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I. InTrRODUCCIO

La presa de consciencia sobre el caricter fonamentalment industrial de
la crisi econdmica i sobre la gravetat de la crisi que travessaven determinats
sectors bisics de la indGstria comporta Padopcié d’un conjunt de mesures des-
tinades a dotar els poders piblics d’uns instruments que permetessin dirigir el
procés de reestructuracié industrial, La falta d’un marc legal adequat com-
portd la necessitat de dictar el Decret:llei 9/81, del 5 de juny, que regula
un sistema especific d’avals, crédits oficials i determinats beneficis fiscals 1 un
tractament especial de les relacions laborals. Es tractava d’assolir la racionalit-
zacié dels processos productius, adequacié a les exigéncies del desenvolupa-
ment econdmic i tecnoldgic i I'adaptacié a les condicions especifiques del mer-
car internacional. Calia redimensionar 1'estructura productiva de les empreses
i el nivell de la ma d’obra ocupada.

La idea d’excepcionalitat presidia aquestes disposicions i aixi, tant aquest
decrer-llei com la llei posterior elaborada pel Parlament (Llei 21/1982, del
9 de juny), establiren la vigeéncia limitada de la mateixa norma. Sense perju-
dici de la duracié de les mesures concretes instrumentades, la vigéncia de la
lei finalitzava el 31 de desembre de 1982 {disposicié final segona).

Realitzat el balang de Paplicacié de la Llei 21/1982, sobre Mesures de
Reconversid,' el Govern, davant la persisténcia i en determinats supdsits
I’'agreujament de la crisi industrial, dictd un nou decret-llei en finalitzar Ia
vigéncia de la normativa anterior, Aquest cop en I'encapgalament hi aparei-
xia la paraula reindustrialitzacié acompanyant el terme reconversié (Decret-
ilei 8/1983, del 30 de navembre).

1. Balan¢ que es publick amb el nom de Liibre Blanc de la Reindustrialitzacid, Ministeri
d'Inddstrin i Energia, Madrid, 1983
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La reorientacié dels recursos productius que s’estava realitzant a través
de la politica de reconversié dels sectors en crisi implicava la necessitar de
realitzar una politica de promocié industrial per als sectors de futur. La rees-
tructuracié dels sectors en crisi exigeix generalment un ajust a la baixa de
la seva capacitar productiva, i per tant la generacié d’excedents de ma d’obra,
perd també un esforg d’innovacié tecnologica i de reorientacié de ['oferta
productiva, cosa que suposa I’adopei6 de plans d’inversi6 sectorial importants,
Veiem, doncs, que en el si del mateix procés de reconversié s’hi insereixen
mesures de promocié industrial. Aquest conjunt de factors i la problematica
plantejada per la concentracié en determinades zones geografiques dels sec-
tors en reconversié expliquen la instrumentacié en un mateix text legal de
les mesures destinades a la reconversid i les destinades a la promocié indus-
trial,

Potser la figura que reuneix aquests dos elements és la que s'introdueix
en ¢l Decret-flei 8/1983: les Zones d’Urgent Reindustrialitzacié (ZUR).

Es tracta de dotar els poders pablics d’un instrument especialment diri-
git a la promocié industrial de les zones més directament afectades pels pro-
cessos de reconversié industrial. L'ajust a la baixa de I'ocupacié a les empre-
ses dels seciors en reconversié, generalment de grandaria mitjana o alta i
sovint concentrades geograficament, ha generat en determinats indrets una
brusca i intensa disminucié del nivell d'ocupacid. Es tracta, doncs, de dotar-
se d'un instrument que permeti un tractament de xoc en zones molt limitades
i concretes. A fi d’aconseguir-ho s’articulen un conjunt d’incentius per faci-
litar la creacié de noves activitats productives en aquelles zones geografiques
cn que Pefecte traumitic de la reconversié (no només directe, siné també in-
duit sobre 'ocupacié) ha superat un determinat nivell. La declaracié de ZUR
comporta la possibilitar d’atribuir importants beneficis (fiscals, laborals, cre-
diticis) i subvencions a les empreses que s’installin en J'area delimitada, aix{
com la realitzacié de programes d'infrastructura per part de les diferents Ad-
ministracions pdbliques. Es tracta de canalitzar la inversié tant pdblica com
privada.

Veiem, doncs, que no es tracta d’intervencions de politica regional, en
el sentit tradicional {«pols» de desenvolupament), ni de politica de promocié
industrial de sectors de futur (sectors d’interds preferent), siné d’un tipus
de politica de promocié industrial de caricter territorial, especialment localit-
zada. Generalment, quan es fa referéncia a la politica regional es tracta d’un
conjunt de mesures encaminades a potenciar el desenvolupament de determi-
nades regions deprimides i en les quals solament la intervencié correctora
dels poders piblics pot evitar ’eixamplament del diferent nivell de desenvo-
lupament,

Segurament les previsions relatives a 'ingrés a la Comunitar Econdmica
Europea a partir de I'l de gener de 1986 han influir en I’adopcié d’un tipus
d’intervencié pablica que no sigui contriria a les prescripcions del Tractat
de Roma relatives a la transparéncia dels ajuts piblics a les empreses, La téc-
nica de les ZUR sembla inspirada en les actuals directrius dels organismes co-
munitaris per permetre que, a partir del moment en qué es formi part de la
CEE, les diferents Administracions pdbliques i empreses puguin beneficiar-se
dels ajuts comunitaris inserits ¢n els plans regionals.
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Al final de la dicada dels setanta adquireix gravetat en els paisos que
formen la Comunitat Econdmica Europea un fenomen que anteriorment s'ha-
via manifestat a la Comunitat Europea del Carbé i de 'Acer. Es tracta de
la greu situacié de crisi que pateixen determinades zones de Harga tradicié
industrial davant la brusca davallada de l'activitat de les seves principals in-
duastries. El problema s*havia plantejat a les conques mineres perd es traslla-
dard després a les zones sidertirgiques, a les dedicades a la construcci6é naval o
a la inddsiria 2xtil? El Fons Europeu de Desenvolupament Regional (creat
pel Reglament del Consell de la CEE n.° 724/1975, del 18 de marg) pot ac-
tualment participar en el finangament d’accions especifiques destinades a ate-
nuar les conseqiiéncies regionals de determinades politiques sectorials de la
Comunitat o afavorir, a través de la implantacié de noves activitats econdmi-
ques, la creacié de llocs de treball alternatius a les regions que tenen una si-
tuacié dificil ? ‘

Els sectors immersos en processos de reestructuracié dirigits de forma
unitaria a l'interior de la CEE coincideixen bisicament amb els sectors decla-
rats en reconversid en el nostre pais. Per tant, no és d'estranyar que aqui
també hagi estat necessari d’elaborar un programa d’ajudes per reactivar I’ac-
tivitat econdmica en les anomenades regions en davallada, segnint la termi.
nologia utilitzada en els documents comuniraris. Les preocupacions que mo-
tivaren el canvi d’orientacié en la instrumentalitzacié de les ajudes del FEDER
sén les mateixes que apareixen en el Liibre Blanc de la Reconversié i que
s’han plasmat en I'actual normativa que regula les ZUR.

Actualment funcionen sis Zones d’Urgent Reindustrialitzacié: Astiries,
Badia de Cadis, Madrid, Vigo-el Ferrol, Zona del Nervién i cinturé indus-
trial de Barcelona. Els sis decrets que les han institucionalitzat han explicitat
a través de I'Exposicié de Motius (idéntica) el sentic d’aquest instrument.
Es tracta d’articular un «conjunt de mesures de cardcer urgent i temporal que
incentivin la inversié necessiria per recoHocar els excedents de ma d’obra
originats per la reconversié industrial, concretats en arees que generalment
tenen un zivell de desenvolupament econdmic superior a la mitjana del pafs,
perd que han esiat especialment afectades per la crisi».*

2. Com ha explicat el Consell Econdmic i Social {CEE) en pronunciar-se sobre la proposta
de modificacié del reglament del FEDER, es tracta d'ampliar ¢! camp d'intervencié per in-
cloure-hi les regions afectedes per la recessié. 86n regions que fins ara no coneixien dificuliats,
que han d’afrontar una brusca regressié de les seves inddstries tradicionals (J.O.C.E., 178/41,
del 15 d'agost de 1982).

3. Programes especifics d’intervencid en les zones afectades per les politiques comunitd-
ries de reestructuracid de la inddstria @xtil, siderdrgica i construccié naval. Reglament {CEE)
n® 216/1984 del Consell, del 18 de gener, que regula una actuacié comunitdria especifica de
desenvolupamen: regional per contribuir a l'eliminacié dels obstacles al desenvolupament de
noves activitars econdmiques en zones afectades per le reconstruccié de la indidstria siderdrgica.
Reglament (CEE} n* 219/1984, idem per a les zones afectades per la reestructuracid del
sector téxtil i de la confecci6. Reglament (CEE) 217/1984, idem per a les zones nfectades per
la reestructuracid de la construccié naval {JOCE, L 27, del 31 de gener de 1984).

4., Decret 199/1985, del 16 de gener, sobre declaracié de ZUR d’Astiries.

Decret 189/1985, del 16 de gener, sobre declaracié de ZUR de la Badia de Cadis.

Decret 190/1985, del 16 de gener, sobre declaracié de ZUR de Madrid {(BOE del 16
de febrer).
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La falta d'un instrumen: de politica industrial d’aquestes caracteristi-
ques obligd 1’Administracié a utilitzar la técnica de les zones de preferent
localitzacié industrial (previstes a la Llei 152/1963, sobre indistries d’interés
preferent) per fer front a la desocupacié generada pel tancament de les ins-
talacions de capgalera d’Alts Forns de Sagunt (Decret 28 de setembre de
1983). La reindustrialitzacié de la zona ha estat dirigida per la Comissié de
Promocié Econdmica de Sagunt, integrada al 50 9 pe! Ministeri d’Industria
i Energia i la Conselleria d’Inddsiria, Comerg i Turisme de la Generalitar Va-
lenciana. La tasca d’aquesta comissié ha consistit fonamentalment a captar
noves inversions que permetessin, a través de la creacié de noves activirats
installades a la zona delimitada reglamentariament, la recolocacié de la ma

d’obra,

II. EL MARC COMPETENCIAL

Abans d’estudiar l'instrument creat en la Llei 27/1984 de Reconversi6
i Reindustrialitzacié (LRIR), caldrd que ens referim breument al marc com-
petencial en el qual es despleguen les actuacions dels diferents poders piblics
que intervenen en P’dmbit de la politica de reindustrialitzacid.

