ESTUDIS







COMUNITATS AUTONOMES I SECTOR PUBLIC*

Sebastian Martin-Retortillo

Catedritic de Dret Administratiu
de la Universitat Complutense

1. La possible aplicacié a les Comunitats autdnomes de I'article 128.2 de la
Constitucid

L'art. 128.2 CE es pot referir també a les Comunitats autdnomes. Reconeixe-
ment, doncs, amb caricter general de la seva iniciativa publica econdmica. Conse-
qiientment, possibilitat que constitueixin el corresponent sector piblic: sector pablic
propi de cada Comunitat. A més, aixi ho han reconegur d’una manera unanime tots
els Estatuts d'autonomia.

Sé6n significatives les possibilitats que per a les Comunitats autdnomes deriven
directament de Uare. 128.2 CE. Algunes, indiscutides i indiscutibles: establiment per
les Comunirats autdnomes d'un sector pablic econdmic propi en concurréncia amb el
privac. D'altres, més polémiques, sobre les quals existeixen posicions contradictories:
una Comunitat autdbnoma, ;pot establic directament i per llei de la seva Assemblea
legislativa la reserva al seu sector public de determinats recursos o serveis essencials en
els termes previstos en l'esmentat art. 128.2 CE? L'interrogant té una clara resposta
positiva. Aixd no obstant, no sembla que en un primer moment les posicions sostin-
gudes sobre aquesta giiesti6 fossin definides i precises. Fins i tot les determinacions
que sobre aquesta qiiestié estableixen alguns Estatuts sembla que es decanten per la
solucié contraria. Un plantejament que, tanmateix i pel que més endavant veurem,
ha de ser abandonat: la possibilitac de formalitzar la reserva de recursos i serveis
essencials prevista a l'art. 128.2 CE pot actualitzar-se aixi mateix per part de les
Comunitats autdnomes. Més endavant veurem en quins termes.

Aquesta qiiestié €s resolta avui dia d’'una manera explicita i amb caracter general
a Vart. 86.3 in fine de la LBRL. Aquest text, que es refereix a les Administracions
locals, no era certament el més adequat per a pronunciar-s'hi pel que fa a I'Estat i a les
Comunirtats autdnomes: després de declarar la reserva a favor de les Enticats locals
d'una série de serveis, estableix també que la reserva la poden fer igualmenc I'Estat i
les Comunitats autdnomes. Una possibilitat que, aixd no obstant i al marge del
recordatori que en fa la LBRL, derivava ja directament del mareix texe constitucional.

L'art. 128.2 CE diu que mitjangant una llei es podran reservar al sector pablic
determinats recursos o serveis essencials. Aquesta llei, ;pot ésser també de les Comu-
nitats autdnomes? Obviament, aqui rau el nucli de la qiiestié plantejada. En darrera

*Aquest treball és un dels aparrats de F'estudi que sobre el secror piiblic incloc en el meu llibre Derecho adminis-
tratips eronémic de proxima publicacié per |'Edicorial «La Leys.
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instancia, la seva solucié sera conseqiiéncia directa de la que s'adopti sobre si les
al-lusions de la Constituci6 al terme llei només es poden referir a les Lleis de I'Estat o
inclouen aixi mateix, com sembla ldgic en molts suposits, les lleis de les Comunitats
autdnomes. :

Aquesta qiiestié no es pot resoldre des de la simple valoracié semintica del
terme. Tan Ileis s6n les unes com les altres. La possibilitat de reserva es pot referir
genéricament a I'exercici de la potestar legislativa que, constitucionalment, correspon
tant a I'Estat com a les Comunitats autdnomes. Per aixd és necessari abordar la giiesti6
plantejada des de diferents vies, complementaries entre elles. Al capdavall, es tracta
de valorar en el seu conjunt I'ordenament constitucional a través de I'analisi substantiva
del context en qué apareix el terme Ilei. En qualsevol cas, és manifesta la insuficiéncia
de les conclusions que, una mica aprioristicament, es pretén assolir des d'una perspec-
tiva estrictament nominal.

Concordant amb el que acabem de dir es pot assenyalar, en primer lloc, que €n
alguns supbsits és el mareix text constitucional el que, pels termes emprats, permet
d'inferir directament que es tracta d’una llei de 1'Estat (arts. 107, 133, 134, 135, etc.
CE). En d'altres, s'acriba també¢ a una conclusi6 analoga segons el context mateix del
sistema que estableix la CE (are. 53.1). Criceris que, al seu torn, cal integrar ldgica-
ment amb els que es deducixen de la distribucié competencial establerta als articles
148 i 149 CE. Per aixd, conseqiientment amb aquestes consideracions, es pot con-
cloure que les referéncies que la Constitucié fa al terme llei poden incloure aixi mateix
en alguns supdsits les lleis de les Comunitats autdnomes que, en tot cas, es referiran a
les actuacions que siguin enquadrables en les seves competéncies.

