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En un reciente estudio sobre el régimen juridico de la industria, Ferndndez Farre-
res subraya la constante presencia de los poderes pablicos en la ordenacién y regu-
lacién de las actividades industriales.' Intervencién constante hist6ricamente pero
también desigual, en funcién de las circunstancias politicas y econémicas determinan-
tes de la accién de los poderes piblicos en cada momento. Asi, en unos casos, la
intervencién ha tenido como finalidad la remocién de las crabas y obstdculos que
impedian el libre ejercicio de las actividades industriales. Contrariamente, en otras
circunstancias y bajo otros supuestos, la intervencién piiblica se ha orienrado al es-
tablecimienco de limitaciones y condicionamientos debidos a consideraciones y ob-
jetivos diversos.

Todo ello ha dado lugar 2 la formacién de un agregado de normas reguladoras de
la industria caracterizado por su complejidad. Asi, junto a las regulaciones de conte-
nido propiamente econémico, la incidencia de las actividades industriales en otros
derechos e intereses juridicamente relevantes ha determinado la emanacién de muy
diversas normas relativas a la sanidad, la seguridad, la proteccién del medio ambien-
te, erc,

Existe hoy una pluralidad de intervenciones sectoriales con incidencia directa so-
bre la actividad industrial que se legitima desde la propia Constitucién. Efecrivamen-
te, si los art. 38, 40,1, 128, 130.1 vy 139.2 establecen, por un lado, el marco consti-
tucional de la regulacién econémica, y por otro, los art. 40.2, 43.2, 45.2 y 51.1
asignan a los poderes publicos la tutela y proteccién de la seguridad e higiene en el
trabajo, la salud piblica, la calidad de la vida y la proteccién del medio ambience y la
defensa de los consumidores y usuarios.

Desde otra perspectiva, la atribuci6n de competencias normativas y ejecutivas
sobre la industria a todas las comunidades auténomas, que a partir de la Ley orgdni-
ca 9/1992 tienen un nivel compertencial equivalence, ha determinado la existencia de
dieciocho instancias de regulacién con posibilidad de incidir de manera sensible en el
desarrollo de la actividad.

No es de extrafiar, por tanto, que los distintos agentes econdmicos y sociales y
también la misma doctrina juridica hayan venido insistiendo en la necesidad de fijar
un marco general con objeto de sistematizar de manera clara las heterogéneas inter-

1. Ver el aparrado sobre industria, en Marrin-Rerortillo, 8. (dir), Deveche Admnistrative Econdmico I1,
Madrid, 1991, pig. 407 y ss.

Antenromies, nim. 16, julio de 1993, Barcelona.
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venciones sobre la industria y de articular de modo coherente €] ejercicio de las com-
petencias del Estado y de las comunidades auténomas.

La Ley 21/1992, de 16 de julio, de industria, publicada en el BOE nim. 176, de
23 de julio de 1992, intenta dar una respuesta parcial a la sectorializacién de las
intervenciones piblicas, si bien deja abierta la solucién de los problemas competen-
ciales suscitados por las comunidades auténomas. Las lineas que siguen tienen por
objeto analizar sumariamente el contenido de la Ley y resefiar las principales zonas de
conflicto entre el Estado y las comunidades auténomas.

I1

La Ley de industria se justifica en la triple necesidad de:

— Sistematizar ¢l variado elenco de disposiciones de diverso rango que hoy rigen
la materia (alrededor de cuatrocientas), cubriendo a la vez las importantes lagunas
existentes, entre otras las relativas al Registro de escablecimientos induscriales y al
régimen sancionador en materia de seguridad industrial;

— Adaptar el marco legal a la organizacién territorial del Escado autonémico; y

— Adaprar la regulacién industrial a la derivada de la incorporacién a tas comuni-
dades europeas y la constitucién del mercado interior, lo que implica, entre orras
consecuencias, la necesidad de compatibilizar los instrumentos de la politica indus-
trial con los de la libre competencia y la libre circulacién de mercancias.,

De acuerdo con lo establecido en su art. 1, la Ley tiene por objeto establecer las
bases de ordenacién del sector industrial, asi como los cricerios de coordinacién encre
las administraciones piiblicas, de conformidad con lo dispuesto en los articulos
149.1.1 y 13 de la Constitucién. En este sentido, la disposicién final iinica concrera
de manera expresa los articulos que se dictan al amparo de los citados preceptos
consticucionales, sefialando que los restantes precepros de la Ley serdn de aplicacién en
defecto de legistacion especifica dictada por las comunidades auténomas con compe-
tencia normaciva en las materias reguladas por la misma. Como hemos sefialado
anteriormente, a partir de la Ley orgdnica 9/1992, todas las comunidades aut6nomas
tienen atribuida la competencia normativa.

El titulo I establece las disposiciones generales que informan el contenido de la
Ley, determina su objeto, fines, dmbito de aplicacidn y competencias y reconoce
la libertad de establecimiento.

Son fines especificos de la Ley, segiin el arriculo 2:

— La garantia y proteccién del ejercicio de la libertad de empresa industrial;

— La modernizacién, promocién industrial y tecnolégica, innovacién y mejora
de la comperirividad:

— La seguridad y la calidad industriales y

— La responsabilidad industrial.

Asimismo, es finalidad de la Ley contribuir a compatibilizar la actividad indus-
trial con la proteccién del medio ambiente, lo que constituye una novedad digna de
subrayar, al menos en el terreno de los principios.




