Diego Rodriguez Rodriguez

Apuntes 2025/23
Junio de 2025

fedea

Las opiniones recogidas en este documento son las de s

y no coinciden necesariamente con las de Fedea.

us au

Comentarios al Proyecto de Ley de
Industria y Autonomia Estratégica

tores



Comentarios al Proyecto de Ley de Industria y Autonomia Estratégica
Diego Rodriguez Rodriguez (UCM y Fedea)
Junio de 2025

1. Introduccion

Desde diciembre de 2024 se encuentra en periodo de enmiendas en el Congreso de los Diputados el
Proyecto de Ley de Industria y Autonomia Estratégica (PLIAE en adelante). Esta nueva ley responde a una
de las reformas comprometidas por Espafia en el Plan de Recuperacién Transformacidn y Resiliencia (hito
n2 176) e inicialmente tenia prevista su entrada en vigor para el Ultimo trimestre de 2023. En la descripcion
de este hito se indicaba que, como resultado de esta nueva ley, se produciria una mejora de la coordinacién,
de la calidad y seguridad industrial, asi como una actualizacidn del sistema de infracciones®. El titulo de la
ley se ha ampliado en el Proyecto actual anadiendo “autonomia estratégica”, lo que da cuenta de la
relevancia adquirida por este concepto en los afios transcurridos entre la elaboracion del PRTR y el
momento actual. Cuando se apruebe, esta nueva Ley vendra a sustituir a la Ley 21/1992, de 16 de julio, de
Industria, poniendo al dia un marco normativo que, después de mas de 40 afios, se encuentra desfasado
en objetivos e instrumentos.

Conviene partir de esta idea de “marco” porque, salvo en cuestiones puntuales, el PLIAE no entra en
aspectos de detalle y, basicamente, establece un sistema de gobernanza y una serie de objetivos deseables.
En ese sentido, difiere notablemente de leyes sectoriales, especialmente en sectores regulados como la
energia, donde las normas correspondientes (Ley del Sector Eléctrico y Ley de Hidrocarburos) si que
definen de modo preciso muchos elementos de la operativa del sector, con independencia de los
desarrollos reglamentarios adicionales. El Anteproyecto de la LIAE obtuvo informes previos del Consejo
Econdmico y Social (CES, 2023) y de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC, 2024).
En particular, el informe del CES lamentaba que el Anteproyecto adoleciera de suficiente ambicion y
precision.

El contexto en el que se situa el PLIAE en relacidn con el sector industrial es bien conocido. En primer lugar,
se caracteriza por una tendencia de largo plazo de pérdida del peso relativo de la industria en el conjunto
del valor anadido doméstico, tendencia que se observa tanto en Espafia como en otros paises de nuestro
entorno. Esta circunstancia ha sido ampliamente analizada por la literatura econémica, que también ha
sefialado algunos factores explicativos (véase, por ejemplo, Farifias et al., 2015).

L“l os objetivos de la Ley serdn mejorar los mecanismos de coordinacién entre los distintos niveles de la Administracién
en materia de politica industrial y mejorar la calidad y la seguridad industriales mediante un sistema reforzado de
vigilancia del mercado, en consonancia con el Reglamento (UE) 2019/1020 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
20 de junio de 20189, relativo a la vigilancia del mercado y la conformidad de los productos y por el que se modifican
la Directiva 2004/42/CE y los Reglamentos (CE) n.2 765/2008 y (UE) n.2 305/2011. Por tltimo, se revisard la definicién
de infracciones en este dmbito y se actualizard el nivel de las sanciones que pueden aplicarse.” (Consejo UE, 2021,
p.126).



En segundo lugar, hay una renovada preocupacién por la pérdida de competitividad de la industria
europea, manifestada en el Informe sobre el Futuro de la Competitividad Europea, habitualmente conocido
como Informe Draghi (Draghi, 2024), y las medidas que a ese respecto comienza a proponer la actual
Comisidn Europea. Como se explica en de la Fuente (2025), algunas de esas medidas van en la linea de una
“revolucién simplificadora”, que se recoge en la Declaracién de Budapest de noviembre de 2024 y en la
Comunicacion de la CE sobre la Brujula de Competitividad de febrero de 2025. Esta creciente preocupacién
por la competitividad europea, acrecentada ademas por el nuevo entorno internacional de tensiones con
la administracion Trump, ha contribuido también a una reemergencia del debate sobre las politicas
industriales. De hecho, el diagndstico y las medidas a implementar en distintos sectores productivos
vertebran el contenido fundamental del informe Draghi. Adicionalmente, no debe olvidarse que la politica
industrial no es sino un instrumento mas, que conecta con otras muchas politicas que afectan a la
competitividad de las empresas tales como la politica fiscal, la de infraestructuras, la energética o la de
innovacion, entre otras.

