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A) ANTECEDENTES

El fenémeno de la crisis econémica mundial ha significado en Europa el hun-
dimiento de sectores industriales de gran solera y prestigio, incapaces repen-
tinamente de competir con los precios y la avanzada tecnologia de los paises
de la cuenca del Pacifico y de paises en vias de desarrollo con bajos costes
salariales. La siderurgia, el textil, los grandes astilleros europeos, se han en-
contrado paulatinamente con una sobreproduccién que no encontraba salida,
y han debido reducir su actividad y buscar nuevos horizontes. La reconversién
industrial ha constituido, pues, un problema europeo, de paises muy indus-
trializados a los que la crisis afecté a la baja, mientras simultdneamente los
Estados Unidos se negaban a asumir una «politica industrial» que de alguna
forma planificara las ayudas piblicas a las empresas en apuros, y en el Japén
se contemplaba una planificacién expansiva que, como el reverso de la mo-
neda europea, excitaba la crisis de nuestro continente.

En Espafia, la crisis mundial y la crisis de los sectores tradicionales de la in-
dustria se han superpuesto ademds a la crisis politica de la caida de la dic-
tadura. Una regulacién juridica paulatinamente mds sélida ha intentado hacer
frente a la situacién, partiendo de la premisa de una estructura industrial més
anticuada y menos competitiva que las vecinas, por el largo suefio de la autar-
quia. Las presentes reflexiones ofrecen una panordmica critica de esa expe-
riencia, desde la atalaya de la Gltima ley sobre la materia, cuya vigencia acaba
de finalizar recientemente.

En efecto, la disposicién final segunda de la Ley de Reconversién y Reindus-
trializacién 27/1984, de 26 de julio (en adelante, LRR), indicaba que el pe-
riodo de aplicacién de la misma finalizaria el 31 de diciembre de 1986, aun-
que disponiendo la supervivencia de las normas sobre promocién tecnolégica
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y de las de desarrollo reglamentatio de la propia ley. De ahi que sea éste un
buen momento para analizar los resultados que la politica de reconversiones
industriales ha tenido en Espafia, desde las primeras medidas sectoriales en
1980 hasta ese punto final siete afios después; que dicho término sea defini-
tivo es cosa atin dudosa, pues la crisis no acaba de terminar, y quizd por ello
se venga hablando de una «segunda» reconversién y se estimé conveniente
prorrogar la eficacia de la LRR durante un afio més'. Asi, nos hallamos en
una situacién algo confusa, un adjetivo que siempre ha acompaiiado a la pro-
blemética de las reconversiones en nuestro pafs; mientras tanto el Gobierno,
compelido.por la CEE, ha volcado su atencién en las actuaciones de cardcter
territorial, a partir de la Ley 50/1985 y su Reglamento 1535/1987, sobre
incentivos regionales, en donde se corrigen algunas distorsiones que vamos a
examinar en la LRR, estableciendo, por ejemplo, la coordinacién de las ayu-
das emanadas de las diversas Administraciones, o la exclusién de sectores y
empresas cuyo desarrollo no contribuya al logro de los objetivos establecidos
en cada zona promocionable.

El 26 de septiembre de 1980 se dicta el primer Decreto declarando a un sec-
tor en reconversién, el de electrodomésticos de linea blanca, seguido el 3 de
octubre del mismo afio por otro Decreto sobre aceros especiales, y otro més
el 8 de mayo de 1981 sobre siderurgia integral. La flamante democracia es-
pafiola estrenaba asf una politica de crisis que se habia ido posponiendo du-
rante cinco afios de la transicién (muerte del dictador-primer gobierno cons-
titucional); tras ellos, cuatro normas de rango legal, a una por afio?, y nu-
merosos sectores industriales mds declarados en reconversién ?, configuran la
radiografia del fenémeno en los siete afios que vamos a examinar.

Como antesala de ese conjunto podriamos citar el III Plan de Desarrollo Eco-
ndémico y Social de 1972 y su Decreto 3090/1972 sobre politica de empleo,
que ya consideraban objetivo de la politica econémica «una mejora de la es-
tructura y eficiencia de los procesos productivos», eufemismo que dard lugar a
los primeros Decretos de reestructuracién, los del sector textil yutero *, hari-
nas panificables y sémolas®, mineria del carbén é, textil del proceso algodo-

" En la Ley 21/1986, de 23 de diciembre, sobre Presupuestos del Estado para 1987,
disposicién adicional 42.1.

* Decreto-ley 9/1981, de 5 de junio; Ley 21/1982, de 9 de junio; Decreto-ley 8/
1983, de 20 de noviembre; Ley 27/1984, de 26 de julio.

* Textil, Decreto 2010/1981; Automocién, Decreto 2793/1981; Semitransformados del
Cobre y sus aleaciones, Decreto 608/1982; Construccién Naval, Decretos 643/1982, 1000/
1984 y 1271/1984; Componentes Electrénicos, Decreto 769/1982; Aceros Comunes, De-
creto 917/1982; Fabricacién de Calzados e Industria Auxiliar, Decreto 1002/1982; Forja
pesada por estampacién, Decreto 1789/1982; Pequefios y Medianos Astilleros, Decre-
to 736/1983; Grupo de Empresas Explosivos de Rio Tinto, Decreto 876/1984; Grupo
de Empresas ITT-Espafia, Decreto 1380/1984; Flota Pesquera, Decretos 3240/1984 y
2161/1984; Fertilizantes, Decreto 295/1985. Cfr. para mayores detalles sobre la norma-
tiva de desarrollo en cada sector, GARCIA BECEDAS: Crisis y reconversién en Espasia, Ma-
drid, 1987, texto inédito, pdgs. 528 a 525.

* Decreto 729/1973. Antes todavia, como auténtico pionero de la posterior proble-
mitica, se habfa dictado el Plan de Reestructuracién del sector textil algodonero, por
Decreto 1570/1969, de 10 de julio. La Ley del Fondo Nacional de Proteccién al Tra-
bajo 45/1960, de 21 de julio, prevefa ya la subvencién piblica a planes de racionaliza-
cién sectorial aprobados por el Gobierno, con mejoras de la prestacién por desempleo.

* Decreto 2244/1973.

¢ En verdad traducidos en unas subvenciones al carbon térmico por la Ley 14/1974.
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nero?, textil lanero®, textil sedero®, e industrias y despachos de pan ™. En
esos planes «reestructuradores», las medidas laborales, e incluso las restantes
medidas no laborales, contienen el germen de las que veremos luego en los
planes de reconversién ', Constituyen, pues, un importante precedente a te-
ner en cuenta para lo que veremos de seguido, no quizd como una politica
global de reconversiones, pero si desde luego como los primeros pasos hacia
esa politica que asume por fin con claridad un primerisimo puesto en los
avatares politicos de la transicién a la democracia.

Si ahora comparamos este bosquejo histérico con lo sucedido en otros paises
y en la Comunidad Econémica Europea, podemos extraer de inmediato dos
caracteristicas generales:

1. Los sectores a reconvertir en Espafia son muchisimos mds que en el resto
de los pafses occidentales. Paises como Estados Unidos o Suiza no han tenido
ningtn tipo de politica de reconversién, siendo lo habitual en Europa el ha-
ber establecido algunas medidas para el sector siderdrgico y el naval 2. La CEE,
por su parte, ha establecido medidas de apoyo a la siderurgia, el naval y tam-
bién el textil. A nuestro parecer, las causas de una politica industrial tan
superlativa en nuestro pafs pueden proceder de dos fuentes: una, la tradicién
intervencionista que la Segunda Republica primero, y la dictadura de Franco
después, habian llegado a consolidar, como se demuestra por la gran cantidad
de subvenciones a los polos de desarrollo, zonas de preferente localizacién in-
dustrial, zonas de preferente localizacién agricola, zonas, cuencas y comarcas
de colonizacién, etc., que desde 1932 en adelante aparecen in crescendo en
los diarios oficiales, mientras Europa y Estados Unidos reaccionan contra si-
milares actitudes al terminar la segunda guerra mundial ®; y segundo, la pre-

? Plan de Actualizacién y Regulacién, Decreto 693/1975. Pero ver, supra, nota 4,
sobre el plan anterior de 1960.

¢ Plan de Reestructuracién y Ordenacién, Decreto 694/1975.

° Decreto 1243/1976.

1 Planes de Reestructuracién provinciales, Decreto 97/1977.

* El DPE 3090/1972 contemplaba un elenco bastante completo. Y asi el Decre-
to 729/1973, de 12 de abril, sobre Plan de Reestructuracién del Sector Textil Yutero,
establece indemnizaciones por despido, jubilaciones anticipadas, movilidad externa del
censo de trabajadores afectado, y cutsos de preformacién y formacién profesional: ar-
ticulos 11 a 18.

2 Asi, Gran Bretafia, Francia, que ademds adopté medidas para la mineria del car-
bén de hulla, y Alemania Federal, e Italia, que extendié también la politica reconversora
sectorial a los sectores de bienes de equipo, electrénica, moda, quimica, papel, automé-
vil y aerondutica: cfr. INsTITUTO DE ESTUDIOS LABORALES Y DE LA SEGURIDAD SoCIAL:
La politica de reconversién industrial en Europa: aspectos laborales, Madrid, 1985, passim.