]. Conde v M. del M. Pérez, Nota sobre la regulacidn industrial. .. 199

En cuanto a su 4mbito de aplicacién, el articulo 3 contiene una definicién algo
tautolégica de lo que se enciende por industria pero que, en cualquier caso, resulta
mis descriptiva que la vieja definicién contenida en la Ley de ordenacién y defensa de
la industria, de 24 de noviembre de 1939 y que ahora se deroga.” Asi, se consideran
industrias las actividades dirigidas a la obtencién, reparacién, mantenimiento, trans-
formacién o reutilizacién de productos industriales, el envasado y embalaje, asi como
el aprovechamiento, recuperacién y eliminacién de residuos o subproductos, cual-
quiera que sea la naturaleza de los recursos y procesos técnicos utilizados. Se incluyen
también dentro del 4mbito de aplicacion de la Ley aquellas actividades de servicios de
ingenierfa, disefio, consultorfa tecnolégica y asistencia técnica.?

La Ley de industria pretende ser, de alguna manera, la norma de cabecera y de
cierre del conjunto de la regulacién induscrial. De ahi que afirme su supletoriedad
respecto de la regulacién energética, nuclear, minera, la relativa a las industrias de
armas y explosivos y de interés para la defensa nacional, la regulacién de las industrias
alimentarias, agrarias, pecuarias, forestales y pesqueras y de las industrias relacionadas
con el transporte, las comunicaciones, el medicamento, la sanidad y ¢l fomenco de la
cultura, Menos fundamento parece tener la referencia a las acrividades ruristicas que
han sido incluidas més por razones de orden burocritico, vinculadas a la discribucitn
departamental, que de estrategia normativa,

El nimero 5 del art. 3 asigna al Ministerio de Industria la competencia de pro-
puestas y ejecucién de la politica del Gobierno en relacién con las actuaciones a que se
refiere la Ley, no atribuidas especificamente a otros departamentos ministeriales por
la legislacién vigente. La siempre conflictiva y, en iltima instancia, convencional
delimitacién de competencias entre los divetsos departamentos ministeriales se refleja
en este precepto, cuya finalidad no parece ser otra que garantizar un niicleo de compe-
tencias en favor del Miniscerio de Industria.

Pero el precepto puede cumplir también otra finalidad, al precisar que corres-
ponde al Gobierno la direccién de la politica industrial y al ministerio su ejecucién.
Se cierra el paso de esta manera a la posibilidad, apuntada por algin secror de la
doctrina, de separar del Ambito de Iz direccién gubernamental determinados sectores
de actividad, con objeto de neutralizarlos y sustraerlos a la influencia de las mayo-
rias politicas y asignar su direccién y gestién a organismos reguladores independien-
[85.4

A los efectos de coordinar la acruacién de los diversos 6rganos de la Administra-

2. La Ley de ordenaci6n y defensa de la industria, de 24 de noviembre de 1939, definia la industria
del siguiente modo: «Se entiende por industria toda actividad econémica desarrollada con alguna de las
finalidades siguientes:

a) Generaci6n, transporte, transformacitn, discribucién y aplicacién de la enecgia mecdnica, quimi-
ca, eléctrica o térmica,

b) Obtencién de producros mediante operaciones manufactuteras o fabriles que rengan por base
procedimientos mecnicos, quimicos, elécericos o mixtos.

¢} Prestacién de servicios de utilizacién pdblica basados en alguna de las industrias comprendidas en
los anteriores aparrados.»

3. Sobre el concepto de industria, ver Ferndndez Farreres, G-, ob. cir., pig. 414 y ss., donde refiere
las distintas definiciones normativas y alude a la jurisprudencia del Tribunal Supremo al respecco.

4. La posibilidad de dejar la regulacién de sectores industriales o de servicios al amparo de las luchas
politicas ha sido insinuada por Arifio, G., Economia y Extado. crisis y reforma del sector priblico, Madrid,

1993, pég. 376 y ss., especialmente pig. 378.
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cién del Estado, la Ley establece la consulta preceptiva al Ministerio de Industria en
relacién a:

— Planes y programas de promocidn, calidad y seguridad induscriales;

— Planes y programas que impliquen la contraracién de productos o secvicios
industriales que incidan significativamente sobre el volumen total de la demanda o
sobre el desarrollo industrial o tecnolégico en los términos que reglamentariamente se
establezca’ y

— Valoracién, por la auroridad Iabora], de la concurrencia de razones tecnolégi-
cas, econdmicas y organizativas 0 productivas en expedientes de regulacién de empleo
o de modificacidn de las condiciones de trabajo.