2. Contenidos del PLIAE
2.1 Ambito de aplicacién, objetivos y principios

El ambito de aplicacién del PLIAE es el de las actividades manufactureras, incluidas las de reparacion,
instalacion y reciclaje, asi como las actividades logisticas y de almacenamiento directamente relacionadas
(divisiones 10 a 33 de la CNAE). Adicionalmente, atafie a los servicios de aplicacién industrial de orden
intelectual (por ejemplo, formacion especializada, ingenieria, auditoria, disefo, consultoria, desarrollo e
implementacién de tecnologias y software industrial y asistencia técnica, seguridad y calidad...) siempre
gue estén directamente relacionados con las actividades industriales. También afecta a i) los agentes de la
infraestructura de la seguridad industrial, de la calidad industrial o de ambas, ii) a la creacién y desarrollo
de espacios productivos, areas o poligonos industriales y atraccion de inversion industrial y iii) en la medida
en que incluyan un componente industrial, también quedarian afectadas supletoriamente por la Ley otras
actividades no industriales como, por ejemplo, las de generacidn y almacenamiento de energia.

A riesgo de simplificar, el contexto europeo actual se caracteriza por una visién mas favorable de las
politicas industriales verticales. La nueva norma comparte esta perspectiva e incide en la necesidad de
acometer iniciativas a nivel de los sectores industriales, si bien con un cambio de semantica que lleva a
hablar de “ecosistemas industriales”. Estos se definen en el Anexo del PLIAE? de un modo poco preciso e
innecesariamente complejo que permitiria, por ejemplo, definir un ecosistema de “fabricacion de baterias”
pero, también, un conjunto mas extenso como el de “componentes para la movilidad” e incluye referencias

2 “Feosistema industrial: Conjunto de elementos, actores e interrelaciones que operan en una determinada cadena de
valor bajo un enfoque de andlisis sistémico. Los ecosistemas son aglomeraciones espontdneas de varios actores
economicos, que toman la forma de redes complejas. Si bien los ecosistemas pueden diferir en tamafio, duracion y
ambicidn, todos deben contemplar como caracteristicas comunes: la busqueda de la mejora de la competitividad y el
crecimiento empresarial a través de la innovacion, la vocacion por la transformacion digital y verde, y la existencia de
redes formales e informales de cooperacion. En el disefio y ejecucion de politicas deben contemplarse principios
bdsicos de la teoria de sistemas: resiliencia, auto-organizacion, jerarquia, complejidad, no linealidad, etc. La
organizacion de un ecosistema industrial debe incorporar la participacion de un cluster industrial o un centro de
innovacién o tecnoldgico, con una orientacion que puede ser multidisciplinar, pero que debe contemplar al menos la
transformacion digital y verde.” (Anexo del PLIAE).



a conceptos de dudosa relevancia como la teoria de sistemas o la no-linealidad. En Ultimo término, se trata
de una aproximacion que recupera la idea de cluster, aunque de un modo algo contradictorio. Por un lado,
define a los ecosistemas industriales como “aglomeraciones espontaneas de varios actores econdémicos”
pero, por otro lado, indica que su organizacién tendra “una orientacidn que puede ser multidisciplinar, pero
gue debe contemplar al menos la transformacion digital y verde”. Todas las empresas estan de algin modo
involucradas en la transicidn digital y verde (por conviccidon o porque estan afectadas por medidas o
instrumentos en ambas areas), sin que quede claro qué significa que su organizacién “debe contemplarlas”.

|ll

Si se utiliza el término “sector” (mas alla de la referencia al “sector industrial”) para referirse a “sectores
estratégicos”, aunque en este caso aparece también la referencia a “ecosistemas industriales estratégicos”.
Estos se definen, segin el Anexo, como “aquellos expresamente incluidos en la Estrategia Espafiola de
Industria y Autonomia Estratégica”. Todo ello se combina con la referencia a los “retos estratégicos” que
seran definidos en la Estrategia Espafiola de Industria y Autonomia Estratégica. En el Anexo se hace una
definicion de los retos estratégicos como “desafios sociales relevantes que implican a uno o varios
ecosistemas industriales y que requieren soluciones innovadoras, ambiciosas y coordinadas, involucrando
multiples agentes econdmicos y sociales. Estos retos deben ser especificos, medibles y orientados a
resultados, inspirando una direccion clara para la innovacion y el desarrollo econémico. Los retos, que
podran estar alineados con los de las estrategias de ciencia e innovacion espafiolas o de la Unidn Europea,
se integrardn en la Estrategia Espafiola de Industria y Autonomia Estratégica, de forma que las acciones
propuestas permitan dar solucion a los mismos.” De nuevo, se trata de una definicién lo suficientemente
vaga como para que pueda caber cualquier cosa y trufada de referencias innecesarias a conceptos
biensonantes. Asi, un desafio social puede ser la lucha contra el cambio climatico (lo que daria cabida a
cualquier tecnologia que avanzase en la descarbonizacién), pero también la mejora de la salud (lo que
podria apoyar, por ejemplo, el desarrollo de la computacion cuantica en la medida en que ésta facilita la
investigacion en el campo de terapias o productos médicos). Adicionalmente, el término “estratégico”
también se utiliza para referirse a la autonomia estratégica (lo que incluye, como se ver3, la Certificacién
de empresas para la autonomia estratégica), a los Proyectos Industriales Estratégicos, a los ya conocidos
Proyectos Estratégicos para la Recuperacién y Transformacion Econdmica (PERTE) y a la Reserva Estratégica
basada en las Capacidades Nacionales de Produccion Industrial (RECAPI).