B Cfr. OjepA: Programas contra el paro y restauracion empresarial, Madrid, 1985,
pagina 38 y sigs. Las suspicacias en Europa no consiguen, sin embargo, evitar el subven-
cionismo bajo diversos argumentos y principios, pero da lugar a un fuerte control, como
se deduce de la numerosa doctrina emanada en torno al Subventionsrecht: cfr., entre otros,
BLECKMANN: Subventionsrecht, Stuttgart, 1978; SpaGNUoLo VIGORITA: Problemi giuridici
dell'ausilio finanziario pubblico ai privati, Napoli, 1964; SerraNI: Lo Stato_finanziatore,
Mildn, 1971; Garasso, voz: Finanziamenti pubblici, en el «Appendice al Novissimo Di-
gesto Italiano», vol. III, Turin, 1982; GiaNNINI: I finaziamento delle imprese con le
risorse della collettivita, apud VVAA: Il finanziamento delle imprese, Milan, 1977, pa-
gina 119 y sigs.; Henke: Das Recht der Wirtschaftssubventionen als iffentliche Vqrfrags-
recht, Tiibingen, 1979, En Italia y Alemania se ha llegado a construir la teorizacién de
las subvenciones publicas a la economia, en las figuras del «mutuo di scopo», el «Sub-
ventionsvertrag», etc.: véase Mazzamuro: Il mutuo di scopo e le nuove forme di finan-
ziamiento pubblico alle imprese, «Rivista Critica del Diritto Privato», 3 (1983), pdg. 619
y sigs.
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tendida autarquia o aislacionismo de nuestro pais en el aspecto econémico,
que cuando declina con la dictadura ha acumulado un fuerte lastre de estruc-
turas obsoletas, escasamente competitivas salvo en lo agricola, incapaces de
resistir la apertura comercial que los demds pafses exigen junto con la apet-
tura politica. Por tanto, la politica de reconversiones espafiola es algo més que
adaptarse a la competencia de los paises asidticos en textil, siderurgia y naval,
y se sustenta en un necesario reajuste ideoldgico que para liberar el mercado
aplica, si se me permite la cacofonfa, una planificacién desplanificadora, es
decir, una politica industrial calculada para hacer competitiva a nuestra entera
economia, al objeto de poder dejar atrds los tiempos del intervencionismo pu-

blico.

2. Nuestro pafs marcha atrasado respecto de los demds pafses que ponen en
funcionamiento similares reconversiones. Unicamente el sector textil, ubicado
en Catalufia y quizd por ello més consciente de los acontecimientos internacio-
nales, acomete su «reestructuracién» en los afios setenta, quedando para los
afios ochenta el resto, mientras en Europa, comenzando por la CEE, se ponen
en marcha los mecanismos de ajuste sectorial en los setenta e incluso antes ™.

La LRR 27/1984, el tltimo marco legal que ha regido las reconversiones en
Espafia, consolidaba un procedimiento sustancialmente idéntico al precedente
de los primeros afios ochenta. Veamos cudl ha sido, en sus principales trazos,
ese procedimiento, para luego comentar los puntos conflictivos, las polariza-
ciones que se han advertido en él.

B) BREVE ESQUEMA PROCEDIMENTAL DE LA LEY 27/1984

Ei factor desencadenante se describe de forma bastante ambigua por el articu-
lo 1.° de la LRR: la declaracién de un sector industrial o, excepcionalmente
de un grupo de empresas en reconversién, se realizardi —dice— cuando dicho
sector o grupo de empresas se encuentre en una situacién de crisis de especial
gravedad y la recuperacién del mismo se considere de interés general. Dado
que préicticamente toda la industria se ha encontrado inmersa en una fuerte
crisis en nuestro pafs durante los dltimos diez afios, el elemento objetivo del
supuesto pierde importancia y en la préctica serdn las consideraciones subje-
tivas del Gobierno, en base a la importancia del sector y a las presiones poli-
ticas, lo verdaderamente determinante. De ahi, quizd, que la eleccién de los
sectores en crisis parezca bastante caprichosa en algunos casos, al volcarse las
ayudas publicas ocasionalmente en subsectores como el de semitransformados
del cobre, el de componentes electrénicos o forja pesada por estampacién
—¢y por qué no el sector de fabricacién del mueble, en cambio?—, o en
grupos de empresas como el de ITT-Espafia o el de Explosivos Rio Tinto.

“ Ya en los afios sesenta la siderurgia alemana, por iniciativa propia, puso en
marcha medidas de racionalizacién, diversificacién de productos, innovacién tecnolé-
gica, etc., medidas que luego serfan adoptadas en la politica industrial de los demis
paises y de la CEE: cfr. IELSS: La politica de reconversién industrial, pag. 93. Merece
la pena destacar el hecho de que la siderurgia alemana se encuentra fuertemente con-
centrada en sociedades anénimas que desde la postguerra vienen co-dirigidas por consejos
de vigilancia paritarios a virtud de las diversas Mitbestimmungsgesetze: un punto de
reflexién y contraste con paises donde la crisis se ha pretendido gestionar unilateralmente
por el poder econémico y/o politico.
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El marco general de cada reconversién se fija en un Plan que elabora y ape:lue-
ba el Consejo de Ministros: un 6rgano designado ad hoc se encarga de r éaci
tarlo, sometiéndolo o tres controles sucesivos: c?e la' Comisién Delfegada €
Gobierno para Asuntos Econémicos, de los Mimstenqs de Economia, de In-
dustria y de Trabajo, y del propio Gobierno, que finalmente lo promulga
mediante Decreto.

El Plan de Reconversién contiene una setie de normas orgdnicas, fupcionales
y procedimentales. Ante todo, crea la Comisién de Control y Seg.uimlento defl
Plan, formada por representaciones del Gobierno, de las Corfxumdades Auté-
nomas, y de las organizaciones patronales y sindicales que, siendo «represen-
tativas», hayan ademds expresado su acuerdo con el Plan, argumento que por
su subjetividad bien podria entenderse discriminatorio. Dicha Comisién in-
forma de las solicitudes de acogimiento al Plan por las empresas del sector,
sin cardcter vinculante, a los tres Ministerios encargados de la alta direccién
de las reconversiones.

El Plan puede establecer que las empresas interesadas en acogerse a la recon-
versién del sector formen parte de una sociedad andnima cuyos estatutos
aprueba el Ministerio de Industria y en cuyos érganos se encuentran repre-
sentados el Gobierno central y los de las Comunidades Auténomas afectadas,
para el cumplimiento de los fines que el Plan le asigne y con amplios bene-
ficios fiscales. La duracién de dicha sociedad anénima parece que es limitada
al tiempo de ejecucién el plan, dado que en su denominacién ha de ir necesa-
riamente expresado «sociedad en reconversién», pero con todo parece dirigida
a unificar y concentrar la actividad econémica del sector. No en vano se de-
dica un capitulo de la LRR a la fusién de sociedades y se excluye de la apli-
cacién de la Ley 110/1963, sobre prohibicién de pricticas restrictivas de las
comptencia, a las pricticas temporales que no sean de unificacién de precios.
A mi juicio, el legislador parece pretender una agrupacién temporal de em-
presas en forma de cirtel con Srgano central —lo que nos conduce a la Ley
de 28 de diciembre de 1963, sobre uniones y fusiones de empresas—, que
concentraria el disperso panorama de pequefias y medianas empresas carac-
teristico de la industrria espafiola, y a la que no sélo adscribe las bonificacio-
nes fiscales andlogas a las establecidas para las uniones y fusiones por la Ley
antes mencionada, sino que le permite précticas prohibidas para forzar a las
empresas no integradas a una actitud mds proclive al Plan.

El cual puede también prever un Fondo de Promocién de Empleo para 'l?s
trabajadores de las empresas en reconversién, constituido como una asociacién
no lucrativa de empresas, patronales y sindicatos integrados en el Plan "5, en
cuyos érganos de gobierno se hallan asimismo presentes las Administracxon.es
publicas intervinientes, y que recibirdn financiacién piblica y priv:itda al obje-
to de ampliar la cuantfa y duracién de las prestaciones a los trabajadores que
dimitan o suspendan su contrato de trabajo —la normativa es bastante am;_>l,1a
al respecto—, recolocar a esos trabajadores y ofrecerles cursos de formacién
profesional.

5 Decreto 335/1984, de 8 de febrero, sobre Fondos de Promocién de Empleo, artfcu-
Io 2.2.
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Como complemento a la reconversién del sector, el Gobierno puede estable-
cer lo que se llama una Zona de Urgente Reindustrializacién (ZUR) al 4rea o
dreas del territorio nacional que resulten especialmente afectadas por la crisis
de sectores en reconversién; dentro de las cuales se conceden, a las empresas
dispuestas a asentarse en ellas creando puestos de trabajo, una serie de bene-
ficios fiscales y de subvenciones piblicas: incentivos incompatibles con los
otorgados a las empresas en reconversién, lo cual no evita desde luego la
picaresca.

Dispuesto asi por Decreto el Plan de Reconversién de un sector determinado,
con sus diversos érganos, sociedades y asociaciones en su caso, las empresas
solicitardn su integracién particular en el sistema, para lo cual debersn pre-
sentar un programa de aplicacién del Plan a sus concretas circunstancias, apor-
tando el informe de los representantes unitarios y de los sindicales reconoci-
dos en la empresa; dicho programa aplicativo vendrd aprobado en su caso
por los tres Ministerios responsables (Industria, Economia y Trabajo), con el
asesoramiento de la Comisién de Control, segiin hemos ya visto.

Asf queda trazada la panordmica normativa de las reconversiones en nuestro
pafs. Que, si comparada con la de otros pafses, demuestra una voluntad deci-
didamente planificadora antes que de mero otorgamiento de subvenciones a
sectores en crisis para reconvertirse. Veamos ahora cudles han sido los pro-
blemas generados en la ejecucién de los Planes.

C) LAS OPCIONES DE LA LEY

La doctrina ha sefialado cémo los sucesivos Gobiernos espafioles han optado
por un determinado modelo ideolégico de reconversién ', que envuelve una
definicién bastante aleatoria de los sectores a reconvertir y numerosas opcio-
nes politicas implicitas. En efecto, cuando una reconversién sectorial comienza
su andadura en nuestro pais, las coordenadas fundamentales han sido ya re-
sueltas en el Plan correspondiente, al mds alto nivel central. Una impresio-
nante cifra de ayudas monetarias silencia las discrepancias, pues nadie desea
incurrir en la impopularidad de denunciar un sistema que beneficia a amplios
colectivos de trabajadores y empresarios, pero esas opciones politicas de que
vengo hablando quedan en el trasfondo, se van acumulando con cada nuevo
Plan, y terminan por impregnar la propia definicién del entero sistema. Va-
mos a reflexionar sobre algunas de esas opciones, que han creado polariza-
ciones bdsicas en la economia y la sociedad; y a través de ellas iremos des-
granando las opciones alternativas que podian haberse seguido quizd para ma-
yor equilibrio estructural del conjunto.

