la obligacién, nadic respon-
dera de aquellos sucesos que no hubicran podido preverse, o que, previstos, fucran
incvitables”.

(92) “A peticion formal y documentada de la empresa concertada, la Administracion
podra conceder ¢l correspondiente aplazamiento temporal a efectos de valorar el logro
de los objetivos y obligaciones senalados ¢n ¢l acta de concierto”. La cita estd tomada
de las Bases mencionadas en la nota 90. Para un estudio general del tema véase Garcia
pE FNTERRIA, Riesgo, ventura y fuerza mayor en el contrato administrativo, en el nam. 2
de csta Revista, 1950, especialmente pdagina 106, por lo que a la carga de la prucha
para el contratista se refiere.

(93) Asi, expresamente, en la hase X, Industrias navales.
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conducirse al supuesto de fuerza mayor todos los casos de cambio de con-
diciones en el mercado. Si el sistema econémico que el Régimen de
Accién Concertada supone sigue siendo de tipo capitalista, la empresa
que concierta con la Administracién y goza en sus relaciones con los
‘terceros de tal sistema, no puede, ante cualquier cambio coyuntural, ale-
gar como justificacién del incumplimiento o del cumplimiento parcial
«le sus compromisos frente a la Admivistracién, la fuerza mayor. Sin
xduda, en la determinacién de en qué supuestos se dé realmente ésta,
se encuentra uno de los puntos cruciales del régimen de concierto que
estamos analizando.

¢ Qué tipo de procedimiento sancionatorio se aplica en el Régimen de
Accién Concertada? Aunque las bases silencian este punto, parece que,
en principio, debe respetarse el establecido, con caracter general, en
los articulos 133 v siguientes de la Ley de Procedimiento Administrati-
vo (94). Ahora bien, parece probable que el procedimiento que se regu-
1a en tales articulos esta pensado para un determinado tipo: el discipli-
nario funcionarial. No puede asi sorprendernos que las Ordenes del Mi-
nisterio de Hacienda que conceden los beneficios fiscales, y en las pro-
pias actas de concierto, se regule un procedimiento especial por razén
de la materia. No creo que puede plantearse ningiin problema sobre su
legitimidad (95), en cuanto, de una parte, estamos en presencia de una
relacién especial de sujecién, vy de otra, se respetan las garantias debidas
al sometido a expediente sancionatorio. La fundamental, como es obvio,
€5 la oportunidad de ser oido, previo un razonable plazo, en el que pue-
da preparar su defensa, a partir de la notificacién de la apertura del
procedimiento.

En términos generales, el procedimiento que se establece en esta
materia es el siguiente: Por la Direccion General correspondiente se
abre un expediente sumario, al que se incorpora la documentacién per-
tinente, e informa la Comisién Asesora y de Vigilancia del Concierto.
Tras conceder vista del mismo a la entidad concertada, con un plazo de
quince dias para exponer cuanto considere oportuno, la Direccion Gene-
ral propone al Ministro la resolucién que proceda. El Ministro traslada
a la Comisién Asesora la resolucién adoptada, que debera ser notificada
al interesado por el Presidente de aquélla, esto es, el Director general
competente por razén de la materia.

Normalmente es en el pliego de descargos donde se va a presentar
a la empresa la oportunidad de probar, si es éste el caso, que el incum-
plimiento de los compromisos contraidos en el acta de concierto, sobre

(91  Asi lo establece expresamente ¢l aparlado 13, 1, de la Resolucion de 31 de
marzo de 1955 de la Subsecretaria del Ministerie de Agricultura (Boletin Oficial del
Estado de 9 de abril), que dicta normas para la tramitacion de expedientes de la accién
concertada en ¢l sector Ganado vacuno.

(95) Por ejemplo, entendiendo que el articulo 133 de la L. P. A, cuando advierte
que “no podrd imponerse una sancion administrativa sino en virtud del procedimiento
regulado en el presente capiiulo, salvo lo dispuesto en disposiciones cspeciales”, se refiere
exclusivamente a los procedimientos anteriores a la L. 0. A. declarados vigentes, en cum-
plimiento de su disposicién final 1.2 3.9, por el Decreto de 10 de octubre de 1958.
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el que se funda la apertura del expediente sancionador, se debe a demora
por parte de la Administracién en el cumplimiento de las prestaciones
que le corresponden o en la produccién de un supuesto de fuerza mayor
o riesgo imprevisible.

E) Sin perjuicio de las funciones que puedan corresponder a otros
Departamentos (de Hacienda o de Comercio, por ejemplo), es a los
Ministerios de Industria o Agricultura, segiin los diversos sectores, a los
que va a corresponder, como se dice en las Bases, la ejecucion de la
accion concertada. Dentro de cada uno de los Ministerios iiltimamente
citados, se constituye una «Comisién Asesora y de Vigilancia del Con-
ciertop (96) para asegurar en cada sector una actuacién coordinada a
efectos de aprobacién, administracion, realizacién y supervisién de los
conciertos que se lleven a cabo. Las funciones mas importantes de la
Comisién son las de estudio de las solicitudes de concierto, presentadas
por las empresas, y el informe que emite en caso de apertura de un ex-
pediente sancionatorio; la Comisidn no tiene en ningun caso facultades
resolutorias, que corresponden al Ministro. Al Director general, presi-
dente de la Comisién Asesora, incumbe la propuesta de resolucion que
estime oportuna al titular de su Departamento.

Forman parte de la misma, ademas de los funcionarios de la Direc-
cién General competente por razén de la materia, en cuyo titular recae
la Presidencia, representantes de otros Ministerios, de la Organizacién
Sindical, de la Comisaria del Plan de Desarrollo y otros organismos (97).

En alguna Base se regula minuciosamente el procedimiento que ha
de seguirse en el supuesto de que la representacién de un Ministerio no
acceda a la solicitud de concierto en lo que afecta a la competencia de
su Departamento (98). A mi modo de ver, tal regulacion puede ser apli-

(96) Normalmente se crea ex novo. En un caso. hase VI, III. 4, 2. Ganado vacuno.
se agrega a una Comisiéon va existente, la “Junta coordinadora de la mecjora ganadere™.
un representante del Ministerio de Hacienda y otro de la Comisaria del Plan de Des-
arrollo.

(97) Una formulacion detalluda de los miembros de la Comisién e encuentra en la
base VI, 70, Papel: “Para la delinitiva aprobaciom del acuerdo se constituira un Cominé
en la Dircccion General de Tndustrias Quimicas. que se integrard por: @) ¢l Director
general de Industrias Quimicas, que lo presidird: b) dos representantes de dicha Direccion
General, actuando de secretario uno de ellos; ¢} un representante del Ministerio de Ha-
cienda; o) un representante del Ministerio de Agricultura; e) un representante del Minis-
terio de Trabajo; f) un representante del Ministerio de Comercio; g) un representante
de la Comisaria General del Plan de Desarrollo Feondmico v Social; A) un representante
del Banco de Crédito I[ndustrial o, en su caso, del Instituto de Crédito a medio y larzo
Plazo; ¢) un representante del Sindicato Nacional del Papel v Artes Graficas.

(98) Basc IX. Piel: “En ¢l supuesto que la 1epresentacion de un Ministerio no acceda
a la solicitud de concierto en lo que afecta a ’a compcetencia de su Departamento, se ins-
tara a la empresa o empresas solicitantes para que en el plazo de quince dias introduzca
en su propuesta las modificaciones que aquel Miristerio estime procedentes. Transcurrido
el referido plaza sin efecto, el Ministerio interesado, a través de la Comision asesora, lo
comunicara al de Industria. suspendiéndose la tramitacion del Concierto en la forma pro-
vectada. salvo que aquel Ministerio acepte que la suspension se contraiga a la parte del
Concierto que se reficre a su competencia, en cuvo supucsto podrd continuar la trami-
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cable, por anmalogia, a los demas sectores, en que de modo positivo no
existe tal prevision.

El control de las empresas concertadas sélo serd efectivo si se des-
concentran determinadas competencias atribuidas a las Comisiones Ase-
soras y de Vigilancia en favor de las Delegaciones y Jefaturas provincia-
les correspondientes (99).

3. Una vez examinados la elaboracién y contenido de las bases, ha
llecado el momento de preguntarse por su naturaleza juridica. El ar-
ticulo 5, 2, LPD habla de «normas generales o bases de concierto». En
efecto, se trata de una serie de normas, aprobadas por la Comisién De-
l:zada de Asuntos Econdémicos y publicadas bajo la forma de Orden de
la Presidencia del Gobierno, que regulan la actuacién futura de la Ad-
ministracién y las empresas en un determinado sector econémico, al
efecto de poder llegar, en su caso, a un concierto que permita ejecutar,
aunque no de modo total, las previsiones fijadas en el Plan de Desarrollo
o0 en un programa sectorial especifico (100). Como consecuencia de su
naturaleza reglamentaria, la Administracién no podra desviarse de las
prescripciones que con caracter general se establecen en las bases de los
diferentes sectores, al actuar en los supuestos concretos. Se aplica aqui,
v no creo que sea preciso insistir en ello, el principio de inderogabilidad
singular de los reglamentos (101), con lo cual, como es obvie, las Or-
denes de Bases sélo podrian derogarse o modificarse por otras que ten-
zan el mismo cardcter dc generalidad (102), y se elaboren y aprueben

tacion del Concierto en la varle no afectada y acordarse su aprobacion. En todo caso.
a propuestd de cualauicra de los Ministerios interesados, la Comision Delegada de Asun-
tos Econdmicos podrd aulorizar la tramitacion v la eventual aprobacion del Concicrto en
su conjunto o sblo en la parte gue no afecte a la competencia del Ministerio que haya
formulado los reparos”.

(99) Yid. ¢n este senlido la base VII, 2 v 3. Papel. v la Resolucion de las
Dirceciones Generales de Canaderia v Fconomia de la Produccion Agraria de 3 de julio
de 1965,

(100 Como es el caso del Programa Sidenirgico Nacional.

(101) Sancionado, como se sabe, con caricter general, en nuestro Derecho en el
articulo 3° de la Ley de Régimen Juridico. Para un planteamiento doctrinal del pro-
blema me remito al conocido trabajo de CGarcia pr ENTERRiA, Observaciones sobre el
fundamento de la indervgabilided singular de reglamentos, en el nim. 27 de esta RevisTa,
1958, pags. 63 y sigs.