La enumeracién de los principios generales que inspiran la nueva Ley es muy amplia y no controvertida:
libertad de ejercicio, de circulacidn y acceso, no discriminacion, cooperacidn institucional, fomento de la
competencia efectiva, neutralidad tecnoldgica, cohesiéon econdmica y social, simplificacion de cargas,
seguridad juridica, etc. Son también importantes, por el papel que juegan en la ley, la mencidn a los
principios de resiliencia y autonomia estratégica, asi como los relacionados con la transicion energética
(descarbonizacion, proteccion ambiental, circularidad, eficiencia energética) y digital. Como técnicas de
regulacidn, se aplica lo ya establecido en la normativa actual, y que de modo muy sucinto consiste en
utilizar autorizaciones administrativas previas tan solo en casos muy tasados, y siempre que se exija en una
norma con rango de ley. A ese respecto, se sigue lo establecido en la Ley 20/2013 de garantia de unidad de
mercado (LGUM) sobre un uso de las autorizaciones administrativas que debe estar basado en condiciones
estrictas de necesidad y proporcionalidad. Debe recordarse que la LGUM viene funcionando desde hace
una década como un instrumento clave para identificar y reducir obstaculos no solo en relacién con el
establecimiento de operadores sino, también, con la libre circulacién de bienes y servicios por el territorio
nacional y la igualdad de las condiciones de ejercicio.



2.2 Gobernanza

El Titulo | del PLIAE desarrolla dos grandes tipos de instrumentos para la gobernanza. Por un lado, una
Estrategia Espafiola de Industria y Autonomia Estratégica, con un futuro Plan Estatal y una serie de
Programas que lo desarrollaran. La Estrategia, que sera aprobada mediante Acuerdo de Consejo de
Ministros (ACM), contendra las directrices generales y tendria cierto paralelismo con el Plan Nacional
Integrado de Energia y Clima en el sentido de que se trataria de un instrumento de largo plazo (seis afios),
con diagndstico, objetivos y lineas de accidn. La Estrategia identificard ecosistemas industriales y, dentro
de estos, los que se consideren como estratégicos. Como se ha sefialado, el término “ecosistemas” es
recurrente en todo el PLIAE, sin que quede claro como se definen estos. Tampoco, y esto es mas relevante,
en qué se va a basar la consideracion de un ecosistema como “estratégico”, mas alla de lo sefialado
anteriormente sobre que debe atender a un desafio social relevante. La Estrategia dara lugar a un Plan
Estatal de tres afios, también aprobado por ACM, donde se deberan definir medidas y programas,
identificar los recursos necesarios y concretar los mecanismos y procedimientos de seguimiento y
evaluacion del cumplimiento de los objetivos. El Plan podra prever la aprobacidn de programas especificos
sobre distintos aspectos: mejora de la competitividad y productividad industrial, mejora de la resiliencia y
la autonomia estratégica, sostenibilidad ambiental (y conceptos relacionados) de la industria,
transformacidn digital, impulso de ecosistemas industriales, desarrollo de tecnologias estratégicas, impulso
de la 1+D+i, fomento de la formacién, cualificacidn y desarrollo de capacidades. También hay una referencia
a que se podra desarrollar un Plan Conjunto de Gobernanza, acordado con las CCAA, para desarrollar los
objetivos de la Estrategia, aunque no se entiende qué aportaria este otro plan.

Tanto la Estrategia Espafiola como el Plan Estatal seran evaluados cada tres afios. No se indica por parte de
quién, sefialdndose tan solo que el procedimiento y los criterios podran regularse mediante real decreto.
Esto hace suponer que la evaluacidn sera realizada por el propio ministerio competente. Seria importante
gue la evaluacion la realizara una agencia independiente, que puede aportar un andlisis mas riguroso e
imparcial (de la Fuente et al, 2023). Ello seria compatible con el hecho de que una unidad del mismo
ministerio competente realizara un seguimiento cercano de la Estrategia o el Plan y de las recomendaciones
de esa evaluacidn externa, maxime con vistas a introducir reformas en ambos documentos.
Adicionalmente, en el PLIAE se propone que el Foro de Alto Nivel, que se comenta a continuacion, haga un
seguimiento (que no evaluacién) de la Estrategia y el Plan.