1. Sectores en crisis versus crisis general

Se puede decir que la economia de reconstruccién que despunta tras la guerra
civil no es una economia dirigida a, o por, la competencia mercantil, sino hacia
la autarquia, a la autosuficiencia del propio mercado, modesto y de bajos

' Cfr. Garcia Becepas: Crisis y reconversién, pig. 411.
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salarios. De ahi que la crisis sea de toda la industria espafiola, y no de unos
cuantos sectores obsoletos, cuando llega el momento de saturacién del mer-
cado interno y se hace necesario salit a competir al mercado internacional,
comenzando por el sector textil . Los primeros Planes de Desarrollo de 1963
y 1969 ® no se enfrentan directamente al tema, pero la preocupacién por los
nuevos tiempos econémicos se halla patente, sin embargo, en las leyes sobre
uniones y fusiones de empresa sobre pricticas restrictivas de la competencia,
ambas de 1963, y en llos sucesivos Planes del Fondo Nacional de Proteccién
al Trabajo desde 1960. ¢Por qué, si el problema era general, no se intenté
una solucién de conjunto? El IIT Plan de Desarrollo va a intentarlo a prin-
cipios de los 70, seguramente, pero el enorme desgaste social de la muerte
del dictador y el renacimiento de la democracia hard probablemente imposible
atacar la crisis durante un periodo temporal de cuanto menos cinco afios, un
precioso lustro situado en el ojo de la tormenta y donde los gabinetes minis-
teriales no estdn para planteamientos a largo plazo. Las soluciones que el
primer gobierno democritico ofrece, ya a comienzos de los 80, contindan sien-
do de emergencia, con perspectivas inmediatas y localizadas en concretos sec-
tores. De nuevos hemos de hacernos la misma pregunta: ¢por qué no se in-
tentaron ahora soluciones generales? A mi juicio, los paradigmas préximos
eran todos sectoriales o parciales: tanto lo realizado hasta el momento en nues-
tro pais, cuanto lo que vefamos en la CEE y en los demds pafses europeos,
eran «reajustes» en lugar de replanteamientos; con la diferencia de que en
Europa el gran plan, el Plan Marshall, y toda su circunstancia, habia aconte-
cido ya treinta afios antes. Pero de todas maneras nos faltaba un paradigma
global en vez de sectorial, y ello podria justificar hasta cierto punto la inercia
de los primeros gobiernos democriticos, muy debilitados ademés por el debate
fraccional y su condicién de mayorfa minoritaria. Inercia que continia con me-
nos justificaciones en los siguientes gobiernos hasta nuestros dias. Lo que al
principio era impotencia parece transformarse luego en miopia; pero creo que
hay otras interpretaciones més plausibles del fenémeno.

Al tiempo que en esos sectores a reconvertir se ensayan férmulas excepcio-
nales de ayuda a las empresas (salvataggio), desatornillando las normas gene-
rales sobre regulacién de empleo, tributacién y cotizacién a la Seguridad So-
cial, los numerosos sectores al margen de las reconversiones iban a beneficiat-
se del Derecho de la Emergencia, una {6rmula bis de aflojar las normas gene-
rales en aras del relanzamiento econémico. Con ello confirmamos nuestra ten-
dencia a embrollar las cosas creando multiples ofertas normativas para, como
en otro plano demuestra la politica internacional de divisién de paises con-
flictivos, desvirtuar o debilitar el conjunto: si el «doble canal de representa-
cién» ha supuesto en las empresas un notable confusionismo, aumentado
considerablemente por el cuddruple canal de representacién en el sector pa-
blico de la Ley 9/1987, ¢cuil puede ser €l resultado de una triple normativa
para la crisis?

7 Véanse los detalles concretos de las peculiaridades espafiolas en Garcfa BECEDAS,
op. cit, pig. 80 y sigs.: desequilibrios entre la industria bdsica y la transformadora,
excesiva utilizacién financiera de los recursos ajenos, sobredimensionamiento d'e’ personal,
e irn];:{ortantes crecimientos salariales a partir de los afios 60, tras la congelacién salarial
precedente.

¥ Tey 194/1963, de 28 de diciembre, y 1/1969, de 11 de febrero.

537



Antonio Ojeda Avilés

Porque, en efecto, una empresa en crisis puede optar por las normas ordina-
rias, por las de reconversién o por las de «fomento del empleo». A la primera
se le acusa de una rigidez excesiva, mientras a las otras dos se las considera
demasiado burocratizadas. En mi opinién, el resultado final de no haber in-
tentado una refundicién de la normativa, si se quiere en torno a un punto
medio, o de haber mantenido las constantes normativas ordinarias, que no son
tan lejanas al ordenamiento europeo comiin como se piensa, ha sido en primer
lugar un derroche del dinero repartido a la manera de «windfall», de una
lluvia de mayo que beneficia al albur; pero ademéds ha resentido la credibili-
dad del ordenamiento, y en especial del Derecho del Trabajo: nadie conoce
en las empresas la normativa vigente —el caso de Alimina-Aluminio lo pone
de manifiesto— y, de conocerla, nadie estd dispuesto a cumplirla o hacerla
cumplir. En consecuencia se genera un recalentamiento sindical y empresarial
traducido en la intranquilidad permanente, en la microconflictualidad y la
falta de rendimiento, en la desobediencia civil.

2. Reconversién sectorial versus regulacién de empleo

El articulo 17 LRR dice que la aprobacién de un plan de reconversién sers
considerada como medida causa tecnolégica o econémica o, en su caso, técnica
u organizativa, a los efectos de que las empresas acogidas al mismo puedan
modificar, suspender o extinguir las relaciones laborales y aplicar medidas de
movilidad geogrifica y funcional, de conformidad con los objetivos y normas
de procedimiento establecidos en el citado plan. La reconversién significa por
ello una elusién de los procedimientos ordinarios en materia de regulacién de
empleo, pasando de la exigencia de negociar con los representantes de perso-
nal y eventualmente obtener el placet de la autoridad laboral en caso de dis-
crepancia, a la presentacién de un programa aplicativo acompafido del informe
de los representantes unitarios y sindicales, que serd aprobado por los Minis-
terios de Economfa, Industria y Trabajo bajo presupuestos de legitimidad pre-
via ligados a la declaracién de reconversién aludida por el articulo 17, supra,
citado. No se trata dnicamente de una relativa suavizacién de los requisitos
ordinarios ¥, sino la ubicacién de todo el procedimiento ante instancias poli-
ticas que operan bajo el imperio de otros pardmetros distintos, de caricter
econémico prevalentemente.

Claro que el articulo 51 LET y el Decreto 696/1980 no son las tinicas nor-
mas evadidas con la declaracién de reconversién. El mismo articulo 17 LRR
alude al régimen de la movilidad funcional (arts. 23, 39, 41 y 50 LET), al
de la geogrifica (arts. 40 y 50 LET), asi como al de la suspensién (art. 45
LET); ademds, el articulo 18 LRR menciona la posibilidad de alterar las
garantias laborales en la sucesién de empresas de sectores a reconvertir, e
incluso la prohibicién sobre prestamismo e intermediacién del articulo 43 LET
se neutraliza para las organizaciones reconversoras del articulo 7.° y 22 LRR.

¥ Pues los empresarios habian aprendido a utilizar el juego de los dos silencios ad-
ministrativos en el expediente, que daba lugar a una autorizacién implicita —cfr. la
Sentencia TCT de 30 de enero de 1985—, y sobre todo aprovechaban la mala defini-
cién de la regulacién de empleo de nuestro pais para despedir en sucesién por la férmula
del despido improcedente, hasta que la jurisprudencia ha creado la figura del despido
nulo por fraude de ley.

538

oo

-y

Reconversiones industridles. ..

Todo ello en beneficio de las empresas acogidas al plan, de donde las no
acogidas que pertenezcan, sin embargo, al mismo sector en reconversién se
hallardn diferenciadas en el trato —¢quizd discriminadas?— por la falta de
un mero trimite burocritico en definitivas cuentas.

Los empresarios han polemizado intensamente sobre la rigidez del sistema
espafiol de despidos, y en especial de los despidos colectivos, de los que
consideran excesivos el requisito de la autorizacién administrativa y la cuantia
de las indemnizaciones. Una cierta parte de esos despidos se ha efectuado por
la via privilegiada y subvencionada de la reconversién ®.

3. Movilidad interna versus movilidad externa

Es bien conocida la experiencia italiana de la movilidad externa como f6r-
mula para resolver los excedentes de personal en la reconversién de sectores,
mediante el Fondo de Integracién de Salarios: los trabajadores no son despe-
didos de las empresas, sino que se les suspende el contrato —con derecho,
por tanto, a recolocacién preferente— y reciben sus salarios del Fondo men-
cionado?. En un pafs donde el personal excedente se calculaba en unos
100.000 trabajadores %, los sectores afectados han superado el problema sin
excesivos traumatismos, y el mecanismo se ha hecho algo conocido en Espaiia.
Pero nuestro legislador parece haber optado por otro camino, a saber, la
movilidad interna y las prejubilaciones, como manera de eludir los despidos.
En efecto, las cifras a la mano indican un elevado grado de suspensiones de
contrato #o asistidas, de reducciones de jornada y de jubilaciones anticipadas,
y un bajo nimero de despidos, en comparacién con los datos existentes para
empresas no afectadas por la reconversién®. Y ello, a pesar de que ya en el
Decreto de Politica de Empleo de 1972 se contemplaba como una de las me-
didas a adoptar en las «reestructuraciones» sectoriales la de «preferente reco-
locacién de los trabajadores que queden en desempleo en las empresas sub-
sistentes del grupo o sector [art. 24, e)], y que la LRR previera los Fondos
de Promocién de Empleo al objeto, entre otros, de «colocar en la recolocacién

® En 1984, de 68.990 despidos autorizados, 5.216 lo fueron en el marco de recon-
versiones sectoriales, a los que habrfa que sumar los 9.074 trabajadores que aceptaron la
jubilacién anticipada en empresas en reconversién —por s6lo 1.133 en empresas no su-
jetas a reconversién—, y las 137.736 suspensiones de contratos por el motivo que nos
ocupa, dentro del conjunto de 407.453 suspensiones autorizadas: MINISTERIO DE TRABAJO
Y SEGURIDAD SociAL: Amnuario de Estadisticas Laborales 1985, Madrid, 1986, pigs. 153
y 269. En la Ley de Presupuestos del Estado para 1986 —Ley 46/1985, de 27 de diciem-
bre—, artfculo 2°, aparece todavia, cuando el grueso de la reconversién ha pasado, una
asignacién de gasto para reconversiones industriales de 368.000 millones de pesetas.