Aquesta és, entre d'altres, la hipdtesi que recull I'art. 128.2 CE. Reserva, també
al sector puiblic de les Comunitats autdnomes mitjancant una llei seva, de recursos i
serveis que siguin de la seva competéncia. Una possibilitat en la qual, juntament amb
la de caracter competencial, intervé també el limit que es dedueix del mateix siscema
constitucional. Logicament, el que imposen els principis que sanciona el text de la
Constitucié. Tots ells operen sempre amb caricter general; també quan la reserva es fa
per llei estaral. Tanmareix, és facil de comprendre que en el cas de queé ara patlem
tenen un significar especial. La reserva que poden actualitzar les Comunitats auedno-
mes haurd de concretar-se a més, juntament amb el seu imbit competencial, al seu
propi territori: per aixd, en relacié amb aquest punt, tenen especial relleu, per exern-
Ple, els principis constitucionals que es refereixen a I'«equilibri econdmic adequat i
just entre les diverses parts del territori espanyol» (art. 138.1), a la lliure circulacié de
béns (art. 139.2) o als «objectius marcats per la politica econdmica nacional» (art.
148.1.13), a '«activitar econdmica general» (are. 131) o a la inequivoca i incloible
existéncia de garantir «la igualtat de rots els espanyols en 'exercici dels drets i ¢l
compliment dels deures constitucionals» (arc. 149.1.1), entre els quals, dbviament,
.cal esmentar també el drec a la llibertat d’empresa (art. 30). Preceptes que, juntament
amb d'altres, han estat reiteradament recollits en la STC de 28 de gener de 1982 per
configurar el principi d'unitat de mercat: auténtica i veritable «exigéncia que |'ordre
econdomic nacional sigui un de sol en rot I'ambit de I'Estac». Aquestes consideracions
tenen cercament un relleu especial. No es pot negar. De totes maneres, és obligat de
teconeixer que, en definitiva, Uexercici de la potestat legislativa per part de les Comu-
nitats autdnomes a 'empara de l'art. 128.2 CE s'ha de fer, com en qualsevol altre supisit
en que¢ s'acrualitza l'esmentada potestat, en el marc dels principis constitucionals.
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Respectats aquests principis que condicionen |'exercici de la seva potestat legislativa,
res no impedeix de reconéixer que les Comunitats autdnomes poden exercir la reserva
prevista a I'art. 128.2 CE mirtjangant les seves lleis.

2, El sector public propi de cada Comunitat auténoma: possibilitats

Resulta, doncs, inqiiestionable la possibilitar de les Comunitats aurdnomes d'es-
tablir el seu corresponent sector public. Explicitament va ésser reconeguda des dels
ptimers Estatuts (art. 10.24 EB; art. 12 EQ); després es va repetir en practicament
tots els altres (arc. 18.1 EAn; art. 10.1.j EAs; art. 34.1.7 ECV; art. 35.1.14 EAr;
art. 26.21 ECL; etc.) De vegades els Estatuts admeten aquesta possibilitat, perd
afegeixen a més que també es reconeix a la Comunitat autdnoma la facultat d'inscar
I'Estac a la creacié d'empreses mixtes que estimulin l'activitat econdmica en el seu
ambice terricorial (art. 57.2 EAr).

La giiestié apareix en els textos estatutaris encre les competéncies exclusives de
les diferents Comunirars aurdnomes. Aixd comporta, doncs, la consegiient heteroge-
neitat de potestats —legislatives, reglamentaries, etc.— que impliquen aguestes
competéncies exclusives. De vegades, es formula aquest enunciat en els seus termes
purs, sense cap matisacié. Aixi s'esdevé, per exemple, a 'art. 10.24 EB: «La Comu-
nitat autdnoma del Pais Basc té competéncia exclusiva... 24) Sector public propi del
Pais Basc...» Altres vegades, les competéncies s'emmarquen en uns condicionaments
que, explicitats o no, sén sempre en tot cas d'inequivoca aplicacid: és la férmula que,
iniciada a {'art. 12.7 EC, seria assumida postertorment en tots els alcres, Diu aixi:

«De acnerdo con las bases y la ordenaciin de la actividad econdmica general y la politica
monetaria del Estado, corvesponde a la Generalidad en los términos de lo dispuesto en los arts.
38, 131 y en los nimeros 11 y 13 del apartado 1 del art. 149 de la Constitucién, la
competentia exclusiva de las siguientes materias.

. 7) Sector piiblico econdmico de la Generalidad. »

Establiment, doncs, amb un marcac seatit limitatiu, del marc en qué les Comu-
nitats autdnomes poden conscicuir el seu propi sector public. L'enunciat es formula
recordant explicitament els principis que condicionen aquesta possibilitar. Recorda-
tori que, en certa manera, fins i tot pot resultar innecessari: derivats directament els
esmentats principis del text constitucional, el seu compliment és en tot cas d’'una
obvietac manifesta.

La competéncia de les Comunitats autdnomes per a constituir el corresponent
sector public, comperéncia exclusiva, és 1dgicament una de les competéncies de carac-
ter intraregional {J. Tornos; 8. Mufioz Mechado). Gairebé tots els texros estarutaris la
sancionen en abordar el tema sempre debatut de les competéncies que corresponen a
cada Comunitat. En alguns casos, tanmateix, |'enunciat es complera. Es formulat aixi
mateix des de la perspectiva instrumental que ofereixen les empreses publiques per a
la possible prestacié de determinats serveis pablics; aixi, I'art. 34 EC diu que «la
Generalitat podra constituir empreses publiques com a mitja d'execucié de les fun-
cions que siguin de la seva comperenma» D’altra banda, cal assenyalar també que en
bona parc dels rextos estaturaris es percep un émfasi inequivoc en enunciar la possibi-
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litat que les Comunitats autdnomes constitueixin el seu propi sector pablic: aixi es
parla de la «creacié i gesti6 d'un sector public regional propi del Principat» (art.
10.1.} EAs.) o del «sector pablic regional propi {art. 26.1.21 ECL) o del «sector
public regional propi de la Comunitat» (art. 35.1.14 EAr), etc.

