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I. Reflexions preliminars sobre I'articulacié de la Llei i el reglament
en ’ambit de les personificacions instrumentals

Tradicionalment s’ha considerac que !’Administracié pot configurar la seva
prdpia estructura amb un marge molt ampli de llibertar, sense veure’s limitada en
P’exercici d’aquesta activitat per la intervencié del Parlament. Aquesta concepcid es
correspon amb D'existéncia de nombrosos reglaments que tenen per objecte exclu-
siv la regulacié dels aspectes orginics necessaris per posar en funcionament un
drgan o ens administratiu i que no responen, en la seva relacié amb la llei, als
esquemes clissics d’execucié o desenvolupament. Les peculiars caracteristiques dels
reglaments dictats en exercici de la potestat organitzacdria han estatr objecte de
diverses explicacions.' La linia argumental que ha tingut més &xit entre nosaltres és
la que considera 'organitzacié com una potestat domestica inherent a I'executiu.
En aquesta concepcid es barreja la influgncia de la doctrina francesa, que intenta
trobar un Ambit cautdnom» del reglament, i I'alemanya, que nega el caracrer jurfdic
de les normes que no tenen efectes ad extra. Com a conseqiiéncia de I'assimilacié
conjunta d’aquestes tradicions, sorgeix la identificacié entre reglaments indepen-
dents o autdnoms {en la seva relacié amb la llei) i reglaments organitzatius (qualifi-
cats d’administratius o no juridics, pels seus efectes), que és sostinguda encara, si bé
amb matisos, per una part de la doctrina.?

La potestat organitzitoria, com a camp propi d’uns reglaments amb caracteris-
tiques peculiars en la seva relacié amb la llei, no sera analitzada en aquest treball en
tota la seva extensié siné solament pel fer que permet estructurar i posar en funcio-

1. Quan aquests reglaments sén dicrats per entitats locals s'ha vincular I'exercici de la potestat
reglamentiria en matéria organitzativa al reconeixement constitucional de la seva autonomia. Com
posa de manifest ). M. Bafio Le6n, des de sempre la docerina ha considerat que I'autoorganitzacio és
la «mesura necessiria i minima» de qualsevol forma d'autonomia. ). M. Bafio Ledn, Las limites consti-
tucionales de la potestad reglamentaria (Remisién normativa y reglamento independiente en la Constitu-
cidn de 1978), Civiras, Madrid, 1991. )

2. E. Garcia de Enrerria i T. R. Ferndndez, Curso de derecho administrative, vol 1, Civiras, Ma-
drid, 1990, pag. 226. Com tindrem ocasié de comentar amb més precisié, aquests autors no accepten
el cardcter no juridic que es predicava d’aquesta mena de reglaments en fa seva concepcié originaria.

Autonomies, nim. 23, juny de 1998, Barcelona.
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nament entitats dotades de personalitar juridica propia que, depenent de la seva
naturalesa, se sotmeten a régims juridics diversos. Per fer-nos una idea de com han
de ser les relacions entre la llei i el reglament en aquest cas, cal esbrinar a qui
correspon la decisié de crear, al costat d’una organitzacié departamental, persones
juridiques dependents d'una administracié matriu.

Una aproximacié a aquest tema s ha d’enquadrar necessariament en el paper
que arorga la Constitucié als poders publics, tenint en compte que el joc de
relacions entre el legislatiu i el binomi Govern-Administracié afecra en dos sen-
tits el nostre treball. D’una banda, cal tenir en compte que el protagonisme que
adquireix "executiu amb 'adveniment de I’Estat social ha conduit a un sobredi-
mensionament de I'organitzacié administrativa i a I'adopcié de nous models or-
ganitzatius, amb I'objectiu de donar una major satisfaccié a l'interés general. La
creacié d’ens amb personalitat juridica propia inserits en I'estructura administra-
tiva és una técnica que ha donat molt de joc per servir aquesta finalitar, no sols en
el camp de la denominada descentralitzacié funcional siné també, en general, en
’ambit de la intervencié de I’Administracié en I'activitat econdmica. Paral-lela-
ment, el mateix fenomen d’augment de la importancia relativa del binomi Go-
vern-Administracié respecte al Parlament ha propiciat una relecrura de 'explica-
cié tradicional de les relacions entre la llei i el reglament. Aquesta revisié, que en
general explica la rellevancia quantitativa i qualitativa del reglament en detriment
de les normes de produccié parlamentaria, no serveix per consolidar la tesi de la
llibertat de I'’Administracié en la configuracié de la seva organitzacié. Almenys
no en els termes tradicionals, en qué organitzacid i reglaments independents es
concebien com una mena de relacié d’equivaléncia. La Constitucié reclama una
cert grau d’intervencié de la llei en la configuracié de 'organitzacié administrati-
va, recuperant a favor d’aquesta un sector material que de facto li havia estat
sostret.