Por otro lado, en el PLIAE se introduce la creacién de una serie de érganos para la gobernanza: un Consejo
Estatal de Politica Industrial, una Conferencia Sectorial de Industria y Pyme y un Foro de Alto Nivel de la
Industria Espafiola. En concreto, el Consejo Estatal seria un drgano consultivo interministerial, con distintos
representantes de la Administracion General del Estado (AGE), la Conferencia Sectorial es el 6rgano de
cooperacién entre la AGE y las comunidades auténomas, y el Foro de Alto Nivel se constituye como érgano
colegiado. Este 6rgano colegiado tendria naturaleza de comision de trabajo y, como se contempla en la Ley
40/2015, acogeria a representantes del Ministerio de Industria y Turismo y de los agentes econdmicos y
sociales del sector industrial de ambito estatal, especialmente de los declarados estratégicos. A partir de
ese Foro se constituiria también un Comité de Didlogo Industrial.

En el PLIAE se enumeran las funciones generales del Consejo Estatal y del Foro de Alto Nivel (no asi de la
Conferencia Sectorial) que, con distinta intensidad, deberan participar en la elaboracién de las estrategias
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y planes, asi como informar sobre los programas o medidas elaboradas por otros ministerios. Sin embargo,
casi todo se deja a un posterior desarrollo reglamentario. Si debe sefialarse que un posterior articulo 19
recoge las competencias del Consejo Estatal para la elaboracién de un dictamen previo a los proyectos de
disposiciones normativas elaborados por la AGE con repercusidn significativa en la actividad industrial®.

2.3 El apoyo a la industria

El Titulo Il del PLIAE aborda el apoyo a la competitividad y la sostenibilidad industrial. De nuevo, se sefialan
objetivos generales no controvertidos: productividad, competitividad, emprendimiento, reduccién de
dependencias, fomento de la innovacidn, descarbonizacion, formacidn, cooperacion, etc. El Unico que
realmente resulta novedoso es el objetivo referido al “impulso de una base industrial estratégica y
competitiva que pueda abastecer a Espafia de ciertos recursos de primera necesidad y caracter
estratégico bajo condiciones excepcionales o razones de seguridad nacional o autonomia estratégica, que
genere mecanismos de resiliencia en la economia, e incremente la autonomia estratégica de la Unién
Europea”. Es la persecucién de este objetivo lo que da soporte a la introduccidn de las llamadas reservas
estratégicas, que es uno de los aspectos mds novedosos de la nueva Ley.

El PLIAE hace un llamamiento, bastante obvio, a que las medidas que se implementen se adecuaran a la
normativa sobre defensa de la competencia y unidad de mercado. Esas medidas podran instrumentarse a
través de la concesidn de ayudas e incentivos publicos, el apoyo a la financiacion u otros instrumentos de
apoyo, criterios de seleccion en procesos de compra publica, la adopcion de medidas laborales, de
seguridad social especificas y mercantiles que el Gobierno determine, y otras que se consideren necesarias
para la consecucion del fin objetivo. Es positiva la referencia a la coordinacidn de los programas que se
desarrollen con otros programas ya existentes. Por un lado, los de I+D+i con la Estrategia y el Plan Estatal
gue ya se prevén en la Ley de la Ciencia, de la Tecnologia y la Innovacidn. Por otro lado, los de
descarbonizacién con el Plan Integrado de Energia y Clima y otros planes medioambientales.

En relacién con los beneficiarios de ayudas, se establece la obligacién de que “los beneficiarios de
subvenciones computadas a nivel de grupo empresarial, que en el conjunto de las Administraciones Publicas
superen los 3 millones de euros en los ultimos cinco afios, y que se otorguen en el dmbito de aplicacion de
los programas y medidas de esta ley, deberdn mantener la actividad productiva al menos durante cinco
ainos en el caso de grandes empresas, tres en el caso de medianas empresas y dos en el caso de pequefas
empresas, a partir de la fecha en la que se publique o notifique la resolucion de concesion de la ultima de
las ayudas que haya motivado la superacion de la citada cantidad, sin perjuicio de las obligaciones que
deban cumplirse de acuerdo con el marco regulatorio de la Union Europea.” El incumplimiento de la
obligacién de mantenimiento de la actividad productiva se produciria cuando, durante el periodo que
proceda, se haya reducido en mas de un 65 por ciento la produccién o en 500 personas o mas su plantilla,
descontando los efectos de estacionalidad anual, calculados sobre los datos de los tres ultimos ejercicios.
Se establecen excepciones en los casos en que hay un movimiento empresarial (fusion, adquisicidn,
escision) y la entidad resultante mantiene la actividad, cuando hay un procedimiento de liquidacién en un
concurso no calificado como culpable o, cuando habiendo reducido en mas de 500 trabajadores, esta