3. Participaci6 de les Comunitats autdnomes en el sector public estatal:
procediment i férmules

Aix0 no obstant, el problema fins ara analitzat no ha escat objecte de més discus-
si6. En principi, és ampliament reconegut. La qliestié realment debatuda en el seu
moment, i que encara ho continua essent, és que, existint un sector pablic estatal en
consticuir-se les Comunitats autdnomes, ;quina relacié es podia establir entre aques-
tes i aquell? Plantejament obligat, ja que d'aquesta relacié deriva un condicionament
inequivoc: el sector public estatal i el que cada Comunitat pugui establir sén realitats
marcadament interdependents. L'extensié i I'abast de cada un d’ells determinen en
cerca manera els de l'alere. D'aqui ve la necessitac d'establic les vies pertinents de
connexid i, si s'escau, de mutua intervencié i participaci6. Exigéncia encara més
accentuada si considerem la transcendéncia que té el sector pablic estatal en alguns
ambits regionals. Es logic que la seva gesti6 —sense plantejar en cap moement fa
quiesti6 de la seva titularitat— ni pot ni s’ha d’establir d'una manera aliena als interes-
sos de la Comunitat corresponent.

La dada que acabo d'assenyalar fonamentava alguna de les curioses propostes de
trossejar 1'Insticuto Nacional de Industria d'acord amb criteris territorials: aixi es
pretenia transferic bona pare de les seves empreses a les diferents Comunitats. Una
posstbilitat que, sens perjudici de reconéixer en algun suposit molt excepcional la
conveniéncia de transferir alguna empresa piiblica estatal a la corresponent Comunirat
autdnorma, ha estat justament criticada (G. Arifio). En primer Noc, és dificil d'ads-
criure territorialment, amb caracter excloent, les empreses publiques més importants.
La situacié més fregiient és que les seves explotacions i instal-lacions es trobin a
I'Ambit territorial de diverses Comunitats autdnomes. A més, la major part d'aquestes
empreses operen a niveil de tota la nacié. Aquesta fragmentacié hauria comportat aixi
mateix un obstacle considerable per a menar a terme la definicié i posada en practica
d’una politica coherent del sector piblic amb el sentit globalitzador que aquesta
requereix.

Refus, doncs, de la cransferdncia d’empreses publiques estacals a les Comunirars
autonomes. L'intent es féu obertament en algun dels proectes dels primers Estatuts
d'autonomia. Aixi, el del Pais Basc, en el seu arc. 12.8, atribuia a la Comunitat
autdonoma l'execucié de la legislacié de I'Estat sobre el sector public estatal. Hipdresi
—transferéncia de I'execucié— que en una matéria com aquesta comportava atribuir a
la Comunitat autdnoma tota la gestié i explotacié d'aquell. El mateix abast, o més
gran encara, tenia l'art. 53 del projecte de I'Estatut de Catalunya: després del principi
ja reconegut que «la Generalitat queda facultada per constituir un sector piblic aurd-
nom», es deia que aquest altim «es vinculard també amb 'esratal que existeixi en el
rerritori de Cacalunya en els termes de I'apartar 12 del present Estatue» que, com hem
vist, sanciona la competéncia exclusiva de la Generalitat en les matéries alli esmenta-
des. Un intent que, ultra aixo, intentava conctretar-se, en la practica, en la transferén-
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cia a les Comunitats autdnomes de les empreses pabliques no deficitaries. Refis,
doncs, d'aquesta pretensid. Aquestes propostes, com és ben sabut, no prosperaren en
els textos dels diferents Estatues. D'altra bana, s'ha d’assenyalar que fins ara la partici-
paci6 per via patrimonial de les Comunitats autdnomes en el sector pablic estatal s’ha
fet principalment mitjan¢ant ampliacions de capital en les empreses de desenvolupa-
ment regional, de I'INI —les anomenades SODIS— en les quals, havenc-hi renunciat
aquest, I'ampliaci6 ha estat coberta per les corresponents Comunitats. La naturalesa
i funcié d'aquesta mena d’empreses pabliques expliquen i justifiquen la solucié adop-
tada.

Assumida en bona logica aquesta solucié, era obligat de plantejar, en tot cas, un
sistema de relacions efectives entre les Comunirtats autdnomes i les empreses pabli-
ques que constitueixen el sector public estatal. Sense cap dubte, és aquest el nucli
central i més condicionant de la qitestié que ara analitzem.

El primer text estatutari, el text EB, després d'abandonar les propostes del
projecte, formula la qiiestié d’'una manera un poc confusa i contradicedria als arts.
11.2.b) i 12.7. El primer d'aquests textos es refereix dbviament al sector pablic de la
Comunitat; altrament, si es pretenia que es referis al sector public, estacal, no tindria
cap sentit l'art. 12.7. Doncs bé, 'esmentat art. 11.2.b) sanciona les comperéncies de
la Comunitat autdnoma en relacié amb ef sew propi sector piblic només en termes de
desenvolupament legislatiu i execucié. Com hem dit abans, la férmula es pot explicar
perque respon a la tesi sostinguda en un moment que a les Comunitats autdnomes els
és prohibit V'exercici directe de les possibilitats de reserva contingudes a l'art. 128 in
fine CE. La recullen aixi mateix d'altres textos estatutaris (art. 28.4 versus are. 30.1.6
EG; art. 32.1.3 versus art. 34 ECV). :