El arciculo 4 reconoce la libertad de establecimiento para la inscalacién, amplia-
ci6n y trasladoe de las actividades induseriales, requiriéndose autorizacién administra-
tiva previa de la Adminiscracién competente, cuando asi lo establezca una ley por
razones de interés pablico o cuando se escablezca reglamentariamente para el campli-
miento de obligaciones del Estado derivadas de cratados y convenios internacionales.
Esce precepto, sin duda el mds importante de la Ley, seria acreedor de un andlisis mds
amplio que no ¢s posible acometer aqui. Baste sefalar que supone la plena plasmacién
y garantia del principio de liberrad industrial, prefigurada en el Real Decreto
2135/1980, de 26 de septiembre, sobre liberalizacién industrial.” Reconocimiento,
en consecuencia, de la liberrad industrial, lo que comporta, en términos generales, la
garantia de un dmbito exento de intervencién pablica, en el cual los agentes econémi-
cos toman sus decisiones sobre la base de las indicaciones e informaciones suminisera-
das por el propio mercado. La libercad industrial no puede entenderse como la exclu-
sién de cualquier cipo de injerencia por parte de los poderes piblicos. Tal y como ha
sefialado el Tribunal Constitucional en la Sentencia 83/1984, de 24 de julio, «... el
principio general de liberead que lz Constitucién consagra autoriza a los ciudadanos a
llevar a cabo rodas aquellas actividades que la ley no prohiba o cuyo ejercicio no
subordine a condiciones y requisitos determinados», lo que no supone en ningiin caso
«... el derecho a acometer cualquier empresa sino sélo el de iniciar y sostener en
libertad la actividad empresarial cuyo ejercicio estd disciplinado ...».#

5. Acerca de la inscrumencacién de las cornpras pablicas y la politica industrial, Espina, A,, «Com-
pras piiblicas y politica industrial», EL PAIS, de | de febrero de 1993.

G. De conformidad cen lo establecido en el apartado ¢) del apareado 1, del articulo 1 del Real Pecreto
2135/1980, requieren aurorizacién adminiserativa previa las industrias que produzcan o empleen estupe-
facientes o psicotrépicos. En relacién a estas industrias, la Convencién de las Naciones Unidas, de 20 de
diciembre de 1988, sobre trifico ilicito de estupefacientes y psicotrépicos, ratificada por Inscrumento de
30 de julio de 1990 (BOE ndm. 270, de 10 de noviembre de 1990}, establece que los estados romardn [as
medidas que estimen oportunas para vigilar la fabricaci6n y distribucién de dichas sustancias, pudiendo
someter a licencia el establecimiento y los locales en que se realicen tales operaciones, asi como exigir que
los licenciararios obtengan autorizacin para realizarlas (are. 12.8).

7. Ver Ferndndez Farreres, G., ob. cir.. pdg. 433 v ss., acerca de la evolucibn histérica de la libercad
de induscria, y del mismo auror, en colaboracién con Bermejo Vera, J., «El nuevo régimen de instala-
cién, ampliacién y traslado de industrias (Comentario sucinto al Real Decreto 2135/1980, de 26 de
septiembreln,. Cuadernos Aragoneses de Econamia, 1980-1981.

8. Ver Malaret i Garcia, E., Réginten juridico-administrative de la reconversidn industrial, Madrid,
1991, pdg. 107 y ss., en el cual se analiza en profundidad la estructura y el contenido de la garancia_
constitucional de la libertad de empresa.
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El titulo II concretiza los objetivos de los programas de promocién, moderniza-
cién y competicividad industriales de la Adminiscracién del Estado, las medidas apli-
cables y el procedimiento para su adopcién y la creacién de la Comisién para la
Competitividad Industrial, 6rgano de naturaleza consultiva adscrito al Ministerio de
Industria, al que se le asigna la tarea de evaluar la competitividad de la industria y
de contribuir al disefio de medidas y actuaciones orientadas a la mejora de las mismas.
La Comisién, cuya composicién y normas de funcionamiento deberdn establecerse
reglamentariamente, estard presidida por el ministro, o persona en quien delegue, y
compuesta por miembros de reconocido prestigio procedentes del sector induserial, la
ciencia y las administraciones piblicas, debiéndose destacar, por su novedad, el dato
que el 25 por ciento de sus miembros serdn designados de entre los propuestos por las
comunidades auténomas a las que, de este modo, se les reconoce una cierta capacidad
de propuesta.

En relacién a los programas de promocién industrial, cuyos objetivos se especifi-
can en el are. § de la Ley, debe sefialarse que no son sino la concrecién notmativa de la
politica induscrial del momento. Politica industrial que tiene como objetivo general
la mejora de la competitividad empresarial y que, partiendo del papel central que
corresponde a los agentes econémicos en un marco de economia de mercado, prevé la
creacién de una serie de estimulos e incentivos al desarrollo de especificas escrategias
empresariales en el terreno logistico, productive, comercial, tecnolégico, financieto,
gestién de recursos humanos, etc. Se prevé asi la adopcidn de diversos programas
horizontales de promocién industrial, es decir, programas dirigidos a rodos los secto-
res industriales sin discriminar entre ellos, lo que no implica necesariamente que su
efectiva aplicacién sea homogénea desde una perspectiva sectorial. Junto a los progra-
mas horizontales se prevé la adopci6n de programas sectoriales con objeto de estimular
la adaptacién estructural de las empresas y sectores industriales a las exigencias del
mercado y la proyeccién internacional de las mismas.