3 Desde el punto de vista formal, resulta extrafia la aparicién en ese lugar (art. 19) de un asunto sobre la actividad del
Consejo Estatal de Politica Industrial, entre la descripcidn de las obligaciones de los beneficiarios de las ayudas (art.
18) y las medidas de apoyo a los ecosistemas industriales (art. 20).



reduccion es temporal durante el proceso de busqueda de nuevos inversores o por una causa de fuerza
mayor (y se recupera al menos el 50% del empleo previo en al menos un afio).

Cuando se concede financiacion publica es ldgico condicionar esa ayuda al cumplimiento de una serie de
condiciones, incluida la de evitar que una empresa se pudiese beneficiar inicialmente de una ayuda
vinculada a una actividad productiva para, a continuacién, cerrarla y trasladarse a una localizacion fuera de
Espafa. Sin embargo, resulta llamativo que, en una ley que deja buena parte de su contenido a desarrollos
normativos posteriores, no se deje la formalizacidn de este principio general para las bases reguladoras de
los procedimientos de concesidn de las ayudas y se establezcan de una forma tan taxativa e imprecisa en
una norma con rango de ley. En ese sentido, resulta extraio que se defina con caracter general un umbral,
y asi lo sefialé también el CES en su informe al Anteproyecto en 2023, que se basa parcialmente en un
volumen absoluto del empleo (reduccion de mas de 500 empleados) que, obviamente, no afecta a las
pymes ni responde a ningun analisis sobre la idoneidad de esa cifra. Adicionalmente, tampoco se conoce
la motivacién del umbral de 3 millones de euros, que puede resultar desproporcionadamente bajo y que
en una version anterior del Anteproyecto se establecia en 6 millones de euros.

A modo de ilustracidn, en las bases reguladoras de las ayudas concedidas en el marco de los PERTEs hay
una larga lista de supuestos que darian lugar a la devolucién de la ayuda por parte de la empresa, pero
esos supuestos no son siempre los mismos sino que se adaptan a la realidad de la actividad productiva
correspondiente. Pongamos como ejemplo concreto las ayudas a la instalacién de electrolizadores®, que
podrian ser instalados también por empresas manufactureras y cuyas bases se recogen en la Orden
TED/801/2024. En esas bases ya hay una obligacidn segun la cual: “Los beneficiarios deberdn justificar el
cumplimiento de la finalidad para la que se concedio la subvencion y la aplicacion de los fondos percibidos
ante el érgano concedente o designado para tal fin, asi como garantizar el mantenimiento y operacion de
la actuacion subvencionada al menos durante diez (10) afios desde la fecha de finalizacion del plazo de
realizacion de las actuaciones al que se refiere el articulo 20 de las presentes bases.” Si la empresa
manufacturera que ha recibido una ayuda para instalar un electrolizador incumple esa obligacién, o
cualquier otra de las muchas incluidas en las bases de la convocatoria, podra estar obligada al reintegro
total o parcial de la ayuda concedida. Esta obligacién se adapta a las condiciones de esta actividad concreta
y no requiere de una obligacién general e imprecisa establecida con rango de ley, como la que resultaria
de aplicar un porcentaje de reduccion del 65% en un plazo de tiempo determinado.

El Titulo Il recoge dos aspectos adicionales. Por un lado, un conjunto de articulos (art. 20 a 24) en los que
se describen los objetivos de las medidas de apoyo a ecosistemas industriales: crecimiento, innovacion,
transformacién verde y digital, internacionalizacidn, cualificacion, mejora de procesos administrativos,
apoyo a la sostenibilidad, orientacién a las pymes, apoyo a la industria intensiva en energia, etc. En algunos
casos son principios generales o que dependen de medidas “de buena voluntad”®. También se indica que

4 Orden TED/801/2024, de 26 de julio, por la que se establecen las bases reguladoras para las convocatorias del
Programa de incentivos para proyectos de produccion y consumo de hidrégeno renovable (clusteres o valles), en el
marco del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, financiado por la Unién Europea-Next Generation EU.
5 Hay diversos ejemplos de ello. Por ejemplo: “el Gobierno, de conformidad con la normativa de la Unién Europea,
vigilard y velard por que la industria tenga acceso a energia a largo plazo a precios competitivos y estables, con
seguridad y certidumbre, reduciendo su exposicion a la volatilidad de los mercados energéticos globales.” ...
“Asimismo, el Gobierno velara porque las ayudas de estado permitidas por las directrices europeas, y con los limites
establecidos en la materia, sean efectivas y permitan reducir los costes de las empresas industriales”.



las AAPP deben promover el desarrollo, gestion y modernizacidén de las areas industriales, definidas en el
Anexo como espacios de suelo industrial.

