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1. La posible aplicacién a las Comunidades auténomas del articulo 128.2
de la Constitucion

El articulo 128.2 CE es también referible a las Comunidades auténomas. Re-
conocimiento, pues, con caracter general de su iniciativa pablica econémica. Con-
secuentemente, posibilidad de que lleven a cabo la constitucion del correspon-
diente sector piblico: sector publico propio de cada Comunidad. Asi lo han
reconocido ademis de modo uniforme la totalidad de los Estatutos de autonomia.

Son significativas las posibilidades que para las Comunidades auténomas se de-
rivan directamente del articulo 128.2 CE. Algunas, indiscutidas e indiscutibles:
establecimiento por las Comunidades auténomas de un sector publico econémi-
co propio en concurrencia con el privado. Otras, mas polémicas, sobre las que
existen posiciones contradictorias: ¢Puede una Comunidad auténoma llevar a cabo
directamente, y por la ley de su Asamblea, la reserva a su sector publico de deter-
minados recursos o servicios esenciales en los términos previstos en el referido
articulo 128.2 CE? El interrogante tiene una clara respuesta positiva. No obstan-
te, y en un primer momento, no parece que las posiciones sostenidas al respecto
fueran definidas y precisas. Incluso las soluciones que sobre ello recogen algunos
Estatutos parece se decantan por-la solucidén contraria. Un planteamiento que,
sin embargo, y por lo que después se verd, debe ser abandonade: la posibilidad
de formalizar la reserva de recursos y servicios esenciales prevista en el articulo
128.2 CE puede actualizarse también por parte de las Comunidades auténomas.
Mas adelante veremos en qué términos.

El tema expuesto estd hoy resuelto de forma explicita y con caricter general
en el articulo 86.3 in fine de la LBRL. Este texto, referido a las Administraciones
locales, no era ciertamente el mas adecuado para llevar a cabo los pronunciamientos
que recoge respecto al Estado y a las Comunidades auténomas: después de declarar
la reserva a favor de las Entidades locales de una serie de servicios, establece tam-
bién que la reserva la pueden realizar igualmente el Estado y las Comunidades
auténomas. Una posibilidad que, sin embargo, y al margen del recordatorio que
de ella hace la LBRL, se derivaba ya directamente del propio texto constitucional.

El articulo 128.2 CE sefiala que mediante ley se podran reservar al sector pabh-
co determinados recursos o servicios esenciales. Tal ley, spuede serlo también de
las Comunidades auténomas? Es aqui, obviamente, donde radica el nicleo de

* Ell prescnte trabajo constituye uno de los apartados del estudio que sobre el sector piliblico recojo en mi libro
Derecho administrativo econdmico de préoxima publicacidn por la Editorial La Ley.
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la cuestidn planteada. Su solucién, en Gltima instancia, serd consecuencia directa
de la que se adopte acerca de si las alusiones que la Constitucién hace al término
ley son sélo referibles a las leyes del Estado o comprenden también, como en
muchos supuestos parece Iégico, las leyes de las Comunidades auténomas.

El tema expuesto no cabe resolverlo desde la simple valoracién semdntica del
término. Tan leyes son unas como otras. La postbilidad de reserva es referible
genéricamente al ejercicio de la potestad legistativa que, constitucionalmente, co-
rresponde tanto al Estado como a las Comunidades auténomas. De ahi que sea
preciso abordar la cuestidn planteada acudiendo a vias diferentes, complementa-
rias entre si. Se trata, en definitiva, de valorar en su conjunto el ordenamiento
constitucional a través del analisis sustantivo del contexto en el que el término
ley se recoge. En cualquier caso, es manifiesta la insuficiencia de las conclusiones
que, un tanto aprioristicamente, pretendan alcanzarse desde una perspectiva es-
trictamente nominal.

En concordancia con lo que acaba de recogerse cabe sefialar, en primer lugar,
que en algunos supuestos es el propio texto constitucional el que, a la vista de
los términos empleados, permite inferir de forma directa que se trata de una ley
del Estado (arts. 107, 133, 134, 135, etc. CE). En otros, se alcanza también analo-
ga conclusién segin el contexto mismo del propio sistema que establece la CE
(art. 53.1). Criterios que, a su vez, es necesario integrarlos, légicamente, con los
que se deducen de la distribucién competencial establecida a la vista de los arti-
“culos 148 y 149 CE. De ah{ que consecuentemente con estas consideraciones,
cabe concluir que las referencias que la Constitucién hace al téermino ley pueden
comprender también en algunos supuestos leyes de las Comunidades auténomas
que, en todo caso, vendrin referidas a actuaciones que resulten encuadrables en
sus competencias,