La Ley establece expresamente que la ejecucién de dichos programas se realizard
por la Administracién del Estado y las comunidades auténomas en el dmbico de sus
competencias y establece las medidas aplicables.” Dichas medidas pueden consistir en
Iz concesién de ayudas e incentivos piblicos y en la adopcién de las medidas laborales
y de Seguridad social especificas que reglamentariamente se determinen. 1

Los programas, que han de ser aprobados por el Consejo de Ministros o, en su
caso, por la Comisién Delegada de Asuntos EconGmicos, quedan sujetos a las normas
nacionales y comunitarias sobre defensa de la competencia. '

A la vista de la regulacién de los programas de promocién induscrial y de las
medidas aplicables cabria plantearse la necesariedad de su inclusin en la Ley. Dicho

9. En el BOE nam. 150, de 24 de junio de 1993, se publican diversos convenios de colaboracién
firmados por el Ministerio de Industria y las comunidades aurénomas de Baleares, Castitla-La Mancha y
Galicia, para 1a gestién de diferentes programas de promaoci6n industeial. Caraceeristica comiin a todos
ellos es que los poderes de decisi6n relevanres en orden al otorgamiento de las ayudas previstas se
residencian en el Ministerio de Induscria.

10. Dichas medidas han sido escablecidas pro el Real Decreto 825/1993, de 28 de mayo (BOE ndm.
146, de 19 de junio de 1993).

11. La normaciva nacional reguladora de la competencia estd contenida en la Ley 16/1989, de 17 de
julio, de defensa de la comperencia. Ver especialmente el art. 19, En cuancoa la normativa comunitaria,
ver art. 92 a 96 del TCEE.
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de otra manera, se suscita la cuestién de si la reserva de ley opera en el dmbico de la
actividad subvencional de la Administracién y si las leyes presupuestarias, que tam-
bién son una manifestacién de la reserva de ley, son base suficiente. Debe considerarse
que, a través de la técnica subvencional, se puede efectivamente producir una afecca-
cibn de las posiciones juridicas fundamentales de los agentes econémicos. Ejemplo de
ello es el nimero 6 del articulo 6 de la Ley, que contempla la posibilidad de que los
programas de actuacién industrial establezcan, en caso de que se concedan ayudas, el
compromiso del beneficiario de no trasladar o limirar la actividad, salvo autorizacién
administrativa previa, *

El efeulo 11, relativo a la seguridad y calidad industriales, constituye, sin lugar a
dudas, el nicleo esencial de la ley. El capitulo I, que hace referencia a la seguridad
industrial, disefia un sistema de seguridad de productos e instalaciones que responde
al doble objetivo de adecuar la materia al marco comunitario y arcicular las actuacio-
nes de las distintas administraciones, con objeto de garantizar la coordinacién del
conjunto del siscema." El punco de partida de la Ley es la existencia de una amplia
legislacién induscrial dictada sobre la base de la Ley de ordenacién y defensa de la
industria, a partir de la cual se han ido produciendo numerosas disposiciones sobre
ptoductos de instalaciones industriales en funcién de muy diversos criterios; de ahi
que la Ley de industria intente reconducir a un esquema comin la reglamentacién de
seguridad. "

El arciculo 9 define el objeto de la seguridad, limitando la posibilidad de es-
tablecer reglamentos al objeto de prevenir y limitar los riesgos, asi como la proteccién
contra accidentes y siniestros capaces de producir dafios o perjuicios a las personas,
flora, fauna, bienes o al medio ambiente. Se sefiala igualmence la doble finalidad,
preventiva y reparadora, de las actividades de prevencién y proteccién.

El articulo 12 prescribe el contenido de los reglamencos de seguridad que deberdn
establecer las instalaciones, actividades, equipos o productos sujetos a los mismos, las
condiciones de técnicas o requisitos de seguridad que sean exigibles, asi como los
procedimientos técnicos de evaluacidn de conformidad que han de utilizarse. Asimis-
mo, han de contener las medidas que los titulares deban adoprar para la prevencién,
limitaci6n y cobertura de los riesgos derivados de la actividad o de los productos y las

12. Ver Malarec i Garcia, E., ob. cir., pdg. 181y ss. y la bibliografia allf citada.

13. El marco comunitario viene determinado por la supresién de las bacreras técnicas al comercio
con el objetivo de construir el mercado incerior, Los principales instrumentos en este proceso son: la
Directiva B3/189/CEE, del Consejo, de 28 de marzo de 1983, que prevé un procedimiento de informa-
¢i6n en el campo de las normas y reglamencaciones técaicas; la Resolucién del Consejo de 7 de mayo de
1985, relativa a un nuevo enfoque en materia de armonizacién céenica y narmatizaci6n y Ia Resolucidn
del Consejo de 21 de diciembre de 1989, refativa a un planteamienco global en materia de evaluacién de
la conformidad. Ver Martera, A., El mercado winico europeo. Sus veglas, su funcionamienio. Madeid, 1991,
pig. 175 y ss.

14. La reglamentacién sobre instalaciones industriales se proyecta sobre las dreas siguientes: alta y
baja tensi6n; redes y acometidas de combustibles gaseosos; instalaciones de almacenamiento de gases
licuados del petréleo; instalaciones de calefacci6n, climatizacién y agua calienre saniraria; almacenamien-
1o de productos quimicos; refinerias de petréleo y parques de almacenamiente de productos petroliferas y
plantas e instalaciones frigorificas. La reglamentacién sobre producros industriales se refiere a: aparatos a
presién; apararos de elevacidn y manutenci6n; vehiculos, sus partes y piezas; aparatos que utilizan com-
bustibles gaseosos; transperte de mercancias peligrosas y de mercancias perecederas; contenedores; apara-
tos de baja rensi6n; materiales de la construccién; aparatos de electromedicina; componentes de alta
tensién; equipos de seguridad minera y explosives.
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condiciones y autorizaciones exigibles a las personas y empresas que intervengan en el
proyecto, direccién de obra, ejecucién, montaje, conservacién y mantenimiento de
instalaciones y productos industriales, definiendo asi el régimen de responsabilidad
aplicable." Se prevé, igualmente, la posibilidad de que los reglamentos de seguridad
condicionen el funcionamiento de determinadas instalaciones y la utilizacién de deter-
minados productos a la previa acreditacién del cumplimiento de las normas reglamen-
tarias, asi como que éstas dispongan, como requisito de la fabricacién de un producto
o de su comercializacién, la previa homologacién de su prototipo.