(102} El supuesto a que nos referimos en el texto se ha producido en varias oca-
siones. Asi. pueden verse: la Orden acordada =n Conscjo de Ministros de 11 de noviem-
bre de 1964, que da nueva redaccion a las Bases I, JTU v IV de la Orden de 22 de
agosto del mismo afio (Siderurgia). en rcalidad, aumentando las cantidades de acero.
que habrin de producirse hasta el ano 1972; la Orden de 3 de abril de 1965, que mo-
difica la base IX de la Orden de 22 de agosto de 1964 (Conservas), por la que se dicta
normas relativas a la ejecucion v control del Concierto del sector. Las dos Ordenes mi-
nisteriales de 10 de mavo de 1967, que prorrogan los plazos para acogerse al Régimen
de Accién Concertada en los scctores de la Piel y Conservas vegetales, pueden presentar
algiin problema de validez en cuanto. ademds de aquello, afiaden unas exigencias. que
deberdan tenerse en cuenta “de manera preferente en la calificacion de los expedientes™
que no existan en las Ordenes bisicas de los sectores citados, de 22 de agosto de 1964,
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por el mismo 6rgano que las originarias o por otro de grado superior,
a no ser que en aquéllas se haya autorizado a un érgano inferior.

El problema mas interesante que en relacién con lo que vamos di-
ciendo puede presentarse es el de cual va a ser la situacién de las em-
presas que tienen ya firmada el acta de concierto con la Administracion,
ante modificaciones establecidas por ésta con caracter general (103). Por-
que no parece que pueda admitirse el ejercicio singular (104), en rela-
cién con una empresa concreta, de un pretendido ius variandi, cons-
truido histéricamente sobre supuestos como los de contrato de obra pi-
blica y de gestién de servicios, y que no puede aplicarse, mecanicamente,
a una técnica como es la accién concertada que se encuadra en el marco
de una actividad administrativa diferente, y nos atrevemos a decir que
con caracteristicas propias de régimen juridico, como es la planificatoria,

El problema que acaba de plantearse no es sélo una posibilidad teé-
rica. Se ha presentado con la modificacion del Programa Nacional Side-
rirgico, aprobado por Orden de 12 de noviembre de 1964, efectuada
por la de 17 de octubre de 1966. Se han variado cifras de produccién que
afectan a empresas ya concertadas. ;Cual va a ser la técnica para hacer
que éstas cumplan las nuevas previsiones? ;Deberd firmarse una nueva
acta de concierto con cada una de ellas, o bastara un simple acto admi.
nistrativo imponiendo los aumentos de produccién que a cada una le
corresponden? .o primero, a falta de previsién normativa, parece lo me-
nos aventurado, pero supone un retraso enorme de tiempo en la eje-
cucién de las puevas previsiones. La segunda solucién parece la mas ade-
cuada, si tenemos en cu=nla que estamos en presencia de una relacién
especial de supremacia y la Administracién tiene en principio potestad
para ello, siempre, naturalmente, que la medida tenga caricter general;
es decir, que afecte a todas las empresas del sector. Hasta ahora, que yo
sepa, la Administracién no ha obrado en ningun sentido.

Hasta aqui hemos hablado de la vinculacién que las Bases represen-
tan para la Administracién en sus actuaciones singularizadas. La otra
parte, las empresas que conciertan con ella, van a estar también some-
tidas a las mismas. Es un punto en el que insisten tanto la LPD (articu-
lo 5, 3) como las Bases de cada sector, al sentar como uno de los requi-
sitos.que deben constar en la solicitud la aceptacién expresa de aquéllas,
El reconocimiento a los particulares de la posibilidad de proponer por
su parte bases especificas queda un tanto recortado, en cuanto tales ba-

de rango superior en cuanto aprobadas por la Comisién Delegada de Asuntos Eco-
némicos.

(103) Asi se cstablece en el articulo 3.° de la Orden de la Presidencia de 17 de
julio de 1965 (Papel): “Se autoriza al Ministro de Industria para modificar, si las cir-
cunstancias eccondmicas asi lo aconsejaran, los condicionamientos técnicos, econémicos
v financieros sefialados en las presentes Bases, asi como a aceptar una ejecucién progre-
siva o por etapas de los mismos”.

(104) A no ser que sc haya previsto exactamente en una de las cliusulas del Acta
de concierto, indicando en qué medida la Administracion podra variar los condiciona-
mientos exigidos a la empresa, bien entendido que a ésla siempre le cabrd la posibilidad
de renunciar, apartandose del régimen en el que ha ingresado.
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ses no pueden reducir las exigencias ni ampliar los beneficios que se
establecen en las generales. La importancia que la proposicién de bases
especificas va a tener a los efectos de su acepcion por la Administracién
dependera, obvio es decirlo, de la situacién o no de preeminencia eco-
ndémica de la empresa solicitante. No creo que pueda equipararse la po-
sicion de un empresario con treinta cabezas de ganado vacuno, para
quien el acta de concierto va a funcionar, practicamente, como un con-
trato de adhesién, que una gran empresa metalirgica, cuya produccion
supone un elevado tanto por ciento en su sector.

Como contrapunto de la potestad modificatoria de la Administracién,
en alguna Base (105) se prevé para las empresas concertadas la posibili-
dad de solicitar de la Direccién General competente la revisién, modifi-
cacién o extinciéon de las obligaciones a que se comprometieron en el
acta de concierto «cuando se produzca una sensible variacion de las Ba.
ses técnicas econdmicas, fiscales o laborales sobre las que se establecieron
los acuerdos con la Administracién». Como puede verse, la posibilidad
no queda restringida a los supuestos de modificaciones por hecho del
principe o fuerza mayor. El supuesto que recogemos puede tener rele-
vancia a efectos de impedir la apertura de un expediente sancionatorio.

Si la naturaleza reglamentaria de los Pliegos Generales de Contrata-
cién ha podido negarse, por la potestad que la Administracién tiene de
rmodificarlos en el supuesto concreto (106), no creo que pueda decirse
lo mismo de las Bases de régimen que estudiamos, al excluirse en aquélla
tal potestad. La subsuncién que de las Bases se hace en cada acta de
concierto, concretando su normativa en relacion con cada empresa, no
puede dejar aquéllas reducidas a simples clausulas de naturaleza con-
tractual, Funcionarin, si, como clausulas contractuales muchas de sus
prescripciones, pero no por ello han perdido su primaria naturaleza
pormativa, con la consecuencia de que, aun sin haberse reproducido en
el acta de concierto singular, siguen obligando, tanto a la Administra-
¢idn como a la empresa privada, y sobre todo, y esto es lo mas impor-
tante, si la empresa entiende, después de firmado el concierto, que al-
guno de los compromisos adquiridos estd en contra de lo establecido en

(105) Base VII, Papel.

(106) Frente a la posicion de Garrino FaiLs, que sostiene que tales pliegos no
tienen cardcter contractual, sino que forman partc del “contenido reglado del contrato”
(Tratado de Derecho administrative, vol. 1I, parte gencral. 3.2 ed., Madrid, 1966, pi-
gina 66), se alza la de Gamrcia pE ENrterria {Dos regulaciones orgdnicas de la contra-
tacion administrativa, en €l nim. 10 de esta REevista, 1953, pdg. 248) y la de Parapa
Vizouez (La nueva Ley de Contratos del Estado, \ambién en el nim. 47 de esta REvisTa,
1965, pags. 405 y sigs., ¥ 430) en el sentido contrario. Este ¢ltimo autor refuerza su
opinién a la vista de la nueva Ley de Contratos del Estado. En efecto, segin ¢l ar-
ticulo 12 de ésta, los pliegos de cliusulas administrativas particulares pueden contra-
decir lo establecido en los pliegos generales, “lo que —nos dice Parapa— es concorde
con la naturaleza no reglamentaria de éstos..” Sblo se condiciona esa posibilidad al
informe preceptivo, pero no vinculante de la Junta Consultiva de Contratacién Adminis-
trativa y del Consejo de Estado.
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Jas Bases generales, podra recurrir freate a la Administracién y obtener
la nulidad, por infraccién de la norma, de la cliusula correspondiente.

Por ultimo, y sin que merezca la pena detenerse, debe desecharse
cualquier analogia enire Bases de accién concertada y «oferta» para con-
tratar. Y ello por la razén fundamcntal que no basta la simple acepta-
cién por el particular de aquéllas para que mazca la relacién de con-
cierto. Por el contrario, es la Administracién la que con un acto admi-
nistrativo aceptando la solicitud de aquél, tras una fase procedimental,
abre la posibilidad de crear la relacién juridica contractual mediante la
firma del acta de concierto.

1

La tramitacién del concierto esta regulada, normalmente en su tota-
lidad, en Ordenes especificas de los Ministerios de Industria o de Agri-
cultura, al margen de las Ordenes de la Presidencia que contienen las
bases generales (107).

(107)  Convicne, sin embargo, hacer dos salvedades. La primera, que la tramitacién de
las peticiones de accion concertada en el sector Papel se conticne, ademds de en la
Orden de 14 de septiecmbre de 1965 del Ministerio de Industria, en la de Bases de la
Presidencia del Gobierno de 17 de julio del mismo ano. La segunda, que es la verda-
deramente importante, es para hacer notar ¢6mo cn hase a una delegacidn de la Orden
del Ministerio de Agricultura de 29 de enero de 1965 (apartado 13), de Ganado vacuno,
sc dictan dos Resoluciones, una de 31 de marzo por la Subsecretaria dc dicho Ministerio
v olra, conjunta, de las Direcciones Generales de Ganaderia v Economia de la Produc-
cion Agraria, de 3 de julio, ambas del mismo afo, que tienen evidente natnraleza regla-
mentaria. El apartado 15 de la Orden citada autoriza. efectivamente, tanto a uno como a
otras “para dictar normas precisas para el mejor cumplimiento de cuanto se dispone en
la presentc Orden ministerial”. El contenido d= tales Resoluciones hace refcrencia a
tramitacién de solicitudes, dimensiones y caracteristicas de las empresas, identificacion v
control. razas y cruces mas adecuados, condiciores técnicosanitariyzs, normas generales
de alimentacién, asesoramiento técnico, vigilancia. informacién, actividades complemen-
tarias y régimen de sanciones. ;No cs aplieable aqui la prohibicién de delegar la potes-
tad reglamentaria atribuida al Ministerio en Subsecretarioz y Directores generales, con-
tenida en el articulo 22. 3, d) de la Ley de Régimen Juridico? Como es sabido. en nues-
tro Derecho, salvo atribuciones expresas por una Ley, sélo ticnen, dentro de la Adminis-
tracion del Estado, potestad reglamentaria, a la vista de ta L. R. ], el Jefe del Estado,
el Consejo de Ministros, las Comisiones delegadas del Gobierno, los Ministros y los
Gobernadores civiles y Alcaldes como dclegados del Gobierno en sus territorios respec-
tivos. Vid. los trabajos de BoQuera OLiver, Los Organos estatales titulares de poder
reglamentario, y BAENA DEL ALCAZAR, Instrucciones y circulares como fuente del Derecho
administrativo, en los nimeros 47 y 418, respectivamente, de esta RevisTa, 1965. Fntonces,
;laz resoluciones citadas seran nulas dec pleno derecho por no tener potestad reglamen-
laria las autoridades que las dictan y no ser suficiente la atribucién que a las mismas
hace una Orden ministerial? Entiendo que no, v ello en basc a que estamos en presencia
de la regulacién de una relacién especial de sujecién, a la que, en este punto, como en
otros. no puede aplicarse exigencias que en el marco del poder general de supremacia
¢on ineludibles. Como se sabe, ¢l valor que hoy dia puede tener la clasificacion de los
Reglamentos en Reglamentos juridicos y Reglamentos administrativos ha de ser puesta

en conexién con la correspondiente entre Ordenamiento gencral y Ordenamientos secto-
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1. Ya nos hemos referido, al hablar de cudiles eran los sujetos del
concierto, a las condiciones que debian reunir en principio las empresas
para poder optar al ingreso en el Régimen de Accién Concertada. Si la
empresa que desee acogerse al concierto reiine aquellos requisitos preli-
minares, puede iniciar el procedimiento con la presentacién de solicitud,
acompaiiada de todos los demis documentos que se exijan, ante los or-
ganismos correspondientes. Es, pues, esta una carga que corresponde a
la empresa.