Pel que fa a la qiiesti6 concreta de les relacions entre la Comunitat autdnoma i el
sector public estatal, I'art. 12.7 EV, amb no bona expressid, sanciona escaridament
que la Comunitat «tindra perticipacié en el sector piblic esratal en els casos i activitats
que s'escaiguin». Qiiestié que, en termes molt més concrets, aborda igualment l'arc.
53 EC: la Comunitat autdnoma —diu— «d'acord amb allp que estableixin les leis de
PEstat, designara els seus propis representants en els organismes econdmics (...} i les empreses
pribliques de I'Estat 1a competencia dels quals s'estengui al territori catald i gwe per llur
natura no siguin objecte de traspas». Una solucié que apareix també repetida en altres
textos estatucaris: aixi, també al-ludeixen a les empreses estatals que per llur pripia
natura no siguin transferibles a les Comunitats autdnomes l'art. 57.3 in fine EAr,
l'are. 42.1 ECL, etc.

El text de I'EC i dels que s'expressen en termes analegs té un significat inequi-
voc. Com es pot veure, no tanca, siné molt al contrari, la possibilitat de transferéncia
del sector public estaral al de les Comunitats autdnomes. Si es reconeix que, dins les
empreses publiques estatals, n'hi ha que per llur natura no sén transferibles a les
Comunitats autdnomes i aquestes, en tals casos, poden designar-hi els seus represen-
tants, aixd implica’ reconéixer també que hi ha d’altres empreses que si que s6n
transferibles: possibilitat que estatutariament es condiciona urtilitzant els mateixos
termes —«que per llur natura»— que l'art. 105.2 CE empta en relacié amb la cransfe-
réncia o delegacié a les Comunitats autdnomes de faculrars de tirularitat estacal.

La participacié de les Comunitats autdnomes en la gestié del sector pablic estaral
es concreta bisicament en la seva preséncia en els consells d’administracié de les
diferents empreses pibliques estatals. Férmula de participacié que practicament s'ha
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generalitzat en la major part dels Estatuts (art. 30.2 EG; are. 18.2 EAn; art. 34.2
ECV;art. 53.1 ECM; art, 57.3 EAr; art. 42,1 ECL; etc.). Tanmateix, en la pricrica,
no passa de ser una pura declaraci6 formal. Cal reconéixer que, no havenc-se publicat
fins ara les lleis o normes de 1'Estat que, com s'ha dit, s6n les que han de regular tal
participaci6, aquesta no ha cingut fins ara ni rellevincia ni operativitat: cap relacié
mitjanament consistent no s’ha establert fins ara entre el sector public estatal i les
corresponents Comunitats.

Una excepci6 al que acabem de dir és el supdsit del Principar d’Astiries. El seu
Estatut, molt conscient del significat que en aquesta regié té el sector piblic estaral,
regula la qiiestié amb matisos molt singulars i també en termes que el fan ja directa-
ment operatiu. El plantejament de caracter general que hem assenyalat el recull tam-
bé, com és logic, I'EAst: constitucié del sector péblic de la propia Comunitat (art.
10.1.j) i participaci6 en els drgans d’administracié de les empreses pibliques estatals
en els termes i nombre que estableixi la legislacié de 1'Estar (arc. 19.1). Ara bé, el
completa amb dues notes molt significarives,

En primer lloc, sancionant repetidament l'obligada intervenci6 de la Comunitat
autdnoma en la implantaci6, desenvolupament i gestié del sector public estatal i,
alhora, establint la possibilitat que el Principat d'Astiries elabori i envii al govern
informes o propostes sobre [a gesti¢ del sector public estatal, sobre «la seva incidéncia
en la sdcio-economia de la regié», informes o propostes que han de donar lloc a
resolucions motivades del govern o dels organismes o entirats titulars de la participa-
ci6 estaral en aquestes empreses. Possibilitat aquesta que recull 'EAs, que també és
prevista a l'are. 19.3 EAr i que igualment sanciona I'art. 62.2 ECan. A més, la
Comunitar autdnoma del Principat (act. 13.2, EAst.) haura de pacticipar aixi mateix
en la planificacié i ordenacié de I'activitat econdmica pertocant als programes geneérics
que elabori I'Estat per a la implantacié a Astiries de noves empreses (art. 13, i. 2).
Participacié directa de la Comunitat autdnoma que, dbviament, esdevé molt més
operativa i interna que la que estableixen d'altres textos estaturaris i la que amb
caricter general permet {'art. 131 CE.

El segor punt a remarcar és que la participacié de la Comunitat d’Asttiries en els
organs de govern de les empreses pibliques estatals, amb independéncia que igual-
ment es remeti a alld que la legislacié de I'Estat pugui establir més endavant, queda ja
sancionada d’'una manera operativa en la disposici6 transitoria setena de I'Estatue, la
qual estableix que, d'una manera immediata, «el Principart d’ Astiities proposara, entre
les persones de reconeguda capacitat per 2 exercir el carrec, tres membres de cada un
dels consells d'administracié de les empreses Hunosa i Ensidesa. Aquesta f6rmula ha
menat en la pricrica al fer que les propostes d’aquesta mena que fa la Comunitat sén
assumides per I'Insticuc Nacional d'Industria, el qual designa encre els representants
del seu propi capital en les esmentades societats les persones que la Comunitac li
assenyala, '

Els dos punts que estableix I'EAst sobre la participacié de la Comunitat en'el
sector public estatal s’han concretat en la llei 7/1983, de 6 d'octubre, del Principat
d’Astiries. Aquest text comenga justificant les peculiaritats que sanciona, en funcié
precisament de les raons esmentades sobre la importancia que en aquesta Comunitat
té el secror public estatal:

«El Principado de Asturias —diu la seva exposicié de motius— presenta como carac-
teristica singular, vespecto del vesto de Comunidades autinomas que configuran el mapa autons-
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mico del Estado, el rasgo diferenciador, desde el punto de vista socio-econdmico, de su fuerte
dependencia de las empresas piblicas de titularidad estatal con implantacion en su territorio. De
abi que la regidn asturiana resulte singularmente afectada por cualquier decision que repercuta
en la actividad de estas empresas. »

Es tracta d’institucionalitzar 1'anomenada «variable regional» en la gesti¢ del
sector pablic estatal. Conseqiientment, aquesta llei pretén, d'una manera principal,
regular el procediment per a assolir la coordinaci i la corresponent unitat de criteri en
I'actuacié dels representants de la Comunitat autdnoma en la gestié del sector piblic
estatal (arr. 1). Tasca aquesta que es concteta organicament mitjangant la correspo-
nent comissié {art. 3), la funci6 de la qual és portar a terme «la propuesta, no imperati-
va, de los criterios que, dentro de los objetivos marcados por la politica econdmica general, ha de
presidir la actuacion de los miembros de los brganos de administracion de las empresas piblicas
de titularidad estatal designados a propuesta del Principado de Asturias, en orden a la adecua-
cién, proporcitn y defensa de los intereses de la Comunidad anténoma» (art. 4). Aquesta
comissi6 és aixi mateix I'drgan de la Comunitat mitjangant el qual s'ha de realitzar la
intervencié que, com preveia I'Estatur, aquesta ha de dur a terme en els plans d'accua-
cié i en la gesti6 del sector public estatal d’Asturies.

4. L’ordenacié del sector public portada a terme per algunes Comunitats
autdnomes: abast i significacio; especialment la llei sobre I'administracié
institucional de la Comunitat de Madrid i I'estatut de 'empresa pablica
catalana

Algunes referéncies també sobre I'ordenacié que algunes Comunitats autonomes
ja han portat a terme del seu propi sector pablic. La qiiestié és certament diferenc de la
que ordena 'esmentada llei del Principar d'Astiries que, com suara hem vist, es
refereix a les relacions entre agquesta Comunitat autdnoma 1 el sector piblic estacal.
Ara es tracta de referir com en algunes Comunitats autdnomes, bé que a nivells
diferents i amb un abast igualment diferent, ja s’ha dut a terme 'establiment i la
tegulacié del seu propi sector public. Una giiestié sobre la qual, un poc per via de
sintesi, pot ser inceressant de recollir els trets més principals que caracteritzen el seu
plantejament.

En primer lloc, cal remarcar que, en els suposits en que les Comunitats autono-
mes ja han regulat el seu sector public amb caracter general, s'ha mantingut en
principi I'esquema conceptual establert als articles 4.1.b) i 6 de LCP. En aquest
ambit, doncs, el concepte d'empresa piblica es pot referir igualment rant a personifi-
cacions publiques de caricter comercial, industrial, financer o anileg, com a societats
mercantils o entitats pibliques que, actuant en el sector econdmic, han d'ajustar la
seva activitat a I'ordenament juridic privat. Aixf, s'estableix en les lleis regionals que
han regulat aquesta qiiestié (arts. 4 i 6 de la llei 5/1983, de 19 de juliol, de la
Hisenda publica de la Comunitat autdnoma d'Andalusia; arts. 6 i 7 de la llei de 3
d'abril de 1984 sobre gesti6 econdmica i financera publica de Galicia; arts. 4,58 1ss.
de la llei de 19 de gener de 1984 reguladora de I'Administracié institucional de la
Comunitat de Madrid; art. 5 de la llei de 13 de juny de 1984 d'Hisenda puablica de la
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Generalicat valenciana; art. 4 de la llei de 21 de desembre de 1984; Arts. 415 de la
llei d'11 de desembre de 1984 de la Hisenda publica de la Comunitat aucdnoma de
Caniries, etc.). En tots aquests textos —a remarcar que, en la seva majoria, també
son textos de caracter financer— i en els mateixos termes de la LGP, l'esquema de la
qual segueixen molr de prop, se sanciona un concepte ambivalent i heterogeni d’'em-
presa pablica que comprén tane personificacions publiques com societats juridiques
privades.