Tal es, entre otras, la hipétesis que recoge el articulo 128.2 CE. Reserva, tam-
bién al sector piblico de las Comunidades auténomas mediante ley de las mis-
mas, de recursos y servicios que sean de la commpetencia de aquélla. Una posibili-
dad en Ia que, junto al de caricter competencial, juega también el limite que se
deduce del propio sistema constitucional. Légicamente, el que imponen los prin-
cipios que el texto de la Constitucién sanciona. Todos ellos operan siempre con
cardcter general; también, cuando la reserva se hace por ley de Estado. No obs-
tante, es facil comprender que en el caso que nos ocupa tienen especial significa-
do. La reserva que pueden actualizar las Comunidades auténomas debera con-
cretarse, ademds, junto a su 4mbito competencial, al de su propio territorio: de
ahi que, en relacién con este punto, tengan especial relieve, por ejemplo, los prin-
cipios constitucionales que hacen referencia al «equilibrio econdmico adecuado
¥ Justo entre las diversas partes del territorio espafiol» (art. 138.1), a la libre circu-
lacién de bienes (art. 139.2) 0 a «los objetivos marcados por la politica econémi-
ca nacional» (art. 148.1.13), a la «actividad econémica general» (art. 131) o a la
inequivoca ¢ incluible existencia de garantizar «la igualdad de todos los esparioles
en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constituciona-
les» (art. 149.1.1), entre los que, obviamente, hay que citar también el derecho
a la libertad de empresa (art. 30). Preceptos que, junto a otros, han sido reiterada-
mente acogidos a raiz de la STC de 28 de enero de 1982 para configurar el princi-
pio de unidad de mercado: auténtica y verdadera «exigencia de que el orden eco-
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nomico nacional sea uno en todo el dmbito del Estado». Estas consideraciones
tienen clertamente especial relieve. No cabe negarlo. De todos modos, es obliga-
do reconocer que, a la postre, el ejercicio de la potestad legislativa por las Comu-
nidades auténomas al amparo del articulo 128.2 CE debe operar, como en cual-
quier otro supuesto, en el que se actualiza la referida potestad, en el marco de los
principios constitucionales. Respetados esos principios que condicionan el ejer-
cicio de su potestad legislativa, no hay obstdculo en reconocer que las Comuni-
dades auténomas pueden ejercer a través de sus leyes la reserva prevista en el articulo
128.2 CE.

2. El sector pablico propio de cada Comunidad auténoma: posibilidades

La posibilidad de las Comunidades auténomas de establecer su correspondien-
te sector publico resulta incuestionable. Explicitamente fue recogida desde los
primeros Estatutos (art. 10.24 EV; art. 12 EC); después se reiteraria pricticamen-
te en todos los restantes (art. 18.1.2 EAn; art. 10.1,) EAs; art. 34.1.7 ECV; art.
35.1.14 EAr; art. 26,21 ECL; etc.). En ocasiones, los Estatutos recogen la posibili-
dad sefialada afiadiendo, ademas, que se reconoce también a la Comunidad la fa-
cultad de instar al Estado la creacion de empresas mixtas que estimulen la activi-
dad econémica en su dmbito territorial {art. 57.2 EAr).

El tema lo recogen los textos estatutarios entre las competencias exclusivas de
las distintas Comunidades auténomas. Ello comporta, pues, la consiguiente he-
terogeneidad de potestades —legislativas, reglamentarias, etc— que tales compe-
tencias exclusivas conllevan. En ocasiones, el enunciado sefialado se formula en
SUs puros términos, sin matlzacmn alguna Asi, por ejemplo, el articulo 10.24
EV: «la Comunidad auténoma del Pais Vasco tiene competencia exclusiva... 24).
Sector pablico propio del Pais Vasco...». En otras, las competencias se enmarcan
con unos condicionamientos que,. explicitados o no, son siempre en todo caso
de inequivoca aplicacidn: es la férmula que, iniciada con el articulo 12.7 EC, se-
ria asumida posteriormente en todos los restantes. Dice as:

«De acuerdo con las bases y la ordenacién de la actividad econdmica general
y la politica monetaria del Estado, corresponde a la Generalidad en los térmi-
nos de lo dispuesto en los articulos 38, 131 y en los nlimeros 11 y 13 del aparra-
do 1 del aruculo 149 de la Const1tuc1on la competencia exclusiva de las si-
guientes materias:
. 7) Sector publico econdmico de la Generalidad.»

Establecimiento, pues, con un marcado sentido limitativo, del marco en el que
las Comunidades autbnomas pueden constituir su propio sector piblico. El enun-
ciado se formula recordando explicitamente los principios que condicionan tal
posibilidad. Recordatorio que, en cierto modo, puede resultar incluso innecesa-
rio: derivados directamente los citados principios del texto constitucional, su cum-
plimiento es en todo caso de una obviedad manifiesta.

La competencia de las Comunidades autdnomas para constituir el correspon-
diente sector publico, competencia exclusiva, es légicamente, una de las compe-




1¢ AUTONOMIES - 9

tencias de cardcter intrarregional (J. Tornos; S. Mufioz Machado). La casi totali-
dad de los textos estatutarios la sancionan al abordar el stempre debatido tema
de las competencias que corresponden a cada Comunidad. En algunos casos, sin
embargo, el enunciago se completa. Es formulado también desde la perspectiva
instrumental que ofrecen las empresas péblicas para la posible prestacion de deter-
minados servicios publicos; asi, el articulo 54 EC sefiala que «la Generalidad podra
constituir empresas piblicas como medio de ejecucién de las funciones que sean de
su competencia». Por otra parte, debe notarse también que en buena parte de los
LeXtos estatutarios se percibe un inequivoco énfasis al enunciar la posibilidad de
que las Comunidades auténomas constituyan su propio sector puiblico: asf, se habla
de la «creaci6n y gestidn de un sector piiblico regional propio del Principado»
(art. 10.1.) EAs) o del «sector piblico regional propio» (art. 26.1.21 ECL) o del
«sector piblico regional propio de la Comunidad» (art. 35.1.14 EAr), etc.