Cal tenir present les especials caracteristiques de la realitat en qué ope-
rem, Si mirem el ventall d'intervencions que poden realitzar els poders pi-
blics actuals en 1'ambit de P’economia veurem que es pot establir d’entrada
un esquema de funcionament de la politica econdmica. D’una banda tenim
les politiques instrumentals, és a dir, les politiques especifiques destinades a
realitzar, a fer efectives les politiques finalistes generals. Son essencialment
les segiients: politica monetitia, politica canvidria, comerg exterior, polftica
laboral i politica pressupostaria. En canvi, les anomenades politiques secto-
rials afecten arees o sectors conctets, i utilitzen per als seus fins les politiques
instrumentals i altres mitjans especifics de cada sector. Per tant, velem que’
es produeix un encreuament dels diferents tipus d’intervencié. La lectura de
la Constitucié i dels Estatuts d’Autonomia ens indica que la majoria de les
competéncies estatals es mouen en 'Ambit de les polftiques instrumentals; en
canvi, les competéncies autondmiques sén fonamentalment sectorials.

La creaciéd d’un instrument d'intervencié administrativa en un ambit in-
dustrial com les ZUR planteja clarament la qliestié relativa a la imbricacié i
superposicié de diferents competéncies. Analitzarem com s’ha resolt aquesta
interrelacié en la Llei de Reconversié i Reindustrialitzacid.

L’existéncia de competdncies en diferents sectors de 'activitat (indepen-
denrment ara del tipus de competéncia), de caricter interdependent i com-
plementari, obliga a utilitzar un sistema d’integracié, sistema que haurd de
permetre 'articulacié de diferents nivells de competéncies sobre diferents
ambits materials. Es tracta d’integrar:

Decret 531 /1985, del 17 d'abril, sobre declaracid de ZUR al Nervién (BOE del 24 d’abril).

Decret 722/1985, del 24 de maig, sobre declaracié de ZUR de Vigo i B! Ferrol (BOE del
25 de maig).

Decret 91471985, del 8 de maig, sobre declaracid de ZUR del cinturd industrial de Bar-
celona (BOE del 21 de juny).
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1r. La competéncia autondmica sobre I’ordenacid del territori, que compor-
ta potestats normatives i executives, i que pel seu caracter d'exclusives
prohibeixen en principi la intervencié d’altres ens.

2n. La competdncia autondmica sobre el sector industrial, que comporta po-
testats normatives i executives tot respectant determinats condiciona-
ments.

3r. Les competéncies estatals de cardcter normatiu i executiu en matéria
d’impostos estatals {beneficis fiscals).

4t. Les competéncies estatals de caricter normatiu en matéria laboral, i per
tant solament competéncia autondmica de caracer executiu.

58. Les competdncies estatals en matéria de dret mercantil, que no perme-
ten cap intervencié autondmica, ja que s'estenen a totes les funcions
que puguin recaure sobre la matéria.

La Constitucié i el posterior desplegament estatutari (considerem no-
més cls Estatuts d’Autonomia de les Comunitas Autdnomes que han assumit
les seves competencies en I'ambit de I'art. 149.3 de la CE) han preservat per
a 'Estat la competéncia sobre les bases i I'ordenacié de P'activirar econdmica
general com a mecanisme que permet garantir la unitat de les decisions fona-
mentals. La necessitat d’unes normes de cardcter general, per a tot el territo-
ri, respon a Ja finalizat de preservar la unitat del mercat, a la qual la Constitu-
ci6 no es refereix en aquests termes precisos, perd si que hi alludeix en
prohibir 'adaptacié de qualsevol mesura que directament o indirectament
obstaculitzi la llibertat de circulacié i establiment de les persones i la lliure
circulacié de béns {art. 139.2 de la CE (STC del 28 de gener de 1982). Aques-
ta finalitat és explicitada en la LOFCA, on s’estableix que «la garantia de
’equilibri econdmic a través de la politica econdmica general correspon a
I’Estat» {art. 2.1b).

" Aquesta competéncia estatal condiciona i'exercici de les competéncies
autondmiques en matéria d’inddstria i planificacié de [’activitat econdmica
(art, 12 de 'EAC) i per tant ens referirem breument al seu contingut.

L’ambit material d’intervencié estatal no és solament limitar a |'establi-
ment de les bases i de la coordinacié de la planificacié general de I'activitat
econdmica (art. 149.1.13.1 de la CE). Les previsions estatutaries han intro-
duit una comperéncia més rellevant, la relativa a {'ordenacié de Iactivitat
econdmica.

La idea d’ordenacié suggereix un ventall de facultats d’intervencié molt
més ampli que la nocid de bases. Potser caldria inserir en aquest titol com-
petencial les potestats que s’han inclds en la interpretacié del terme «bases»
en la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional relativa a la necessitar que
en determinades matéries, i en uns supdsits molt especifics, certes decisions
de caracter concret, conjuntoral, siguin adoptades per 'Estat com si formes-
sin part del contingut de les bases. El concepte «ordenacié» fa referéncia a
decisions puntuals, a ordres o mandats segons les definicions de cardcter eti-
moldgic. Si considerem que les intervencions estatals en P'activitar econdmica
tenen aquest suport legal, aquest fonament, potser podrem operar amb una
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nocié de bases de caricter més delimitat, més proxim a la interpretacié del
concepte realitzada inicialment.

El Tribunal Constitucional, des dels seus primers pronunciaments, ha
optat per una conceptualitzacié de la noci6 de bases de caracter material. Les
normes no sén basiques pel fet d’apardixer configurades aixi en una llei sin6
pel seu contingut. «Els principis o criteris basics, estiguin o no formulats com
a tals, sén els que racionalment es dedueixen de la legislacié vigent» (STC
40/1981, del 28 de juliol). La competéncia estatal per fixar les bases és una
competéncia de normacié que correspon en ptincipi al legislador, és a dit,
que s’ha d’operar a través d’un norma amb rang de llei (STC del 28 de gener
de 1982 i del 28 d'abril de 1983). Ara bé, com ha explicat Mufioz Machado,
el fet que la regulacié primiria d’una mareria en qué correspon a I'Estat es-
tablir Jes bases s’hagi d’establir mitjangant una llei aprovada per les Corts
Generals, no és un problema relatiu a la distribucié de competéncies entre
I’Estat i les Comunitats Autdnomes, sind que depén del joc del principi de
legalitat (matdries reservades a la llet), és a dir, dels principis constitucionals
que disciplinen les relacions entre la llei i el reglament.

Aquesta interpretaci6, que s'ha fonamentat en el concepte d'interés, ad-
met que en determinats supdsits excepcionals la competéncia esatal per dic-
tar Jes bases inclogui la potestat de dictar actes administratius encara que
siguin de caracter singular (STC 42/1983 i 25/1983).

La interpretaci6 té el limit constituit per les normes estatutiries que es-
tableixen les competéncies d’acord amb I'art. 149.3 de la CE i que preveuen
competdncies autondmiques de desenvolupament en els imbits marerials en
qué la Constituctd ho permet.

La interpretacié de la nocié de bases no pot conduir al mateix resultat
operatiu que en el supdsit en qud el constituent utilitzd una altra técnica.
Quan un determinat ambit s’ha volgut reservar de forma absoluta a la com-
peténcia estatal no s’indiquen les funcions concretes que I'Estat té siné que
es fa referéncia a la matéria, sense fer distincions, com per exemple el sistema
monetari o el régim de la Seguretat Social. Quan, en canvi, s’ha volgut re-
servar a |’Estat solament un determinat tipus de potestat, aixi s’ha indicat,
com per exemple el terme legislacié en relacié amb una mateéria.

Els elements, basics com ha indicat el Tribunal Constitucional, els ha
de definir el legislador estatal. El marge d'apreciacié d’aquest és molt ampli,
perd ha de respectar el limit constituit per la possibilitat de desenvolupament
legislatiu, desenvolupament que ha de poder ser plural i diferent, no unidi-
reccional com en el supdsit del desenvolupament reglamentari d’una llei. La
formulacié de les bases ha de permetre una activitat de desenvolupament le-
gislatiu en qué cipiguen «opcions diversess. No pot buidar de contingut
la competéncia de desenvolupament legislatiu autondmic (STC 40/1980 i
1/1982).

Si utilitzem les tecniques del concepte juridic indeterminat (Sdinz More-
no) podem distingir en cada cas entre el «nucli essencial», «[’auréola» i la
zona externa del concepte. El legislador estatal pot entrar en I'ambit que
forma 'aurdola, perd no pot ocupar la denominada zona externa ja que envai-
ria les competéncies autondmiques i el TC podria declarar inconstitucional
la norma per excés, per tal com repular les coses de detall, Jes no fonamen.
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tals, les no basiques. Sembla que si s’admet la possibilitat que la potestat de
dictar actes administratius singular (que s’esgoten en el seu complimen) formi
part de la nocié de bases i per tant sigui competéncia estatal, s’esta entrant
en l'anomenada zona exterior, ja que no queda cap marge per a la interven-
ci¢ autondmica. Com desenvolupar actes administratius? Potser caldria en
aquests supdsits que la intervencié estatal operés en forma de directrius, téc-
nica molr coneguda en ’Ambit de la intervencié econdmica, que permet una
ulterior actuacié autondmica, de caire merament executiu. La potestat de dic-
tar els actes administratius quedaria molt lligada i en canvi es mantindria un
marge d’intervencié autondmic.

Ara bé, la interpreracié dels conceptes ordenacié i bases no pot signifi-
car eliminacié de competéncies expressament establertes en els respectius
Estatuts d’Autonomia. Per tant, obliguen a procedir a una articulacié de les
respectives competéncies des de la perspectiva d'una posicié de preeminéncia
estatal d’acord amb les previsions constitucionals que han operat la reserva
esmentada.

La matérig inddistria no apareix com a tal en el llistat de l'article 149.1
de la CE, de forma que les Comunirats Aurdnomes I’han assumit sense reser-
ves mitjangant els respectius Estatuts.