Los reglamentos de seguridad han de ser aprobados por el Gobierno, sin perjuicio
de que las comunidades auténomas puedan introducir requisitos adicionales sobre las
mismas marerias cuando se trate de instalaciones radicadas en su territorio. La posibi-
lidad de que las comunidades auténomas puedan completar los reglamentos de seguri-
dad relarivos a instalaciones pero no a productos parece tener en cuenta el hecho de
que una regulacién diferenciada sobre éstos podria constituir una medida obstaculiza-
dora de la libre circulacién de bienes en todo el territorio espafiol (arc. 139.2 CE).

En cuanto al conerol sobre la aplicaci6n de la reglamentacién en materia de seguri-
dad industrial, la ley privatiza el ejercicio de buena parte de las funciones que con
anterioridad realizaba la Administracién directamente.

Asi, en el arciculo 15 se regulan los organismos de control, que son entidades que
realizan en el 4mbito reglamentario, en materia de seguridad industrial, actividades
de cerrificaci6n, ensayo, inspeccién o auditoria, y en el arciculo 16 se sientan las bases
de su funcionamiento. La autorizacién de dichos organismos corresponde a las comu-
nidades auténomas donde inicien su actividad o radiquen sus instalaciones, teniendo
validez para todo el dmbito del Estado. El sistema se completa mediante las denomi-
nadas entidades de acreditacién que operan en el Ambito de la seguridad previstas en
el arciculo 17. Estas entidades son instituciones sin 4nimo de lucro, que deben consti-
tuirse con el fin de verificar el cumplimiento de las condiciones y requisitos técnicos
exigidos para el funcionamiento de los organismos de control. Las condiciones y re-
quisitos de dichas entidades han de fijarse reglamentariamente y requieren el infor-
me positivo del Consejo de Coordinaci6n de la Seguridad Industrial previsto en el ar-
" ticulo 18.%

El Consejo de Coordinacién de la Seguridad Industrial se configura como un
6rgano de impulso y coordinacién de los criterios y actuaciones de las administracio-
nes publicas. La Ley prevé que estard presidido por el ministro e integrado por igual
nimero de representantes del Estado y de las comunidades aurénomas. Reglamenta-
riamente deberin determinarse la composicién y normas de funcionamiento, asi como
la existencia de una comisién permanente y de los comités que se estimen convenien-
tes y que deberian resperar el principio de paridad establecido de alguna manera en la
Ley.

El capitulo II, relativo a la calidad industrial, establece y define los agentes a
través de los cuales podrd instrumentarse la calidad industrial mediante un sistema de

15. Sobre ¢! régimen de responsabilidad, ver Fernindez Farreres, G., ob. cir. pig. 450 yssy 524 y
ss., donde se alude especificamente a la Ley caralana 13/1987, de 9 de julio, de seguridad de las
instalaciones induscriales, que en su arc. G especifica la responsabilidad de los diversos agentes.

16. Sobre las encidades de inspeccién y concrol, ver Ojeda Marin, A., «Entidades privadas co-
laboradoras de la Adminiscracin en el dmbito técnicon, en Estudios homenaje a S.A. Garcfa Trevijano,
Madrid, 1986, pig. 607 y ss., y Ferndndez Farseres, G., ob. civ., pig. 510y ss.
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normas voluntarias y asigna a las administraciones piiblicas la tarea de promocionar la
calidad. "

El titulo IV regula el Registro de establecimientos industriales y la informacién
estadistica industrial. La finalidad del registro es constituir el instrumenco para el
conocimiento y la publicidad de la actividad industrial, utilizable tanto por las ad-
ministraciones como por los ciudadanos y empresas.

Hasta la encrada en vigor de la Ley, la regulacién del Regiscro industrial estaba
contenida en el Decreto 1775/1967, de 22 de julio, parcialmente derogado, el Real
Decreto 2135/1980, de 26 de septiembre y la Orden de 19 de diciembre de 1980,
que desarrotlaba el anterior, La insuficiencia de rango de dichas normas, especialmen-
te en orden a la exigencia a los agentes econémicos de facilitar datos con cardcter
obligatorio, haria necesaria una regulaci6n legal.

La Ley configura el Registro de establecimientos industriales (REI) como un érga-
no administrativo de dmbite estatal adscrico al Ministerio de Industria (ace. 21). En el
REI deberdn inscribirse los datos bisicos, y especificados por la ley, que rendrin
caricter piblico, y los complementarios que se establezcan reglamentariamente. Los
daros deberdn ser comunicados por las empresas a través de las comunidades auténo-
mas, que deberin trasladarlos al Ministerio a efectos de su cencralizacién en el REL. La
Ley contienen ademds un mandato de coordinacién de la informacién existente en los
distintos departamentos ministeriales y en los regiscros industriales estatal y autoné-
micos. Se crea la Comisién de Registro e Informacién Industrial integrada por repre-
sentantes de la Administracién del Estado y de las comunidades auténomas, cuya
composicién y funcionamiento se remite al desarrollo reglamentario asi como la regu-
lacién de la organizaci6n, los procedimientos, tos datos complementarios de cardcter
obligatorio, el sistema de acceso a la informacién y las normas de confidencialidad
aplicables.