Por otro lado, se regulan las certificaciones de lo que se denomina empresa industrial excelente, con dos
instrumentos. El primero seria una certificacion voluntaria sobre el impacto econdémico, social y
medioambiental de inversiones realizadas por las empresas. No se hace alusién alguna al tamafio de las
empresas, por lo que en principio parece dirigida a cualquier empresa industrial. La propuesta que se
realiza consiste en que un organismo de evaluaciéon certifique el impacto “sobre la base de las normas
técnicas que se aprueben por los organismos de normalizacion internacionales o nacionales, en defecto de

IM

norma técnica internacional.” Esa certificacion podra ser utilizada por las AAPP en las convocatorias de
ayudas publicas. Sin embargo, aunque el mecanismo sea voluntario, cabe plantear si en unos momentos
en que hay una intensa preocupacién en la Union Europea por la carga administrativa impuesta sobre las
empresas, con diversas propuestas legislativas (paquetes Omnibus) para simplificar y flexibilizar esa carga,

IM

un instrumento afiadido de certificacion para algo tan amplio como el “impacto econdmico, social y

IM

medioambiental” es realmente una medida necesaria y proporcionada.

El segundo instrumento se refiere a la calificacion crediticia o rating de empresa, también de caracter
voluntario y que nuevamente podra ser usada por las AAPP en la concesion de ayudas. Por lo tanto, como
el anterior, es un instrumento de certificacion dirigido a facilitar los procesos de baremacion en concursos
publicos, sin que se detecte ninguna ventaja desde el punto de vista de su incidencia en la mejora del
desempeno empresarial y, por el contrario, se incurre en un riesgo de aumento de costes.

2.4 Instrumentos estratégicos

El titulo 1l del PLIAE aborda la Resiliencia y Autonomia Estratégica Industrial, desplegando el adjetivo
“estratégico” en diferentes areas.

En primer lugar, se definen las condiciones que podrian llevar a calificar un proyecto industrial como
estratégico: elevado volumen de inversion (sin concretar), realizado por una empresa con certificacién para
la autonomia estratégica (que posteriormente se comenta), que implica el desarrollo de tecnologias de
cero emisiones netas (siguiendo la tipologia del Reglamento (UE) 2024/1735), que sea de extraccion,
procesamiento (concentraciéon y refinado) o reciclado para la obtencion de las materias primas
fundamentales listadas en el Reglamento (UE) 2024/1252, que se considere como estratégico en un
reglamento europeo publicado, o que forme parte de las soluciones adoptadas en su correspondiente
Mesa de Reindustrializacidn (que posteriormente se comenta). Sera el Ministerio el encargado de calificar
a un proyecto como estratégico, credndose para su seguimiento una Comisién Permanente de Apoyo al
Proyecto Industrial Estratégico. Las principales ventajas de esa calificacién para la empresa inversora serian
dos. Por un lado, la posibilidad de lograr una tramitacion mas rapida o simplificada en los procedimientos
administrativos. Por ejemplo, una tramitacion preferente de solicitudes de patentes y modelos de utilidad
o prevalencia en declaracion sobre utilidades publicas. Sin embargo, no son efectos automaticos y tendran
gue ser acordados entre las distintas Administraciones Publicas implicadas en cada caso. Por otro lado, la
ayuda publica para un Proyecto Industrial Estratégico podria ir en concurrencia no competitiva (prelacién
temporal de solicitudes) cuando “no requieran de valoracidon comparativa con otros supuestos”.

En segundo lugar, se definen los Proyectos Estratégicos para la Recuperacién y Transformacion Econdmica
(PERTE), asi como los Ecosistemas Industriales Estratégicos y retos estratégicos. En realidad, los PERTE ya



estan desarrollados normativamente y son operativos, pero ahora se contemplarian a nivel de Ley mas alla
de la vigencia del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia (PRTR) para los que fueron
inicialmente definidos. Como en la norma actual, serian proyectos de colaboracidn publica-privada y los
criterios para su identificacion son muy amplios y no precisos: importante contribucion, remedio de
importantes deficiencias, importante caracter innovador, etc.

Por lo que se refiere a los Ecosistemas Industriales Estratégicos y retos estratégicos, también se introducen
criterios de determinacién muy amplios; aportacidn estratégica, potencial de crecimiento, contribucion a
objetivos europeos en la transicion ecoldgica, entre otros. Los efectos practicos de declarar a un ecosistema
industrial como estratégico serian escasos: conllevara definir Hojas de Ruta especificas e indicadores,
habilitard la posible concesién de ayudas en concurrencia no competitiva y podran crearse grupos de
trabajo especificos sobre ellos en el &mbito de la Conferencia Sectorial de Industria y Pyme y en el Consejo
Estatal de Politica Industrial.