2 Vid. MAaGNANI: La mobilita interaziendale del lavoro. Profili giuridici, Milén, 1984,
pégina 47 y sigs.; LaNDA: El despido colectivo y el debate sobre la politica de empleo en
Italia, Madrid, 1984, pag. 455 y sigs.; D’ANTONA: La disciplina della mobilits dei lavo-
ratori nelle leggi sulla riconversione industride, en VV.AA.: Il Diritto del Lavoro
nell’emergenza, Niapoles, 1979, pdg. 3 y sigs.

2 TELSS: Lz politica de reconversién industrial en Europa, cit., pag. 154: 30.000 en
la siderurgia, 20.000 en automocién, 15.000 en electrénica ligera, 12.000 en quimica,
7.000 en papel, 6.000 en construccién naval, 5.000 en electrénica, 2.000 en aluminio, y
cifras menores en otros sectores. En Espafia, las cifras son distintas, sumando aproxima-
damente 65.000: 41.000 en textil, 6.600 en grandes astilleros, 3.100 en calzado, etc. Vid.
Garcis Becepas: Crisis y reconversidn, pags. 391 y 392,

B Cfr. supra, nota 20. A esos datos hay que sumar 36.279 reducciones de jonarda
en 1984 por reconversién, de un total de 218.240 en este afio: MINISTERIO DE TRABAJO
Y SEGURIDAD SoCIAL: Anuario de Estadisticas, pag. 154.
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en nuevos empleos de los trabajadores afectados por la reconversién». La
practica ha demostrado el escaso interés del tema, pues sélo los sectores de
construccién naval y de electrodomésticos de linea blanca han creado un
FPE, en cuyo seno ha logrado la recolocacién menos de un 10 por 100 de
los trabajadores inscritos *.

¢Cudles pueden ser las causas de la indiferencia mostrada hacia unos Fondos
que, en pos de la fama de la precursora Aceriales ®, tienen previstos sustan-
ciosos apoyos ptiblicos y cuentan ahora con el beneplécito del ordenamiento?
La LRR ha tenido muy en cuenta el fenémeno Aceriales, al punto de que
regula por una parte las posibles «sociedades anénimas de reconversién» y les
otorga beneficios de diversos tipos, y por otra los FPE que decidan crearse,
a los que asimismo ayuda y protege. Por desgracia, diversas circunstancias
descargan las pretensiones legales del impetu necesario. Una de ellas, la im-
posibilidad de extrapolar la experiencia de Aceriales, si es positiva, a circuitos
muy superiores al suyo: el subsector de aceros especiales concentra su activi-
dad en el Pais Vasco, lo que supone un microclima que facilita la coordina-
cién, la informacién, el auxilio incondicional de la Comunidad Auténoma, etc.,
elementos que no pueden darse cuando el FPE intenta coordinar un dmbito
mds amplio y difuso. Junto a ello, la LRR no es fiel a sus paradigmas, y pre-
tende cohonestatlos con elementos de otras experiencias: asi, las Zonas de Ur-
gente Reindustrializacién (ZUR), que estdn en la linea de las medidas fran-
cesas sobre cuencas hulleras o de las de Fondo de Desarrollo Regional de la
CEE para zonas siderirgicas y de construccién naval, van a ubicarse en los
territorios con mayor incidencia reconversora %, otorgando cuantiosas subven-

2 En construccién naval se habfan inscrito en el FPE 13.923 trabajadores hasta me-
diados de 1987; de ellos, 2.052 habian causado baja por diversos motivos, de los que
sélo 1.357 se debfa a recolocacién o recuperacién; en el sector de electrodomésticos de
linea blanca, también a mediados de 1987 se habian inscrito en el FPE 2.546 trabaja-
dores, de los que habfan salido 438, y de ellos sélo 149 en razén a recolocacién o recu-
peracién: Garcia BECEDAS, op. cit.,, pag. 509 y sigs. De «fracaso total» califica el intento
Cruz: Aspectos juridicos de la reconversién industrial, en VV.AA.: Las relaciones labo-
rales y la reorganizacién del sistema productivo, Cérdoba, 1983, pdg. 207.

% Como se sabe, en el subsector de fabricacién de aceros especiales se crea una so-
ciedad anénima llamada «Aceriales» por Decreto de 3 de octubre de 1980, cuyo objeto
social seria la reconversién social de las empresas dentro del subsector y la formulacién
de planes sobre el particular (art. 3.°). El 21 de enero de 1982 se firma un extenso
acuerdo-marco entre dicha sociedad andénima y las confederaciones sindicales CCOO, UGT
y ELA/STV, actualizado el 14 de febrero de 1984 con UGT y ELA/STV, para el ajuste
de plantillas mediante un Fondo de Promocién de Empleo. La experiencia Aceriales
queda reflejada en la legislacién reconversora: el Decreto-ley 9/1981, la Ley 21/1982,
el Decretoley 8/1983 y la Ley 27/1984 regulan sucesivamente y en parecidos términos
las posibles sociedades de reconversién. Véase SAGARDOY: La reconversién industrial vy
su incidencia sobre el empleo, en VV.AA.: Jornadas técnicas sobre concertacién social y
empleo, Madrid, 1982, pig. 179 y sigs.

% ZUR de Asturias, de la Bahia de C4diz, de Madrid, de la Ria de Nervién, de
Vigo-Ferrol y de Barcelona, creadas mediante diversos Decretos a lo largo de 1985. Los
beneficios de las ZUR son incompatibles con los devengados por las Zonas de la Ley 50/
1985, sobre incentivos regionales, la cual autoriza no obstante al Gobierno para adaptar
en un plazo de seis meses las dichas ZUR a su normativa (disposicién transitoria tercera).
Por el momento, las colisiones entre unas y otras Zonas son escasas, no sélo por la
incompatibilidad entre las subvenciones de las mismas, sino porque territorialmente las
ZUR contemplan un drea geogrifica reducida, en contrastre con las de la Ley 50/1980,
y con diferente localizacién, y porque sectorialmente las ZUR subvencionan la instalacién
de empresas industriales, mientras las Zonas de la Ley 50/1980 vienen apoyando en los
diferentes Decretos de creacién a actividades no industriales (alojamiento hotelero, tu-
rismo rural, industrias extractivas y transformadoras, agroalimentarias, conserveras, de
apoyo industrial y de estructuras comerciales: en estos o parecidos términos, cfr. el ar-
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ciones a las iniciativas empresariales con creacién de empleos, que probable-
mente hayan atraido mds el interés de los empresarios por sus mejores ven-
tajas 7. Por dltimo, los FPE cuentan con abundante apoyo financiero publico,
pero sus objetivos difieren de los italianos en que no se establece como me-
dida bésica la recolocacién preferente de los acogidos al Fondo, con lo que
se ha producido un fenémeno de inercia letal, permaneciendo los trabajado-
res durante afios en el Fondo, de donde la normativa més reciente ha ido
encaminada a restringir la entrada en el mismo, facilitar el abandono volun-
tario de los trabajadores, dificultar el reingreso, etc. Sin embargo, y como es-
tamos viendo a lo largo de este andlisis, no consideramos que la recolocacién
preferente sea defendible desde un argumento de justicia, por lo que la des-
gracia de los FPE son al mismo tiempo su nobleza.

4. Reconversion industrial versus reconversidn agricola

La compleja normativa de los afios 80 sobre reconversiones se dirige a los
sectores exclusivamente industrriales, dejando al margen la crisis del sector
primario y del terciario, donde la agricultura, la construccién o el transporte
han sufrido el impacto de las nuevas tecnologias con la misma intensidad que
los sectores industriales y han debido prescindir de excedentes humanos de
forma a veces tréagica.

Especialmente la agricultura —el sector primario— nos interesa por haber
descansado sobre sus hombros hasta hace bien poco el grueso de la actividad
econémica del pafs, y de producir con técnicas anticuadas y predominio de la
mano de obra sobre el capital fijo se ha pasado en poco tiempo a una apli-
cacién masiva de la electrénica y de las mds sofisticadas técnicas productivas,
con una dréstica reduccién de plantillas. Las estadisticas suministran, empero,
unas cifras bastante optimistas de desempleo en la agricultura, siendo el sec-
tor con menor nivel de paro, por debajo de la industria y muy por debajo
de la construccién y de los servicios %, aunque el empleo haya descendido
dram4ticamente en los mismos afios ®. También las estadisticas de despidos
colectivos parecen bastante halagiiefias para el sector primario, pues suponen
una infima parte de los producidos en el sector industrial, pareciendo asi que
la intervencién publica no era necesaria en el grado de intensidad visto para
la reconversién ®; pero hay que afirmar pese a ello que la crisis ha afectado

ticulo 7° de los Decretos sobre las Zonas de Promocién Econdémica de Andalucia, As-
turias, Aragén, Murdia, CastillaLa Mancha, Castilla-Leén y Cantabria, promulgados en los
meses de mayo y junio de 1988). )

7 Indica Garcfa Becepas: Crisis y reconversién, pag. 505, que la desconexién fun-
cional entre los FPE y las ZUR ha venido implicando en la prictica que las empresas
se acojan a los beneficios que éstas otorgan, y renuncien, probablemente por la exigencia
de estabilidad que ello supone, a la contratacién de trabajadores acogidos a los Fondos,
cuando lo cierto es que las ZUR, si algiin sentido tienen, es que se arbitran precisamente
para recolocar prioritaria y preferentemente a los excedentes que causa la reconversién.
La ausencia de una planificacién de las empresas convenientes a la, en RomAN: ZUR en
el SUR, «Revista de Estudios Andaluces», 4 (1985), 37 y sigs.; del mismo, Sobre el
desarrollo econémico de Andalucia, Mélaga, 1987, pig. 100 y sigs.