3. Participacion de las Comunidades auténomas en el sector publico esta-
tal: procedimiento y férmulas

El tema hasta ahora analizado, sin embargo, no ha sido objeto de mayor discu-
sién. En principio, es ampliamente reconocido. La cuestién realmente debatida,
en su momento, y que sigue siéndolo rodavia, es la de que existiendo un sector
publico estatal al constituirse las Comunidades auténomas, ¢cudl era la relacién
que cabria establecer entre estas Gltimas y aquél? Planteamiento obligade, ya que
de tal relacion se deriva un inequivoco condicionamiento: el sector publico esta-
tal y el que cada Comunidad pueda establecer son realidades marcadamente in-
terdependientes. La extensién y alcance de cada uno de ellos determina en cierto
modo la del otro. De ahi, la necesidad de establecer los cauces pertinentes de co-
nexién y, en su caso, de mutua intervencién y participacién. Exigencia tanto mas
acentuada si consideramos la trascendencia que en algunos 4mbitos regionales tiene
el sector publico estatal. Es 16gico que su gestibn —sin plantear en ningiin mo-
mento el tema de su titularidad— ni1 pueda ni deba establecerse de forma ajena
a los intereses de la Comunidad correspondiente.

El dato que acabo de sefialar es el que estaba en la base de alguna de las curiosas
propuestas habidas de trocear el Instituro Nacional de Industria de acuerdo con
criterios territoriales: se pretendia asi la transferencia de buena parte de sus em-
presas a las distintas Comunidades. Una posibilidad que, sin perjuicio de recono-
cer, en alglin supuesto muy excepcional, la conveniencia de transferir alguna em-
presa publica estatal a la correspondiente Comunidad auténoma, ha sido muy
Justamente criticada {G. Arifio). En primer lugar, es dificil adscribir territorial-
mente, con caricter excluyente, las empresas pablicas mas importantes. Lo mas
frecuente serd que sus explotaciones e instalaciones se encuentren en el 4mbito
territorial de varias Comunidades auténomas. A su vez, la mayor parte de aqué-
llas operan ademas a nivel de toda la naci6n. Tal fragmentacién hubiera supuesto
igualmente un obsticulo considerable para llevar a cabo la definicion y puesta
en practica de una politica coherente del sector ptiblico con el sentido globaliza-
dor que la misma requiere.

Rechazo, pues, de la transferencia de empresas ptblicas estatales a las Comuni-



ESTUDEIOS 11

dades auténomas. El intento se reflejé abiertamente en alguno de los proyectos
de los primeros Estatutos de autonomia. Asi, el del Pais Vasco, en su articulo
12.8 atribuia a la Comunidad auténoma la ejecucién de la legislacién del Estado
en relacion con el sector piliblico estatal. Hipétesis —transferencia de la ejecucién—
que en una materia como &sta suponia atribuir a la Comunidad auténoma wda
la gestidn y explotacidn de aquél. El mismo alcance, o todavia mayor, ofrecia
el articulo 53 del proyecto del Estatuto de Catalufia: después de seftalar el princi-
pio ya recogido de que «la Generalidad queda facultada para constituir un sector
pablico auténomo» se indicaba que este Gltimo «se vinculari también con el es-
tatal que exista en el territorio de Catalufia en los términos del apartado 12 del
presente Estatuto» que, como se ha visto, sanciona la competencia exclusiva de
la Generalidad en relacién con las materias alli recogidas. Un intento que, ade-
mas, trataba de concretarse, en la practica, en la transferencia a las Comunidades
Auténomas de las empresas publicas no deficitarias. Rechazo, pues, del mismo.
Las propuestas sefialadas, como es sabido, no prosperaron en los textos de los di-
ferentes Estatutos. Por otra parte y hasta el momento, debe advertirse que la par-
ticipacién por via patrimonial de las Comunidades auténomas en el sector pu-
blico estatal ha sido, principalmente, a través de ampliaciones de capital en las
empresas de desarrollo regional del INI —las llamadas SODIS—, en las que ha-
biendo renunciado éste, la ampliacién ha sido cubierta por las correspondientes
Comunidades. La naturaleza y funcién de este tipo de empresas pablicas explica
y justifica la solucion adoptada.

Asumida, con buena ldgica, la solucién expuesta, resultaba obligado plantear,
en todo caso, un sistema de relaciones efectivas entre las Comunidades auténo-
mas y las empresas pablicas que constituyen el sector piblico estatal. Es éste,
sin duda alguna, ¢l niicleo central y més condicionante de la cuestién que nos ocupa.

El primero de los textos estatutarios, el EV, abandonadas las propuestas del pro-
yecto, formula el tema de forma un tanto confusa y contradictoria en los articu-
los 11.2.b) y 12.7. El primero de los textos citados se refiere obviamente al sector
publico de la Comunidad; en otro caso, si se pretendiera referirlo al sector piibli-
co estatal no tendria ningtin sentido el articulo 12.7. Pues bien, el citado articulo
11.2.b) sanciona las competencias de la Comunidad auténoma en relacién con
su propio sector publico, unicamente, en términos de desarrollo legislativo y eje-
cucién. La formula, como antes indiqué, puede explicarse en cuanto responde
a la tesis en un momento sostenida de que a las Comunidades auténomas les estd
vedado el ejercicio direcro de las posibilidades de reserva contenidas en el articulo
128 in fine CE. La acogen también otros textos estatutarios {art. 28.4 versus art.
30.1.6 EG; art. 32.1.3 versus art. 34 ECV).