L’art, 12.1.2. de 'EAC disposa que correspon a la Generalitat la com-
peténcia exclusiva sobre la indistria, competencia tipificada com a exclusiva
perd que ha d’atendre en el seu exercici els segiients condicionaments:

4) Les bases i 'ordenacié de Iactivitat econdmica general.

b) La politica monetaria de 'Estat.

¢) El que s’estableix en I'art. 38 de [a CE (llibertat d’empresa).

d) El que s’estableix en 'art. 131 de la CE.

e) Les bases i la coordinacié de la planificacié general de Pactivitat
econdmica (arr. 149.1.13 de la CE).

f) La competéncia exclusiva de VEstat sobre el sistema monetari i
sobre les bases de lordenacié del crédit, banca i assegurances
(art. 143.1.11 de la CE).

Aixd no vol dir que no es presentin problemes en el moment d’interve-
nit en aquest sector de l'activitat econdmica, ja que molt sovint els instru-
ments que calen no sén a l’entera disposicié de les CCAA.

Dins d’aquesta compeiencia general els Estatuts d’Autonomia han expli-
citat la competéncia autondmica sobre el desenvolupament i execucid dels
plans establerts per I'Estat per a la teestructuracié de sectors industrials
(art, 12 de 'EAC). Es tracta d’una norma especial que concreta les compe-
téncies en un ambit molt definit de la intervencié en la inddstria i d’una for-
ma molt especifica, Aquesta disposicié no sembla que hagi de plantejar pro-
blemes d'interpretacié per la precisié i exactitud amb qud es defineix la
competéncia, encara que l'actual regulacid en la Llei de Reconversié i Rein-
dustrialitzacié sembla indicar el contrari.

Per acabar de tracar el marc competencial en qué s’ha de desenvolupar
la figura de la ZUR, cal referir-se a dues competéncies que per les seves ca-
racteristiques podrien tenir un sentit expansiu, a causa del seu contingut pro-
gramador i coordinador de les diferents intervencions de les Administracions
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pabliques en preséncia: la planificacié de I'activitat econdmica en la correspo-
nent Comunitat Autdnoma (tot respectant els mateixos condicionaments que
Pambit material de la indGstria) i Vordenacié del territori.

Sembla, doncs, que les potestats executives estatals hauran d'inserir-se
en la planificacié autondmica, Una decisié puntual no pot contradir una pro-
gramacié general, ja que s’estarien anuHant les competéncies autondmiques
previstes en els Estatuts. Segurament aquest és I'Ambit idoni per a la uilit-
zaclé de tecniques cooperatives que permeten 'exercici concerrar de les res-
pectives competencies, 1'adopcié de criteris conjunts i les solucions harmo-
niques.

Els Estatuts d’Autonomia d’Andalusia i de Galicia estipulen la compe-
tencia autonomica en el desenvolupament i 'execucié dels programes d’actua-
cié relatius a comarques deprimides o en crisis {art. 18.7 de 'EAA i 30.7¢ de
PEAC). Segurament el legislador estatutari estava considerant el diferencial
de creixement d’aquestes regions i la necessitat de dur a terme intervencions
com les que constitueixen les tradicionals politiques de desenvolupament. El
sentit originari, referit segurament a zones agraries, no pot impedir de reco-
ng¢ixer que 1'Ambit material definit s’adiu perfectament a determinades zones
industrials avui afectades per la crisi dels sectors basics o de més rellevancia
del seu teixit econdmic, Actualment les bosses deprimides es localitzen amb
més intensitat en zones de llarga tradicié industrial.

L’atribucié de funcions normatives (generalment de desenvolupament)
en les matéries a qué hem fer referéncia comporta també funcions de caric-
ter executin, La potestat organitzadora forma part de les competéncies de
caricter executiu i permet de triar la férmula organitzativa que P’ens encarre-
gat de I'aplicacié d’una determinada reglamentacié consideri més escaient, El
problema es planteja quan I’aspecte organitzatiu es configura com un dels ele-
ments definidors d’una determinada politica, d’una opcié que reglamenta la
intervencié pitblica en un sector. La seleccié d’un tipus d’execucié pot con-
vertir-se en una institucié basica, fonamental, i per tant entendre’s com a
constitutiu de les bases de Pordenacié de Iactivitat econdmica. La regulacié
estatal ha de permetre sempre un espai d’intervencié autondmic que permeti
la plasmacié de diferents opcions politiques (STC del 28 de juliol de 1981).

ITI. La pecraracid pe ZUR

El Decrer-llei 8/1983 introduf la figura de les ZUR en el nostre orde-
nament. Aquesta institucidé queda dibuixada en la norma citada en establir-
se’n el significat (intervencid en zones afectades per la crist d’un sector de-
clarat en reconversié), I'drgan competent per realitzar la declaracié {el Govern),
el contingut minim del decret (objectius i delimitacid geogrifica), els possibles
beneficis 1 llur termini de disponibilizat, la incompatibilitar amb altres bene-
ficis, 'organitzacié administrativa, les obligacions dels particulars i les san-
ctons per incompliment.

Deixant ara a part l'aspecte organitzatiu, els altres elements, en tant
que configuradors de la institucid, formen part de les bases de I'activitat eco-
ndmica general i per tant la seva definicié era una competéncia estatal (art, 12
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de PEAC). La implantacié de la ZUR implica la utilitzacié d’uns instruments,
la regulacié dels quals comporta competencies legislatives estatals (beneficis
fiscals sobre impostos estatals, articulacié amb el Fons de Promocié de I'Ocu-
pacié creat per la LRIR, preferéncies en el crédit oficial).

Els problemes es plantegen en un moment posterior, i és en el de P'apli-
caci6 de la llei. D’acord amb el marc competencial breument exposat amb
anterioritat hem vist que les Comunitats Autdnomes tenen competencies €n
matéria de planificacié de I’activitat econdmica, d’inddstria i d'ordenacié del
territori. Si la intervencié mitjangant les ZUR és una activitat de promocié
industrial amb base territorial, caldra estudiar el procediment que permeti
Varticulacié de les competeéncies dels diferents ens?

El Decret-llei 8/1983 del 30 de novembre de Reconversié i Reindustria-
litzacié establia en I'art. 24 que:

«El govern podrad declarar Zona d’Urgent Reindustrialitzacié I'area o les
arees del territori nacional que resultin especialment afectades per la crisi
d’un sector industrial declarat en reconversi6.»

Sorprén del text del decret-llei ’abséncia de referéncia a la intervencié
dels organs de les Comunitats Autdnomes, ja que com hem vist tenen compe-
tencies en la materia,

En la tramitacié parlamentaria del decret-ilei com a projecte de llei s’ani-
ran introduint breus referéncies a la intervencié autondmica i aix{ apareixera
el seglient redactat:

«El govern podra declarar Zona d'Urgent Reindustrialitzacié, previ acord
amb el de la corresponent Comunitat Autdnoma, l'area...»

A través de les esmenes dels diferents grups parlamentaris s'introduf la
necessitat de consultar les Comunitats Autdnomes en les quals es pretenia de
localitzar una ZUR. La intervencié d’aquestes en el tramit parlamentari d'in-
forme de la pongncia (BOC del 7 de maig de 1984) quedava limitada a eme-
tre la seva opinié i per tant era possible de localitzar una ZUR en contra de
la voluntat de la Comunitatr Autdbnoma. Per resoldre aquest problema s’intro-
duf finalment en el Ple del Congrés de Diputats la necessitat d’un acord previ
(BOC de I'1 de juny de 1984). La llei obligava a una negociaci, a la forma-
cié d’una decisié conjunta.

Ara bé, aquesta férmula planteja bastants interrogants ja que no estd
establert ni el procediment per a l’establiment de I'acord ni la férmula
juridica d’aquest, ni la seva extensi6. La llei, al nostre parer, solament esta-

5. L’Administracié6 autondmica ha iniciat una politica de localitzacié industrial, paral-
lela a les acruacions desenvolupades al si de la ZUR de! cinturé indusirial de Barcelona. Es
trata de promoure la creacid de noves empreses o l'ampliacié de les instalacions ja existents
en determinades Arees no compreses en el territori de ln ZUR, perd que també han estat col-
pejades fortament per la crisi industrial, El Decret 247/1985 (DOG del 6 de setembre de 1983)
estableix la preferdncia per a l'obtencié dmjuts a les industries situades en les drees delimita-
des en la citada normativa, en determinades comarques i en municipis o polfgens industrials.
La técnica de foment utilitzada és la més senzilla d’instrumentar: la subwvencid. Els eriteris 1 el
procediment estaven establerts amb antericritat en la normativa del Departament d'Inddstria i
Energia.
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bleix 1'Gltima faceta d’un procediment complex en el qual han d’intervenir
necessariament drgans pertanyents a diferents ens.’ Analitzarem a continuacié
els diferents aspectes d’aquesta problemitica tal com apareixen en la llei, in-
serint-los en el matc competencial on es desenvolupen les diferents atribu-
cions dels poders publics.