En segon terme, i és una dada fonamental a considerar, la gestié per les Comuni-
tats autdnomes d'alguns dels serveis transferits per I'Estat, molt sovint no s'ha atri-
buit a drgans de I' Administracié autondmica en el seu sentit propi, sin6 a organismes
o entitats descentralitzades, configurades sovint com empreses pibliques. Sembla
com si, veient 'experiéncia anterior en I'exercici d'aquestes funcions per I'Adminis-
tracid de I'Estat, en ser assumides per les Comunitats autdnomes, s’ha reconegut pera
la seva gesti6 a la férmula més operativa i flexible de 'empresa publica. En definitiva,
un testimoniatge més de la «fugida» per part de I'Administracié piiblica de les f6r-
mules juridico-administratives. En trobem enunciada i, de vegades, desenvolupada la
solucié en algunes lleis de diferents Comunirats autdnomes. L'exercici de determina-
des funcions administratives en el seu sentit més propi es confia, en concret, a orga-
nitzacions diferents que, tanmateix, es configuren com empreses publiques: aixi, per
exemple, 'arc. 7 de la llei de 23 de juliol de 1984 de Reforma agraria d'Andalusia,
que estableix la creacié del IARA; l'are. 7 de la llei de 20 de desembre de 1984 sobre
Régim d’abastament i sanejament d'aigiies de la Comunitat autdnoma de Madrid; la
llei de 4 de marg de 1983 que crea I'Institut Regional d’Andalusia; la llei de 10 de
maig de 1984 que crea i'Institut de la Petita i Mitjana Empresa de la Comunitae
Valenciana, etc. Com es pot veure, es tracta d'empreses pibliques que s'estableixen
legalment i a les quals s’encomana I'exercici d’auténtiques funcions adminiscratives.
Draltres vegades, la qiiesti6 no es planteja en telacié amb una empresa concreta, siné
que es formula en termes generals: aix{ es deduia ja, per exemple, de la llei de
Pressupostos de 1984 del Parlament de Catalunya, que enuncia expressament els ens i
les organitzacions que constitueixen ¢/ sector priblic de la Generalitat, entre els quals hi
ha tant diferents Instituts de naturalesa piiblica com diferents socierats mercantils.
Referéncia aquesta que cal complementar amb alld que estableixen diferents lleis
posteriors (per exemple, entre d'altres, les de 14 de gener, 16 d'abril i 14 de maig de
1985, totes del Parlament catali), En tot cas i amb caricrer general cal insistir en la
inequivoca tendéncia a fer que el sector piiblic regional es concreti en empreses, encara
que tinguin forma mercantil, a les quals d'una manera o altra s'encomana 'exercici de
funcions publiques. Aquesta és la nota predominant de lIa seva actuacié, més que no
pas la producci6 de béns i la prestacié de serveis per a la seva introduccié en el mercar.
En aquest sentit sén mole significatives, per exemple, la llei del Parlament de Catalu-
nya de 30 de maig de 1983 per la qual s’aucoritza, amb forma mercantil, la constitu-
¢ié del Cencre Informacic de la Generalitat de Catalunya, |'objecte social del qual és
«la prestacié de serveis informatics a '’Administracié i 2 les empreses publiques»
d'aquesta Comunitat autdnoma i els estatuts socials del qual van ser aprovats per
decret de 30 d'agost de 1983; també els decrets del govern basc 200/1983 sobre la
creacié de la societat andnima publica Sociedad Vasca de Turisme de 20 de desembre
de 1982 i de 5 de desembre de 1983, igualment del govern basc, modificats el 1986,
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pels quals es creen les societats andnimes d'Aparcamientos Disuasorios de Camiones
de Vizcaya y Guiptizcoa respectivament.

En fercer lloc, cal remarcar igualment que en I'ambit del sector pablic regional
exerceixen amb tota logica un paper significatiu les entitats, societats o institucions
de desenvolupament i foment de l'activitat econdmica. Les férmules emprades son
diferents. En alguns supbdsits, es tracta d’empreses pibliques que exerceixen directa-
ment una activitat econdmica determinada; d'altres vegades, es tracta d'establir I'orga-
nitzacid corresponent per tal que pugui crear diferents societats mercantils i s6n
aquestes les que actuen directament en I'ambit econdmic; d'altres vegades, finalment,
es tracta de constituir un sistema d'auxili a les empreses privades mitjangant la parti-
cipacié en elles del sector public regional. Les realitzacions que s'han fet fins ara sobre
aixd sén realment molt nombroses. Aixi, al Principat d’Astdries, la llei de 9 d'agost
de 1983; a la Comunitat de Murcia, la llei de 8 de juny de 1984; a la de Madrid, la
llei de 13 de juny de 1984; a Castella-la Manxa, la llei de 29 de gener 1985; etc.
Draltres vegades i sens perjudici del que acabem de dir, ja s’han constituit, fins i tot
mitjangant la corresponent llei, diferents societats concretes amb la finalitac ja esmen-
tada de promoure el desenvolupament regional: llei de 3 de marg de 1983 de creaci6
de la Societat per a la Promocié i Reconversié Econdmica d'Andalusia; llei foral de
Navarra de 2 de gener de 1984 de creacié de la Societat de Desenvolupament de
Navarra; llei 9/1986 de 7 de novembre del Principat d'Astiiries per la qual s'autoritza
la constitucié d’una empresa de serveis agraris; llei 4/1987, de 8 d’abril, per la qual es
crea la Societat de Foment Industrial d’Extremadura, etc.

En guart lloc, cal assenyalar també que hi ha referéncies expresses al corresponent
sector public regional en algunes lleis sobre organitzaci6 de radio i televisi6: la gestid
del servei es preveu precisament a través de les corresponents empreses pibliques.
Aixi, per exemple, en la llei de la Comunitat de Madrid de 30 de juny de 1984; en la
de la Comunirtat Valenciana de 4 de juliol de 1984; en la de Galicia d’11 de juliol de
1984; en la de Canaries d’'11 de desembre de 1984; en la de Balears de 22 de maig de
1985; en la del Principat d’Asturies de 20 de novembre de 1986, etc.