Respecto al tema concreto de las relaciones entre la Comunidad auténoma y
el sector publico estatal, el articulo 12.7 EV, con no buena expresién, sanciona
escuetamente que la Comunidad «tendra participaciin en el sector ptblico esta-
tal en los casos y actividades que proceda». Un tema éste que, en términos mu-
cho mas decantados, abordé igualmente el articulo 53 EC: la Comunidad auté-
noma —dice— «de acuerdo con lo que establezcan las leyes del Estado, designard
sus propios representantes en los organismos econémicos [...] y las empresas pibli-
cas del Estado, cuya competencia se extienda al territorio catalin v gue por su na-
turaleza no sean objeto de traspaso». Una solucién que aparece también reiterada
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€N OLros textos estatutarios: asi, aluden también a las empresas estatales que por
su propia naturaleza no sean transferibles a las Comunidades auténomas el arti-
cul}g 57.3 in fine EAr, el articulo 42.1 ECL, etc.

El texto del EC y de los que se expresan en anélogos términos tiene un inequi-
voco significado. Como puede verse, no cierra, sino muy al contrario, la posibili-
dad de transferencia del sector piblico estatal al de las Comunidades auténomas.
51 se reconoce que dentro de las empresas pablicas estatales las hay que por su
naturaleza no son transferibles a las Comunidades auténomas, y éstas, en tales
casos, pueden designar en aquéllas sus representantes, ello supone reconocer tam-
bién que hay otras empresas que si son transferibles: posibilidad que estatutaria-
mente se condiciona utilizando los mismos términos —«que por su propia natu-
raleza»— que el articulo 105.2 CE emplea en relacién con la transferencia o
delegacion a las Comunidades auténomas de facultades de titularidad estatal.

La participacién de las Comunidades auténomas en la gestién del sector publi-
co estatal se concreta, bisicamente, en la presencia de aquéllas en los consejos
de administracién de las distintas empresas pablicas estarales. Férmula de
participacion que, practicamente, se ha generalizado en la mayor parte de los
Estatutos (articulo 30.2 EG; art. 18.2 EAn; art. 34.2 ECV; art. 53.1 ECM; art.
57.3 EAr; art. 42.1 ECL, erc.). De todos modos, en la practica, no pasa de ser
una pura declaracién formal. Es obligado reconocer que no habiéndose publi-
cado hasta el presente las leyes o normas del Estado que, como se ha recogido,
son las que han de regular tal participacién, ésta ha carecido hasta el momento
de relevancia y operatividad: ninguna relacién medianamente consistente se ha
establecido hasta ahora entre el sector piiblico estatal y las correspondientes
Comunidades.

Excepcidn a lo que acaba de decirse es el supuesto del Principado de Asturias.
Su propio Estatuto, muy consciente del significado que en esa region tiene el sec-
tor piblico estatal, regula el tema con muy singulares matices. También en tér-
minos que lo hacen ya directamente operativo. El planteamiento de cardcter ge-
neral que ha quedado sefialado lo recoge también, como es légico, el EAst:
constitucién del sector piblico de la propia Comunidad (art. 10.1.)) y participa-
cion en los drganos de administracién de las empresas pablicas estatales en los
términos y niimero que establezca la legislacién del Estado {art. 19.1). Ahora bien,
lo completa con dos notas muy significativas.

En primer lugar, sancionando de modo reiterado la obligada intervencién de
la Comunidad auténoma en la implantacién, desarrollo y gestién del sector pu-
blico estatal; también, estableciendo la posibilidad de que el Principado de Astu-
rias elabore y remita al gobierno informes o propuestas referentes a la gestion
del sector publico estatal sobre «su incidencia en la socioeconomia de la regidn»,
que deben dar lugar a resoluciones motivadas del gobierno o de los organismos
o entidades titulares de la participacién estatal en dichas empresas. Posibilidad
ésta que recoge el EAs, que aparece prevista también en el articulo 19.3 EAr y
que igualmente sanciona el articulo 62.2 ECan. Ademés, la Comunidad auténo-
ma del Principado (art. 13.2 EAst.) debera participar también en la planificacién
y ordenacién de la actividad econémica referente a los programas genéricos que
elabore el Estado para la implantacién en Asturias de nuevas empresas (art. 13.1.2).



ESTUDIOS 13

Participacion directa de la Comunidad auténoma que, obviamente, resulta mu-
cho mas operativa e intensa que la que recogen otros textos estatutarios y la que
con caracter general permite el articulo 131 CE.

El segundo extremo a notar es que la participacién de la Comunidad de Astu-
rias en los érganos de gobierno de las empresas ptblicas estatales, con indepen-
dencia de que igualmente se remita a lo que la legislacidn del Estado pueda esta-
blecer en su momento, aparece ya sancionada de modo operativo en la disposicién
transitoria séptima del Estatuto. Esta sefiala que, de modo inmediato, «el Princi-
pado de Asturias propondrd, de entre personas de reconocida capacidad para el
cargo, tres de los miembros de cada uno de los consejos de administracién de
las empresas Hunosa y Ensidesa. La férmula ha conducido en la prictica a que
las propuestas que a tal fin realiza la Comunidad son asumidas por el Instituto
Nacional de Industria, que designa entre los representantes de su propio capital
en las referidas sociedades a las personas que la Comunidad sefala.