El citulo V, sobre infracciones y sanciones, regula la responsabilidad de los agen-
tes que intervienen en las actividades industriales, tipificando las infracciones y es-
tableciendo el correspondiente régimen sancionador, los sujetos responsables y las
competencias sancionadoras en el 4mbito de la Adminiscracién del Estado. La Ley
viene a cubrir una importante carencia en la legislacién industrial, ya que no existfa
un régimen sancionador con rango legal. Las infracciones se refieren principalmente a

17. En relacién con la calidad industrial existen diversas disposiciones: Real Decreto 1614/1983, de
1 de agosto, relativo a las actividades de normalizacién y certificacién, que son desarrolledas por la
Asociacibén Espafiola de Normalizacién y Certificacion, equivalence de entidades similares existences en
otros paises comunitarios tales como AFNOR (Francia), BS] (Gran Breradin) o DIN (Repiblica Federal
de Alemania); Real Decreto 2584/1981, de (8 de septiembre, que regula las acrividades de homologa-
cién y la Orden de 21 de junio de 1982, por la que se regula el denominado sistema de calibracién
induscrial; Real Decreto 1407/1987, de 13 de noviembre, que regula las actividades de inspeccisn y
control y las auditorias de los sistemnas de la calidad de las empresas. En vireud de la Resolucién de 10 de
marzo de 1993 de la Direccién General de Politica TecnolGgica, se reconoce a la Red Espafiola de
Laboratorios de Ensayo (RELE) la capacidad para ejercer funciones de acreditacién en el dmbito volunca-
rio (BOE nim. 91, de 16 de abril de 1993). En la literatura, ver Malaret i Garcia, E., «Una aproxima-
ci6n juridica al sistema espafiol de normalizacién de productos industrizles», RAP. ndm. 116, mayo-
agosto de 1988, pig. 287 y ss.; Camacho Garcia, A., «Las competencias del Estado y de fas Comunida-
des Auténomas ance la libre cicculacién de productos en el mercado vinico: El problema de la
homologaci6n», REALA, ntim, 250, abril-junio de 1991, pdg. 243. y s5.; Benzo Sainz, 1. «Homologa-
cién de productos induscriales y de quipos de seguridad en el trabajo», REALA, nim. 250, abril-junio
de 1991, pdg. 235 v ss. y Ferndndez Farceres, G., ob. cit. pig. 506 v ss.
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la seguridad industrial, la inadecuada aplicacién de las ayudas piblicas y la falca de
colaboracién con las administraciones piblicas, entre otras materias, en lo relativoa la
obligaci6n de facilitar informacién. Especificamente se prevé un intercambio recipro-
co de informacién respecto de las actuaciones sancionadoras llevadas a cabo por las
comunidades auténomas y la Administracién del Estado (arc. 38.2).

Finalmence, la Ley contiene tres disposiciones adicionales, relativas al cambio
de denominacién del Registro de la propiedad industrial por la Oficina Espafiola de
Parentes y Marcas, dando nueva redaccién a diversos articulos de la Ley que cred al
organismo y de la Ley de patentes (disposicién adicional 1*.); a la modificacién de la
Ley 21/1974, sobre investigacién y exploracién de hidrocarburos (disposicién adicio-
nal 2*.) y a la coordinacién entre los miniscerios de Industria y de Obras Puablicas y
Transportes en maceria de seguridad y calidad de las telecomunicaciones y la construc-
ci6én de buques (disposicién adicional 3%).

Las disposiciones transitorias contienen los precepros necesarios para mantener la
vigencia temporal de las entidades de inspeccién y control concesionarias o autoriza-
das (disposicién cransitoria 1°.) y de las disposiciones referentes a decerminadas ma-
terias reguladas en la ley (disposiciones transitorias 2°. y 3°.) y la disposicién deroga-
toria y la final incluyen la legislacién que se deroga y los articulos a los que se da
cardcter de norma bésica.

111

Tal y como se ha sefialado anteriormente, uno de los objetivos de la Ley es es-
tablecer las normas bdsicas de ordenacién de las actividades industriales por las ad-
ministraciones plblicas. En este sentido, la disposicién final relaciona los arriculos
a los que se da el cardcter de norma bidsica, y que son: los incluidos en el titulo I, a
excepcién de aquellos preceptos que aluden a competencias exclusivas del Estado o
que se refieren a la Administracién del Estado; el capitulo I del titulo 111, relativo a la
seguridad industrial; el titulo IV, relativo al Registro de establecimientos industria-
les, a excepcién de los articulos 28 y 29 y el titulo V, que regula el régimen de
infracciones y sanciones, excepto el articulo 38.1, que regula las competencias sancio-
nadoras en el @mbito de la Administracidn del Estado.