A) La terminologia empleada por las diversas disposiciones que re-
culan la tramitacién de la accién concertada no es uniforme al respecto.
Sin embargo, puede reducirse a unidad a efectos de conocimiento siste-
niatico.

En primer lugar, esta la solicitud o instancia, en la que la empresa
hace a la Administracion la propuesta de ingresar en el régimen de ac-
cién concertada. En ella deben hacerse constar una serie de circunstan-
clas, precisamente las del articulo 69 de la LPA (108), ademas de la ex-
presa aceptacién de las Bases generales del concierto y la propuesta, en
su caso, de las especificas que la empresa considere oportunas, siempre
que no supongan aumento de beneficios ni reduccién de obligaciones.

A la instancia debe acompanarse una Memoria o una serie de Pro-
vectos técnicos, econdémicos o de otro tipo (109). Las Ordenes de trami-
tacién no suelen explicitar de manera particularizada (110) el contenido
de la Memoria y Proyectos indicados. No obstante, puede facilmente adi-
vinarse en qué han de consistir. En pocas palabras, podriamos decir que,
fundamentalmente, en la exposicion minuciosa de la estructura y situa-
cion econdmica de la empresa, asi como de los medios de financiacién
de que se dispone o se espera conseguir para alcanzar los objetivos de
la accion concertada y cumplir los compromisos particulares que le co-
rrespondan dentro del conjunto de sujetos acogidos al régimen.

Como puede suponerse, la Memoria y Proyectos tienen en principio
un simple caricter provisional, en cuanto que durante el procedimiento
que se abre en este momento, la Administracién, con audiencia de la

riales, que generan, respectivamente. relaciones generales y cspeciales de supremacia-
sujecion. Vid, Fowrstuory, Tratado. cit., pig. 201, v GALLEGO ANastrartk, Las relaciones
especiales de sujecton, cit., pag. 39. en nota.

(108) Asi. se dice expresamente en la Orden de 21 de abril de 1965, Conservas. ar-
ticulo 3.°: Orden de 15 de diciembre de 1965. Harinas, articulo. 3.9; y Orden de 23 de
ociubre de 1967, Industrias navales, articulo 2.9: El articulo 69 de la ley de Procedi-
micnto Administrativo hace referencia a los siguientes extremos que deben constar en
cualquier solicitud a la Administracion: @) Nombre, apellidos y domicilio del interesado,
v en su cazo, ademds, de la persona que le represente. &) Hechos, razones y suplica que
se conereta, con toda claridad la peticién..c¢) Lugar, fecha y {irma. d) Centro o-depen-
dencia a que se dirige.

(109) A titulo de cjemplo, remifimos al articulo 2.¢ de la Orden de 21 de abril
de 1965, Conservas. -

(110) Salvo las Ordenes de 29 de enero de 1965, Ganado vacuno, articulos 3.2 v 4.°,
v 14 de septiembre de 1965, Papel, articulos 2.2 y 3.0
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empresa, va a poder introducir modificaciones, que de aceptarse por
éstas, serviran mas tarde para confeccionar el Provecto y Memoria defi-
nitivos (111). El pronunciamiento favorable que sobre éstos haga la Ad-
ministracién abrira la fase definitiva, esto es, la firma del acta de con-
cierto correspondiente.

La solicitud, Memoria, Proyectos, etc., deberin presentarse, segin
los casos, ante el Ministerio de Industria o el de Agricultura, si bien a
través, normalmente, de organismos diversos. Asi, mientras la primera
se tramita por el Sindicato Nacional pertinente, las otras llegaran al Mi-
nisterio competente por razén de la materia a través de las respectivas
Delegaciones o Jefaturas provinciales.

B) Los plazos de presentacién, que varian segun los diferentes sec-
tores (112), son tnicos, por lo general, para instancias y proyectos (113).
En la mayoria de las Ordenes de tramitacion se prevé la prérroga o aper-
tura de nuevos plazos para acogerse al concierto (114).

C) ;Cual es la situacién juridica de las empresas solicitantes? En
primer lugar, antes de la aprobacién por Orden de la Presidencia del
Gobierno del régimen de concierto en un sector econémico determinado,
las empresas pertenecientes al mismo no tiemen mas que un simple in-
terés no protegido juridicamente. Sobre esto mo creo que sea preciso
insistir. En cambio, una vez que la Orden reguladora ha sido dictada,
las empresas del sector que se encuentren en posesion de los requisitos
previos para acudir al concierto, podran hacerlo con la carga juridica
de presentar la documentacién pertinente. Cumplido esto, tienen ya un
interés legitimo a que la Administracién conozca de sus pretensiones en
el procedimiento establecido al efecto.

2. La regulacién que de la tramitacién del concierto se establece es
tanto mas detallada cuanto mas recientes son las Ordenes que aprueban

(111) Se habla expresamentc de proyectos provisionales y proyectos definitivos en
las Ordenes de 26 de julio de 1967, base IX, v 23 de octubre de 1967, Industrias navales.

(112) Un ano, a partir de los treinta dias siguientes a la publicacién en el Boletin
Oficial del Estado en los sectores de Piel, Conservas y Canado vacuno; tres mescs a
contar de la fecha de publicacién en ¢l Diario Oficial en el de Industrias navales.

(113) A vcces sc establece un plazo diferente para presentacion de la instancia
(quinee dias, a contar de la fecha de publicacién en el Boletin Oficial del Estado) y dck
proyecto (un mes, a partir de la fecha dc presentacién de aquélla). sector Siderirgico.

(114) Como ejemplo puede verse el articulo 8.° de la Orden de 15 de septiembre
de 1964, Piel: “El plazo de solicitud... serd nuevamente abierto cuando el Ministerio
de Industria lo estime conveniente, hasta la cobertura, en cada una de las actividades
a que se refiere el concierto, de los objetivos fijados en el Plan de Desarrollo Econémico
y Social”. Se han dictado hasta la fecha varias Ordenes abriendo de nuevo los plazos de
presentaciéon de solicitudes en diferentes sectores: 20 de noviembre de 1965 y 10 de
mayo de 1967, Piel; 10 de mayo de 1967, Conservas; 28 de enero y 2 de septiembre
de 1966 y 21 de noviembre de 1967, Ganado vacuno; 22 de cnero de 1966, Hulla; 17
de enero de 1966, Papel.
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la accién concertada en los diferentes sectores. Es prueba, sin duda, de
la experiencia acumulada (115).

Una nota caracteristica del procedimiento que estudiamos es su es-
pecialidad con respecto al establecido, con caricter general, en los ar-
ticulos 67 y siguientes de la LPA. En efecto. salvo lo relativo al conte-
nido de las solicitudes, para nada se alude a la Ley citada en las dispo-
siciones reguladoras de la accién concertada. Se trata de conseguir una
mayor flextbilidad al margen de cualquier formalismo, que sin duda
retrasaria las actuaciones. No obstante, creo que la Administracién debe
respetar aquellos preceptos de la LPA que suponen una garantia para
el particular. La audiencia al interesado, cuando la Administracién pro-
ponga modificaciones a los Proyectos presentados por éste, es una exi-
gencia que se contiene expresamente en las disposiciones a que nos es-
tames refiriendo. En esta fase, la Administraciéon puede recabar de las
empresas la «informacién complementaria que considere oportuna» (116).
Como hemos dicho ya, el estudio de las solicitudes y proyectos corres-
ponde a la Comisién Asesora y de Vigilancia del concierto constituida
por razén del sector econémico. La Comisién, al recibir la solicitud y
el proyecto provisional, constatara en primer lugar si la empresa reine
los requisitos previos exigidos en las Bases para acogerse a la accién
concertada en el sector de que se trate. Por ejemplo, si se dedica a la
actividad prevista o tiene la capacidad de produccién minima exigida.
Después, comprobara si se atiene al resto de las prescripciones seiialadas
en las Bases.

El algunas Bases se establece un plazo determinado, dentro del cual
la Administracion debe decidir si acepta o rechaza la solicitud de con-
cierto presentada (117). En caso de que no exista previsién reglamenta-
ria, entiendo que entraran en juego los plazos que con caracter general
se establecen en la LPA a los efectos del silencio (118).

3. La decisién admitiendo a la empresa solicitante no tiene caricter
de acto definitivo, sino de mero acto de tramite, en cuanto no constituye
otra cosa que la superacién de la primera fase procedimental.

En cambio, si por entender que la empresa en cuestién no reiine los
requisitos seitalados su solicitud es rechazada, debera proponerse en tal
sentido una resolucién al Ministro por el Director general competente
por razén de la materia. Tal resolucién si tendra entonces el caracter de
definitiva, por haber decidido sobre el fondo del asunto, y agotara la
via administrativa (119).

(115) Puede verse la base IX de la Orden de 26 de julio de 1967 y la Orden de
23 de octubre del mismo ano, Industrias navales. )

(116) Vid. esta facultad, cxplicitamente recogida, en la base 1X, Indusirias navales.

(117) El plazo es de tres meses en el sector Hicrro (base III) ¥y de dos en el de In-
dustrias navales (art. 5.° de la Orden de 23 de noviembre de 1967), a contar de la fe-
cha de terminacion del de presentacion de solicitudes.

(118) Vid. articulo 94 de la LPA.

(119) Er la base IlI, 5, Hierro, se establece que los proyectos excluidos inicial-
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Tanto en uno ecomo en otro caso, naturalmente, debe notificarse la
1esolucién del interesado.