Las dos notas que recoge el EAst sobre la participacién de la Comunidad en
el sector puablico estatal se han concretado en la ley 7/1983 de 6 de octubre del
Principado de Asturias. Este texto, comienza por justificar las peculiaridades que
sanciona, atendiendo precisamente las razones sefialadas sobre la importancia que
en esa Comunidad tiene el sector piiblico estatal:

«El Principado de Asturias —dice su exposicién de motivos— presenta como
caracteristica singular, respecto del resto de Comunidades auténomas que con-
figuran el mapa autonémico del Estado, el rasgo diferenciador, desde el punto
de vista socio-economico, de su fuerte dependencia de las empresas pablicas
de titularidad estatal con implantacién en su territorio. De ahi que la regién
asturiana resulte singularmente afectada por cualquier decisién que repercuta
en la actividad de estas empresas.» :

Se trata de institucionalizar la que se califica de «variable regional» en la ges-
tion del sector publico estatal. En consecuencia, esta ley pretende, de modo prin-
cipal, regular el procedimiento para alcanzar la coordinacién y la correspondien-
te unidad de criterio en la actuacién de los representantes de la Comunidad
auténoma en la gestion del sector piblico estatal (art. 1). Una tarea que se con-
creta orginicamente a través de la correspondiente comisién (art. 3), cuya fun-
ci6n es la de llevar a cabo «la propuesta, no imperativa, de los criterios que, den-
tro de los objetivos marcados por la politica econédmica general, ha de presidir
la actuacién de los miembros de los érganos de administracién de las empresas
publicas de titularidad estatal designados a propuesta del Principado de Asturias,
en orden a la adecuacidn, proposicién y defensa de los intereses de la Comuni-
dad auténoma» (art. 4). La referida comisién es también el drgano de la Comu-
nidad a través del que se ha de realizar la intervencién que, como prevefa el Esta-
tuto, debe llevar a cabo aquélla en los planes de actuacién y en la gestién del sector
publico estatal de Asturias.
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4. La ordenacién del sector publico llevaba a cabo por algunas Comunida-
des auténomas: alcance y significado; en especial, la ley sobre la Adminis-
tracion institucional de la Comunidad de Madrid y el Estatuto de la em-
presa publica catalana.

Algunas referencias también sobre la ordenacién que de su propio sector pa-
blico han llevado a cabo ya algunas Comunidades auténomas. El tema es cierta-
mente distinto del que considera la citada ley del Principado de Asturias que,
seglin se vi6, se refiere a las relaciones entre esta Comunidad autdonoma y el sec-
tor publico estatal. Ahora se trata de referir c6mo en algunas Comunidades auté-
nomas, si bien a niveles distintos y con muy diferente alcance, se ha llevado a
cabo ya el establecimiento y regulacién de su propio sector piblico. Un tema,
sobre el que, un tanto por via de sintesis, puede ser de interés recoger los rasgos
mas principales que caracterizan su planteamiento. '

En primer lugar, sefialar que en los supuestos en que las Comunidades auténo-
mas han regulado ya su sector ptblico con caricter general, se ha mantenido, en
principio, el esquema conceptual establecido en los articulos 4.1.b) y 6 LGP. En
este 4mbito, pues, el concepto de empresa piblica es igualmente referible tanto
a personificaciones publicas de caricter comercial, industrial financiero o andlo-
g0, como a sociedades mercantiles o entidades piblicas que, actuando en el sec-
tor econdmico, han de ajustar su actividad al ordenamiento juridico privado. Asi
se establece en las leyes regionales que han regulado el tema (art. 4 y 6 de la ley
5/1983 de 19 de julio de la Hacienda piiblica de la Comunidad auténoma de An-
dalucia: art. 6 y 7 de la ley de 3 de abril de 1984 sobre Gestidn econdmica y
financiera piblica de Galicia; art. 4, 58 y ss. de la ley de 19 de enero de 1984
reguladora de la Administracién institucional de la Comunidad de Madrid; art.
5 de la ley de 13 de junio de 1984 de Hacienda publica de la Generalitat valencia-
na; art. 4 de la ley de 21 de diciembre de 1984; art. 4 y 5 de laley de 11 de diciem-
bre de 1984 de la Hacienda piblica de la Comunidad auténoma de Canarias,
etc.). En todos estos textos —nétese bien, en su mayoria, también, de cardcter
financiero— y en los propios términos de la LGP, cuyo esquema siguen muy de
cerca, se sanciona un concepto ambivalente y heterogéneo de empresa piblica
Que comprende tanto personificaciones piiblicas como sociedades juridicas privadas.