La acribucién por el legislador estatal del cardcrer de norma bdsica a buena parte
de la Ley de industria y, concretamente, a los precepros relacionados en la disposicién
final, no deja de ser problemitica y de dificil encaje en el sistema constitucional de
distribucién de competencias. Como veremos a continuacién, desde la perspectiva
competencial, el disefio efectuado por la Ley de industria contrasta en algunos aspec-
tos con las especificas previsiones constitucionales y estarucarias al respecto y con la
doctrina del Tribunal Constitucional.

Segiin et predmbulo de la Ley, al ser la actividad industrial una paree de la activi-
dad econémica, el Estado tiene competencia para determinar las bases y la coordina-
cién referente a toda clase de industrias, lo que incluye el régimen de creacién, insta-
lacién, ampliacién, traslado o cese de actividades industriales. Ademds, puesto que
este aspecto se relaciona con el principio de libertad de empresa en el marco de la
economia de mercado, €l arciculo 149. 1.1 constituye una habiliracién complementa-
ria para que el Estado regule las condiciones bdsicas del ejercicio de la acrividad
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industrial. Asfi, del juego combinado de los citados preceptos constitucionales se
deduce una competencia estatal para dictar la legislacién bisica en maceria de industria.

Sin embargo, este modo de argumencar la competencia bdsica choca frontalmente
con la distribucién de competencia tal y como se deduce de las normas del bloque de
la constitucionalidad.

En primer lugar, en el listado del acc. 149.1 CE que relaciona las materias de la
competencia exclusiva del Estado no se menciona la industria. Consecuencia de ello
fue que a través de sus respectivos estaturos las comunidades auténomas del are. 151
CE asumieran la competencia exclusiva sobre ia materia. La Comunidad Valenciana y
Canarias ostentan igualmente competencia sobre la industria en virtud de las corres-
pondientes leyes argdnicas de rransferencia, LOTRAVA y LOTRACA. Recientemen-
te, la Ley orginica 9/1992, de 23 de diciembre, ha transferido al resto de comunida-
des auténomas la competencia exclusiva en materia de industria, de modo y manera
que pueda afirmarse que todas las comunidades auténomas tienen un nivel de compe-
tencias equivalente. '®

Las competencias auronémicas vienen limitadas por lo que determinen las normas
del Estado por razones de seguridad, sanitarias o de interés militar y las normas
relacionadas con las industrias que estén sujecas a la legislacién de minas, hidrocarbu-
ros y energia nuclear. Asimismo, el ejercicio de la competencia queda condicionado a
las bases y la ordenacidn de la actividad econdmica general y la politica monetaria
del Estado, de acuerdo con lo dispuesto en los arc. 38, 131 y ndmeros 11 y 13 del
apartado 1 del arc. 149 de la Constirucién. De todo ello se deduce que no existe en el
bloque de la constitucionalidad norma alguna que acribuya al Estado competencia
para dicrar legislacién bdsica sobre la industria,

La operacidn realizada por el legislador ha consistido en definir un nuevo titulo de
cormpetencia estatal, la legislacién bdsica en marceria de industria, a parctir de una
integraci6n expansiva del art. 149.1.13. Parece que, en términos constitucionales, es
dudosa la posibilidad de que la competencia estatal sobee la ordenacién general en la
economia pueda generar nuevas competencias que la Constitucidn en modo alguno
reserva al Estado. "

En segundo lugar, debe sefialarse que subsisten diversas dreas de conflicto relati-
vas a la regulacién industrial que la Ley no soluciona.

Baste sefialar aqui los conflictos positivos de competencia formulados por el Go-
bierno de la Generalidad de Caraluiia en relacién a diversas disposiciones sobre sub-
venciones, 0 que regulan aspectos concretos de la seguridad induserial.

En cuanro a los primeres, se trata concretamente de los conflictos planteados
respecto a la Orden de 3 de junio de 1992 sobre concesién de subvenciones en relacién
con el Plan de promocién del disefio induscrial, v la Orden de 16 de julio de 1992,

18. Ver el comentario de Aja, E. y Tornos, J., «La Ley orgdnica 9/1992 que amplia las competen-
cias de las comunidades del 143 y las tareas pendientes en la distribucién de comperencias», en Aja, B,
(dir). Informe Comunidades Autdnomas, 1992, Barcelona, 1993, pdg. 405 y ss.

19. Sobre la ‘ordenacién general de la economia’, ver: Garcia Totres, J., «La "ardenacién genera) de
la economia, titulo sustanrivo de comperencia estatal», REDC, nam. 17, mayo-agosto de 1986, pig.
24| y ss.; Gomez-Ferrer Morant, R., «Bases y ordenacion general de la econamia», en Pérez Calvo, A.
{coord.), Normativa Bdsica en el ovdenamiento juridico espafiof, Madrid, 1990, pig. 121y ss. y Padrés, X. o
al., Les competdngier econdmigues 1 fonanceres de les comunitats antonomes en la jurispradincia del Tribunal Consti-
iucional (1981-1990), Barcelona, 1991, pdg. 109 y ss.
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sobre medidas de adapracién a la competencia internacional y de diversificacién de
zonas con implantacién de industria textil-confeccién. En dichos conflictos, la Ge-
neralidad considera, en sintesis, que las disposiciones ciradas invaden sus comperten-
cias en materia de industria y planificacién de la actividad econ6émica en su territorio,
ya que excluye toda participacién de las comunidades auténomas en el desarrollo de
las condiciones de obtencién y tramitacién de las ayudas previstas, reservindole al
Estado la resolucién y pago de las subvenciones, es decir, todos los poderes de decisién
al respecto. El Estado fundamenta la competencia exclusiva en los art. 149.1.13 1 15
CE, considerando que son expresién de una politica industrial de cardccer nacional.
Aunque se trata de dos disposiciones cronolégicamente anceriores a la Ley de indus-
tria, en dichos conflictos se vienen a cuestionar indireccamente la regulaci6n del titu-
lo I, relativo a los programas de promocién industrial, en la medida en que a su
amparo la Administracién del Estado reserva los poderes de decisi6n en la inscrumen-
taci6n y otorgamiento de las medidas previstas.”