En el primero de los supuestos, la aceptacién de los proyectos pre-
sentados por la empresa no implica que el contenido de los mismos, sin
modificacion alguna, vaya a constituir el objeto, en su momento, del
concierto. La Administracién, como hemos visto, esta facultada para pro-
poner a las empresas modificaciones, por lo que los proyectos no tienen
otro caracter que el de provisionales. Las modificaciones han de estar
en funcién de los objetivos del sector fijados en el Plan de Desarrollo
o en un programa especifico (120), al objeto de obtener, incluso, en
alyuncs casos, un «plan de actuacion coordinado» (121) que comprenda
a todas las empresas concertadas.

Conocidas por la empresa las modificaciones que el Proyecto o Me-
moria provisional la Administracion haya introducido, y alegadas las
observaciones que aquélla considere oportunas, ésta determinara en qué
terininos va a aceptar definitivamente el proyecto. De acogerse por la
empresa, a ésta incumbira la elaboracion y presentacién del proyecto
definitivo (122). Una vez esté en poder de la Administracion, se con-
<luye el procedimiento mediante resolucién miinisterial, a propuesta,
<omo ya dijimos, de la Direccién General competente. En caso de que
la empresa no hubiese aceptado las modificaciones, la Administracion
podra resolver negativamente.

La Adniinistracién tiene un amplio margen de discrecionalidad en
lo que a la admisién definitiva de las empresas en la accién concertada
se refiere. Habra de respetar, claro es, las normas que se contienen en
las Ordenes de Bases, en las de tramitacion y desde luego aquellas de
la LPA que supongan una garantia para los particulares, a pesar de que
no exista una remision expresa a esta Ley, y estar justificada la espe-
cialidad del procedimiento por la presencia de un ordenamiento de ca-
racter sectorial.

La resolucién por la que se admite definitivamente a una empresa
no se basa simplemente en una constatacién automatica de una serie
de requisitos. Debe haber una valoracién, una ponderacién (123). En

mente pucden presentarse de nuceve, modificados; si sc rechazan una ver mds, ya no
podrin presentarse.

(120) Como el Sidertirgico.

(121) Articulo 6° de la Orden de 15 de septiembre de 1964, Siderurgis, y articu-
lo 5¢ de la Orden de 26 de julio de 1967, Industrias navales. En relacion con 1al obge-
tivo se¢ establecen una serie de prescripciones a las empresas cn las bases VIIT y X,
Siderurgia.

(122} En el plazo que la Administracién sefiala. El plazo es de dos meses, a partir
de la fecha de la comunicacion de la aprobacién provisional, en el scctor de Industrias
navales, segiin establece el articulo 6.° de la Orden de 23 de octubre de 1967. La Or-
den de 29 de encro de 1965, Ganado vacuno, cn su articulo 10 dice explicitamente que
“la resolucion se notifica al interesado para que en un plazo de quince dias dé su
- conformidad a las condiciones del acta de concierto a suscribir. Transcurrido el plazo
sin prestar conformidad se entenderd como. renuncia voluntaria del peticionario al con-
cierto. .

o (123) “La Administracion —dice la base IlI, 5, in fine, Conservas— wvalorardé la
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alguna Base la Administracién se reserva, incluso, la facultad de recha-
zar todas las propuestas si el volumen de los proyectos presentados no
alcanza una cifra determinada (124).

Fs obvio que el procedimiento puede terminar sin resolucién de la
Administracion cuando se produzcan los supuestos, que con caracter ge-
neral regula la ILPA, de desistimiento, renuncia o caducidad (125). Se-
naladas las facultades que la Administracién tiene, es preciso analizar
la situacién juridica de la empresa inicialmente admitida. ;Tiene un
derecho subjetivo a la admision definitiva? Creo que la respuesta no
puede ser sino negativa. En efecto, no estamos ante uno de esos supues-
tos en que el particular, comprobada la existencia de una serie de requi-
sitos, exigidos con caracter general, es admitido por la Administracion,
automaticamente, en el goce de un servicio publico. Piénsese en el ejem-
plo tipico que suele ponerse en estos casos: la admisién de un estudian-
te en un centro universitario, comprobado que reine los requisitos exi-
gides. No hay ninguan tipo de juicio valorativo, simplemente una cous-
tatacion.

En el supuesto de la accion concertada la situacién es diferente. No
hay un derecho subjetivo en el particular porque la Administracién no
s6lo comprueba la existencia de una serie de requisitos, sino que valora,
hace un juicio, sobre la posibilidad de cumplimiento de las condiciones
del concierto por aquél, a la vez que tiene en cuenta si va a contribuir
de modo efectivo a la «expansién y modernizaciény del sector. Fsta ultima
finalidad, expresamente determinada en el articulo 5.° de la LPD, su-
pone para la Administracién una referencia de valoracién para cada caso
particular, con lo que no podra afirmarse, con caracter general, que ha
infringido el principio de igualdad si deniega la admisi¢n a upa em-
presa v la otorga a otra, pertenecientes ambas al mismo sector produc-
tivo y reuniendo los requisitos previos exigidos para solicitar el régimen
de concierto. En iltimo término, serid el Juez administrativo el que ha
de decidir si el principio aludido fué vulnerado por la Administracion
en un supuesto concreto.

Lo que acabamos de decir sobre la situacién del particular ante la
admisién definitiva en la accién concertada vale también para el nimero
y graduacién de los beneficios que la Administracién puede concederle.
De la discrecionalidad de la Administracién, sin caer ni en la arbitra-
riedad ni en la indiscriminacién en el otorgamiento de aquéllos a las
empresas, va a depender, precisamente, la efectiva «expansién y moder-
nizacién» de cada uno de los sectores concertados.

posibilidad del cumplimiento de los objetivos expresados, segin las caracteristicas de
las empresas peticionarias”.

(124) “Si ¢l volumen de los provectos presentados no representa —a efectos de
conseguir una adecuada reestructuracion del sector— el 80 por 100 de la produccion
del afo 1966, ¢l Ministerio de Industria podrd, discrecionalmente, desestimar todos o
algunos de los mismos, aunque retinan los requisitos exigides” (base I, 6. Hierro).

(125} Nos remitimos en este punto a la regalacién que de tales modus de determina-
cién del proyecto hace la LPA en los articulos 96 v siguientes.
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4. No deja de ser curioso comprobar c6mo no existe referencia al-
guna a los recursos que las empresas pueden interponer en las disposi-
ciones que hasta la fecha se han publicado. No parece sino que se pre-
tende evitar el planteamiento de litigios en una materia como esta en
que la Administracién econémica goza de tan amplio margen de discre-
cionalidad. La indefensién que ello supone para el cada vez mayor ni-
mero de particulares que en el campo econémico se relaciona con la
Administracién no puede aqui dejar de ser subrayada. Una vez mas la
tendencia al «dominio reservado», a la exencién de cualquier tipo de
control jurisdiccional, viene a caracterizar, negativamente, las relaciones
especiales de supremacia-sujecién. No obstante, hay que entender apli-
cakle el régimen general de recursos administrativos y contenciosos. Por
tanto, en la notificacién que se haga al interesado de la resolucidn, apar-
te de otros requisitos establecidos por la LPA (126), cuando sea denega-
toria o limite los beneficios solicitados, deberan hacerse constar «los
recursos que contra la misma procedan, érgano ante el que hubieran de
presentarse y plazo para interponerlos» (127). En nuestro caso, como se
trataria de una resolucién ministerial, el recurso pertinente es el de
reposicion {128), y contra el acto resolutorio de éste, el contencioso-
administrativo ante la Sala correspondiente del Tribunal Supremo.

IV

El presupuesto juridico del acta de concierto es la resolucién minis-
tertal aprobando la solicitud de ingreso de una empresa en la accién con-
certada de un determinado sector productivo. Fs el presupuesto, porque
la relacién de concierto entre la Adminisiracion y el particular no puede
decirse que haya nacido todavia. Ha surgido, si, un derecho en la em-
presa de exigir la firma del acuerdo, pretensién que, en su caso, podra
hacer valer ante la jurisdiccién contenciosa, si la Administracién se ne-
gase a realizar aquélla. Por el contrario, si la empresa no acude a la
firma del concierto, dejando transcurrir el plazo senalado, se entendera
que renuncia, y la Administracién no podra obligarla, por ningun me-
dio, a ejecutar el acto referido.

1. F1 articulo 5.° 1, LPD, refiriéndose al concierto, habla de «acuer-
do entre las empresas y los Ministerios competentes». Por su parte, al-
gunas ¢rdenes de Bases emplean al respecto expresiones tales como
«acuerdos», «compromisos contractualesy (129) v hasta la de «contrato
administrativo», como veremos en seguida.

(126) Articulos 78 v siguientes.

(127) Articulo 79, 2, de la LPA.

(128) Segin informacién procedente del Ministerio de Industria, algunas empre-
sas han interpuesto recurso de reposicion.

1129) Asi, se habla de “acuerdos” en la base T, Ganado vacuno, y de “compromisos
contractuales™ en ¢l apartado 3, 2), de la Orden de 15 de enero de 1963, Piel.
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El concierto es fundamentalmente un acuerdo entre la Administra-
cién y una empresa sobre un objeto determinado de contenido econémi-
co, patrimonial. Hay obligaciones reciprocas. La empresa se compromete
a cumplir una serie de objetivos, relacionados con la planificacién del
sector econdomico al que pertenece. Las prestaciones a que la empresa
queda obligada, esencialmente de hacer, de actividad, deben concretarse,
muchas veces, en determinados resultados. Por ejemplo, una cifra de
produccién, un volumen de instalaciones, el monto de unos salarios, et-
cétera. No vamos a repetir aqui lo que ya quedé expuesto al tratar del
contenido de las Bases generales. La Administracién, por su parte, «en
contraprestacién de las obligaciones contraidas por la empresa» (130),
ctorgara a ésta los beneficios que se concretan en la propia acta de con-
cierto. :

Acuerdo de voluntades, contenido econémico, vinculo mutuo y de
directa relacion (131): notas éstas caracteristicas del contrato que con-
curren en la figura que estamos estudiando. Evidentemente, se trata de
una figura nueva, no reconducible a ninguno de los tipos contractuales
existentes (132). Ello no implica, sin embargo, que tal figura no pueda

(130}  Asi, textualmente, en 1a mavoria de las Ordenes dc Bases.

(131) Sobre esta dltima nota dice S. Martin-ReroRTILLO, La institucion contractual
en el Derecho administrativo; en torno al problema de la igualdad de las partes, en
El Derecho civil en la génesis del Derecha administrativo y de sus instituciones, Sevilla,
1960, pag. 188, que “es indudable que el ordenamiento positivo concede a las partes
esa fuerza de obligarse, para entre los dos sujetos generar un circulo mutuo y de directa
relacion, caracteristica incontrovertible del contrato, tdnica nota permanente de todus
1as situaciones contractuales hasta nuestros dias desde su enunciado en el Derecho ro-
mano...”

(132) Lo que no justifica, sin embargo, para pretender incluirla entre los “cuasi
contratos”, que como los “cuasi delitos”, han sido tradicionalmente el recepticulo de
tiguras juridicas nuevas en dificil adaptacién sistemdtica.