# Cfr. MTSS: Anuario de Estadisticas Laborales 1985, pag. 10.

® Cfr. MTSS, ibidem, pig. 13.

% En 1985 perdieron sus empleos por despidos colectivos 1.303 trabajadores agricolas,
mientras en el mismo afio lo fueron por el mismo motivo 53.383 trabajadores industriales;
la poblacién ocupada en uno y otro sectores era de 1.837.000 trabajadores agricolas y
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gravemente a la agricultura, sobre todo por la mecanizacién intensiva, y que
las cifras deben interpretarse teniendo en cuenta el pequefio tamafio de las
explotaciones agrarias, poco propicio para aplicar la normativa sobre despidos
colectivos, y el cardcter estacional de la actividad agricola, con la inmensa
mayoria de trabajadores contratados para temporada o campafia, por ende, y
asi igualmente al margen de aquella normativa. Lo cual explica, ademds, que
pueda discutirse la aplicabilidad de los mecanismos de la reconversién en la
agricultura: si la mayoria de los jornaleros son trabajadores temporales, ¢qué
sentido tiene crear un FPE donde permanezcan tres afios a la espera de una
recolocacién? Ocurre, no obstante, que otras medidas de apoyo de las re-
conversiones si son plenamente dtiles para la agricultura, como las jubilacio-
nes anticipadas y los incentivos econémicos y de todo tipo a la optimizacién
empresarial. El legislador ha preferido seguir otros derroteros, inciertos y
polémicos, que son los siguientes:

a) Los Planes de Empleo Rural (PER) anuales, que desde el Deccreto 3237/
1983, de 28 de diciembre, afectan fondos ptblicos estatales, regionales, de la
CEE y de otras procedencias, a la realizacién de obras publicas en Andalucia
y Extremadura, coordinadas por una pirdmide de comisiones provinciales y
regionales *. Como tdénica de los Decretos anuales de ordenacién del PER
puede decirse que se emplea en las obras piblicas financiadas de ese modo a
jornaleros agricolas en los puestos no cualificados.

b) Las Grandes Areas de Expansién Industrial. El Decreto 2859/1980, de
30 de diciembre, establecié una subvencién econémica por puesto de trabajo
creado o por reestructuraciones sin pérdida de puestos de trabajo en las re-
giones mds agricolas del pais ®. Si esas regiones son predominantemente agti-
colas, se supone que las ayudas que comentamos deberian beneficiar en pri-
mer término a los trabajadores agricolas, pero no parece que esté ocurriendo
de tal modo debido a las limitaciones formativas de éstos. Las Zonas de
Promocién Econdmica de la Ley 50/1985 estdn sustituyendo paulatinamente
a esas Grandes Areas desde 1988.

¢) Iniciativas Locales de Empleo. La Orden de 3 de agosto de 1983 y el
Decreto 845/1984, de 29 de febrers, regulan esta técnica de empleo y des-
arrollo agrario tan conocida por los especialistas ®* pero tan despreciada por el

2.560.700 trabajadores industriales: MTSS: Anuario de Estadisticas Laborales 1985, pa-
ginas 147 y 109.

3 Asf, la disposicién final novena de la Ley de Presupuestos 33/1987, de 23 de
diciembre, para el afio 1988, dice: «Plan de Empleo Rural. Se autoriza al Gobierno para
efectar al Plan de Empleo Rural créditos destinados a la financiacién del Programa de
Inversiones Piblicas, asi como a fijar las condiciones de contratacién y las caracteristicas
del colectivo de trabajadores a emplear en la ejecucién de dichos proyectos.»

® Galicia, Extremadura, Andalucia, Castilla-Leén y Castilla-La Mancha: véase Decre-
to 3361/1983, de 28 de diciembre. Tanto las ZUR como estas GAEI se hallan afectadas
por lo dispuesto en la Ley 50/1985, de 23 de diciembre, sobre incentivos para la correc-
cién de equilibrios econémicos interregionales, que pretende una coordinacién entre las
diversas medidas territorriales existentes, y por las normas CEE de apoyo al desarrollo
regional. La doctrina ha criticado el que las GAEI otorguen sus ayudas a las inversiones
ahorradoras de trabajo, sobre capital fijo: RoMAN: Sobre el desarrollo econémico de
Andalycia, cit., pag. 82 y sigs. Para la incidencia en ellas de la Ley 50/1985, sobre in-
centivos regionales, véase nota 26.

4 : Vid. OCDE: Iniciativas locales para la creacién de empleo. Programa ILE, Ma-
rid, 1984.
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legislador espafiol. Con subvenciones de entre el 20 y el 25 por 100 del coste
total, se intentan promocionar las obras productivas o de equipamiento co-
munitario realizadas o gestionadas por grupos familiares o juveniles, con or-
ganizacién democrética y distribucién de responsabilidad entre los miembros
del grupo. Por desgracia, siendo ésta la férmula que estimo més apropiada
para Crear unas estructuras y un espiritu en los medios rurales que sirvan de
puente al empleo industrial, ni las subvenciones se conceden en la medida
deseable, ni se ven acompafiadas en la prictica de lo principal en la férmula,
un apoyo técnico a la gestién por expertos que oriente al grupo *, del tipo de
las «boutiques de gestion» francesas o las «nursery factories» de la CECA.

d) La Reforma Agraria en Andalucia y Extremadura. Poco afectada la es-
tructura de las explotaciones agricolas por los incentivos antetiormente ex-
puestos, es de prever que no hayan incidido suficientemente para atajar la
crisis en el sector. Sendas leyes regionales han previsto la posibilidad de la
expropiacién de uso o de dominio sobre las fincas insuficientemente explota-
das, para su entrega preferente a cooperativas de trabajadores. La aplicacién
de esas leyes se encuentra atn en su fase inicial y no podemos predecir los
resultados sobre las relaciones laborales en el sector.

Unas medidas tan costosas como la jubilacién anticipada o la prolongacién de
las prestaciones de paro no se las puede permitir el sector agricola, desde el
punto y hora en que las aportaciones de los empresarios serfan infimas. Pero
ello no debiera impedir una reconversién de la agricultura espafiola mis pla-
nificada, m4s negociada entre los protagonistas y menos traumdtica desde el
punto de vista laboral.

5. Direccién central versus direccidn regional

La gran mayorfa de los sectores, subsectores y grupos de empresas en recon-
versién se hallan fuertemente concentrados en una regién determinada. De
ahf la idea de las ZUR como un plus de atencién a determinadas zonas geo-
grificas donde se ubican las empresas en crisis, y que son, como ya hemos
visto, Asturias, Bahfa de Cddiz, Madrid, Ria de Nervién (Bilbao), Ferrol-Vigo
y Barcelona. Igual ha debido ocurrir con los escasos Fondos de Promocién de
Empleo creados, aunque la mayor flexibilidad de su regulacién ha permitido
una mayor ubicuidad; asi, la reconversién naval ha creado dos unidades terri-
toriales del FPE —en realidad dos FPE—, una en Ferrol y otra en Bilbao,
para atender a las dos 4reas principales de astilleros en crisis *. Parecerfa, en
consecuencia, que la administracién de las reconversiones deberfa haberse de-
jado a las Comunidades Auténomas, con independencia de que el Plan rector
y las subvenciones estatales contaran con un fuerte control centralizado. En
parte, esa es la solucién aceptada por la CEE en sus programas regionales
FEDER.

* Con raras excepciones al margen de la regulacién estatal, de entre las que destaca
la del Ayuntamiento de Barcelona, la cual evidentemente no tiene cardcter agricola.

3 E] Decreto de Reconversién 1271/1984 establecié en su articulo 36 la posibilidad
de crear un FPE que «serd tnico para todo el sector y tendrd un 4mbito de actuacién
nacional, sin perjuicio de que, en su seno, pueda acordarse la constitucién de Unidades
Operativas Territoriales, alli donde se considere necesario».
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Sin embargo, la LRR mantiene un bosquejo fuertemente centralizado tanto
en la regulacién como en la aplicacién. Primero el Gobierno, a través de su
Comisién Delegada para Asuntos Econémicos, realiza en solitario el Plan, con
un atisbo de negociacién y consulta con las regiones, las patronales y los sin-
dicatos; después, determina que los estatutos de la sociedad de reconversién
—donde se reparten las subvenciones y ayudas entre las empresas acogidas—
habrdn de ser aprobados por el Ministerio de Industria, y que toda decisién
de aquella sociedad que afecten a las previsiones del Plan de reconversién
deberdn contar con la conformidad de los representantes del Gobierno, ademés
de ser los tres Ministerios de Economia, Industria y Trabajo los que aprueben
las solicitudes de admisién de las empresas afectadas.