1. Caracter discrecional de la declaracic

La referéncia estatutiria a la competéncia estatal en matéria d’ordena-
cié6 de Pactivitat econdmica general permet intervencions estatals de caire
puntual: 'adopcié de decisions concretes que per la seva rellevancia econd-
mica ¢ interdependéncia en rot el territori nacional requereixen una decisié
vnica.’ :

La Llei de Reconversié i Reindustrialitzacié atribueix una potestat dis-
crecional al govern per declarar determinades irees Zones d’Urgent Reindus-
trialitzacié . Es tracta de atribucié d’una facultat —el «govern podran—-,
i per tant pot ser que, a causa de consideracions d’'indole politica ¢ econdmi-
ca, no s'utilitzi, Es tracta d’una caracteristica de les normes que regulen inter-
vencions de caire econdmic. Si es volen establir disposicions que tinguin un
minim de temporalitat s’han de possibilitar decisions diferents. La mera re-
feréncia a la possibilitar de canvis de conjuntura econdmica o les mateixes
limitacions pressupostaries, converteixen en necessaria 'existéncia d’un marge
de discrecionalitat en I'ambit de les normes que regulen la intervencié en
I’economia dels poders piiblics. Ara bé, aquesta discrecionalitat estd delimi-
tada en la norma configuradora de !a potestat. S’ha previst el supdsit factic:
per poder declarar una ZUR caldrd que 'area en qitestié s’hagi vist especial-
ment afectada per la crisi de sectors en reconversid. En el tramit parlamentati
ha desaparegut la referéncia a la necessitat que es tracti de sectors declarats
en reconversid, €s a dir, sotmesos a una reestructuracié interna dirigida j
orientada pels poders piblics mitjangant un pla sectorial i no de caire desor-
denat o salvatge, Creiem, perd, que la referéncia establerta en 'art. 24 sobre
Ia necessitat que es tracti de sectors en reconversié sols pot tenir sentit rela-
cionada amb el capitol primer que estableix el procediment per a la declara-

6. La nccessitat d’acudit a tecniques procedimentals per articular les competéncies de
les diferents Administracions territorials (davant de la constaracié que aquestes no desenvolupen
la seva activitat com si es tractés de compartiments estancs sind que es producixen interferdn-
cies), que molt diflcilment tenen competdncies separades, fou exposada ja fa anys per SALAS a
<El tema de las competencias: instrumentacién de las relaciones entre el Estado y Ia Administra-
cién Local desde la perspectiva de la descentralizacién territorials, dins Yobra coHectiva diri-
gida per 5, Martin RETORTILLO, Descentralizacién administrativa y orgamizacién politica, Ma.
drid, 1983,

7. Rusio LioreNnTE, en el vot emés en ln senténcia del TC n® 25/1983, del 7 d’abril,
considera que els tres supdsits en qud la competencia de bases inclou la competdncia de simple
execucid, es donen guan l'ecte d'execucié «comporta per necessitar intrinseca de la matéria bi.
sica en qiiestié marges tan amplis de discrecionalitat que solament pot ser ateibuida a instan.
cies que no tenen ¢ncomanats interessos peculiars diferents dels purament genetals o quan
afecta interessos de diferents Comnunitats Autdnomes o bé ¢l cas extraordinari de la situacié
d'urgéncian,
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cié d’un sector en reconversié. Recordem que la declaracié de ZUR és una
tdcnica ideada per fer front a la reindustrialitzacié de zones amb un teixit in-
dustrial debilitat per la crisi de sectors en aquelles areces. La Reindustrialit-
zaci6 apareix com una conseqiiencia de la Reconversi6, encara que temporal-
ment s’hagi de realitzar de forma simultania i parallela.

Aquest marge de discrecionalitar explica segurament P’atribucié d’aques-
ta competéncia a ’Administracié estatal d’acord amb les disposicions estatu-
taries que consideren l'ordenacié de l’activitat econdmica general competen-
cia estatal, Ordenar és dirigir un determinat procés, de forma que implica
molt sovint una seleccié, sobretot si els recursos de qué es disposa son es-
casos. La finalitat perseguida comporta la idea d’una seleccié de determinades
arees del territori, cal escollir les zones en les quals s’haurd de promoure la
reindustrialitzacié dins el bloc de les afectades per la reconversié industrial.
El Govern aixi ho ha fet i ha decidit en el Consell de Ministres del 5 de de-
sembre de 1984 la creacié de sis ZUR localitzades fonamentalment a les prin-
cipals regions industrials (potser és I'evidencia de la debilitat de la industria-
litzacié del pais): Galicia (Vigo i el Ferrol), Astiries (Gijén, Mieres, Langteo
i Avilés), Bilbao, Madrid, Barcelona i Badia de Cadis. Aquest acord és i'acte
que inicia un procediment complex en qué han de participar les Comunitats
Autdnomes. Aquest procediment permet d’articular les competéncies dels di-
ferents ens.

2. L'articulacié de les competéncies dels diferents ens

Un primer nivell d’articulacié es produeix al moment de dictar la llei,
ja que com hem indicar la Comunitat Autdnoma té competdncies normatives
en la promocié i localitzacié de Pactivitat industrial, perd perqueé aguesta po-
litica sigui més eficag s’han d’utilitzar els instruments que sén competencia
estatal. El problema que es planteja és el relatiu a la determinacié dels me-
canismes que s’han d’utilitzar. La LRIR estableix un marc general per a la
intervencié publica en els processos de reconversié i reindustrialitzacié. Es
una norma de cardcter general que habilira ’Administracié perd que ha de ser
actuada perqué tingui aplicacié directa. En aquest nivell previ d'elaboracié
de la norma general, de definicié del marc d’intervencié i dels instruments a
utilitzar, la participacié de les Comunitats Autdnomes no sembla garantida
a la Constitucid, segurament en no optar de forma decidida per un Senat com
a Cambra de representacid territorial, Es poden utilitzar mecanismes de col-
laboracié com I’elaboracié conjunta del projecte de llei per una comissié mixta
Estat-Comunitats Autonomes.

Posteriorment, en fase d’execucié de la norma, la intervencié autonomi-
ca apareix delimitada a la Constitucié i als Estatuts d’Autonomia que han
preservat per a I'Estat la competéncia sobre les bases i ordenacié de Iacti-
vitat econdmica general, i, per tant, les Comunitats Autdnomes tenen compe-
tencies de cardcter normatiu per desenvolupar la norma estatal. Com que la
competdncia normativa autondmica no € el mateix abast en totes les marte-
ries que configuren la politica de reindustrialitzacié, I'art. 24 de la Llei de
Reconversié i Reindustrialitzaci explicita que caldrd Vacord de les Comuni-
tats Autonomes per declarar un espai del sen territori ZUR. Com veurem,
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el fruit d’aquest acord sera un decrer del Consell de Ministres que té un
doble contingut: una part t€ caricter normatiu, és a dir, és un tipic reglament
executiv d’una llei que especifica i desenvolupa les previsions legals; i una
altra part 1€ caracter d'acte administratiu, de mera aplicacié de la llei a un
supdsit concret. L’acord permetra Iarticulacid de diferents tipus de funcions
normatives i la integracié de funcions executives en materies connexes i com-
plementaries.

Descriurem breument €l contingut de 1'acord, és a dir, el resultat fi-
nal, i explicarem després el seu procediment d’adopcié. Les decisions adoptades
recauen sobre matéries interrelacionades; aixd explica les caracteristiques del
procediment previ a la decisié final que es plasma en el decret del Goverp
central declaratiu d’'una determinada ZUR.

L’art. 25 de la Llei de Reconversié i Reindustrialitzacid estableix el con-
tingut minim dels decrets que declarin una Zona d'Urgent Reindustrialitza-
cié, norma que té el cardcter de reglament executiu de la llei, encara que
afecti un determinat territori, Per tant, sorprén que els decrets s’hagin pu-
blicat a I’apartat del BOE que es denomina «altres disposicions» i que conté
generalmente actes administratius que necessiten ser publicats.

L’art, 25 estableix:

«El Reial Decret pel qual es declara una ZUR haurd de tenir el segiient
contingut:

1r. Els objectius que es pretenen perseguir.

2n. La delimitacié geografica de la zona.

3r.  Les activitats econdmiques; la realitzacié de les quals pot compor-
tar la concessié de beneficis.

4t.  Els beneficis que es puguin concedir d’acord amb el que s’estableix
a la LRIR.

5¢. El termini en el qual podran sollicitar-se aquests beneficis, que es
fixard d’acord amb el que s’estableix a l'art. 29 sense perjudici de
la seva prorroga per tal d’ajustar-se als criteris citats.

6&. Les condicions que han de reunir els projectes per tal de ser ob-
jecte de beneficis.

7¢. Les normes bisiques de procediment per a la tramitacié de les sol-
licituds de beneficis.»

Sembla que una vegada el Govern ha decidit el nombre de ZUR i en
quines Comunitats Autdnomes es localitzaran, la seleccié de les zones en
concret, €s a dir, la delimitacié especifica, hauria de ser decidida per 1’drgan
exccutiu de les Comunitats Autdnomes. Potser per facilitar la negociacié pos-
tetior i I'adopcié de l'acord el Govern podria concretar els principis direc-
tors,

A partir de la decisié estatal prévia, la iniciativa, la facultat de propo-
sar els projectes concrets I’han de tenir les Comunitats Autdnomes. Aquest
dret d’iniciativa és el que correspon a P'exercici de les seves competéncies, una
de les quals €5 la de planificar I'activitat econdmica que es desenvolupi en el
seu territori, el fonament tedric de la qual es troba segurament en els mo-
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derns criteris de la ciéncia regional que recomanen I'adopcié de les decisions
en el nivell més proxim de activitat sobre la qual recauven. L’Estat només
hauria de poder presentar projectes de reforma, modificacié o ampliacié dels
ja presentats per les Comunitats Autdnomes.?

Els Organs competents de les respectives Comunitats Autdnomes han
de poder decidir quina localitzacié concreta consideren la més adequada, ja
que tenen competéncia exclusiva per ordenar el territori, ordenacié que im-
plica fonamentalment optar per una distribucié espacial de les activitats.® Per
tant, la delimitacié geografica de la zona (apartar segon del decret), és a dir,
la concrecié dels municipis o poligons que es beneficiaran de la declaracié
de ZUR, ha de ser resultat de la iniciativa autondmica.

La concrecié dels objectius, la determinacié de les activitats econdmi-
ques i Ja selecci6 de les condicions que han de reunir els projectes, aixi com
la fixacié del termini de materialitzacié dels programes ajudats, formen un
conjunt de decisions que configuren una forma de planificacié flexible, no ri-
gida, La Constitucié estableix en l'art. 131.2 que el Govern ha d’elaborar
els seus projectes de plans d’acord amb les previsions subministrades per les
Comunitats Autdnomes,” garantia institucional que no pot oblidar-se en el
supdsit de planificacid sectorial, La fase ascendent de la planificacié, relativa
a la recollida d'informacid, a Pelaboracié de propostes sén decisions que adop-
ten les Comunitats Autdnomes que s’han d’integrar en la decisié final, que
adopta el Govern, La decisié definitiva del Govern central, fruit d’aquest
procediment complex, va precedida, doncs, d’una decisié dels organs execu-
tivs de les respectives Comunitats Autdnomes.