En Francia, los autores que han estudiado la naturaleza de los acuerdos entre la
Administracion y las empresas ¢n orden a la ejecucién de los objetivos de los planes de
desarrollo, convicnen en lo inadecuado de la cuestién expresion “quasi conirat” para
definirlos. La expresion se recogia tanto en ¢l “Plan interimaire 1960-1961”, como en
el 1V Plan. En efecto, tales acuerdos nada tienen que ver con la institucién prevista en
el articulo 1.371 del Code civil. A consecuencia, sin duda, de las criticas suscitadas en
<l V Plan no aparccen ya los “quasi contrats”, sino otras figuras, como son los “engage-
ments de stabilité” y los “contrats de programme”, unos y otros son estructura y fun-
ciones bastante diversas a las de nuestras actas de concierto. Es ésta la razon por la
que no son tratados en este trabajo. Vid. sobre el tema, y en especial sobre la critica
a que aludimos mas arriba, P. Baucuer, La planification francaise. Vingt ans d’expe-
sience, Paris, 1966, pag. 131; B. Mercapar, Le IV Plan et le Droit commercial, “Revue
‘Urimestrelle du Droit Commercial”, 1964, pags. 505 v sigs.; E. ArricHr pe Casanova,
Les quasi-contrats du Plan, “Droit Social”, nim. 6, 1965, pdg. 341; A. pE LAUBADERE,
T'raité élémentaire, cit., pags. 535 y sigs.; J. DuTHEIL, Le régimen conventionnel, cit., pa-
gina 587; M. Wasseur, Un nontel essor, cit., pigs. 35 v sigs.; en sentido equivoco, sobre
€l cardcter cuasi-structural del plan, Broon-LAINE, En busca de una economia concer-
tada, cit., pags. 24 y sigs.

Por lo que se refiere al concierto en el Plan de Desarrollo espafiol, no creo tampoco
quc pueda en rigor sostenerse que se trata de un cuasi contrato si estamos a la defi-
nicién que da ¢l articulo 1.887 del Cédigo civil: “Son cuasi contratos los hechos licitos
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considerarse como contrato si redine las notas fundamentales que hoy
caracterizan a éste.

S1 apuntamos en el presente trabajo la tesis del concierto como con-
trato, a pesar de las dudas que ello puede suscitar, es porque creemos
que explica, mas acabadamente que cualquier otra figura juridica, el
mecanismo de ingreso en el ordenamiento sectorial, determinante de una
relacidn especial de sujecién, que es la accién concertada. En efecto, no
puede decirse que tal ingreso se lleve a cabo por un acto unilateral de
admisiéon por parte de la Administraciéon, como por lo general ocurre
en las relaciones especiales de supremacia. En la autonomia de la em-
presa sea limitada, antes y después del concierto, no obsta a la cons-
tatacién fundamental de que sélo la concurrencia de voluntades, refleja-
da en la firma del acta de concierto, hace surgir la relacién.

El tratamiento unitario que de la accion concertada estamos llevan-
do a cabo no empece, sin embargo, que tengamos en cuenta la diver:a
intervencion de las diferentes empresas en la elaboracién del acta de
concierto correspondiente. Es indudable que una gran empresa siderir-
gica, hullera o naval interviene mas decisivamente que una pequeila eni-
presa de treinta cabezas de ganado vacuno en la formacién del concierto
que le va a relacionar con la Administracion. El que la pequefia empresa
se adhiera practicamente a las condiciones que la Administracién im.
pone no puede, sin mas, apartarnos de la idea de contrato. O ;es que los
contratos de adhesién no son auténticos contratos? La posicién, preva-
lente o de escaso poder, que la empresa tenga en su sector o eu el sistema
econémico entero, no creo que sea delerminante a efectos de afirmar o
negar, respectivamente, la existencia de un contrato.

El concierto como contrato. Pero ;civil o administrativo? Las dis-
posiciones que regulan el régimen de accion concertada guardan silencio
sobre este punto. Hay una excepcion, sin embargo, que resulta a este
respecto. Se trata del articulo 3.° de la Orden de bases del Secior de
Ganado Vacuno, que dice asi: «Los contratos que se realicen para lle-
var a cabo la accién concertada tendran cardcter administrativo, y en
el caso de sanciones de naturaleza pecuniaria, podra exigirse su abono
por la via de apremio». En principio, cabria la posibilidad de que la
definiciéon legal no correspondiera al efectivo régimen juridico de la
institucién. Posibilidad que en este caso no se da, por lo (ue veremos a
continuacién, contra la opinién recientemente expresada por algun

autor (133).

v puramente voluntarios, de los que resulta obligado su autor para con un tercero v a
veces una obligacion reciproca cntre los interesados”.

(133) Baena, Régimen juridico de la intervencion administrativa en la economia,
Madrid, 1966, pag. 368, dice que “dificilmente puede aplicarse el régimen de los con-
tratos administrativos a la llamada accién concertada que no responde en definitiva mis
que a la intencion de ofrecer atractivos a la inversién en un sector determinado. Es claro
que de considerar a la accién concertada como cuntrate administrativo se esta man-
teniendo una idea de esta figura juridica alejada del que sucle ser su significado ha-
bitual”,

A mi modo de ver, la dificultad de encaje sistemidtico de la institucién que estu-
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womo es sabido, todo el interés de la construccién histérica de la
figura del contrato administrativo se basaba en que las cuestiones que
se planteasen en relacién con el mismo fueran conocidas por la juris-
diccién contenciosa. Hoy ha perdido dramatismo la diferenciacién entre
contratos privados y contratos administrativos, celebrados por la Admi.
nistracién, dada la amplitud de la fé6rmula del articulo 3, a), de la Tey
Reguladora de la Jurisdiccién Contenciosa. Férmula en la que incluso
la expresion «obras y servicios publicos de toda especie», como finalidad
de los contratos celebrados por la Administracién piblica, de modo tan
extenso se entiende por la generalidad de la doctrina, hasta el punto de
hacerla coincidir con la de «interés piblico» (134). No creo que pueda
dudarse, a la vista de la formulacién del articulo 5.° LPD, que «la ex-
pansién o modernizacién de los distintos sectores econoémicos», mediante
la accion concertada, sea de interés piblico, en cuanto puede ser una
de las determinantes de «la elevacién del nivel de vida de todos los es-
panoles», objeto fundamental del Plan, segiin el articulo 1.° de su ley
aprobatoria.

El concierto, contrato celebrado por la Administracién. El concierto
con un fin de interés piiblico. Estos dos requisitos, subjetivo y teleolo-
gico, se dan cumplidamente, como hemos visto, en la figura que estu-
diamos. La consecuencia que se desprende es que sera la jurisdiccion
contenciosa la competente para conocer de «las cuestiones referentes al
cumplimiento, inteligencia, resolucion y efectos» (135) del concierto.

diamos puede olvidarse distinguiendo entre ¢l régimen de accién concertada como orde-
namiento sectorial determinante de una relacién especial de sujecién y la técnica de
greso en ésta, el Concierto que no es sino un contrato celebrado entre la Administra-
cion ¥ la empresa concertante con una finalidad de interés piblico: la ejecucion de las
previsiones del Plan de Desarrollo. Por la intensidad que la intervencién de la Admi-
nistracion tiene, no creo que hava dificultad en considerarlo como administrativo, aun-
que, como decimos en ¢l texto, recogiendo la opinidn de Garcia ve Exterria, hava
desaparecido todo dramatismo en la calificacién de un contrato celebrado por la Admi-
nistracion como civil o administrativo, a la vista, precisamente, dcl articulo 3.o. @), de
la Ley de la Jurisdiccidn.

(134} Esta es la opinién gencralizada entre los autores patrios que. mids o menos
recientemente, se han ocupado del tema. Asi puede verse en Garripo Farra, Tratado,
cit.,, pig. 43; Carreriro PErez, El contrato administrativo ante la Ley de bases de con-
tratos del Estado, en, el nim. 45 de esta Revista, 1963 pag. 115; Boqutra OLiver, El
contrato administrativo en la reciente jurisprudencia francesa y espanola, en el nu-
mero 23 de esta Revista, 1957, pdg. 210: ENtRExa CuEsTA, Consideraciones sobre la
teoria general de los contratos de la Administracién, en ¢l nam. 24 de esta RevisTa,
1957, pdg 64. Fstos dos dltimos autores, sin embargo, con un evidente reflejo de la
legislacién anterior a la Ley jurisdiccional de 1956, en que la expresion ha desapa-
recido, hablan del servicio piblico entendido en sentido amplio como objeto “inme-
diato y directo” del contrato para que éste sca administrativo. Fs el articulo 11 del
Reglamento de Contratacidsn de las Corporaciones Locales el que se desvia por pri-
mera vez de la formulacién tradicional “obras y servicios publicos” para hablar del
“interés publico” como causa de los contratos. ¥id. Garcia pE EnTeRwia, Dos regula-
ciones orgdnicas de la contratacion administrativa, cit.. pag. 272.

(135)  Articulo 3.°, @), de la Leyv jurisdiccional.
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Para que la jurisdiccién contenciosa conozca de un contrato celebrado
por la Administracién basta con que se dé el otro requisito, la finalidad
de «obras y servicios de toda especie», entendido en el sentido amplio
indicado. No es preciso que el contrato sea administrativo. «Cualquiera
que sea su naturaleza juridica», dice expresamente el articulo 3.°, a),
de la L.

El interés de la distincién entre contratos civiles y administrativos ce-
lebrados por la Administracién se desvia del campo jurisdiccional hacia
e}l resto del régimen juridico. La naturaleza juridica del contrato cele-
brado por la Administracién con un particular tendra, si, su importan-
cia, pero a otros efectos, distintos de los propios de la impugnacién ju-
risdiccional. Entra aqui el tema de la modulacicn interventora de la
Administracién (136). En la medida en que la intervencién de la Admi-
nistracién sea mayor, el contrato tendra un régimen mas publico o admi-
nistrativo que privado o civil.

A la luz de estas consideraciones adquieren todo su valor las formu-
laciones que del contrato administrativo se hacen como técnica de colabo-
racion del particular con la Administracién publica. Colaborar significa
adherirse a la direccién principal que en este caso lleva la Administra-
cién (137). El concierto no puede explicarse sélo por la posiciéon apa-
rente que las partes ocupan en el momento de la firma del acta corres-
pondiente. La posicion de las partes es desigual (138), porque lo ha
sido en la fase anterior y lo sera también una vez que la relacion de
concierto haya nacido. La Administracién no sélo ha dictado las Bases
generales del concierto y ha propuesto en el curso del procedimiento las
oportunas modificaciones al proyecto provisional presentado por la em-
presa, sino que se reserva un importante control sobre su actividad una
vez ingresada en la relacién de concierto, como consecuencia del cual
va a poder abrir, en su caso, el correspondiente expediente sancionato-
rio. Y si la sancién consiste en una multa, por ejemplo, no acudira al
Juez ordinario para obtenerla, si el particular se niega a pagarla: uti-
lizara la via de apremio.