En tercer lugar, se crea una Reserva Estratégica basada en las Capacidades Nacionales de Produccion
Industrial (RECAPI) y la salvaguardia de la base industrial de sectores de importancia estratégica. Este es
quizas uno de los aspectos mas novedosos del PLIAE y estd pensado para responder a una crisis de
suministro sobre la base de un sistema de corresponsabilidad entre la Administracion Publica y los
operadores industriales. Como es razonable, en la norma no se especifican recursos concretos de primera
necesidad o caracter estratégico, pero si criterios generales para su inclusidn, particularmente los
reconocidos como tales por la legislacion europea. La RECAPI seria gestionada por un Centro de
Coordinacion y Promocion de la Industria Estratégica (CECOPIE), adscrito a la Secretaria de Estado de
Industria, sobre el que se requerira desarrollo reglamentario posterior.

En cuarto lugar, y en conexién con lo anterior, se crea un sistema de certificacién de empresas para la
autonomia estratégica, que vendria a certificar la capacidad para la produccién y suministro de los recursos,
bienes y tecnologias objeto de la RECAPI. Ello requerira, a su vez, la elaboracién de normas técnicas, sobre
las que se establecen algunos criterios generales.

Por ultimo, el Titulo lll introduce la ordenacion de los procesos de reindustrializacion. El punto de partida
seria la elaboracidon de un Plan de Reindustrializacién que trataria de prevenir o mitigar los efectos
asociados a la pérdida significativa de capacidad industrial o de recursos considerados de primera
necesidad o caracter estratégico. La pérdida significativa de capacidad industrial se define nuevamente
como una reduccién del empleo de mas de 500 personas en una misma empresa (o mas de 750 en un
mismo territorio geografico) o una reduccidn superior al 65 por ciento de la producciéon en un mismo centro
de trabajo, descontando los efectos de estacionalidad anual y calculado sobre los datos de los tres ultimos
ejercicios. Claramente, la introduccién de esta Ordenacion de los procesos de reindustrializacion (que es el
titulo del capitulo en el PLIAE) va dirigida a afrontar ex ante el cierre o reduccion de actividad de grandes
empresas industriales, ya que la empresa debe comunicar a la Secretaria de Estado de Industria con al
menos nueve meses de antelacion que va a proceder a esa reduccion del empleo. En ese momento, la
Administracién podrd poner en marcha un proceso de reindustrializacion que implica que durante nueve
meses la empresa no podra hacer operativa la reduccion de actividad. La forma de canalizar la negociacion
entre las AAPP y la empresa es a través de una Mesa de Reindustrializacion. Esa Mesa trataria de establecer
un calendario de actuaciones para revertir la decision inicial de la empresa o buscar otras propuestas que
permitiesen mantener las capacidades industriales. No se explicita, pero cabria pensar que se exploraria la



posibilidad de obtener ayudas publicas de algun tipo que colaborasen al mantenimiento de la actividad. En
el PLIAE se alude también a que la empresa debe contratar un servicio de asistencia técnica independiente
para la busqueda de soluciones. Se trata de una carga, con costes de ejecucion para la empresa, que no
parece justificada y, sobre todo, que no parece practica si realmente la Administracién Publica quiere ser
activa en la busqueda de soluciones.

2.5 Otros aspectos

El PLIAE afiade también, en sus titulos IV a VI un conjunto de medidas, con efectos practicos variados:

apuesta por el impulso del talento industrial (creando una comisidn de trabajo especifica) y de la

innovacién, disefo y propiedad industrial, asi como de la cultura industrial

- introduce los bancos de prueba regulatorios, ya habituales en otras actividades (por ejemplo, en
los sectores energético y financiero). Estos bancos de pruebas, a los que habitualmente nos
referimos como sandboxes regulatorios, permiten exenciones regulatorias limitadas en el tiempo
para el desarrollo de proyectos piloto®

- crea el Visor Cartografico Estatal Industrial como instrumento centralizado de captacidén de datos

sobre el suelo industrial y sus dotaciones. Este Visor deberd integrarse en la ya existente

Infraestructura de Datos Espaciales de Espafia (https://www.idee.es/)

- promueve la cooperacion estadistica entre el Ministerio y otras instituciones
- introduce en la Ley el Registro Industrial Integrado, ya existente (https://industria.gob.es/registros-

industriales/RIl/Paginas/Index.aspx)

- define aspectos generales relativos a la seguridad y calidad industrial: agentes involucrados,
objeto, aspectos generales a incluir en los Reglamentos de Seguridad y organismos de control,
entre otros.