En segundo término, y es dato fundamental a considerar, la gestion por las Co-
munidades auténomas de algunos de los servicios transferidos por el Estado, muy
frecuentemente, no se ha atribuido a érganos de la Administracién autonémica
en su sentido propio, sino a organismos o entidades descentralizadas configura-
dos con frecuencia como empresas ptiblicas. Dirfase que la vista de la experiencia
precedente en el ejercicio de esas funciones por la Administracidn del Estado,
al ser asumidas por las Comunidades auténomas, se ha acudido para su gestidn
a la férmula mds operativa y flexible de la empresa ptblica. En definitiva, un
testimonio mds de la «huida» por parte de la Administracién publica de las fér-
mulas juridico-administrativas. La solucién la encontramos enunciada ¥, en oca-
siones, desarrollada, en algunas leyes de distintas Comunidades auténomas. El
ejercicio de determinadas funciones administrativas en su mis propio sentido se
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atribuye, en concreto, a organizaciones diferentes que sin embargo, se configuran
como empresas publicas: asi, por ejemplo, el articulo 7 de la ley de 23 de julio
de 1984 de Reforma agraria de Andalucia que lleva a cabo la creacién del IARA;
el articulo 7 de la ley de 20 de diciembre de 1984 sobre Régimen de abastecimien-
to y saneamiento de aguas de la Comunidad auténoma de Madrid; la ley de 4
de marzo de 1983 de creacién del Instituto Regional de Andalucia; la ley de 10
de mayo de 1984 de creacién del Instituto de la Pequefia y Mediana Industria
de la Comunidad valenciana, etc. Se trata, como puede verse, de empresas pibli-
cas que se establecen legalmente y a las que se encomienda el ejercicio de auténti-
cas funciones administrativas. En otras ocasiones, el tema no se plantea en rela-
cidn con una empresa concreta, sino que se formula en términos generales: asf
se deducia ya, por ejemplo, de la ley de Presupuestos de 1984 del Parlamento de
Catalufia que enuncia expresamente los entes y organizaciones que constituyen
el sector pablico de la Generalidad; entre ellos, se incluyen tanto distintos Institu-
tos de naturaleza puiblica como diferentes sociedades mercantiles. Una referencia
que es preciso complementar con lo establecido en distintas leyes posteriores (asi,
por ejemplo, entre otras, las de 14 de enero, 16 de abril y 14 de mayo de 1985,
todas ellas del Parlamento cataldn). En todo caso, y con cardcter general, debe
insistirse en la inequivoca tendencia a que el sector publico regional se concrete
en empresas, ain con forma mercantil, a las que de una u otra forma es referible
el ejercicio de funciones piblicas. Es ésta la nota predominante de su actuacion,
mas que la produccion de bienes y servicios para su introduccién en el mercado.
Muy expresivas son en tal sentido, por ejemplo, la ley del Parlamento de Catalu-
fia de 30 de mayo de 1983, por la que, con forma mercantil, se autoriza la consti-
tucién del Centro Informatico de la Generalidad de Catalufia cuyo objeto social
«es la prestacidn de servicios informiticos a la Administracién y a las empresas
publicas» de esa Comunidad auténoma y cuyos estaturos sociales serian aproba-
dos por Decreto de 30 de agosto de 1983; también los Decretos del Gobierno
vasco 200/1983 sobre creacidn de la Sociedad anénima publica, Sociedad Vasca
de Turismo, de 20 de diciembre de 1982 y de 5 de diciembre de 1983, igualmente
del Gobierno vasco, modificados en 1986, por los que se crean las sociedades ané-
nimas de Aparcamientos Disuasorios de Camiones de Vizcaya v Guiplzcoa, res-
pectivamente.

En tercer lugar, hay que sefalar igualmente que en el 4mbito del sector piiblico
regional juegan con toda légica un significativo papel las entidades, sociedades
o institutos de desarrollo y fomento de la actividad econémica. Las férmulas em-
pleadas son distintas. En algunos supuestos se trata de empresas pablicas que di-
rectamente llevan a cabo una determinada actividad econdmica; en otras ocasio-
nes, se trata de establecer la organizacién correspondiente con la finalidad de que
pueda crear distintas sociedades mercantiles, siendo éstas las que directamente
operan en ¢l 4mbito econdmico; en otras, por Gltimo, de constituir un sistema
de auxilio a las empresas privadas mediante la participacidn en ellas del sector
publico regional. Las realizaciones habidas sobre ello son realmente muy nume-
rosas. Asi, en el Principado de Asturias, la ley de 9 de agosto de 1983; en la Co-
munidad de Murcia, la de 8 de junio de 1984; en la de Madrid, Ia ley de 13 de
junio de 1984; en Castilla-La Mancha, la ley de 29 de enero de 1985, etc. En otras
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ocasiones, y sin perjuicio de lo que acaba de sefialarse, se han constituido ya, In-
cluso mediante ley, distintas sociedades concretas con la finalidad dicha de pro-
mocién del desarrollo regional: ley de 3 de marzo de 1983 de creacidn de la So-
ciedad para la Promocién y Reconversién econdmica de Andalucia; ley foral de
Navarra de 2 de enero de 1984 de creacién de la Sociedad de Desarrollo de Nava-
rra, etc.; ley 9/1986 de 7 de noviembre del Principado de Asturias por la que
se autoriza la constitucién de una empresa de servicios agrarios; ley 4/1987 de
8 de abril por la que se crea la Sociedad de Fomento industrial de Extremadura, etc.

En cuarto lugar, cabe sefialar también que hay referencias expresas al corres-
pondiente sector publico regional en algunas leyes sobre organizacién de Radio
y Television: la gestidn del servicio se prevé, precisamente, a través de las corres-
pondientes empresas piblicas. Asi, por ejemplo, en la ley de la Comunidad de
Madrid de 30 de junio de 1984; en la de la Comunidad valenciana de 4 de julio
de 1984; en la de Galicia de 11 de julio de 1984; en la de Canarias de 11 de di-
ciembre de 1984; en la de Baleares de 22 de mayo de 1985; en la del Principado
de Asturias de 20 de noviembre de 1986, etc.