La participacién de las Comunidades Auténomas surge en los organismos de
administracién, y es de indole secundaria, como estamos viendo, aunque muy
numerosa; asi, estdn representadas en la Comisién de Control y Seguimiento
del Plan, en la Gerencia del mismo, en la Sociedad de Reconversién, en la
Comisién Gestora de la ZUR y en la Comisién Gestora del FPE. Hasta la
LRR, la escasa participacién de los gobiernos regionales en las reconversiones
habia sido uno de los puntos conflictivos de los sindicatos, junto con la
ausencia de los sindicatos; pero las quejas dieron paso a expresiones de sa-
tisfaccién cuando la LRR arbitré esa presencia tan ubicua *. Puede decirse
que, en efecto, el legislador ha abierto a las regiones el proceso reconversor,
y sagazmente ha ordenado su participacién en cada faceta aplicativa del mismo;
hasta cierto punto, a los gobiernos regionales puede serles indiferente que
sean los Ministerios estatales los encargados de admitir la solicitud de aco-
gida empresarial, si luego ellos van a estar en la comisién que repartira los
fondos. Desde otro punto de vista, ademds, si se trata de racionalizar un ex-
ceso de produccién y de plantillas, la mejor forma parece ser la fuertemente
centralizada que evite chauvinismos regionales, de la misma forma que uno
de los cometidos principalles de la CEE en la reconversién europea ha sido
la de ordenar la competencia entre los paises miembros, estableciendo dris-
ticos cupos de produccién y prohibiendo o limitando las excesivas subvencio-
nes nacionales ¥. Pero podia haberse otorgado mayores competencias ejecu-
tivas a los gobiernos regionales, mds préximos a la problemdtica de cada
empresa y tetritorio, permitiendo una mejor coordinacién, o al menos una

coordinacién mds satisfactoria, de los diferentes organismos involucrados: una .

vez elaborado el Plan sectorial, la ejecucién del mismo podia haberse dejado
a la autonomia regional, sintonizando de esa forma con el espiritu de nuestra
Constitucién y anticipando las actitudes que posteriormente, ya en 1987, cris-
talizardn en materia de empleo en general ®. Con lo cual adem4s podia haberse

% Cfr. las palabras del portavoz del grupo vasco en el Congreso de los Diputados,
apud GArcfA BEecepas: Crisis y reconversién en Espafia, pag. 447. En general sobre el
tema, RIvERO: La actuacién de los poderes piblicos ante la crisis (con especial atencién
a las Comunidades Auténomas), apud VV.AA.: El Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social ante la crisis, Madrid, 1984, pag. 263 y sigs.

3 Cfr. IELSS: La politica de reconversién industrial en Europa, pags. 18, 40-41 y 52,
en los sectores naval, siderdrgico y textil.

% Me refiero a los convenios entre el Ministerio de Trabajo y la mayoria de las
Comunidades Auténomas en materia de politica de empleo, los de contratacién de para-
dos para obras de interés general y los de programas para situaciones de necesidad;
comienzan con el de Andalucia el 27 de mayo de 1987 y contindan a lo largo de este
afio y del actual. Véase mi articulo Coordinacién de las politicas de empleo: la otra con-
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evitado la relativa discriminacién sufrida por aquellas regiones marginadas de
la organizacién reconversora por considerarse como «no afectadas» al tener
en su territorio menos de un 10 por 100 de las empresas del sector o menos
del 10 por 100 del empleo del mismo.

6. Participacion sindical versus control sindical

Puede decirse que la LRR dispensa a las centrales sindicales y patronales un
parecido trato que a las Comunidades Auténomas: colaboran en la redaccién
del Plan, y se hallan presentes en los organismos de ejecucién del mismo. Sin
embargo, las relaciones de las contrapartes sociales con el fenémeno recon-
versién no han quedado al gusto de todos, y su evolucién ha experimentado
un retroceso en lugar de un avance.

En la Ley de 1982, el Plan sectorial se contemplaba como el resultado de
una negociacién entre el Estado y las confederaciones patronales y sindicales
més representativas; la participacién sindical en los érganos de ejecucién del
mismo quedaba en la oscuridad, pues la ley se preocupaba mis bien de arbi-
trar los recursos disponibles para la reconversién, dejando a las postetiores
normas de desarrollo el aspecto organizativo. La LRR de 1984 mantiene el
requisito de la negociacién con los sindicatos y patronales representativos del
sector, pero privindolo de eficacia vinculante, o lo que es lo mismo, deter-
minando que en caso de no llegar a acuerdo con ellos, el Plan serd decretado
por el Gobierno unilateralmente, previa aprobacién de su Comisién Delegada
para Asuntos Econdémicos. Posteriormente, los 6rganos de aplicacién del Plan
dardn entrada a las organizaciones sindicales y patronales representativas en
el sector que hayan «expresado su acuerdo al Plan». Esa redaccién del articu-
lo 6.° viene luego repetida en los Decretos de aprobacién de los Planes sec-
toriales en sus mismos términos, o bien concretando cuiles sean tales patro-
nales y sindicatos *. Asi, el Gobierno tiene en su mano un instrumento de
presién contra los sindicatos reticentes a la hora de negociar el Plan, pues
no solamente marginard sus peticiones, sino incluso al propio sindicato en
toda la reconversién.

Desde la perspectiva sindical, ]a LRR trae a la luz una vieja polémica entre
control o participacién sindical, en la que hasta el momento habian resultado
perdedores, en los paises del sur europeo, los defensores del «entrismo», ante
las acusaciones de integracién y utilizacién de las organizaciones obreras que
las experiencias de otros paises habian merecido. Claro sintoma de la evolu-
cién ideolégica del sindicalismo espafiol, la participacién en los Grganos ges-
tores de la reconversién ha hallado escasa resistencia por parte de los sindi-
catos, atfs ya los tiempos en que se consideraba preferible controlar «desde

certacién social, «Comunicacién al IV Coloquio de Jaca sobre Derecho del Tra_bajo.y
Fomento del Empleo», septiembre de 1987, en prensa. Desde 1985 se habfan venido fir-
mando convenios de este tipo, que en 1987 se generalizan a casi todas las Comunidades
Auténomas.

¥ El Decreto 1271/1984, sobre reconversién del sector de construccién naval asigna
tres representantes a UGT y dos a ELA/STV en su Comisién de Control y Seguimiento,
articulo 9.1.
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fuera», y el principial motivo de discrepancia ha consistido en la matizacién
de las ayudas y de los concretos aspectos del Plan mismo .

Pero entonces cristaliza con ello una de las peores crisis padecidas por el sin-
dicalismo espafiol. No sélo debe abandonar sus anteriores premisas conflic-
tivas, sino que lo hace exclusivamente para los sectores en reconversién, man-
teniendo un dificil equilibrio de luchas en una parte y pactos en otra y, sobre
todo, defendiendo unas prestaciones a los trabajadores y unas subvenciones a
las empresas dentro de los sectores a reconvertir que sabe perjudican la co-
bertura general del desempleo en el resto de la nacién . Si el trabajo seg-
mentado conduce a unos trabajadores divididos ©, el paro segmentado por los
diversos niveles de proteccién conduce a unos sindicatos desorientados y asi-
mismo divididos.

7. Sector phblico versus sector privado

Los analistas de la reconversién en nuestro pafs suelen pasar por alto una
distincién profunda existente entre las empresas piiblicas o nacionales y las
empresas privadas en materia de crisis. Y es que la reconversién de sectores
donde existe un monopolio publico se efectiia inyectando directamente fon-
dos piiblicos hasta que el problema ha quedado solucionado o parece solucio-
nado: transportes aéreos y ferroviarios, medios de comunicacién, minerfa, si-
derurgia, automocidn, astilleros, construcciones aeronduticas, son algunas de
las 4reas donde el Estado detenta un amplio control demanial a través de
sociedades publicas que sufren o han sufrido, como las privadas, una aguda
crisis. Pero en ellas no se ha seguido el trémite de la LRR, salvo contadas
excepciones ¥, o habiéndose seguido, han disfrutado de unas normas ad hoc “.

La distincién entre sector piblico y privado ha servido en otros paises para
marcar también los linderos de la reconversién, pero esta vez a la inversa
del caso espafiol, pues en ellos la dicha actividad se ha centrado en el sector
puablico ®. Distincién a su vez influenciada por la misma politica reconver-
sora, pues algunos paises europeos han considerado eficaz asumir el control
de las medidas por la via de adquirir una participacién en el capital de las

“ La central sindical mé4s critica, Comisiones Obreras, recurrird por esas mismas fe-
chas contra su exclusién de las diversas comisiones mixtas creadas por el Acuerdo Econé-
mico y Social, en cuya negociacién no habfa participado, recurso fallado en contra por el
Tribunal Constitucional en su Sentencia de 31 de marzo de 1985. Sobre la positiva actitud
de los sindicatos a su_participacién en el proceso reconversor, aunque con algunas reti-
cencias por parte de CCOO, vid. Garcfa BECEDAS: Crisis y reconversién, pigs. 161 y si-
guientes.

“ Objeto, por otro lado, de duras criticas sindicales por su escasez: el nimero de
desempleados amparados por la Seguridad Social con prestaciones por desempleo se si-
tl;:l?a esnz el 32,37 por 100 en 1985: MTSS: Anuario de Estadisticas Laborales 1985,
pégina 82.

* Véase GorooN, Epwarps, Reicu: Segmented Work, Divided Workers, Cambridge,
1982. Hay traduecién espafiola del Ministerio de Trabajo.

* Decreto 878/1981, sobre medidas de reconversién de la siderurgia integral.

“ El Decreto 1271/1984, sobre reconversién del sector de construccién naval, con-
templa en sus articulos .12.3'y 12.4 la reposicién de fondos y recapitalizacién, por parte
del Estado, de las empresas piblicas acogidas al Plan. .

o Gran Bretafia, con un importante sector pdblico formado como consecuencia pre-
cisamente de los primeros estremecimientos de la crisis en los afios 70; como se sabe,
con postetioridad ha cambiado drésticamente esa politica industrial, centrada ahora en
la privatizacién.
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empresas afectadas en lugar de subvencionarlas a fondo perdido®, lo que
probablemente les haya supuesto bastantes méds compromisos y dinero que la
mera subvencién.

Poco sabemos de la reconversién de las grandes sociedades estatales y em-
presas nacionales espafiolas, sometidas como se ha dicho a planes internos de
futuro muy diversos y con una minima plasmacién en normas de conoci-
miento puablico ¥. Controladas la mayoria de ellas por el Instituto Nacional
de Industria, de éste y del Ministerio del que depende han partido las reso-
luciones internas en las cuales se ha basado la politica de crisis del sector
pablico. De modo que a las tres férmulas legales que el ordenamiento dis-
pone, hemos de sumar esta férmula o férmulas que pudiéramos llamar admi-
nistrativas para una parte sustancial del sector publico.

8. «Subventionstitigkeit» versus «Workable competition»

Analicemos ahora las medidas de apoyo a la reconversién. No me referiré
aqui a una clasificacién de las diversas medidas contempladas por la LRR en
su articulado, de caricter tributario, financiero, mercantil y laboral, sino a la
contraposicién de las medidas de la LRR con otras férmulas de apoyo a la
reconversién industrial y al empleo.