{.as potestades que la Administracién tiene no emanan del titulo con-
tractual, sino de otras fuentes: legales y reglamentarias. De ahi que el
contrato como acto no puede explicar por si solo la situacion que la
Administracién y el particular tienen en la relacién que les une. Si la
Administracién va a poder ejercitar unas potestades que tiene atribui-
das al margen del contrato (139), el interés se va a desplazar de éste ha-

(136) Segin la formulacién de Carcia DE ENTERRIA, La figura del contrato admi-
nistrativo, en ¢l nim. 41 de esta Revista, 1963, pags. 112, 116. 128 y passim, que viene
asi a modificar su propia posicién anterior, mantenida en el trabajo citado en la nota 134,

(137) Vid, por todos, S. Martin-Rerortitro, La institucién contractual en el De-
recho administrativo: en torno al problema de la igualdad de las partes, cit., pags. 118,
127 v 140.

(138) Que la posicién igualitaria de las partes no es esencial al concepto de con-
trato, ha sido ampliamente demostrado por S. MarriN-RETORTILLO, La institucidn con-
tractual, cit., in totum.

(139) Refiriéndose al privilegio de la decision unilateral y ejecutoria, dice Garcia
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cia la relacion especial y su régimen., ;Como podria explicarse, de otro
modo, la facultad que la’ Administracién publica tiene de modificar los
«condicionamientos técnicos, econémicos y financieros» (140) del con-
cierto, una vez que el acta ha sido firmada?

2. El que el término concierto se encuentre tanto en la Ley de Ré-
wimen Local y Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales,
como ultimamente en la Ley de Contratos del Estado (141), no debe
inducir a proponer faciles analogias, que en este caso no van mas alla
de la voz empleada. No pueden homologarse dos figuras que si respon-
den al mismo nombre, iienen un régimen juridico y tienden a unos
fines completamente diversos. Si el concierto en la disposiciones citadas
consiste en una técnica de gestién indirecta de un servicio publico, en-
tendido en sentido estricto, €l que constituye el objeto de estas pa-
ginas lo es de colaboracién en la realizacién de los objetivos de un Plan
de Desarrollo Econémico. ;Se aplicara la Ley de Contratos del Estado
en caso de lagunas en el régimen de concierto? A pesar de la clausula
geveral de su articulo 18 (142), es realinente dificil de aplicar una Ley
que fundamentalmente sirve a tres tipos de contratos, el de obra, el de
gestion de servicios publicos y el de suministro, tan diferentes en su
estructura v finalidad al concierto que estudiamos. Esta claro, por otra
parte, y debido a la especialidad de las normas por las que se regula la
accion concertada, que en ésta en modo alguno tiemen aplicacién las

DE ENTERRIA, La figura del contrato, cit., piag. 123, que tan “formidable poder no resulta
rropiamente del conirato misme, sino de la posicién juridica general de la Administra-
<ién, de modo que cs en si mismo extraordinario extracontractual”.

(140) V¥id. nota 103.

(141) Fl contrato como forma de gestién indirecta de servicios pablicos se halla
previsto en ¢l articulo 247 de la Ley de Régimen Local (relativo a las provincias) y
1cgulado en cl articulo 143 y siguicntes del Reglamento de Servicios de las Corpora-
ciones Locales. Vid. F. Auni, Tratado de los modos de gestion de las corporaciones loca-
des, Madrid, 1960, pags. 729 vy sigs. Con posterioridad, se ha recogido ¢l articulo 66 de
1a Ley de Contratos del Estado de 8 de abril de 1965. Garribo Farra, Tratado, cit., pi-
ginas 355, dice que “podrian explicarse siguiendo el sisicma légico de este tipo de
contrato” los convenios particulares para alcanzar fines de interés piblico ¢n materia
de desarrollo econdmico.

(142) *“Los contratos dcl Estado que conozcan un objcto diferentc de los enume-
rados cn el articulo 1.° de esta Ley como los de compraventa de inmuebles, de muebles
que no tengan la consideracion de surministros, préstamo, transporte, arrendamiento,
explotacién patrimonial, laborales o cualesquicra otros se regirin por sus normas prl-
vativas ¥, cn su defecto, se observaran las reglas siguientes:

Cuando se trate de contratos que. segin su naturaleza, deban quedar sometidos al
Ordenamienlo jurl'dicoadn1ini~[ralim éste funcionard como derecho supletorio, 51end0
peculiarmente aplicables con tal caracter las normas contenidas en csta Lev.

Si la naturaleza del contrato excluve la aplicacién c¢n general del Ordenamiento
juridico-administrativo se observardn. no obstante, los principios establecidos en esta
Ley sobre compctencia y procedimientos, a falta de reglas especificas al respecto, sin
perjuicio de acudir como Derecho supletorio a las Leyes civiles o mercantiles”. Vid. la
critica de PARapA VizQuez, La nueva Ley de Contratos del Estado, cit., pags. 425 y sigs.,
a la formulacién positiva tanto de este articulo como del siguiente.
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diversas formas de contratacién que para los contratos tipo establece
la LCE, como tampoco lo relativo a registro de contratistas, fianzas, es-
critura publica, condiciones personales del contratista, etc. En algunas
bases se hace referencia a la fuerza mayor, sin concretar en qué casos se
entendera que existe, como supuesto en relacién con el cual, si la em-
presa prueba su existencia y la Administracién lo admite, no van a pro-
ducirse los efectos tipicos del incumplimiento. ;Habra sdlo fuerza ma-
vor en los casos tasados en Ia .CE? (143). Me parece que no es traslada-
ble al Régimen de Accién Concertada el articulo 46 de esta Ley, en el
que, como es sabido, se recogen una serie de excepciones al principio
de «riesgo y venturay del contratista de obras publicas, que tendra asi
derecho a indemnizacién. No se trata simplemente de exonerar un incum-
plimiento. De ahi la significacion que tiene la lista tasade de los supues-
tos en que lal derecho a la indemnizacién corresponde al contratista, v
su aplicacién exclusiva al contrato de obra piiblica. Para los demas con-
tratos que se regulan en la Ley, el de gestién de servicios v el de sumi-
nistro, la fuerza mayor juega, en mi opinién, sin numerus clausus y
unicamente como eximente de responsabilidad por incumplimiento o
cumplimiento parcial o defectuoso. Esta va a ser también la consecuen-
cia en el Régimen de Accion Concertada, con la particularidad que no
se suspenden los beneficios a recibir de la Administraciéun y se aplaza
el cumplimiento de los compromisos adquiridos por la empresa.

3. Aun cuando se hable, como ocurre incluso en las normas regula-
doras del Régimen de Acciéon Concertada, de acta de concierto como
singnimo de acuerdo entre la Administraeion y la empresa concertante,
en rigor habria que distinguir entre el eoncierto propiamente dicho, que
es el acuerdo de voluntad, el contrato y el acta del concierto, que cons-
tituye, en realidad, el documento al que se incorpora aquél. La natura-
leza del acta es la de un documento administrativo, pues no se exige
escritura publica. Para nada se requiere, en efecto, la intervencién de
Notarijo.

La firma del acta de concierto compete al Ministro titular del De-
partamento competente por razon de la materia o a quien éste haya de-

(143) Anticulo 46: “La cjecucion del contrato se realizara a riesgo v ventura dek
contratista, v éste no tendrd derecho a indenmizacién por causa de pérdidas, averias
o perjuicios ocasionados en las obras, sino en los casos de fuerza mayor. Para los
efectos de esta Ley se consideraran como tales tunicamente los que siguen:

1. Los incendios causados por la electricidad atmos{érica.

2. Los dafios causados por los terremotos y maremotos.

3. Los que provengan de los movimientos del terreno en que estén construidas las
obras o que dircctamente las afecten.

4. Los destrozos ocasionados violentamente a mano armada, en tiempo de guerra,
scdiciones popularcs o robos tumultuosos.

5. TInundacioncs cotastréficas producidas como consccuencia del desbordamicnto de
rios y arrovos, siempre quc los dafios no se havan producide por la fragilidad de las
defensas que hubiera debido construir el contratista en cumplimiento del contrato.

6. Cualquier otro de cfectos andlogos a los anteriores, previo acuerdo del Con-
sejo de Ministros”.
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legado tal facultad (144), v al titular de la empresa o quien legitima-
mente la represente, requiriéndose en este caso el correspondiente poder
notarial.

En alguna Base se fija un plazo dentro del cual debera firmarse el
acta de concierto (145). ;Cual sera la consecuencia en el caso de que
transcurra sin que se hava efectuado? Ninguna, me parece, si es la
‘Administracién la que lo traspasa: las ordinarias del desistimiento o
decadencia, si es por culpa de la empresa privada.

4. Aungue con caracter de accesoriedad respecto al concierto cele-
brado entre la Administracién v la empresa, deben tenerse en cuenta
determinados contratos «que completan asi el régimen que analizamos.
Queremos, no obstante, hacer notar que mientras el contrato de prés-
tamc entre la empresa concertada v la Banca oficial sigue, con mas o
menos retraso, a la firma del acta de concierto en gran cantidad de
supuestos, los otros dos, en cambio, como veremnos, estan previstos ex-
clusivamente en relacion con algunos sectores productivos.

A) En estrecha relacién con el concierto celebrado entre la Adminis-
tracién y el particular v para el disfrute de uno de los beneficios mas
importantes de la accion concertada, se encuentra el contrato de prés-
tamo. Se celebra ante la empresa concertada y la institucion bancaria
oficial correspondiente: el Banco de Crédito Industrial o el Banco de
Crédito Agricola, segin los casos. Asi, pues, el crédito concedido a la
empresa en el acta de concierto no se le entrega automaticamente, sino
tras la firma de un contrato de préstamo con uno de los Bancos citados.
El contrato tiene una gran importancia en cuanto va a determinar, en
forma especifica, el volumen total de crédito a percibir por la empresa
concertada dentro del asignado a la misma en el acta de concierto, asi
como los plazos de entrega de las diferentes partidas (146).

B) En algunas Bases (147) se establece la obligatoriedad para las
empresas concertadas de perfeccionar contratos especiales con los pro-

(144) El articulo 1.2, f), de la Orden de 30 de marzo de 1963, por la que se delegan
determinadas atribuciones del Ministro de Industria en el Subsecretario, comprende entre
ellas la de “firmar, en nombre del Estado, los contrates relativos a asuntos propios del
Departamento”, al amparo de lo que establece el articulo 22 en relacién con el 14, 11
de 1a L. R. J. v 67 de la Ley de Administracion v Contabilidad, como dice el Preim-
bulo. Es delegacién y no desconcentracién, pues el articulo 4° de la Orden citada
sefiala que “la delegacién de facultades consignadas en la presente Orden ministerial
ce revocable en cualquier momento Yy no seria obstdculo para que cl Ministro pueda
rccabar el despacho y resolucion de cualquier asunto comprendido en dicha delegacién”.