8. E! dret comparat alemany, al qual tan sovint cs refereix la doctrina del nostre pals,
ens proporciona un exemple molt indicat d'arriculacid de competéncies en 'ambit de la indus-
trialitzacid. La llei marc de reforma de l'estructura econdmica regional, del 5 d’octubre de 1969,
estableix que la planificacié conjunta haurd de ser reslitzada per un Comité de Planificacid,
integrat pel minisire federal de Finances per part del Bund, 1 per un ministre de cada Land.
Les dues parts tenen el mateix nombre de vots. La iniciativa la tenen els Linder, i ¢! Bund
sols pot intervenir reformant les propostes dels primers, Aquest dret d'iniciativa es veu reforgat
per la facultat dels Linder d'oposar-se a la inclusié en el pla marc d'un programa que s’hagi
d’executar en el seu territori. El contingut del pla mare és el seglient: determinacid dels
objectius i pla financer bianual {amb les previsions pressuposiiries). L'execucié i Uelaboracid
dels programes concrets correspon als Linder. Aquests solament estan obligats a informar el
Govern federal o el Bundesrat quan ho requereixin.

9. La.relacid que s'cstableix sovint entre espai i quantia de les sjudes per argumentar
que cal limitar la iniciativa autondmica no té per qué donarse sempre, j2 que si el volum de
les ajudes s'estableix amb caricter previ, i també els criteris de seleccid, el que una empresa
s'instali en espai predeterminat no determina necessdriament l'obtencié de Fajuda, sind que
intervenen altres variables relstives a objectius no de localitzaciéd sind de tipus sectorial, Sovint
cls raonaments de tipus empiric es poden fer en sentit oposat, i no permeten Destabliment
d’una dnica solucid justa (com es preconitza en la técenica dels conceptes juridics indeterminats).

10, Aquesta norma constitucional té dos apattats ben diferenciats, En el primer s'esta.
bleix la legitimitat constitucional d’una planificacié general de Vactivitat econdmica, disposicié
necessiria per permetre agquest tipus d'intervencié estetal. I en l'sltre s'estableix una garantia
constitucional relativa a la participacié de les Comunitats Autbnomes en D’activitat de planifi-
cacid; participacié que no es pot entendre reservads solament a la planificacié genera! sind que
és necessiria també en la de caricter sectorial. En un sentit similar, 5. MuRoz Macrtano,
Derecho Phblico de las Comunidades Autdnomas, Madrid, 1982, p. 502.
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La llei no explicita quin ha de ser el procediment que permeti I’adop-
cié del referit acord; tampoc no hi ha hagut un desenvolupament reglamentari
i les Exposicions de Motius s6n |'inic instrument de qué disposem per congi-
xct-ho,

Es tracta d’'un procediment integrat per diferents procediments.

Aquesta integracié permer articulacié de diferents competéncies de ca-
racter decisori, atribuides a diverses Administracions de caracter territorial.
La técnica més idonia és la planificacié, i segurament per aixd és el mecanis-
me previst a les lleis marc que regulen les diferents tasques comunes a la
RFA (art, 91 de la Llei Fonamental de Bonn},

L’acord del Consell de Ministres decidint e} nombre de ZUR i determi-
nant a grans trets les arees de localitzacié és 'acte tramit {per aixd no es
publica en el diari oficial que inicia el procediment).

Les Comunitats Autdonomes han d’intervenir en el procés d’elaboracié
del decret que declara les diferents zones com a ZUR, D'acotd amb I’Exposi-
cié de Motius del Decret 752/1985 sobre declaracié de Zona d'Urgent Re-
industrialitzacié de Vigo i el Ferrol (que és la més explicita, segurament per
la situacié de conflicte existent entre VEstat i la Comunitat Autondma de
Galicia), sembla que el Govern es limitd no solament a decidir on s'establien
les diferents ZUR, siné que també aprovi els respectius projectes de decret
i els traslladi posteriorment als Consells Executius de les Comunitats Autd-
nomes més interessades. Aquest tema no sembla el més adequat per garantir les
competéncies autondmiques i fa pensar més aviat en €l mecanisme previst en
'art. 130.4 de la LPA per a la participacié d'entitats en 'elaboracié de dis-
posicions de cardcter general. La consideracié de les Comunitats Autdnomes
com a merament portadores d’interessos particulars sembla fonamentar aques-
ta actuacid. Aquesta orientacié no sembla adequar-se a les previsions consti-
tucionals que configuren un sistema plural de poders, anomenat pel Tribunal
Constitucional en algunes ocasions Estat compost (STC 1/1982). La Consti-
tucié opera una divisié vertical del poder, atribuint-lo a diferents instincies
o nivells: e} central, que apareix a vegades amb la denominacié d’Estat (con-
fusié destacada pel TC en la senténcia nim. 32 de 1981), i I'autondmic.
Aquestes dues instincies territorials, dotades de poder politic, legislatiu i
executiu, permeten una ordenacié descentralitzada del poder estatal, i una
conformacié plural dels interessos generals de ['Estat, La Constitucié atribueix
diferents mitjans a les CCAA per promoure i defensar els interessos generals
(vot particular de la STC 25/1982)."

Cal plantejar !a qliestié relativa a quin és 'drgan de la Comunitat Autd-
noma que ha d’expressar la voluntat d’aquesta, que ha de formular la propos-
ta que serveixi per a I'adopcié de «J'acord» a qué es refereix I'art. 24 de la
LRIR. Aquest «acord» és la resolucié que posa fi al procediment iniciat a
Catalunya pels drgans administratius del Departament d’Inddstria (que tenen
competéncia en matéria de promocid industrial i reestructuracié industrial
d’acord amb el Decret del 12 de maig de 1980 d’assignacié de competencies)

11. La consideracié de les Comunitats Autbnomes com a portadores d'interessos gene-
rals ha estat impliament tractada per la doctrina i especialment per P SantoLAva a Descen-
tralizacién y cooperacidn, Madrid, 1984,
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desptés de la comunicacié de 1’acord inicial del Consell de Ministres relatiu
al nombre de ZUR 1 a la Jocalitzacié d’aquestes zones en el territori de I'Es
tat, Aquest procediment €s en si mateix complex ja que ha d’articular les
competencies dels diferents departaments de I’Administracié autondmica (In-
distria i Energia, Obres Publiques), de forma que permeti una resolucid
unitaria per part del Consell Executiu, que, d’acord amb la Llei 3/1982, és
I'organ superior colegiat que dirigeix la politica, i I'Administracié de la Ge-
neralitat de Catalunya, que és el titular de Ja funcié executiva i de la potestat
reglamentaria. La naturalesa de I'acord dictat en exercici de competéncies de
caracter executiu serd la d’acte administratiu, Aquest 1€ substantivitat juri-
dica propia, ja que respon a unes regles propies de validesa i és fruit d'un
procediment especific, perd té cardcter instrumental respecte a la resolucié
final, Segons I’art. 46 de la LPA no es requereix la publicacid d’aquesta reso-
lucid, ja que aquesia s’ha d’efectuar un cop s’ha posat terme al procediment;
no és, per tant, obligatdria la publicacié dels actes que tenen el caricter de
tramit, Ara bé, aquesta disposicié estd pensada per a actes que s’insereixen
en un procediment que es desenvolupa a 'interior d’una mateixa Administra-
cié, Perd en el supdsit que analitzem s’utilitza la técnica procedimental com
a mitjd per articular Pactivitat d’'una pluralitat de subjectes. Es un meca-
nisme que permet d’integrar competéncies de diferent nivell i sobre dmbits
materials interdependents que fan necessiria aquesta articulacié per poder
acomplir determinades finalitats. L’acord del Consell Executiu és I'acte reso-
lutori d’'un procediment que té un cardcter essencialment técnic i intern, que
prepara la decisié definitiva, perd en la mida en qué marca el final del proce-
diment desenvolupat en el si d’'una Administracié i els seus resultats trans-
cendeixen a 'exterior hauria de ser publicat.”” Sobretot si tenim present que
’Administracié autondmica, d’acord amb |a distribucié estatutaria de les com-
peténcies, 1é poder politic, poder de direccid i no de mera execucié de deci-
sions alienes (com per exemple els organismes autdbnoms). Per tant, en el cas
que ara ens interessa, estd exercint funcions propies que impliquen ’adopcié
d’una determinada politica, opcié que cal que transcendeixi a I'exterior de
’Administraci¢ puablica. Aixi, la naturalesa d'acte administratiu ha de ser
matisada ja que el nucli correspon a ’exercici de funcions governatives. Es
un acte politic en el sentit que no estard subjecte a un control jurisdiccional .®
Amb tot, actualment sembla més til el nou tractament del tema de la discre-

12. La intervencié del Parlament no és necessiria ja que el contingut de I'acord no re.
quereix cap acte legislatiu i no es tracta tampoc d’un conveni dels que necessitarien, d'acord
amb lart. 27 de I'AAC, laprovacié del Parlament,

13, Actualment |'dnica referénein de qué disposemn sobre 'dcgan coneret que ha expressat
la voluntat de la Comunitat Autdnoma i la forma que ha adoptat aquesta &s [a que s'indicn
en les exposicions de motius dels diferents decrets declaratius de ZUR. El més explicit, se-
gurament a cansa de les discrepancics, €s el Decret 725/1985 sobre declaracié de ZUR a Vigo i
El Ferral, en el qual s’indica que la Junta de Galicia, drgan colegiat de govern d'aquesta Co-
munitat Autdnoma (art. 16,1 de 'EAG), ha expressat el seu acord en la reunid del dia 7 de
marg de 1985. En l¢s oltres exposicions de motius s'indica solament que existeix 'acard previ
amb la Comunitat Autdnoma. El Decrer 531/1985 sobre declaracié de ZUR al Nervidn precisa
que I'ascord I'ba adopiat el Govern base, afirmacié que sorprenentment s’introdueix en la part
dispositiva del reglamen: {are. 1).
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cionaliat administrativa, que considera com a element ceniral I'equilibri de
poders, que no la doctrina tradicional dels actes politics. ‘

Un cop finalitzar i adoptat J'acord pel Consell Executiu de la Comunitat
Autdnoma, el Govern central prendrd la decisié definitiva, resolucié que,
segons indica l'art. 25 de la LRT, tindra la naturalesa d’una disposicié re-
glamentaria ja que regulard l'activitat posterior de les Administracions pu-
bliques, determinara les potestats dels diferents drgans i establira el procedi-
ment de tramitacié de soHicituds de beneficis per part dels particulars. El re-
sultar final del procediment complex serd un acte de I’Administracié estatal
amb independéncia de les diferents Administracions pdbliques que hagin par-
ticipat en la seva formacid,

Hem intentar descriure quin creiem que és el procediment d’elaboracié
de les disposicions reglamentaries declaratives de les diferents ZUR que no
comporta la invasié dels dmbits competencials dels respectius ens. La no pre-
visié legal d’aquest procediment, i, per tant, la no determinacié de la forma
d’adopcié d’acords en el supdsit de discrepancies, pot crear conflictes de di-
ficil solucié. Pensem solament en el supdsit que el Consell Executiu de la
Comunitat Autdnoma consideri que el decretr aprovat pel Govern no reflecteix
I'acord, s’aparta de la resolucié adoptada. A quins mecanismes s’ha d’acudir?
S’haurd d’actuar d’acord amb les regles que delimiten les atribucions de la ju-
risdiccié constitucional i la jurisdiccié contencioso-administrativa, sempre que
els termes de controversia siguin reconduibles a aquestes instancies de resolu-
cié de conflictes d’acord amb criteris juridics.