La LRR, igual que las anteriores leyes sobre la materia, opté por ofrecer una
férmula principal de impulso a la reconversién, aunque modalizada en dis-
tintos capitulos y apartados; esa via se llamaba financiacién, bien fuera bajo
el sistema de reducciones de impuestos, bien se tratara de créditos y avales,
bien, por dltimo, consistiera en subvenciones. Un caudal inmenso de fondos
publicos se ha desviado en las Gltimas décadas —y especialmente en la actual—
para ayudar a los sectores en crisis, en base a partidas presupuestarias del
Estado, de las Comunidades Auténomas, los Ayuntamientos y las Diputacio-
nes. Con ello no cabe olvidar las medidas de privilegio contractual dictadas
para las empresas a reconvertir, especialmente en tema de flexibilizacién de
la mano de obra, como concesién a las continuas quejas patronales sobre la
rigidez del mercado de trabajo, pero estimo que el instrumento bésico para
reflotar sectores en crisis ha sido en el caso espafiol el dinerario. La Admi-
nistracién ptblica se ha convertido en una inmensa institucién benéfica por
cuyo conducto las empresas han recibido generosas ayudas econémicas de los
contribuyentes, con una tramitacién burocrdtica enmarafiada y lenta dirigida
desde los tres Ministerios que conocemos. Quizd el legislador espafiol ha se-
guido la moda del instante, la politica supply side de apoyo a la oferta (em-
presarial) ,inaugurada por los neoliberales, influyente también en la politica
reconversora de los demds paises europeos. El rasgo definitorio del modelo
espafiol, en este aspecto, ha consistido en su desmedida fe en las virtudes del

% Caso de Italia, a través de las sociedades anénimas GEPI (Gestione e P.ar_teciga-
zione Industriale) y REL (Reestrutturazione Elettronica), y de Bélgica, con participacion
estatal en las grandes empresas sidertirgicas Cockerill y Hainaut Sambe en base al Plan
de Claes de 1978. Del mismo modo se nacionaliz6 en Gran Bretafia la British Steel
Corporation (1976) y la British Shipbuilders (1977). Vid. IELSS: La politica de recon-
versién industrial en Europa, pigs. 81, 119, 121, 156 y 157.

7 A lo sumo las asignaciones contempladas por las Leyes de Presupuestos anuales.
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dinero: mientras los restantes paises han otorgado subvenciones muy contro-
ladas por funcionarios avaros con los fondos ptiblicos, que han preferido siem-
pre utilizar las otras medidas —permisos de reorientacién profesional, dotacién
de medios técnicos, apoyos sociales, fusiones de empresas, reagrupamiento de
talleres, facilitacién de know how, etc—, ante los recelos de la CEE contra
las subvenciones inyectadas por paises miembros a su industria nacional ®,
el gobierno espafiol no ha hallado cortapisas en aumentar el déficit pablico
para este menester. En la vertiente laboral, su politica ha consistido en mo-
netizar los despidos y las jubilaciones anticipadas, de la siguiente forma:

a) A los trabajadores despedidos o suspensos, y al margen de la indemniza-
cién que pueda corresponderles, se les reconoce una prestacién aseguratoria
durante tres afios al 80 por 100 de su retribucidn, si han aceptado integrarse
en el FPE; en otro caso, se les reconoce el mdximo de la duracién ordinaria,
dos afios, con independencia de lo que hubieran cotizado anteriormente. Tras
lo cual se les otorga el subsidio de desempleo —el 75 por 100 del salario
minimo interprofesional— por otros dieciocho meses a quienes tengan res-
ponsabilidades familiares o edad superior a los 55 afios.

b) Para los trabajadores que acepten jubilarse antes de la edad de 65 afos,
las ventajas son espectaculares. En un sistema de jubilacién como el nuestro,
donde la pensién es proporcional al nimero de afios cotizados y sélo tras
35 afios de cotizacién se alcanza el méximo de pensién —que muy dificil-
mente, a su vez, igualard al salario que viniera percibiendo en su puesto de
trabajo—, los trabajadores reconvertidos pueden jubilarse a los sesenta afios
con el 75 por 100 de su retribucién y con posibilidad de compaginar la pen-
sién con otra pensién y con un empleo®. Los Decretos sectoriales de desa-
rrollo de esta normativa han mejorado ain més la cobertura, que en algin
caso llega al 100 por 100 de la retribucién. Todavia mds: ante el relativo
fracaso de los FPE, incapaces de recolocar a mds del 80 por 100 de los tra-
bajadores acogidos a ellos, el Decreto 341/1987 dispuso unas medidas para
ese colectivo inerme, entre las cuales se hallan unas indemnizaciones por aban-
donar voluntariamente el Fondo, y sobre todo, la posibilidad de prejubilacién

“ La filosoffa de la disciplina comunitaria es claramente de impronta liberal (arts. 92
y 93 del Tratado de Roma), pero —entiende MazzamuTo— mds alld de las declaraciones
de principio, los érganos de la CEE terminan bien pronto por admitir las subvenciones
en base a justificaciones latamente anticoyunturales: Costituzione economica, liberta d’'im-
presa e ausili finanziari, «JUS», 3 (1983), pdg. 397; en parecido sentido, GIANNINI: I
finanziamento, pag. 127.

% Pues la ley se cuida de denominarlas «prestaciones equivalentes a la jubilacién»,
por lo que no le son aplicables las normas de incompatibilidad de dicha jubilacién. Ex-
plicitando la posibilidad, la Orden de 31 de julio de 1985 declara en su articulo 6° in-
compatibles, a estas que llama «ayudas equivalentes a la jubilacién anticipada», con las
pensiones de incapacidad permanente absoluta y gran invalidez, asi como con las presta-
ciones por desempleo. Ademds, se la declara incompatible con la pensién de incapacidad
permanente total para la profesién que ejercia en el momento de la prejubilacién: de
tal forma que puede muy bien darse el caso de un trabajador que percibe la «ayuda»
de prejubilacién, la pensicién por incapacidad permanente total para la profesién que
ejercia en un momento determinado, y la remuneracién por un empleo o actividad econé-
mica. A ello no obsta tampoco la normativa sobre incompatibilidades del Régimen Gene-
ral de la Seguridad Social: cfr. articulo 24, Orden de 15 de abril de 1969 sobre presta-
ciones por invalidez del RGSS. Véase al respecto GArcia MurcIA: Crisis econémica y
jubilacion anticipada en el ordenamiento laboral espariol, apud VV.AA.: El Derecho del
Trabajo y de la Seguridad Socidl en la década de los 80, «1I1 Coloquio sobre relaciones
laborales», Zaragoza, 1983, pdg. 343 y sigs.
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a los cincuenta y cinco afios, con el 80 por 100 de la retribucién y actualiza-
ciones anuales ®. Pero ain mds: el engarce sucesivo de las prestaciones y sub-
sidios por desempleo parcial o total con las ayudas equivalentes a la jubilacién
lleva a una cobertura a partir de los cincuenta afios y seis meses para los tra-
bajadores acogidos a un FPE y de los cincuenta y tres para los no acogidos.

En su conjunto, los incentivos econémicos a las empresas y las ayudas a los
trabajadores por cesar en las mismas contempladas por el ordenamiento es-
pafiol son las mds generosas de toda Europa. Como punto de comparacién,
Jas prejubilaciones de los restantes paises comienzan como mucho a los cin-
cuenta y cinco afios y condicionadas a cotizaciones previas *'. El esfuerzo del
legislador por liberar a las empresas de sus lastres econémicos es tanto mis
valioso por cuanto Espafia no dispone de recursos tan abundantes como los
demés paises objeto de comparacién. Algunas de las medidas econémicas adop-
tadas, como, por ejemplo, las jubilaciones anticipadas, se han criticado fuerte-
mente en otros paises —Francia— por el elevadisimo costo financiero y por
la pérdida indiscriminada de buenos y malos trabajadores. El Estado se des-
capitaliza, y de ahi los reproches de la patronal espafiola al endeudamiento
piblico y las de los sindicatos a la falta de cobertura del desempleo ordinario.

Pero este anilisis trata de las alternativas a la reconversién existente. ¢Qué
otras medidas podian haberse ofrecido a los sectores en crisis que fueran mds
eficaces que una buena suma de dinero?

Empecemos por el principio. Adn estd por ver si las subvenciones a las em-
presas en crisis componen algo més que una mera financiacién con dinero
piblico a empresarios en dificultades. Algunos paises han huido de ellas, pre-
cisamente por pensar que iban mucho més alld de ser un mero derroche indtil,
al apoyar empresas sin rentabilidad y sectores que debian pasar a un lugar
subordinado so pena de impedir la natural evolucién econémica. Se dice que
las ayudas a empresas en dificultades no solamente paralizan el cambio estruc-
tural, sino que perjudican a las empresas competitivas, trastornan el mercado
y ponen al Estado en peligro de intervenir cada vez mds: ha dicho LIBERTINI
que la intervencién estatal en la economia tiende a desempefiar una funcién
de mantenimiento de las empresas existentes, pero en dafio de la capacidad
de desarrollo y del dinamismo concurrencial del sistema, a lo que MazzamuTO

% Vid. un comentario critico en Garcfa Becepas: Crisis y reconversibn, pigs. 508
y siguientes.