(145) Tres ineses para la firma del acta de concierto en la base IV, Hierro. La
Orden de 12 de enero de 1966, Hulla, que abre un nuevo plazo para presentacion de
provectos v fija otro de dos meses, dentro del cual deberdn ser ultimadas las actas de
concierto,

(146) Fn alguna acta de concierto (concretamente del sector del Papel) se senala
que “las entregas de fondos courrespondientes al préstamo que se otorgue en aplicacion
de la presente acta, se ajustaran al ritmo que seriale la entidad prestamista oficial”.

(147) Vid. supra en texlo v nota 53.
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ductores de materias primas que aquéllas transforman industrialmente.
La homologacién de tales contratos debera llevarse a cabo por los Minis-
terios de Agricultura e Industria. Hemos de hacer notar, no obstante, la
inaplicacién de este precepto en la prictica (143).

C) Contratos de suministro reciproco entre empresas concerta-
das (149). Aunque referidos por ahora a un solo sector, el Siderirgico,
es preciso, por la importancia de éste, hacer constancia de ello. Tales
contratos se encuentran regulados, en aplicacién de la base X de la
Orden de 22 de agosto de 1964, en relacion con los diferentes grupos de
empresas, en el Programa Siderirgico Nacional aprobado por Orden de
12 de noviembre de 1964 (150).

.Cuil es la naturaleza juridica de estos contratos? Los dos ultimos
aparecen claramente como contratos privados, entre particulares, si bien
la Administracién interviene de modo decisivo, ya en su homologacién,
ya como arbitro, estableciendo ademas en este caso un Registro especial.

En el contrato de préstamo entre la empresa concertada y el Banco
oficial, la intervencién de éste es mucho mas acentuada, ya que puede
llegar a controlar, a través del Instituto de Crédito a Medio y Largo
Plazo, incluso la actividad de aguélla al objeto de comprobar la aplica-
cién del crédito a los fines previstos (151).

En el supuesto de que se planteen conflictos, no hay duda que es
el Juez ordinario el que debera conocer de ellos en el primer caso, y
la Administracién, como Juez arbitral, en el segundo. Ahora bien, ;qué
jurisdiccién, la ordinaria o la contenciosa, es la competente para cono-
cer del contrato de préstamo celebrado entre el particular v el Banco
de Crédito Oficial? Porque éste tiene personificacién piblica (152). Sin
embargo, creo que el interés publico no aparece con la misma intensi-
dad que en el acta de concierto, donde el crédito otorgado por la Admi-
nistracién es una entre otras prestaciones que definen el contenido del
contrato. Por esta razén me inclino por la jurisdiccién ordinaria, que es
la que, por otra parte, viene conociendo en la practica de los contratos
de préstamo, en general, celebrados por los particulares con la Banca

oficial (153).

(148) “La cooperacién con el servicio de asistencia agricola y ¢l establecimiento de
contratos con los agricultores no han tenido realidad”. Las acciones de concierto en la
industria transformada, cit., pig. 14.

(149) “Con el fin de evitar inversiones innecesarias en empresas no integrales”. dice
la Memoria sobre la ejecucion del Plan de Desarrolle correspondiente al ano 1963, pa-
gina 21.

(150) Vid. nota 52.

(151) Como se hace constar en el clausulado de las actas de concierto. También
puede verse en la Orden de 16 de abril de 1965 (Boletin Oficial del FEstado de 13 de
mayo), que conccde los beneficios fiscales a una Empresa siderirgica, dnica, al parecer,
en la que figuran las condiciones de otorgamiento del crédito oficial.

(152)  Articulo 1.° de los Decrctos-Leyes de 19 y 20 de julio de 1962 sobre naciona-
lizacién y organizacién del Banco de Crédito Industrial y sobre creacién y organizacién
del Banco de Crédito Agricola, respectivamente.

(153) Quede aqui simplemente apuntado, ya que su desarrolio nos llevaria muy lejos,
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5. En principio, el plazo de duracién del concierto de la Adminis-
tracién con cada empresa es de cuatro afos (154). No obstante, tanto
por la fecha en que se aprueban las Bases de los diferentes sectores, al-
gunas de ellas muy recientes (155), como por la de la firma del acta de
concierto, en modo alguno coincide tal periodo de tiempo con el del
primer Plan de Desarrollo.

Por otra parte, si el plazo de vigencia de la relacidén concertada ce
fija en cuatro afios, el de los beneficios fiscales sin plazo especial de
duracién se hace en cinco, contados a partir de la fecha de publicacién
de la Orden del Ministerio de Hacienda en el Boletin Oficial del Esta-
do (156). Debe tenerse en cuenta, también, que normalmente se fija en
cinco afnos el periodo de amortizacién contable del equipo productivo,
Lien entendido que el plazo corre, para cada instalacién, a partir del
afio siguiente a su entrada en funcionamiento (157).

¢ Como se entiende esta disparidad de plazos: duracién del concierto,
disfrute de beneficios fiscales, amortizacién contable? Creo que la clave
puede estar en esto: cuando la Base reguladora de un sector determi-
nado o la propia acta de concierto fijan en cuatro anos la duracién de
éste, se refieren, concretamente, al plazo durante el cual la empresa
debe cumplir las obligaciones a que se ha comprometido (158).

Aunque no se diga explicitamente, debe entenderse, en cambio, por
la sumisién expresa que las empresas deben prestar a las prescripciones
del mismo, que en caso de aprobarse un programa especifico, la rela-
ciér de concierto durara en principio lo que éste.

Tanto la duracién del concierto (139) como el periodo de disfrute de
los beneficios (163) pueden ser prorrogados, segin se dispone en algunas
Bases. Existe, sin embargo, una gran imprecision en lo que se refiere
a la determinacion de las circunstancias que pueden inducir a la Admi-
nistracion a proceder en tal sentido. «A propuesta de la Comisién Ase-
sora», «cuando las circunstancias lo aconsejen», «en circunstancias espe-

el importante tema de la utilizacién por la Administracion del Derecho privado para el
logro de fines publices. Vid., por todos, ALkssi, Principi di Diritto amministrativo, 1. cit.,
pags. 231 y sigs, Cfr. también la referencia qus desde el punto de vista ordinamental
hace al problema S. Martin-RETORTILLO, La doctrina del Ordenamiento juridico de Santi
Romano y algunas de sus aplicaciones en el campo del Berecho administrativo, en S. Ro-
MaNo, Kl Ordenamiento juridico, trad. esp.. Madrid, 1963, pdgs. 74 y sigs.

(154) Bases IX. Piel, y IX, Conservas.

(155) Hierro e Industrias navales.

(156) Bases IV, II, 4.0, y VI, I, 4.o, Canado vacuno.

(157) Base XIII, 2, Siderurgia.

(158) Es esto lo que se dice, muy expresivamente, en la base XI, Industrias navales,
cuando fija en el periodo 1968-1971 el plazo de e]ccucmn de los planes previstos por las
cmpresas en los Proyectos respectivos.

(159) Base VII. Harinas.

(160) Base IV, II, 4.0, v VI, 11, 4., Ganado vacuno; base VI, 7, Hulla. Las Ordcnes del
Ministcrio de Hacienda suelen hacer la salvedad de que la prérroga no puede durar mis
de cinco anos.
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cialesn (161), son, en efecto, férmulas excesivamente vagas. La discre-
cionalidad que la Administracién tiene es, por consiguiente, muy am-
plia. Lo que no quiere decir que pueda pronunciarse arbitrariamente.
Una vez mas hay que hacer entrar en este campo el principio de igualdad,
en base al cual la Administracién no podra discriminar entre empresas
que hayan cumplido correctamente los objetivos sefialados.

Aunque nada hay establecido positivamente, creo que la prérroga de
beneficios fiscales debera ser aprobada por Orden del Ministerio de
Hacienda y publicada en el Boletin Oficial del Estado. Como normal-
niente la empresa vendra vinculada al cumplimiento por su parte de
una serie de obligaciones, sera preciso formalizar una nueva acta de
cencierto,

6. Cabe senalar dos modos de extincidn de la relacién de concierto:
a) normal: por vencimiento del plazo sefalado, sin prérroga posterior;
b) anomalo: 1) por resolucién administrativa firme, como sancién ma-
Xima por un incumplimiento grave de las obligaciones por parte de la
empresa, apreciada en el curso de un expediente incoado al efecto;
2) por renuncia de la empresa, para evitar la apertura de un expediente
sancionatorio, cualquiera que sea su causa. Tanto en uno como en otro
casc debera reintegrar a la Administracion los beneficios disfrutados.

v

Hemos visto en un primer momento la accidén concertada como téc-
nica de realizacién de un Plan econémico no vinculante en principio.
Tras la descripcion de su régimen positivo, se ha analizado la figura del
concierto como acuerdo, como contrato. Nos queda ahora considerar
con una cierta amplitud el tercero de los aspectos a que aludiamos al
empezar y que tantas veces ha sido citado o lo largo del trabajo: el
Régimen de Accién Concertada como ordenamiento sectorial determi-
nante de una relacién especial de supremacia-sujecién, expresiones que
a veces se emplean por separado con significado equivalente. Desarro-
lladas por las doctrinas alemana e italiana, han sido recientemente re-
cogidas en nuestro pais (162). No hace falta, por ello, extenderse dema-
siado sobre lo que una y otra significan. Bastenos consignar las notas
caracteristicas en orden a su comprobacién en el régimen de concierto.

Para GIANNINI, el autor italiano que hablo por primera vez de Orde-
namiento sectorial (163), las notas definidoras de éste, como las de todo
Ordenamiento juridico, son tres: plurisubjetividad o comunidad de su-

(161) Base VII, Harinas; II, 4°, y VI, II, 4, Ganado vacuno; V, Hierro.

(162) Asi, puede verse en S. Martin-Rerorticto, La doctrina del Ordenamiento juri
dico de Santi Romano, cit.,, pig. 75; GArrvo FaLia, Tratado, cit.,, pdgs. 148 y sigs.;
GALLEGO ANABITARTE, Las relaciones especiales de sujecidn, cit., pags. 11 y sigs.; Coscu-
LeueLs MONTANER, El sistema de planificacion urbanistica en el Ordenamiento italiano,
en el nim. 53 de esta Revista, 1967, pigs. 263 y sgs.

(163) Vid. nota 8.
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jetos, sistema de normas y organizacién propia, bien entendido que tales
elementos no pueden disociarse, en cuanto cada uno de ellos determina
a los demids, mas que al exclusivo fin de su analisis cientifico (164).