Ara bé, si la discrepancia afecta el nucli de la decisié que hem concep-
tualitzat com a politic, no hi ha cap instancia de resolucié de} conflicte. Per
aixd sembla que hauria estat millor la regulacié del procediment i I’establi-
ment d’instancies que permetessin la integracié dels diferents interessos en
presencia. Potser es garantiria més la intervencié autondmica (recordem la
tradicional funcié garantista de les regles de procediment), i al mateix temps
la transparéncia de l'acord possibilitaria un posterior control parlamentari.

Potser seria més 1til i eficag utilitzar una altra t&cnica d’articulacié de
competéncies | de colaboracié entre Administracions. Sembla que les férmules
arganitzatives respecten més I'ambit d’autonomia que les competéncies deli-
miten per cada part. Els mecanismes procedimentals impliquen la preeminén-
cia de I'Administracié que adopta la decisié definitiva. Potser la competéncia
estatal sobre les bases i 'ordenacié de Iactivitat econdmica i les caractersti-
ques expansives d’aquest tito] d’intervencid expliquen I'opcié del legislador
per un mecanisme procedimental que garanteix la participacié de les Comu-
nitats Autdnomes en l'adopcié de la decisid, tot preservant la direccié del
procés per part de I'Estat.

Els reglaments de les diferents ZUR s’han de considerar des de diverses
perspectives, En alguns aspectes tenen la consideracié de bases; d’acord amb
la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional, ja que estan previstes en la llei,
tenen caracter executiu i desenvolupen la regulacié d’una institucié creada per
ella, desenvolupament que 2 més a més regula aspectes basics per a la inter-
vencié de les diferents Administracions publiques en preséncia, Per aixd, en
les disposicions finals cs recorda que les Comunitats Autdnomes podran dictar
les normes necessaries per al seu desenvolupament.
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En canvi, altres apartats dels decrets reguladors de les ZUR no tenen
aquesta naturalesa material, ja que reglamenten matéries que sén competén-
cia estatal en la seva totalitat, i en les quals les CCAA no poden exercir fun-
cions (tret que hi hagi hagut una delegacié estatal, art. 150.2 de la CE). Les
disposicions finals faculten el Ministeri d’Indistria i Energia per adoptar les
normes necessaries per a la seva execucid.

IV. L’ORGANITZACIO ADMINISTRATIVA DE LA REINDUSTRIALITZACIO

La Llei de Reconversi6 i Reindustrialitzacié regula els aspectes fona-
mentals de l'organitzacié administrativa que gestionara les ZUR, Es preveu
la creacid, a través dels decrets especifics que declarin i regulin una ZUR
determinada, d'un organ de caricter mixt anomenat Comissié Gestora, for-
mat per representants de I’Administracié estatal i de I’Administracié autond-
mica, | d’un drgan executiu similar a les geréncies dels «pols» anomenat Ofi-
cing Executiva,

L’art, 31 estableix les funcions de la Comissié Gestora:

«a) “Promoure la inversié privada de la zona, d’acord amb els objectius de
la politica industrial general.

b} Proposar als Organismes competents de 1’Administraci6 I’elaboracié dels
plans encaminats a la creacié de la infrastructura necessaria, facilitar a
les empreses el suport assistencial que requereixin, tant des del punt de
vista d’avaluacié de projectes com d’innovacié tecnologica, assisténcia
gerencial i reciclatge i formacié de recursos humans excedents,

¢) Determinar les necessitats globals per a la realitzacié del projecte i dis-
tribuir-les segons les modalitats d’ajuda existents, La instrumentacié de
credir oficial sera efectuada per I’entitat bancaria oficial corresponent.

d) Informar els expedients que presentin les empreses en sollicitud dels
beneficis previstos, perqué pugui ser tramitada la corresponent ordre
ministerial concedint legalment els beneficis citats.

e) Promoure la participacid en el capital social de les empreses de societats
de promocié industrial.

“f)  Qualsevol altra que tendeixi directament o indirectament a paHiar els
efectes negatius de la crisi del sector declarat en reconversié i, en espe-
cial el seu impacte en la petita i mitjana empresa industrial »

Aquesta referéncia a les Comissions Gestores és genérica, i les seves atri-

bucions no han estat precisades amb posterioritar pels diferents decrets de de-
claracié de ZUR.™

14. LGnica precisié introduida &s la relativa als mitjans a urilitzar per a 'acompliment de
les funcions establertes per donar suport # les empreses, Quan es tracti d'avaluar projectes o
de temes relatius a la innovacid 1ccnoldgica es fard mitjangant el Centre per al Desenvolupa-
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Les activitats que poden realitzar les Comissions Gestores es poden divi-
dir en dos apartats. En un bloc trobem les que podriem caracteritzar com tipi-
ques d’drgans administratius i en Daltre hi collocarfem totes les relacionades
amb intervencions de cardcter técnic, de suport directe a iniciatives dels part-
ticulars, Aquestes tltimes semblen més propies d’un alire tipus d’organitza-
cié administrativa, més agil i flexible, com per exemple els organismes auto-
noms, que estan dotats de personalitat juridica propia i autonomia econdmica
i administrativa o fins i tot a través de la creacié de societats en régim de dret
privat (a estil de les SODI).” L'opcié per un drgan administratiu de com-
posicié mixta obeeix potser solament a la necessitat de garantir la participacié
aurondmica, imperatiu que es pot realitzar mitjangant alires t&cniques organit-
zatives més adequades a les necessitats funcionals. Un organisme autdnom
amb un consell de direccié de composicié mixta o una empresa de capital
mixt potser hauria permés la utilitzacié de técniques de dret privar que s'a-
diuen més a les funcions atribuides.' La generalitat amb qué estan plantejades
les funcions de les Comissions Gestores {exceptuant algun cas concret) i la inde-
finicié de Pactivitat material sobre la qual han dincidir semblen configurar
merament un ambit d’actuacié «legitim» d’aquestes Comissions. Tecnicament
sols podrem patlar de competdncia quan tinguem una matria definida —¢s a
dir, un objecte sobre el qual incideixi una potestat concreta i delimitada.
Aquesta determinacié especifica d’'una potestar en relacié amb una matéria
concreta que significa P’establiment d’una auténtica competéncia sols s’esta-
bleix a Particle 31.

ment Industrial (entitat de dre: piablic, amb personslitat juridica privads, adscrita al Ministeri
d'Industria i Energia), i quan es tracti de prestar sssistncia gerencial s'haurd de realitzar a
través de I'Institur de la Petita i iMtjane Empresa (organisime autdnom adscrit al Ministeri
d'Indiistria). El dectet que delcara la ZUR localirzada en el territori de la Comunitat Autdnoma
del Pafs Buasc preveu que aquestes activitats es realitzin també a través dels Organismes i En-
titats dependents de la Comunitat Autdnoma. Aquest sembla el criteri més adequat a les com-
peténcies autondmiques que en zquest sector de l'activitat sén de cardeter exclusiu, i per tant
solament té sentit la utilitzacié instrumental de mitjans de 1'Administracié estatzl si la Comu-
nitar Autdnoma decideix no crear-ne de propis evitant aix{ una duplicitat de serveis, Vid. sobre
la utilitzacid instrumental les referdncies en l'ordenament juridic espanyol i alemany que fa
5. MuNoz Maceano, ap. cit., p. 446.

15. Les Socictats de Desenvolupament Industrinl {SODI) es confliguren com g societats
andnimes amb capital del 'INI, de les Caixes d'Estalvis, dels Bancs i de les Diputacions. El
seu objectiu és doble: 1) mobilitzar el capital autdeton i ford cap a noves inversions dins la
regid mitjancant la creacid, extensié i reestructuracié d'empreses privades; i 2} estimular [accié
dels podets publics per promoure nous projectes que disminueixin la dependéncia tegional. El
ral d'aquestes entitats ha estar recentment analitzar per J. M. Carcerin Cowesa, Las entida-
des financieras de desarrollo regional en la Envopa Comunitaria, Madrid, 1982,

16, Diverses Comunitats Autdnomes han optat per dotar-se d’aquests instruments com a
eins de promociéd indusirial o de reindustrialitzacié. Vid. la Llei 1/1983, del 3 de marg, sobre
fa creacid de 'Institut de Promocié Industrial d'Andalusia; la Llei 2/1983, del 3 de marg,
sobre la creacid de la Societatr per a la Promocié i Reconversié Econdmica d’Andalusia
{SOPREA); la Llei 6/1983, del 9 d'agost, sobre la creacid de I'Institut de Foment Regional
det Principar d’Astiiries; Ta Llei 571981, del 10 de juny, sobre Ia creacid de la Societar per a
la Promocié i Reconversié Industrial del Pais Basc; la Llei 1/1984, del 2 de gener, sobre la
creactd de la Societar de Desenvolupament de Navarra (SODENA): la Llei 5/1985, del 16
d'abril, sobre la creacié del Centre d'Informacié i Desenvolupament Empresarial de Catalunya;
ta Nei del 10 de maig de 1984, sobre la creacid de I'Institut de la Petita i Mitjena Inddstria
de ta Generalitat Valenciana.
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Les Comissions Gestores hauran d’informar els expedients de solicitud
de beneficis que presentin les empreses, informe que ha adquirir caracter pre-
ceptiu a través dels diferents decrets de declaracié de ZUR. Les altres funcions
defineixen exclusivament Iambit de capacitat de les Comissions Gestores,

Aquesta indeterminacié de competéncies s’acompanya d’'una indetermi-
nacid de mitjans, de manera que la Comissié Gestora apareix com un organ
amb funcions de caricter deliberant majoritariament {(ja que facilita i possi-
bilita ['adopeié d’acords per part d’altres drgans) i amb funcions consultives
en un cas especific, quan emet el judici de caracter técnic {informe) que per-
metrd la formacié de la voluntar de P’drgan que té la potestat de caricrer
resolutori.