L'extensié i Famplitud de U'activitat estrictament industrial de les Comunirats
autdnomes varien considerablement de les unes a les altres. En relacié amb aquesta
mena d'activitats, el seu sector public s'ha establert basicament, bé que no de manera
exclusiva, a través de I'adquisicié de participacions patrimonials d'empreses ja exis-
tents, sovint en situacié de crisi. Activitats, a més, molc heterogénies: explotacié de
cellers i de deus d'aigiies minerals; industries quimiques; escabliments hotelers i pro-
mocions urbanistiques; explotacions energétiques, de gas o d’hidrocarburs, etc. Cal
remarcar aixi mateix que, de vegades, els mateixos Estatuts estableixen expressament
els principis d’ordenacié del sector public de la Comunitar. Tanmateix, allo que
s'esdevé més sovint, com ja hem dit, és que es limiten a preveure simplemenc la
creacié del sector public de la Comunitat. Aixd no obstant, hi ha alguns supdsits en
qué es recullen algunes precisions més grans: aixi L'art. 42.2 ECL sanciona expressa-
ment el principi de reserva legal per a la constitucié de les empreses publiques, sigui
quina sigui la forma que adoptin; també l'art. 53.2 CM que preceptivament obliga a
enquadrar la gestié del sector public de la Comunitat en un programa anual de les
seves actuacions, «les linies generals del qual estaran coordinades amb activitat pres-
supostaria anual. »
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Cal remarcar, per dlltim, que la creacié i l'establiment del sector pablic s'ha
fet en cada Comunitat una mica a salts. No ha respost, en principi, a una or-
denacié global i conjunta. En la majoria de casos, quan aquesta ha arribat, ha estat
gracies a les corresponents lleis d'Hisenda pablica que, en principi i amb les va-
riants que es vulgui, no han fet siné acollir les solucions de la LGP. La inclusié
i el tractament sisternaric del sector public regional en les lleis esmentades realcen
també en aquest Ambit els seus aspectes financers i aixi mateix els del seu concrol i
fiscalitzacié.

Aquests s6n en poques paraules els trets més imporeants i caracteristics,
en alguns aspectes comuns, de l'ordenacié del sector public ja realitzada en algu-
nes Comunirtats. De rota manera i sense cap afany de ser exhaustius, hem de remarcar
que hi ha dos suposits molt singularitzats, els que presenten la Comunicac de Madrid
i la de Catalunya, que per les seves peculiaritats hem d'exposar amb una mica de
detall.

En el primer, la llei de 19 de gener de 1984 sobre I'Administracié institucional a
la Comunitat de Madrid, d'acord amb alld que estableix l'anterior llei de Govern i
Administraci6 de la mateixa Comunitat, realitza |'ordenacié de les entitats de caracter
tnstitucional i segueix molt de prop la pauta de LEEA: explicitament assumeix Ja
coneguda tipologia dels organismes autdnoms de caricter comercial, industrial, fi-
nancer o anileg (art. 4.2) i també la de les anomenades empreses publiques. Es
il-lustratiu alld que en diu I'exposicié de motius, car evidencia el que acabem d'indi-
car sobre com l'esmentat text es manté molt proxim a les pautes establertes en la
legistacié estatal. Diu textualment:

«La ley regula las empresas priblicas de la Comunidad cuya creacién suele ser especialmente
necesaria en la actividad econdmica por la wtilidad que supone en la misma acogerse a un
régimen de actuaciones de derecho privads. Pero si su actuatitn escapa a una determinada
rigidez priblica, no se puede olvidar que, por una parte, son fondos piiblicos los que sivven de base
@ esas empresas y, por otra, y de acuerdo con el articulo 63.2 del Estatuto de antonomia, que las
lineas generales de actuacidn del sector piiblico econdmico deben ir coordinadas con la actividad
presupuestaria anual. En consecuencia, la ley establece las lineas de dicha coordinacién con
remisiin a la Ley Geneval Presupuestaria vy, por otva pavte, el sometimiento de las antedichas
empresas al végimen de la contabilidad priblica y al control parlamentario.

»Dentro de la categoria de empresas piblicas, la ley distingue las de personalidad priva-
da, constituidas como sociedades andnimas, de las que tienen personalidad de derecho piblico sin
que ello sea dbice a que su rigimen de actuacisn se someta al derecho privads. »

S'insisteix especialment en l'actuacié planificada que han de desenvolupar les
empreses pibliques de la Comunitat: la seva gesti6 es formula aixi mateix en connexié
amb les corresponents previsions pressupostaries (art. 59). Aixi i amb caracter general
es diu que:

«La actuacion de las empresas priblicas se inspivard en principios de eficacia, productivi-
dad, economia y ventabilidad social. Sus obfetivos sociales deberdn ser expresamente definidos en
los instrumentos de planificacion de las empresas v su incidencia en los vesultados tendri el
cardcter de carga impropia a los efectos de, tras la evaluacitn periddica de su importe, serviy
para determinar las dotaciones piblicas que hayan de subveniv a dichas cargas» (avt. 58.2).
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Ordenacié de les empreses pabliqués de la Comunitat de Madrid en el marc de la
llei reguladora de la seva Administracié institucional. Alhora, cal recollir igualment
la llei 4/1985, de 29 de marg, del Parlament catald sobre «l'estatut de 'empresa
publica catalana». Aquest text és interessant perqué és I'anic que fins ara, tal com diu
el seu titol, aborda de manera especifica el traccament global i sistematic del sector
public en aquesta Comunitat.