El PLIAE se cierra con el habitual titulo relativo a infracciones y sanciones. Ademas, en las disposiciones
adicionales se crea un Comité de Inversiones Estratégicas, dependiente de la Presidencia del Gobierno. Sus
funciones seran la de i) proponer y ejecutar la estrategia del Gobierno en relacidn con la inversidn nacional
y extranjera en proyectos estratégicos, ii) disefiar y coordinar el alcance de las actividades asociadas a estos
proyectos, incluido promover mejoras normativas y iii) asegurar la implementacion de la politica de
inversidon en proyectos estratégicos. Como ocurre en otros aspectos del PLIAE, habra que esperar a un
desarrollo reglamentario posterior para conocer la composicion y gobernanza del citado comité, asi como
su funcionamiento y cudles seran los criterios para la cualificacién de los proyectos como Estratégicos de
Inversion y los beneficios asociados a dicha declaracién. En el PLIAE solo se indica que la estrategia del
Gobierno sera aprobada en la Comision Delegada para Asuntos Econdmicos, por lo que de momento no
resulta posible pronunciarse sobre qué se desea contemplar en esa estrategia, que naturalmente debera
ser consistente con la reglamentacién europea (Reglamento (UE) 2019/452) y nacional (Real Decreto
571/2023).

5 Un ejemplo practico podria ser el desarrollo de pruebas de conduccién auténoma en un espacio delimitado, que en
principio no se podrian desarrollar si se aplicasen las normas de seguridad contempladas con caracter general en la
normativa.


https://www.idee.es/
https://industria.gob.es/registros-industriales/RII/Paginas/Index.aspx
https://industria.gob.es/registros-industriales/RII/Paginas/Index.aspx

3. Conclusiones

El PLIAE actualiza y extiende una norma desarrollada a comienzos de los afios noventa y, por tanto, en un
contexto tecnoldgico y de prioridades muy distinto al actual. De modo, natural, en el PLIAE se introducen
conceptos que no podian estar presentes hace mas de cuarenta afios, como los de nube o de prestador de
mercados en linea, y se incide en objetivos y medidas vinculadas a la transicion digital y ecoldgica
(recuperacion, reciclaje,...). Ademas, en relacién con la Ley de Industria actual, se pretende mejorar el
sistema de gobernanza. La ley actual solo se refiere a los programas de promocién industrial, a la Comisién
para la Competitividad Industrial y al Consejo de Coordinacién de la Seguridad Industrial. En contraste, el
PLIAE articula una estructura institucional a varios niveles: Consejo Estatal de Politica Industrial,
Conferencia Sectorial de Industria y Pyme y Foro de Alto Nivel’, que estaria encargada de desarrollar e
implementar una Estrategia Espafiola de Industria y Autonomia Estratégica, con un Plan Estatal y
Programas®. Sin embargo, resulta dificil pronunciarse sobre cuéles pueden ser los efectos practicos de esta
estructura institucional mas compleja. Ello va a depender en gran medida de diversos desarrollos
reglamentarios que le den contenido, pues el PLIAE solo plantea objetivos o principios muy generales sobre
ella. Convendria también plantear si la estructura organizativa y de medios materiales de la Secretaria de
Estado de Industria es la mas adecuada para esa nueva estructura.

En la actualidad, el inico documento “estratégico” elaborado por el Ministerio son las Directrices Generales
de la Nueva Politica Industrial Espafiola 2030, publicado por el Ministerio en febrero de 2019°. Es
significativo que ese documento se refiere ya a una nueva Ley de Industria de la que se dice que “reducira
las cargas administrativas” (Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, 2019, p.5). Sin embargo, de la
lectura del PLIAE no se observa nada que sugiera una reduccién de cargas. Mas bien al contrario, se crean
nuevos sistemas de certificacion empresarial, que realmente estan pensados para reducir la carga de la
Administracién en los procedimientos de ayudas publicas. Esto resulta especialmente importante en un
contexto europeo donde hay una elevada preocupacion por reducir las cargas administrativas que recaen
sobre las empresas, habiendo lanzado ya para ello (mayo de 2025) cuatro paquetes Omnibus.

7 En realidad, el Foro de Alto Nivel ya existe desde finales del afio 2020, aunque no esté incluido en ninguna norma.
Véase https://anaip.es/wp-content/uploads/2020/12/Orden Foro Alto Nivel Industria Espanola ORDEN.pdf

8 En octubre de 2022 se publicé un documento de reflexiones sobre una Estrategia Espafiola de Impulso Industrial
2030. Ver EOI (2022).

9 Actualmente hay dos Direcciones Generales: la de Estrategia Industrial y de la Pequefia y Mediana Empresa, y la de
Programas Industriales. Ello se complementa con una Division de Estadisticas Industriales, Analisis de la Informacidn
e Informes, asi como con dos Comisionados especiales para PERTEs (el PERTE Agroalimentario y el PERTE de
Descarbonizacion Industrial).
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