La extension y amplitud de la actividad estrictamente industrial de las Comu-
nidades auténomas varian considerablemente de una a otra. En relacién con ral
tipo de actividades, el sector piblico de aquéllas se ha establecido bésicamente,
aunque no de forma exclusiva, a través de la adquisicién de participaciones patri-
moniales de empresas ya existentes, con frecuencia en situacidn de crisis. Activi-
dades, ademas, de lo mds heterogéneo: explotacién de bodegas y de manantiales
de aguas minerales; industrias quimicas; establecimientos hoteleros ¥ promocio-
nes urbanisticas; explotaciones energéticas, de gas o de hidrocarburos, etc. Hay
que notar también que, en algunas ocasiones, los propios Estatutos establecen
expresamente los principios de ordenacidn del sector publico de la Comunidad.
Lo mas frecuente, sin embargo, es que, como se ha dicho, se limiten a prever sim-
plemente la creacién del sector publico propio de la Comunidad. No obstante,
hay algunos supuestos en que se recogen algunas mayores precisiones: asi el arti-
culo 42.2 ECL sanciona expresamente el principio de reserva legal para la consti-
tucion de las empresas piblicas, cualquiera que sea la forma que adopten; tam-
bién, el articulo 53.2 CM que preceptivamente obliga a encuadrar la gestién del
sector publico de la Comunidad en un programa anual de actuaciones del mis-
mo, «cuyas lineas generales estardn coordinadas con la actividad presupuestaria
anual».

Hay que sefialar, por iltimo, que la creacién y establecimiento del sector pu-
blico se ha llevado a cabo en cada Comunidad de forma un tanto saltuaria, No
ha respondido en principio, 2 una ordenacién global y conjunta. En la mayor
parte de los casos, cuando ésta ha llegado, ha sido a través de las correspondientes
leyes de Hacienda piblica que, en principio, y con las variantes que se quiera,
no han hecho sino acoger las soluciones de la LGP. La inclusién y el tratamiento
sistemdtico del sector piblico regional en las leyes sefialadas, realza también en
este ambito sus aspectos financieros; también, los de su control y fiscalizacién.

Estos son, a grandes rasgos, los trazos mis Importantes y caracteristicos, en al-
gunos aspectos comunes, a los que responde la ordenacién del sector piblico rea-
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lizada ya en algunas Comunidades. De todos modos, y sin ningtn afin de ex-
haustividad, debe notarse que hay dos supuestos muy singularizados, los que ofre-
cen la Comunidad de Madrid y la de Catalufia, que por sus peculiaridades deben
referirse con cierto detalle.

En el primero de ellos, la ley de 19 de enero de 1984 sobre la Administracién
institucional en la Comunidad de Madrid, de acuerdo con lo establecido en la
precedente ley de Gobierno y Administracién de la misma Comunidad, lleva a
cabo la ordenacién de las entidades de cardcter institucional. Sigue muy de cerca
la pauta de la LEEA: explicitamente asume la conocida tipologia de los organis-
mos aut6nomos de caricter comercial, industrial, financiero o anlogo (art. 4.2)
y también la de las llamadas empresas publicas. Es ilustrativo lo que sobre ello
recoge la exposicién de motivos; evidencia lo que acaba de indicarse acerca de
como el citado texto se mantiene muy préximo a las pautas establecidas en la
legislactén estatal. Se dice asi:

«La creacién regula las empresas piiblicas de la Comunidad cuya creacién suele
ser especialmente necesaria en la actividad econémica por la utilidad que supo-
ne en la misma acogerse a un régimen de actuaciones de derecho privado. Pero
si su actuacion escapa a una determinada rigidez publica, no se puede olvidar
que, por una parte, son fondos piblicos los que sirven de base a esas empresas
¥, por otra, y de acuerdo con el articulo 63.2 del Estatuto de autonomifa, que
las lineas generales de actuacién del sector piiblico econédmico deben ir coordi-
nadas con la actividad presupuestaria anual. En consecuencia, la ley establece
las lineas de dicha coordinacién con remisién a la ley general Presupuestaria
¥, por otra parte, el sometimiento de las antedichas empresas al régimen de la
contabilidad puablica y al control parlamentario.

»Dentro de la categoria de empresas piblicas, la ley distingue las de persona-
lidad privada, constituidas como sociedades anénimas, de las que tienen perso-
nalidad de derecho piblico, sin que ello sea ébice a que su régimen de actua-
cién se someta al derecho privado.»

Especial hincapié se hace en la actuacién planificada que deben llevar a cabo
las empresas piblicas de la Comunidad: su gestién se formula también en cone-
xién con las correspondientes previsiones presupuestarias (art. 59). Asi, y con
caracter general, se sefiala que:

«La actuacion de las empresas publicas se inspirar4 en principios de eficacia,
productividad, economia y rentabilidad social. Sus objetivos sociales deberin
ser expresamente definidos en los instrumentos de planificacién de las empre-
sas y su incidencia en los resultados tendr4 el carcter de carga impropia a los
efectos de, tras la evaluacién peribdica de su importe, servir para determinar
las dotaciones piblicas que hayan de subvenir a dichas cargas» (art. 58.2).

Ordenacién de las empresas publicas de la Comunidad de Madrid en el marco
de la ley reguladora de su Administracién institucional. Junto a ello hay que re-
coger igualmente la ley 1/1985 de 29 de marzo del Parlamento cataldn sobre el
«estatuto de la empresa piblica catalanas. Este texto ofrece el interés de ser el
anico que, hasta ahora, tal y como reza su titulo, aborda de forma especifica el
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tratamiento global y sistemético del sector pablico en la citada Comunidad.

La ley se dicta en cumplimiento de las previsiones establecidas en ley de Finan-
zas piblicas de la Generalidad de 12 de julio de 1982. Muy cumplidamente se
razona sobre el doble aspecto que presentan las empresas piiblicas: junto a las
de cardcter mercantil, que actdan principalmente en el 4mbito de la produccién,
la f6rmula de las empresas piblicas se adopta también para la gestidn de algunos
de los servicios piblicos transferidos a la Comunidad. En tal sentido, la €Xposi-
cién de motivos expresa de forma muy concisa la problemdtica fundamental que,
en concreto, se considera sobre este punto.