La llei es promulga en compliment de les previsions establertes en la llei de
Finances publiques de la Generalitat de 12 de juliol de 1982. Es raona molt amplia-
ment sobre el doble aspecte que presenten les empreses piibliques: juntament amb les
de caricter mercantil, que actuen principalment a I'ambit de la produccid, s'adopta
aix{ mateix la formula de les empreses pibliques per a la geseié d'alguns dels serveis
publics traspassats a la Comunitat. En aquest sentit, 'exposicié de motius expressa de
manera molt concisa la problematica fonamental en concret que es considera sobre
aquest punt:

«La dinamica de les funcions assumides per la Generalitat i, a vegades, la matei-
xa estructura de les transferéncies han determinar la creacié d'entitats amb personali-
tat juridica propia la finalitat de les quals és la gesti6 de serveis pablics o la realitzacié
d'operacions econdmiques relacionades amb les funcions de la Generalitat. Calia do-
nar a aquest fenomen una regulacid especifica en 'ambit de I'article 10.1.1) de I'Esta-
tut, amb criteris propis que permetessin l'equilibri entre la flexibilitar determinant
de l'eficacia de l'actuacié i la vinculacié ditecta o indirecta d'aquestes entirats al mén
public i, per tant, el manteniment del control dels poders piblics sobre I'activitat
llur. "Aquesta rasca no podia ésser acomplerta directament per la Llei de Finances
Pabliques, | per aixd la Disposicié final segona d'aquell texe articulat promou la
redaccié d'un estatut de I'empresa piblica.

»Aquesta Llei, partine del fer marteix que I'empresa pablica pertany a la Genera-
licac, la defineix mitjangant dos elements basics: 'un de caite material, com ho és la
gestié de serveis de contingue econdmic, industrial o financer, i l'alere de caire for-
mal, la urilitzacié de formes de dret privat. Aquests dos elements li permeten de
diferenciar |'empresa piblica dels organismes autdnoms que desenvolupen una activi-
tat estrictament adminiscrativa, perqué entén que a aquests darrers escau d'aplicar-los
les normes que regulen, en general, I'activitat de I'’Administracié piblica. »

L'esquema d’aquesta llei segueix també molt fidelmenc el contingur de la LGP.
Hi ha, ranmateix, algunes notes diferenciadores que convé remarcar. Aixi, la possibi-
litat que les empreses pabliques amb forma juridica privada siguin no sols de caracter
mercantil, sind rambé civil. Igualment, la introduccié d’un concepte del més gran
interes, com és el de societats vinculades, amb el qual es supera el criteri de I'estricta
participacié patrimonial majoritdtia, que és el que la LGP estableix per ral que les
societats mercantils es puguin considerar empreses pibliques. A més, és també relle-
vant que la llei (art. 2) estableixi explicitament els principis als quals les empreses
publiques han d’ajustar la seva acruacié. $'hi diu que aquesta «s'ha d'inspirar en
criteris de rendibilitat, economia i productivitat, aplicats d’acord amb els objectius
que els sén fixats pels drgans cotresponents i amb el principi de no-discriminacio
respecte al sector privat.»

Es tracta de plancejar expressament U'status de les empreses pibliques en el marc
de 'economia de mercar (arc. 38 CE), sense criteris diferenciadors ni en un sentit ni
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en un altre. No s'exclou, ranmateix —és obligae de dir-ho—, que, donada la funcio-
nalitat de les empreses publiques, hagin d'assumir de vegades actuacions en certa
manera externes a la propia empresa; si es vol, de caricter en certa manera politic.
Aquesta possibilitat, logica, que necessariament cal considerar, és expressament con-
templada a I'art. 2.2 de la llei. Amb un excel-lent bon sentir i valorant les conseqiién-
cies que en aquest cas es poden derivar per a les empreses, s’hi diu que «la imposicié
d’obligacions de servei pablic o d’'objectius d'interés social que comporten una mino-
racié dels ingressos d'explotacié o un augment dels costos de produccié han d'ésser
objecte d’avaluacié econdmica en cada exercici a fi de consignar en els Pressupostos de
la Generalitat les dotacions compensatories que calguin.»

El desenvolupament de I'estatut de I'Empresa publica catalana ja ha donat lloc a
la constitucié de diferents empreses: Societar Agricola Experimental, S.A., Forestal
Caralana, S.A., etc.; també al 1988 a la de tres empreses mercantils, filials de la
Corporaci6 Catalana de Radio i Televisié. Cal assenyalar aixi mateix que pel Decret
legislaciu 5/1986, de 25 de desembre, la Generalitac ha portat a terme 1'adapraci6 de
I'esmentat Estatue de 'empresa piblica cacalana a la legislacié de la CEE.

Es tracta, doncs, de garantir la gestié de I'empresa com a tal, d'acord amb
criteris propis. En tots aquells supdsits, tan freqiients, en que s'encomanen a les
empreses publiques unes actuacions extraempresarials, que generalment sén la causa
més habitual del déficic del sector pablic, s’han d'establir amb caracter obligatori les
corresponents transferéncies compensatories. ‘

Unes dltimes consideracions poden ajudar a valorar, en el seu conjunt, l'abast
que fins ara presenta el sector public de les Comunitats autdnomes. No sé que existei-
xin estudis especifics en aquest sentit; de tota manera, hauran d’assumir una perspec-
tiva necessariament empirica i particularitzada. E! fenomen, no cal dir-ho, és nou.
Aixd no obstant, presenta ja molra major consisténcia d'alld que aparentment podria
semblar. Remarquem que el 31 de desembre de 1985 les Comunitats autdnomes
tenien participacié en 234 socierats mercantils § en 100 d'elles era majoritaria (Ya, 12
d'agost de 1987). Quantitats que, en elles marteixes, resulten expressives i poden
ajudar a veure les dimensions reals que ha adquirit el paper del sector public de les
Comunitats autbnomes.