S' Francia, cincuenta y seis afios y dos meses para ciertos subsidios de cuantia restrin-
gida y con carencia minima de diez afios, aunque enla siderurgia se otorga el retiro
anticipado a los 50 afios a virtud de un «convenio general de proteccién a la siderurgia»;
Bélgica, 60 afios, con pensién reducida un 5 por 100 por cada afio de adelanto, 0 55 afios
si reunfan la cotizacién suficiente para la jubilacién ordinaria; Alemania Federal, 58 afios
si el empresario contribuye a la pensién y contrata a un trabajador de relevo; Gran Bre-
tafia, 62 afios (59 para las mujeres), con pensién de cuantia equivalente al salario minimo
espafiol y siempre que el empresario contrate de relevo; en la British Steel Corporation
existe la prejubilacién a los 55 afios (50 para mujeres), con una pensién bdsica pagada
por la empresa; Italia, prejubilacién a los 55 afios (50 para mujeres), si carencia minima
de 18 afios y medio, y pensién segdn cotizacién. Cfr. IELSS: La politica de reconversion,
pagina 188 y sigs. Para el enorme costo de la reconversién en Espafia y Europa, cfr.
SacarDoY: Medidas labordles y de seguridad socidl en la_reconversion industrial, «Docu-
mentacién Laboral», 12 (1984), pégs. 10-11, y VALbEs: La financiacién de las reconver-
siones industriales en el sistema espafiol de seguridad social, «Revista Iberoamericana de
Seguridad Social», 2 (1974), pdg. 285 y sigs.
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agrega que la financiacién publica comprime la libertad de iniciativa econd-
mica de los terceros excluidos, al tiempo que se ignora la figura del concu-
rrente lesionado ®. En buena légica capitalista, la competencia produce re-
sultados favorables a la larga, de donde las emprresas a pérdidas deben correr
el fatal destino de sucumbir para que puedan prosperar las mejores empresas;
los empresarios no pueden solicitar ayudas pudblicas que contradicen el sis-
tema del libre mercado: la concentracién monopolista es necesaria a un pafs
para competir en los mercados internacionales con los gigantes econdémicos,
por lo que mantener a ultranza empresas no rentables significa crear un po-
tente factor de rigidez para el pafs. Claro que la légica del mercado libre hace
tiempo que nada tiene de légica ni de libre, si pensamos en el dirigismo de
economias de vanguardia como la japonesa **. De ahi que, paradéjicamente, un
opulento pafs como Alemania Federal regatee las subvenciones a su industria
privada, mientras pafses medianos como Espafia se endeuden generosamente
para ayudar a la reconversién de los numerosos sectores antevistos. De seguir
un comportamiento parejo al de Alemania Federal, probablemente beneficia-
rfa a potentes empresas extranjeras, que se aduefiarfan del sector correspon-
diente. Por tanto, las subvenciones son necesarias, pero no por su bondad,
sino por razones estratégicas o politicas; el hecho presupuestario asfixia la
concentracién econdmica y aleja al pafs de la competitividad: habria que ver
si los astilleros espafioles han mejorado su situacién, o si el textil cataldn pre-
valecié finalmente sobre el taiwanés, pero los indicios apuntan hacia la direc-
cién fatidica de una mera tregua ante lo inevitable *.

Admitido que la via de recapitalizar a las empresas no era tan fantdstica como
parecia inicialmente, podemos entrar a valorar las medidas alternativas con
un nuevo sesgo. Junto a, o en lugar de, las ayudas a las empresas y sectores
obsoletos, encontramos una serie de ayudas que podrfamos llamar de rehuma-
nizacién de las empresas, y que cargan su acento sobre el capital humano. La
formacién profesional, econémica y cultural de los excedentes laborales para
preparatlos a afrontar por si mismos la crisis; la asistencia técnica a las coope-
rativas y sociedades anénimas laborales; la profundizacién en las iniciativas
locales de empleo; el lado humano de la crisis, en suma, se ha descuidado

2 TiperTINI: La regolazione amministrativa del mercato, apud GALCANO et al.: Trat-
tato di diritto commercidle e diritto pubblico dell'economia, vol. IV, «L’azienda e i
mercato», Padova, 1979, pdg. 552 y sigs. Mazzamuro: Costituzione economica, pags. 394
y 396. Opinién muy difundida también en Alemania Federal desde el comienzo de la
crisis, es decir, bajo gobiernos socialdemécratas; cfr. IELSS: La politica de reconversion
industrial en Europa, pig. 91.

% Sobre el ‘papel dirigista del Ministerio de Industria y Cometcio Internacional, vid.
Chalmers JounsoN: MITI and the Japanese Miracle. The Growth of Industrial Policy,
1925-1975, Stanford, 1984.

% Fn «Diario 16» de fecha 28 de abril de 1988 aparecia el siguiente editorial con
motivo de las manifestaciones y enfrentamientos con las fuerzas de policia realizadas en
dias anteriores por trabajadores del sector naval: «en Bilbao, los ochenta mil trabajado-
res del sector... pararon y muchos de ellos protagonizaron graves incidentes. Asimismo,
en El Ferrol, el llamamiento a una huelga general fructificé en la paralizacién de la co-
marca, en demanda de una solucién para Astano y de la reindustrializacién de la zona...
En los dos casos, las movilizaciones... han sido consecuencia, todavia, de la reconversién
del sector naval, que ha hecho desaparecer en gran parte los miticos astilleros, hoy con-
vertidos en talleres de reparaciones que s6lo ocupan a una minima parte de la poblacién
laboral del sector. Los Fondos de Promocién de Empleo, que han sostenido econdmica-
mente a estos desempleados de facto, se agotan, las ZUR... han rendido pobres resultados
Eltll la prictica, y los trabajadores ven cémo una negra sombra se cierne sobre su

turo».
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grandemente por los podetes publicos, que pensaron solventar los problemas
repartiendo fondos a diestro y siniestro para exonerarse de otros compromi-
sos. ¢Han actuado los poderes publicos bajo el prisma de la urgencia y de la
presién reivindicativa? Posiblemente cedieron a la demagogia de las respues-
tas a corto plazo, creando asi privilegios abotargadores. Las medidas persona-
lizadas requieren tiempo y un multitudinario equipo asistencial desparramado
por todos los néicleos rurales y urbanos, muy distinto a la perezosa burocracia
que tramita las subvenciones. Pero una ingente masa de desocupados ha inva-
dido las plazas espafiolas sin otra perspectiva que la de gastar la ayuda men-
sual, sin conocimientos suficientes para adoptar alguna iniciativa. Los equipos
de orientacién técnica, de formacién profesional, de animacién de organizacio-
nes productivas, han brillado por su ausencia; las cooperativas han fracasado
en proporciones escalofriantes; el Instituto Nacional de Empleo ha margina-
do todo cuanto excediera de la administracién de las prestaciones por paro;
el pafs ha estado perdiendo, sin duda, un capital humano inestimable, y se ha
degradado moralmente. Por suerte, el trend a la baja del ciclo de onda larga
se va flexionando hacia el alza, y la economia internacional impulsa ahora
hacia arriba.

D) REFLEXIONES FINALES

Empresarios, trabajadores y sindicatos de los sectores en reconversién guar-
dan silencio sobre las grandes coordenadas del sistema bosquejado por la
LRR ®. A su alrededor, otro mundo de reglas juridicas —especialmente las
laborales— continda malviviendo. La entrada de Espafia en el Mercado Co-
min limitard al minimo (a medida que se vayan cumpliendo las etapas mar-
cadas) un privilegio de resultados inciertos, que distorsioné durante demasia-
dos afios los pardmetros comunes. Poseemos ciertos datos sobre el ndmero de
prejubilados, de recolocados, de empresas reflotadas, en los sectores en crisis,
pero no sabemos ni sabremos jamds los sacrificios. Un balance provisional de
la politica de reconversién en nuestro pais refleja, en mi opinién, las siguien-
tes conclusiones:

2) Ha existido un control parlamentario de las subvenciones y de los crite-
rios para su otorgamiento, contenidos en normas de rango legal. La norma-
tiva administrativa que regulara el proceso de reestructuracién durante la dic-
tadura aparece subordinada a la legislacién de base a partir de la instauracién
de la democracia, evitando un cierto nimero de abusos y desviaciones.

b) La ejecucién de la politica reconversora merece también elogios por haber
superado paulatinamente las fricciones advertidas en las primeras normas, so-
bre todo en tema de participacién de las regiones y de las contrapartes socia-
les en los diversos érganos gestores, y en la habilitacién de vias especificas
para la recolocacién de los excedentes laborales. Tales mecanismos eran per-
fectibles sin duda, y quizd hayan por eso funcionado defectuosamente, pero
vistos en si mismos ofrecen una adecuacién medio-fin aceptable.

% Vid. la encuesta de la Fundacién Friedrich EBERT: La recgrzversién industrial, la
crisis econémica y la reforma agraria, Madrid, 1984, pig. 67 y sigs.
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¢) Si de los mecanismos especificos pasamos a la visién de conjunto, la po-
litica de reconversién ha supuesto un privilegio incompatible con los princi-
pios constitucionales, pues al intensificar las ayudas a trabajadores y sobre todo
empresas de determinados sectores industriales ha empobrecido la asistencia
a otros individuos y grupos del Estado espafiol *.

d) Este trato privilegiado confluye con otros cauces juridicos de salida de
la crisis asimismo privilegiados que se contrarrestan entre si ineficazmente,
por lo que hubiera sido més oportuno un tnico plan general de orientacién
econémica ¥,

¢) Los planes de reconversién han abundado hasta la exageracién en sub-
venciones econémicas a las empresas, con un efecto perverso de apoyar a las
peores. Se han descuidado medidas aptas para fortalecer el capital humano
del pafs, que si bien tienen un resultado a medio o largo plazo, producen un
efecto multiplicador en el mercado.

La suette atin no est4 echada, pues los problemas persisten. Serfa de apreciar
que el legislador, ya sin los agobios de la transicién politica, pudiera hacer
frente concienzudamente a la situacién actual.

% 1 doctrina alemana ha individualizado por el contrario diversos apoyos constitucio-
nales a la politica de subvenciones: especialmente en el Sozialstaatsprinzip y en el prin-
cipio de equilibrio econémico general. Pero la propia doctrina alemana ha incidido en
los temas de lesién de derechos para terceros excluidos y para terceros concurrentes:
véanse, entre otros, ANDRESEN: Die Anfechtungsklage des nichtsubventionierten Kon-
kurrenten, tesis doctoral inédita, Kiel, 1974, y en general Mazzamuto: Costituzione eco-
nomica, liberta d’impresa e ausili finanziari, pdg. 401 y sigs.

s Al momento presente, los planes econémicos generales del tipo de los franceses o
espafioles de los afios sesenta y setenta se encuentran en profunda crisis en Europa,
quizé en razén a las profundas transformaciones mundiales de los Gltimos afios; por
contra, nunca ha estado mds en auge la planificacién en las (grandes) empresas ptivadas,
de donde los poderes publicos dicen tomar inspiracién hoy dia.
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