Por lo que hace referencia a los conflictos suscitados en materia de seguridad
industrial, debe subrayarse la importante doctrina fijada por la Sentencia del Tribunal
Constitucional 203/1992, de 26 de noviembre, por la que se resuelve un conflicto
positivo de competencia promovido por el Gobierno de la Generalidad en relacién con
diversos preceptos de la Orden de 20 de septiembre de 1985, sobre normas de consti-
tucién, aprobacién de tipo, ensayos e inspeccién de cisternas para el transporte de
mercancias peligrosas. Asi, se afirma en dicha sentencia que «en el nicleo fundamen-
tal de la materia de industria se incluyen, entre otras, las actividades destinadas a la
ordenacién de sectores industriales, a la regulacién de los procesos industriales o de
fabricacién y, mis precisamente en la submateria de seguridad industrial, las activida-
des relacionadas con la seguridad de las instalaciones y establecimientos industriales y
la de los procesos industriales y los productos elaborados en las mismas» (EJ 2), para
afiadir mds adelante, precisando la distribucién de competencias, que «el Escado po-
dr4 dictar, pues, normas relativas a la seguridad industrial, entendida no sélo como
seguridad de las instalaciones sino de los productos industriales, pero la ejecuci6n de
esta normativa —y de la que hipotéticamente pueda diccar la Comunidad Aucénoma
completando las disposiciones estatales— corresponde a la Generalidad de Catalufia»
(FJ 3). En relacién a la actividad registral, el Tribunal recuerda ta doctrina sentada en
1a Sentencia 236/1991 y sefiala que «el Estado, en virtud de sus competencias norma-
tivas, puede establecer y regular el régimen juridico det Registro unirario, fijando las
directrices técnicas y de coordinacién necesarias para garantizar la centralizacién de
todos los datos, aunque esta regulacién no puede desconocer las competencias ejecuti-
vas que corresponden a las comundiades auténomas, entre las que debe considerarse
incluida la de recibir, comprobar y conceder o denegar la inscripcién en el Gnico
registro, asi como los actos de ratificacién, cancelacién o revocacidén que en su caso
proceda adoptar (STC 236/1991). En estas cuesciones el Estado debe aceptar el efecto
vinculante de las propuestas que le ditijan las comunidades auténomas competentes
(STC 17/1991, FJ 12). En suma, mediante los oportunos mecanismos de colaboracién

20. En la Sentencia 1371992, de 6 de febrero, el Tribunal Constitucional ha recopilado su doctrina
anterior en materia de subvenciones fijando con claridad los criterios de interpretacifn constitucional,
especialmente en los fundamentos juridicos 7, 8 y 9. En relacién a lo que se indica en el texto, ver en
especial el F] 8, apartado b).



208 AUTONOMIES - 16

deberin hacerse compatibles las competencias estatales para armonizar y centralizar la
informacién y las autonémicas de ejecucién» (FJ 4). En aquello que nos interesa, debe
subrayarse que el Tribunal procede a una precisa delimitacién comperencial en la
materia sin aludir ¢n ningdin momento a una pretendida competencia bsica, y especi-
fica claramente que la ejecucién de la normativa estatal corresponde a las comunidades
auténomas. El concrasce entre la regulacién del capitulo I del citulo III de la Ley,
relativo a la seguridad industrial, y del titulo III de la Ley, relacivo al Registro de
establecimientos industriales a los que se atribuye caricrer bésico, y la referida doceri-
na del Tribunal Constitucional, no deja de suscitar serias dudas respecto a su adecuado
encaje constitucional. Cabe indicar que siguen pendientes de solucién los conflictos
de competencia planteados por el Gobierno de ta Generalidad en relacién al Real
Decreto 2140/1985, de 9 de octubre, relacivo a la homologacién de vehiculos; al Real
Decreto 105/1988, de 12 de enero, en cuanto atribuye al Estado la competencia para
la em1si6n de certificados de equivalencia de los productos industriales importados y
al Real Decreto 1407/1987, de 13 de noviembre, por el que se regulan las entidades
de inspeccién y control reglamentario en mareria de seguridad induscrial.

v

A modo de conclusién podria sefialarse que la Ley de industria fija el nuevo marco
institucional de la actividad industrial, pero presenta serias dudas en cuanto a su
correcto encaje constitucional, constituyendo un paso adelante en la configuracién de
una competencia estatal bisica deducida a partir de una incerpretacién extensiva del
art. 149.1.13. El disefio de la articulacién de las compertencias del Estado y las comu-
nidades auténomas, tanto normativas como ejecutivas, queda asi parcialmente abierto
e inacabado 2 la espera de los pronunciamientos del Tribunal Constitucional sobre los
conflictos de competencia atin pendiences.