Es un drgan collegiat, d’acord amb la regulacié operada pels diferents
decrets, format per cinc representants de I’Administracié estatal i cine repre-
sentants de I’Administracié autondmica; el president és designar per la Co-
missié Delegada del Govern per a Afers Econdmics, d’entre els representants de
[’Administracié estatal, i el vice-president és un dels representants de I’Admi-
nistracié autondmica. Els acords es prenen per majoria, perd el president diri-
meix els empats amb el seu vot {art. 10 dels diferents decrets en relacié amb
Iart. 12.1 de la LPA). S6n membres d’aquesta Comissié, amb veu perd sense
vot, els representants dels Fons de Promocié d'Qcupacié constituits a les res-
pectives ZUR.Y

Les caracterfstiques de les Comissions Gestores comporten la necessitat
d’introduir un element més dindmic si es pretén que les Administracions pg-
bliques juguin un paper actiu en la reindustrialitzacié.

L’art. 30 de la LRIR preveu la creacié d’una Oficina Executiva a cada
ZUR, el director de la qual serd nomenat pel ministre d’Indistria i Energia
a proposta de la Comissié Gestora,

«L’Oficina Executiva haurd d’executar les decisions de la Comissié Ges-
tora, coordinar ’aplicacié de les diferents mesures adoptades, avalvar i trans-
metre a la Comissié les necessitars que es plantegen a la zona i sotmetre a la
Comissié les propostes de qualificacié dels projectes que es presentin per a
I’'obtencié dels beneficis.»

La voluntat de defugir les técniques habituals del Dret Adminisiratiu és
evident en no precisar-se ni el régim juridic sota el qual ha d’actuar I'drgan,
ni les potestats, ni la composicid, temes que en els diferents decrets queden
també bastan:t oberts. E] tema fonamental és segurament el de Ja seleccié de
personal, ja que de I’encert d’aquesta seleccié depén en part 1'#xit de les ZUR.
La missié fonamental de Y'Oficina Executiva & atreure inversions, 1 per a
aixd les normes juridiques serveixen poc. La t&cnica del management és més
itil, la qual s’ha utilitzat en 1"Gnic precedent proxim, la Comissié de Promo-
cié Econdmica de Sagunt, a través del nomenament d’un gerent que és qui ha
dut a terme totes les gestions relatives a la captacié de recursos.

17. Regulots pel Decret 335/85, del 8 de febrer (BOE del 21 de fabrer), Es tracta d'as-
sociacions formades per les empreses d'un sector declarat en reconversid, les organitzacions
empresarials i els sindicats amb 12 finalitat de millorar la proteccié per desocupacié, readaptar
professionalment els treballadors afectats per la reconversié¢ i donar-los suport, fins i tot mit-
jancant la incentivacié econdmica per a la creacid de nous llecs de treball de caricter estable.
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L’Gnica potestat administrativa atribuida és la relativa a la tramitacié
dels expedients de sollicitud de beneficis que presentin les empreses (la docu-
mentacié s’ha de presentar en aquesta Oficina) i 'emissié d’un informe sobre
els projectes que acompanyen les sollicituds per la Comissig.”

Els decrets han establert distincions quant al marc configurador de les
Ohfcines Executives. La reglamentacié de la ZUR del Nervién es remet a la
legislacié vigent per establir-ne la regulacié juridica. En tot cas, s’hauran de
respectar les limitacions establertes amb caricter general per la Llei d’Entitats
Autdnomes i la Llei General Pressupostiria, aixi com les diferents disposicions
autondmiques sobre la matéria. L'Gnica precisié que es fa és la relativa a la
forma i al moment de la dissolucié: quan s’hagin complert les funcions (segu-
rament vol dir els objectius} i mitjangant acord de la Comissié Delegada del
Govern per a Afers Econdmics. En tot cas sembla evident que s’haurd d’ar-
ticular la relacié amb la Comissié Gestora.

El reglament de la ZUR de Vigo-El Ferrol precisa que hi haurd dues
direccions 1 que el funcionament i la finalitzacié s’establiran mitjancant un
conveni entre e} Ministeri d'Indiistria i els ajuntaments esmentats, Aquestes
Corporacions Jocals disposen actualment d’organismes amb funcions similars
i, per tant, la seva utilitzacié sembla 'opcié més eficag. Es I'Gnica referdncia
a les Corpuracions locals quan aquestes tenen compeiéncies en matéria de
planejament urbanistic i poden desenvolupar una politica important d’oferta
de sol industrial, No es tenen tampoc presents les recomanacions de 'OCDE
fortnulades en els anomenats programes ILE. La marginacié de I’Administra-
ci6 autondmica gallega sembla problemitica, ja que és present a la Comissié
Gestora, que és I'drgan que marca les linies d’actuacié de I'Oficina Executiva.
La dificultat en la insercié d’aquest organisme augmenta en establir Iart, 12
I'adscripcié orgdnica al Ministeri d’IndGstria i Energia, amb el que comporta
pel que fa a la facultat per emetre directives, La disposicié citada estableix la
possibilitat de contractar el personal en régim de dret laboral,

L’adscripcié de I’Oficina Executiva al Ministeri d'Indéstria i Energia ha
aparegut per primera vegada en els reglaments de les tres primeres ZUR
(identics): Astdries, Badia de Cadis 1 Madrid,

La referéncia a Padscripcié al Ministeri d’Inddstria i Energia de I’Oficina
Executiva planteja el problema de dilucidar el contingut real d’aquesta re-
lacié.

El rerme «adscripcién referiz a la relacié que uneix un organisme amb

18. Aquesta doble funcionalitar atribuida 2 la Comissiéd Executiva explica gue la tendén-
cia orgenitzativa de la ZUR del cinturd industrial de Barcelona consisteixi a separar netament
les diferents funcions. La Comissié Executiva es configuraria com un servei especial sense
personalitar juridica, la dotacié de mitjans del qual es regulard a través d'un conveni entre el
Ministeri d’Industria 1 el Departament d'Indusirin i Energin de la Generalitat, Aquest drgan
es dedicarin dnicamenr i exclusivament a la tramitacié d'expedients. En canvi, per a la twasca
de dinamitzaciéd econdmica es crearia una societat andnima, el capital de la qual estaria format
per aporiacions de les diferents Administracions Piibliques: Ajuntaments, Corporacié Metro.
politena de Barcelona i ¢l Centre d'Informacié 1 Desenvolupament Empresarial {adscrit al De-
pertament d’Indostria i Fnergia), i també per aportacions de determinades Corporacions de
base privada {Cambres de Comerg | Inddstria, fonamentalment) i Caixes d’Estalvis,
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un altre suggereix la idea de dependincia.” No és una dependencia de jerar-
quia, com la que lliga els drgans inferiors amb els superiors en el si d'un
mateix ens, 1 que permet la vinculacié de l'inferior a través d'ordres i la res-
ponsabilitat disciplinaria d’aquest en el supdsit d’incompliment. L’adscripci6
expressa la instrumentalitat d’un ens en relacié amb un altre d’ambit més
general, Aquesta instrumentalitzacié de l'ens de competéncia més concreta
implica la possibilitat de dictar ordres de cardcter general, d’establir les linies
d’actuaci6, de formular els objectius per a la realitzacié dels quals ens «ads-
crit» gaudeix d’autonomia executiva.

La funci basica de les Oficines Executives és precisament «executar» les
decisions adoptades per les Comissions Gestores, que per les seves caracteristi-
ques de collegialitat no permeten una actuacié de caricter téenic com la que
es requereix i s’hauran de limitar a tragar les linies d’actuacié. Aquesta fina-
litat quedaria hipotecada si s’entén que 1’adscripcié de les Oficines Executives
al Ministeri d’Indistria comporta la possibilitat que aquest imparteixi direc-
triu, facultat que s’entén atribuida a la Comissié Gestora, i per tant és
dificilment imaginable una actuacié eficag d’un organisme que pot rebre direc-
trius per dues parts, sobretot quan es tracta d’Administracions Pibliques di-
ferents. La conciliacié dels interessos respectius s"ha de produir al si de la
Comissié Gestora. Aquesta és la finalitat per a la qual s’ha creat i per tant im-
pedeix que 'adscripcid tingui com en altres supdsits mers efectes funcionals o
serveixi solament per establir la responsabilitat politica.

L’adscripcié pot tenir com a inica finalitat la de determinar qui ha de
dotar de petsonal I’Oficina Executiva i qui ha de finangar-la. Perd tampoc no
es pot entendre aix{ en termes generals perqué el decret de la ZUR gallega
estableix que el funcionament i el finangament d’aquesta es regulard mitjan-
¢ant un conveni entre el Ministeri d’Industria i Energia i els Ajuntamenis de
Vigo i El Ferrol.