«La dindmica de las funciones asumidas por la Generalidad y, a veces, la mis-
ma estructura de las transferencias han determinado la creacién de entidades
con personalidad juridica propia cuya finalidad es la gestién de servicios pabli-
cos o la realizacién de operaciones econdmicas relacionadas con las funciones
de la Generalidad. Se hacia necesario dar a este fenémeno una regulacién espe-
cifica en el ambito del articulo 10.1.1) del Estatuto, con criterios propios que
permitteran el equilibrio entre la flexibilidad determinante de la eficacia de la
actuacibén y la vinculacién directa o indirecta de estas entidades al mundo pa-
blico y, por tanto, el mantenimiento del control de los poderes piiblicos sobre
su actividad. Esta tarea no podia ser directamente cumplida por la Ley de Fi-
nanzas publicas, y por eso la Disposicién final segunda de su articulado pro-
mueve la redaccion de un estatuto de la empresa publica.

»La presente ley, partiendo del hecho mismo de que la empresa piiblica per-
tenece a la Generalidad, la define mediante los elementos bisicos: uno de carc-
ter matenal, como lo es la gestidn de servicios de contenido econdmico, indus-
trial o financiero, y el otro de caricter formal, la utilizacién de formas de derecho
privado. Estos dos elementos le permiten diferenciar la empresa ptblica de los
organismos auténomos que desarrollan una actividad estrictamente adminis-
trativa, porque entiende que a estos Gltimos corresponde aplicarles las normas
que regulan, en general, la actividad de la Administracién publica.»

El esquema de esta ley sigue también muy fielmente el que contiene la LGP,
Hay, sin embargo, algunas notas diferenciadoras que deben sefialarse. Asf, la po-
sibilidad de que las empresas piblicas con forma juridica privada sean no sélo
de caricter mercantil, sino también civil. También, la introduccién de un con-
cepto del mayor interés, cual es el de sociedades vinculadas, con el que viene a
superarse el criterio de la estricta participacién patrimonial mayoritaria, que es
el que la LGP establece para que las sociedades mercantiles puedan considerarse
empresas pablicas. Junto a ello, es también relevante el que 1 ley (art. 2) establece
explicitamente los principios a los que las empresas ptblicas deben ajustar su ac-
tuacion. Se dice asi que:

«Deberan inspirarse en criterios de rentabilidad, economia y productividad,
aplicadas de acuerdo con los objetivos que les son fijados por los organos co-
rrespondientes y bajo el principio de no discriminacién respecto al sector pri-
vado.»

Se trata de plantear expresamente el status de las empresas piiblicas en el marco
de la economia de mercado (art. 38 CE), sin criterios diferenciadores ni en uno
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ni en otro sentido. No se excluye, sin embargo __es obligado considerarlo__, que
habida cuenta la funcionalidad de las empresas puiblicas, deban asumir en ocasio-
nes actuaciones en cierto modo externas a la propia empresa, si se quiere, de ca-
racter en cierto modo ‘politico. Esta posibilidad, légica, que necesariamente hay
que considerar, es expresamente contemplada en el articulo 2.2 de la ley. Con
excelente buen sentido y valordndose las consecuencias que en tal caso se pueden
derivar para las empresas, se sefiala que:

«La imposicion de obligaciones de servicio piblico o de objetivos de interés
social que comporten una minoracién de los ingresos de explotacién o un aumen-
to de los costos de produccibn serin objeto de evaluacion econdémica en cada
ejercicio a fin de consignar en los Presupuestos de la Generalidad las dotacio-
nes compensatorias necesarias.»

El desarrollo del Estatuto de la empresa piiblica catalana ha dado lugar ya a
la constitucién de distintas empresas: Sociedad Agricola Experimental, S.A., Fo-
restal Cartalana, S.A., etc.; también en 1988 a la de tres empresas mercantiles, fi-
liales de la Corporacién Catalana de Radio y Televisién. Hay que sefialar tam-
bién que por Decreto legislativo 5/1986, de 25 de diciembre, la Generalidad ha
llevado a cabo la adaptacién del citado Estatuto de la empresa pablica catalana
a la legislacién de la CEE.

Se trata pues de garantizar la gestién de la empresa en cuanto tal, de acuerdo
con criterios propios. En todos aquellos supuestos, tan frecuentes, en los que a
las empresas piiblicas se les encomiendan actuaciones extracmpresariales, causa,
por lo general la mis comin, del déficit del sector publico, deben establecerse
con caracter obligatorio las correspondientes transferencias compensatorias.

Unas dltimas consideraciones pueden ayudar a valorar, en su conjunto, el al-
cance que hasta el momento presenta el sector ptiblico de las Comunidades auté-
nomas. No conozco existan estudios especificos en tal sentido; en cualquier caso,
habrén de asumir una perspectiva necesariamente empirica y particularizada. El
fenémeno es desde luego nuevo. No obstante, presenta ya mucha mayor consis-
tencia de lo que aparentemente pudiera parecer. Nétese que el 31 de diciembre
de 1985 las Comunidades auténomas tenfan participacién en 234 sociedades met-
cantiles y en 100 de ellas era mayoritaria (¥z, 12 de agosto de 1987). Cifras que,
en si mismas, resultan de por si expresivas y pueden ayudar a dimensionar en
sus justos términos el papel del sector plblico de las Comunidades auténomas.