La expresion Ordenamiento sectorial me parece mas completa, para
la explicacién del fenémeno, que la de supremacia especial o relacion
especial de supremacia, que constituven, en realidad, aspectos de aquél,
considerado en su totalidad. Asi, las expresiones «supremacia especial»
o «sujecién especialy indican la diversa posicién que tienen la Adminis-
tracién y los particulares en una «relacion especial de supremacia-
sujecionn, expresion esta wltima que hace referencia al aspecto puramen-
te relacional que seria uno de los componentes del Ordenamiento secto-

rial (165).

A) En relacién con el primcro de los elementos, la base sociolégica,
no basta la presencia de una pluralidad de sujetos, sino que es precisa
la uniéon orginica entre los mismos, perfectamente determinados, por
otra parte, en orden al desarrollo de una actividad de interés publi.
co (166). Utilizaremos los indices que se proponen por la doctrina (167),
para comprobar la existencia de este primer elemento en el Régimen de
Accién Concertada:

a) «Que la actividad objeto de regulacién revista el caracter de in-
terés piblicon, La LPD seiiala en su articulo 1.°, 2, como objeto del
Plan, «conseguir la elevacién del nivel de vida de todos los espafioles».
Pues bien, una de las técnicas que el Plan prevé para conseguir este
objetivo es la acciéon concertada, a través de la «expansion o moderniza-
cién de los distintos sectores econémicos que requieran el otorgamiento
de beneficios por parte de la Administracién» (art. 5, 1).

b) «Que la actividad venga desarrollada de un modo potencialmen-
te continuo y no con caracter ocasional y aislado». No de otra manera
se lleva a cabo la actividad de la empresa concertada durante el periodo
de vigencia del concierto, normalmente de cuatro afios. En este tiempo
debe alcanzar los objetivos que se le han impuesto en el acto de concier-
to, incurriendo en caso contrario, salvo los supuestos de fuerza mayor,
en las sanciones pertinentes.

¢) «Que para integrarse en el Ordenamiento y llevar a cabo la ac-
tividad que constituye el objeto de su regulacién se precise un especial
acto de admision». ;Qué otra naturaleza tiene la resoluciéon ministerial
por la que se aprueba la solicitud y el proyecto definitivo presentado por
la empresa, tras el procedimiento incoado a iniciativa de ésta? El acta
de concierto no es sino la formalizacién de la admisién por la Admi-

(164) Griaxnini, Corso di Diritto amministrativo, 1 v 1I, Milano, 1965.

(163) Como se ve, la tesis ordinamental, elaborada por Santi RomaNo, c¢s llevada de
estc modo hasta sus dltimas consecuencias. Vid., de este autor, su ohra fundamental,
El Ordenamiento juridico, trad. esp. de Sebastign MARTIN-RFETORTILLO v Lorenzo MARTiN-
RetortiLLo, Madrid, 1963, cspecialmente pags. 157 v sigs. y 185 y sigs.

(166) CoscuLLiiLa, El sistema, cit., pag. 266.

(167) Siguiendo a Ciannint, CoscuLLuiLa, El sistema, cit., pags. 266 y sigs.
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nistracién, con los condicionamientos y beneficios que haya fijado, y la
aceptacién que de los mismos hace la empresa concertante.

d) «Que los sujetos se integren en un grupo sociolégico definido».
En efecto, en cada uno de los sectores econémicos en los que se ha
aprobado e] Régimen de Accién Concertada existe un grupo definido de
sujetos: los empresarios que llevan a cabo la actividad econémica tipica
del sector. En uno de ellos, el Siderirgico, y por efecto de la existencia
de un programa especifico, que cada empresario deberd ejecutar en la
parte que le corresponda, se producen incluso relaciones intersubjeti-
vas, tipificadas en contratos de suministro reciproco (168).

B) El sistema normativo en la accion concertada lo constituyen las
diferentes disposiciones administrativas de caracter general que desarro-
llan el articulo 5. de la LPD: Ordenes que aprueban las Bases de los
distintos sectores, rdenes de tramitacion e incluso otras de rango infe-
rior, como Resoluciones de contenido normativo dictadas por Subsecre-
tarios y Directores generales (169). Que este conjunto de normas contie-
ne principios juridicos propios y en cierto modo auténomos respecto del
Ordenamiento general (170) ha quedado patentizado en la exposicidn
que se ha hecho en este trabajo. Baste aqui citar simplemente la espe-
cialidad que supone la normativa sobre el procedimiento de elaboracién
de las bases generales, la tramiiaciéon de la accién concertada, el expe-
diente sancionatorio, la propia acta de concierto, etc., respecto a la con-
tenida en Leyes como la de Procedimiento Administrativo o de Contra-
tos del Estado.

C) En lo que al apartado organizativo se refiere, no se crean, en
nuestro caso, entidades asociativas ad hoc, como férmula de colabora-
cién colectiva con la Administracién (171). La colaboracién con ésta en
la ejecucién del Plan se hace a titulo individual o, a lo mas, a través de
grupos de empresas, cualquiera que sea la férmula por éstas adoptada,
sin suponer por ello la entificacion de todas las concertadas con la Ad-
ministracién en un sector determinado. En el seno de la Administracién,
sin embargo, van a crearse una serie de Comisiones Asesoras y de Vigi-
lancia del Concierto, que, si encuadradas en el aparato organizativo ge-
neral —Ministerios respectivos—, tendra una serie de funciones bien de-
limitadas.

Por lo que a las relaciones especiales de sujecion se refiere, se reco-

(168) Vid. nota 52.

(169) Asi, las de 31 de marzo y 3 de julio de 1965, Ganado vacuno. Yid. supra.

(170) Exigencia requerida por GranwiNi, citado por CoSCULLUELA, E! sistema, cit.,
pég. 272.

{171) Aunque claro exponente de la presencia de un auténtico grupa sociolégico, no
es preciso, para la existencia de un ordecnamicnto sectorial, la aparicion de entidades
ad hoc. Es irrelevante también que el aparato organizativo sea especifico del ordena-
miento del scctor. Vid, CoSCULLUELA, El sistema, cit., pig. 270, siguicndo a la doctrina
dominante.
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gen como notas caracteristicas las siguientes (172), que pasamos a con-
frontar con el régimen de concierto :

a) «Acentuada situacién de dependencia, de la cual emanan deter-
minadas obligaciones». Una vez que la empresa ha ingresado en la rela-
cién de concierto, queda sometida al control de la Administracién, para
cuva efectividad ésta le exigira normalmente la presentacién de infor-
mes o Memorias periédicas sobre el estado de las realizaciones a que se
ha comprometido, o facilitar la vigilancia directa, in situ, de las instala-
ciones a los funcionarios competentes (173).

b) «Estado general de libertad limitada». En lo que a la empresa
concertada afecta, es sobre todo el ambito de su iniciativa econémica el
que ha quedado reducido con el ingreso en la relacién de concierto.

c¢) «Existencia de una relacion personaln. Con la firma del acta de
concierto queda ésta concretada a dos sujetos: la Administraciéon pibli-
ca, por una parte; la empresa o entidad privada, por otra.

d) dmposibilidad de establecer de antemano extensién y contenido
de las prestaciones, asi como la intensidad de las necesarias intervencio-
nes coactivas en la esfera de los afectados». Es ésta una de las caracte-
risticas mas importantes de la relacién de concierto. Por una parte, mu-
chas de las prestaciones que a la empresa corresponden son de hacer,
suponen una actividad, que no se delimita siempre en términos precisos.
Por otra, ya hemos visto cémo el montante del crédito otorgado por la
Administracién no va a determinarse de modo efectivo sino en un mo-
mento ulterior, con la firma del correspondiente contrato de préstamo
entre la Banca oficial y la empresa, en el que se fijan también los plazos
de entrega de las distintas fracciones en que puede dividirse para su
disfrute por aquélla y las garantias, reales, personales o de ambos tipos.

En cuanto a las intervenciones coactivas se refiere, aunque delimita-
das en cierto modo en las Bases generales del sector, en la Orden de)
Ministerio de Hacienda y en el acta de concierto, no supone que la Ad-
ministracién sélo puede utilizar tales medios coactivos; podra emplear
otros, siempre que estén en funcién del régimen en que se aplican, esto
es. quepa extraerlos del mismo institucionalmente. Entra aqui todo lo
relativo a infracciones y sanciones, en cuya determinacién, como ya
dijimos, tiene la Administracion un margen relativamente amplio.

e) «El hecho de que el particular tenga que obedecer érdenes, las
cuales no emanan directamente de Ley». Esto es algo inherente a la na-
turaleza misma de la institucién de la accién concertada. Para nada se
hakla de ello en el articulo 5.° de la LPD, y sin embargo, va a constituir
el micleo mas importante de las facultades de intervencién de la Admi-
nistracidn.

f) «El hecho de que esta situacién se explique en razén de un de-
terminado fin administrativo». En nuestro caso, éste, segin el propio

(172) Segin la enumeracién propuesta, en base a la doctrina alemana, por GaLLEGO
ANABITARTE, Las relaciones especiales, cit., pig. 25

(173) Apartado 3. de la Resolucién de 21 de julio de 1965, Ganado vacuno.
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articulo 5.° de la LPD, consiste en el «cumplimiento de aquellos objeti-
vos del Plan de Desarrollo relativos a la expansién o modernizacién de
los distintos sectores econémicosy.

g) «la alusién a un elemento de voluntariedad en dicha situacién
de sometimiento». El ingreso en la relacion de concierto, desde el punto
de vista estrictamente juridico, es voluntario «para las empresas pri-
vadasy.

h) «El admitir, expresa o tacitamente, que la justificacién de di-
cha relacion se encuentra en la necesidad de una eficiencia y productivi-
dad administrativa». En el supuesto de la accién concertada supone aiin
mucho mas: la de alcanzar unos objetivos que de otro modo, por la
naturaleza misma del Plan, no llegarian a realizarse.

Como ha podido comprobarse, en el régimen de accién concertada
se dan las notas que la doctrina considera esenciales para la existencia
tanto de un ordenamiento sectorial como de una relacién especial de su-
premacia-sujecion, esta ultima siempre determinada por la presencia de
aquél (174). Si hemos recogido ambas teorias no ha sido simplemente
por razones de encuadramiento sistemnatico, sino porque sélo en base a
ellas se explican muchas de las peculiaridades que presenta la accién
concertada. .

JAVIER SALas.

- (174) Vid. S. Marrin-Revor1iiro, Planificacion administrativa, cit, y COSCULLUELA,
El sistema, cit., pig. 265, en nota. Hemos de advertir que, naturalmente, no todas las
notas caracterizadoras de la presencia de una relacidon especial de supremacia-sujecién
tienen la misma intensidad en los regimenes de accién concertada de los diversos sec-
tores econdémicos.
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