Potser P’tnic sentit del terme «adscripcié» és establir el centre d’imputa-
ci6 de les relacions juridiques en el supdsit que I'Oficina Executiva no sigui
dotada de personalitat i es configuri com un mer drgan especial d’administra-
cig {art, 70 del RSCL o art. 3 de la LEEA). Encara que amb aquesta técnica
organitzativa les relacions entre organ i Administracié del qual forma part
sén de tipus jerdrquic, caldria matisar a causa de la dependencia establerta
en l'art, 32 de la LRIR entre la Comissié Gestora i 1'Oficina Executiva, gra-
duacié de la nocié de jerarquia que trobem a l'art. 71 i ss. del RSCL quan
s’estableix un Consell d’Administracié com a dtgan directiu de 1’drgan espe-
cial d’administracié. En aquest cas no tenim un organ directiu compost pet
una sola Administracié siné per dues. La referéncia a 1’«adscripcié» no apareix
en el reglament de la ZUR del Nervién i en canvi si que es diu que 'Oficina
Executiva es pot configurar segons la normativa vigent. Potser aquests dos

19. Parlem d’organisme i no d'drgan, ja que la naturalesa de 1'Oficina Executiva no estd
prefixada en els reglaments de cada ZUR, sind que és una qilestié oberta. L'art. 12.1 del
decret de la ZUR del Nervion estableix que la configuracid jurfdica serd la prevista en la nor-
mativa vigent. Per tant, se la podri dotar o no de personalirat juridica, i, en el supdsit que
s'opti per l'establiment d'un ens, aguest podri ser de naturalesa piblica o privada, indepen-
dentment de Pordenament que pugui utilitzar en el desenvolupament de les seves activitars.
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elements reforcen 1'opinié anteriorment expressada sobre el sentit del terme
«adscripcid». Es tracta d’articular una relacié entre un oOrgan i un ens no
mitjangant uns criteris de tipus jerarquic —ja que la referéncia de 1'art. 21
de la LRIR al caricter d’drgan executiu de les decisions de la Comissié Ges-
tora ho impedeix—, ni de tipus tutelar, sind mirant d’imputar merament les
relacions juridiques a una determinada persona juridica. Aquest sistema, peto,
pot conduir a conflictes ja que la responsabilitat politica no correspondra a la
juridica.

La creacié de les Oficines Executives sembla operar-se mitjangant les
normes que estableixen les diferents ZUR. Aquesta afirmacid, que es desprén
de la lectura dels respectius decrets, dificilment pot ser acceptada, ja que
la posada en funcionament i la seva operativitat exigeixen la regulacié de la
seva naturalesa, els instruments que pot utilitzar i la dotacié de mitjans (per-
sonals i financers). Aquesta decisié haurd d’adoptar la forma de conveni en
determinats supdsits, fins i tot quan no estd previst. La dissolucid, d’acord
amb els diferents decrets, apareix com a exercici de la potestat organitzatoria
de ’Administracié estatal, i és competéncia de la Comissié Delegada d’Afers
Economics. Sembla, perd, que requereix préviament l'obtencié de 1'acord de
I’ Administracié antondmica, el qual es necessita préviament per posar-la en fun-
cionament.

Els dos altres aspectes organitzatius a destacar es deriven del procedi-
tats que ajustin als objectius que es pretenen aconseguir a través de la de-
la soHicitud de P'empresa i el posterior atorgament dels beneficis.

Els beneficis que es poden concedir a les empreses que realitzin activi-
tats que s’ajustin als objectius que es pretenen aconseguir a través de la de-
claracié de ZUR (establests en els diferents reglaments} sén els segiients: sub-
vencions, preferéncia en el credit oficial i determinats beneficis fiscals. L’atos-
gament d’aquests beneficis s’ha de solicitar mitjangant una peticié acompa-
nyada d’una documentacié molt extensa, que expliciten de forma minuciosa-
ment detallada els diferents decrets. La documentacié es presenta a les Ofi-
cines Executives, que sén les encarregades de tramitar-la. La instancia ha
d’anar acompanyada d’una memoria on constin els programes t&cnics i finan-
cers, Es tracta d’explicar Pestructura econdmica i productiva de 'empresa, i
quins mitjans es pretenen utilitzar per a la consecucid dels objectius perseguits.

La distribucié de les competéncies entre ’Estat i la Comunitat Autdnoma
sembla prefigurar que I’drgan resolutori sigui la Comissié Gestora. En les
diferents disposicions aparegudes fins al moment, la comperéncia d’aquest dr-
gan mixt & molt limitada: emet merament un informe, de caracter precep-
tiu, perd no vinculant,

La proposta de resolucid I’efectua la Secretaria General Tecnica, prévia-
ment a un altre informe técnic® Sorprén 'acumulacié d’informes, sobretot

20, Resolucié qué s'adopta amb D'ajuda de la valoracié realitzada pel denominat Grup
de Treball ’Accié Territorial del Ministeri d’Obres Pabliques i Urbanisme. Es tracta d'una
activitat caracteristica del que s'anomena en terminologia anglo-saxona Organ d'stef, d’ajuda,
de suport téenic, que posa a disposicid dels drgans els mitjans necessaris per a ’adopcié de la
decistd, :
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quan els dos que s'estableixen amb caricter preceptiu semblen tenir les ma-
teixes caracterisriques de tecnicitat i efectuar-se segons els mateixos criteris,
encara que aquests només estiguin establerts per reglament en el suposit de la
valoracié que ha de realitzar un organ del Ministeri d’Obres Publiques i
Urbanisme, :

La distincié tradicional en matéria d’organitzacié entre organs actius
{line) i drgans de cardcter assessor (szaf)? queda bastant desdibuixada quan
la Secretaria General Técnica, considerada segons l'art. 19 de la LRJAE un
drgan d'estudi i de preparacié de documentaci6, és qui realitza la proposta
de resolucié.? Aquesta atribucié a la Secretaria General Técnica s’ha d’enten-
dre com de mer caricter procedimental intern. Es tracta de localitzar 1’drgan
que ha de vehicular les propostes, que ha de reunir totr expedient i canalit-
zar-lo fins a ’drgan que té atribuida la competencia. Segurament es tracta d’un
mitja de coordinacié, ja que la matéria implica diferents Direccions Generals i
¢n la tramitacié de expedient hi han intervingut drgans no enquadrats en el
Ministeri d’Inddstria i Energia. El fet que en decisions de caricter complex,
per a la formulacié de les quals s’estableix la necessitat de diferents informes,
qui elabora i ordena l'expedient estigui prejutjant la decisié i per aixd for-
mula la proposta, no té interds juridic siné merament factic, ja que la reso-
lucié és imputable a qui té la competéncia atribuida per I'ordenament. Aquest
ordenament estableix el cardcter de la potestat, i si aquesta és de cardcter
discrecional, el seu titular té llibertat de decisié en el marge de discrecionaliat
configurat per 'ordenament. El contingut de la proposta de la Secretaria Ge-
neral Técnica té la mateixa rellevancia que els altres actes-trdmit que formen
I'expedient: sén necessaris i constitueixen una garantia per al particular i
poden permetre apreciar el vici de desviacié del poder, L’Administracié dis-
posa d’'un ampli marge de discrecionalitat per pronunciar-se sobre |accepta-
cié de la sollicitud de beneficis, La resolucié no es fonamenta en una mera
constatacié del compliment d’uns requisits. No hi ha automatisme, siné valo-
racié de diferents elements, ponderacié de la viabilitat del projecte. La po-
testat de ’Administracié en la quantificacié dels beneficis és també de caracter
discrecional, ja que els pot graduar d’acord amb el que estimi més convenient
per a l'efectiuv compliment dels objectius perseguits. La caracteritzacié de la
potestat com a discrecional converteix en fonamental I'drgan resolutori pel
marge de lliure apreciacié de que disposa.

L’drgan que posa fi al procediment és el titular del Ministeri d’Indds-
tria i Energia mitjant¢ant una resolucié que adopta la forma d'ordre ministe-
rial, resolucié que s’ha de trametre al Ministeri d’Hisenda als efectes d’atorga-
ment dels corresponents beneficis fiscals. Els diferents decrets preveuen la
possibilitat d’inttoduir condicions noves en el moment de 'atorgament dels
beneficis, Per aixd I'acte administratiu requereix I'acceptacié per desplegar la
seva eficicia.

21. Vid. Garcia Trevijano, Tratedo de Derecho Administrative {vol. I, 1}, Madrid,
1971; i ExTrRENA Cuista, Curso de Dereche Administrativo (vol. 1, 2}, Madrid, 1981.

22, L'art, 16.3 de la LR}JAE atorga als directors generals la funcié de «proposar ol minis-
tre la resolucié que estimi oportuna en els afers que siguin de la seva compet2neia i la trami-
tacié dels quals correspongui a la Direccid General».
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La conformitat amb la resolucié administrativa marca inici de la rela-
cié entre 'empresa i 1'’Administracié, Les caracteristiques d’aquesta relacid
no les analitzarem ara;, solament indiquem que comporta 1’obligacié de sub-
ministrar informacié per part de les empreses sobre el grau de compliment
dels objectius fixats i la realitzacié de les obligacions adquirides, i també I'o-
bligacié de suportar totes les inspeccions que siguin necessaries i cotlaborar
en el seu desenvolupament. La informacié s’haurd de subministrar a 1'’Admi-
nistracié estatal 1 a J’autondmica® Les inspeccions es realitzaran per dues
administracions segons la distribucié de competéncies estatutaria®

23, La necessitat de presentar informes a les Comunitats Autdnomes s'introdui en la tra-
mitaci§ parlomentaria del Decret-Llei de Reconversié i Reindustrialitzacid. Afecta solament les
que tenen atribuides competéncies en materia de desenvolupament i execucié de plans estatals
de reconversié industrial {art. 33.1 de la LRTR). Aquesta duplicitar, reiterada en els dife-
rents dectets reguladors de les ZUR, sembla innecessaria. Com ha indicat reiteradament el TC,
FEstat i les CCAA estan reciprocament sotmesos o un deure general de colaboracié que no
cal fonamentar en cap precepte exprés (STC 18/1982, del 4 de maig). D'aquest es deriva l'obli-
gacié de subministrarse reciprocament informacié i proporcienarse auxili (STC 8071985,
de! 4 de juliol). Aixd ha estat cstablert amb cardcter general, i de forma reciproca, en lart. 2 de
la Llei del Procés Autondmic. Per tant, no té gaire sentit obligar el particular a informar per
separat dues Administracions Pibliques que es poden intercanviar la informacié de que dis-
posen.

24. En aguest cas potser sembla més adeguat al principi d'eficicia, establert en I'art. 103.1
de la CE com & principi estructural del funcionament de PAdministracié Piblica, 1a no dupli-
cacié del servei d'inspeccié, Es pot formalitzar un conveni a través del qual I'Administracié
autondmica assumeixi la toralitat de la funcié d'inspeccid mitjangant els seus &rgans, i tras-
Uadi amb posterioritat la informacid que sigui necessiria a 1'Administracié estatal.