El treball que presentem s'inicia amb una exposicié succinta del sentit de rela-
cions llei-reglament en el camp de I'organitzacid, per entrar a analiczar la plasmacié
en el sector d’aquesta (el de les denominades personificacions instrumentals)® que
millor reflecteix la transformacié operada en el si de PAdministracié com a conse-
qiiéncia de I'assumpcié progressiva de noves tasques. La vinculacié que es porra a
terme entre Panalisi d’aquest fenomen i la técnica de les personificacions instru-
mentals no es presenta com una relacié causa-efecte, siné com una mera delimita-
ci6 de objecte d’estudi. Malgrat aixd pot ser interessant reflexionar sobre la major
exigibilitat de la reserva de llei en 'exercici de la potestat organitzatoria quan aques-
ta pot tenir com a consegqiiéncia la dissolucié de responsabilitats i I'aplicacié del
dret privar en sectors amplis de I'activitar administrativa, amb la consegiient per-
dua de les garanties que es troben en la génesi del dret administratiu. Tenint en
compte que aquestes reflexions sén vilides tant per a 'Administracié estatal

3. Emprem en aquesta presentacié la terminalogia encunyada per Santamaria Pastor (malgrar
que no sigui la que ha ringur més acceptacié per part de la doctrina) per simplificar la denominacié de
la realitar que analirzarem, amb una precisié prévia: I'objecte d'aquest estudi es limita a les personifi-
cacions instrumentals de caracter fundacional, excloent-ne expressament les personificacions de ca-
ricter corporatiu. Vegeu sobre aixd Santamarfa Pastor, Fundamentos de derecho administrative, Cen-
tro de Estudios Ramdn Areces, Madrid, 1991, pag. 1197 i seg.



Merct Darnacullera, Reflexions sobre Uexercici de la potestat organizatonia... 259

com per a les administracions autondmiques, farem especial referéncia a fa plasma-
ci6 del fenomen a Catalunya i analitzarem determinats preceptes de I'Estatut de
I’empresa publica catalana, com també algunes normes de creacié d’entitats amb
personalitat juridica propia de diversa naturalesa.

II. El sentit originari de la terminologia actual. Diverses explicacions per a
una mateixa realitat

Els conceptes de reglament independent i reglament d’organirzacié, que sovint
s’han emprat per explicar una mateixa realitat,? responen a criteris classificaroris
diferents. Els reglaments sén qualificats d'independents, praeter legem o autdnoms,
en contraposicid als executius o secundum legem, per descriure la seva refacié amb fa
llei; mentre que poden ser qualificats com a administratius o d’organirzacié, en
contraposicié als juridics o normatius, segons si afecten o no I'esfera juridica dels
particulars.

Aquesta segona classificacié, que comporta la negacié del caricter juridic dels
reglaments que regulen l'organitzacié administrativa, té origen en el concepte de
llei que es generalitza a Alemanya fonamentalment a partir de la construccié
de Paul Laband i Georg Jellinek.® Ambdés autors intenten definir un ambit ma-
terial d’actuacié de la llei (amb la qual cosa delimiten també ['ambit propi d'actua-
ci6 del Parlament) i per fer-ho proposen la distincié entre llei formal i llei material.
Es parteix d’una determinada concepcié del dret, segons la qual aquest té per fi-
nalitat regular les relacions entre els individus, fixanc els drets i obligacions respec-
tius. Aquesta regulacié s'expressa mitjangant proposicions juridiques. Quan el Par-
lament dicta una llei que conté proposicions juridiques (mandats que incideixen en
I'esfera juridica dels particulars) estem davant una llei material; quan, en canvi, el
mandat emés pel Parlament no té aquesta finalirtat, estem davant una llei formal.¢
L’ambit d’actuacié del reglament en un o altre camp déna lloc a la distincié entre
reglaments juridics i adminiscratius.

Els reglaments juridics sén aquells que contenen proposicions juridiques. Per
aquest motiu, per poder ser dictats necessiten una habilitacié legal prévia que
defineixi el seu camp d’actuacié. Els reglaments administratius, en canvi, en no

4. Larealitat a qué al-ludim es resumeix en la utilizzacié de la potestat reglamentria per modifi-
car I'estructura organitzativa de I’Administracié, sense que hi hagi una lei que ho autoritzi o prevegi
préviament.

5. Aquesta tesi originaria és revisada per la propia doctrina alemanya amb motiu de la seva
adapracié als principis de la Llei fonamental de Bonn. Sobre el reconcixement de ['eficacia juridica
dels reglaments administratius es port veure, entre d’alres, R. Garcia Macho, Zas relaciones de especial
sujecion en la Constitucién espariola, Tecnos, Madrid, 1992, pag. 75.

6. Com posa de manifest Santamarfa Pastor, si bé la construccié d'aquests dos autors €s la més
generalizada, els conceptes de llei material § llei formal no renen un significac univoc. Juneament amb
Ia tesi «clissican proposada per Laband i Jellinek, conviuen almenys dues altres linies tedriques: la
representada per G. Anschiitz, que identifica la llei marerial amb les proposicions juridiques que
afecten la ltibercac i la propietat dels individus; i la representada per G. Meyer, que encén que la lei
macerial es defineix per la seva generalitat, de manera que les decisions particulars emeses pel Parla-
ment seran lleis formals. Vegeu Fundamentos de derecho adminisirativo, ap. cit., pag. 521.
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afecrar P'esfera juridica dels particulars, no es consideren normes juridiques, de
manera que poden ser dictats sense necessitat d’habilitaci6 legal, i fins i tot sense
que hi hagi una llei prévia. Aquest esquema es completa amb la teoria de les reser-
ves de llei. L'exigéncia que determinades materies hagin de ser necessariament re-
gulades per la llei déna lloc al denominat principi de reserva de llei, que esdevé la
pesa clau en el repartiment dels camps materials entre la llei i el reglament.

Partint de la inexisténcia d'una norma constitucional que portés a terme aquest
repartiment, va sorgir la teoria de les relacions especials de subjeccié’ i la categoria
dels reglaments d’organitzacié.

En relacié amb aquests darrers, s’ha mantingur que els reglaments de caricter
organic, precisament perqué només afecten I'ambit intern o doméstic de I'’Admi-
nistracié, sén els reglamencs administratius per excelléncia. D’aquesta manera
s'explica I'existéncia d'uns reglaments «diferents»: reglaments que poden existir
sense la necessitat prévia d’una llei.

Aquesta realitat, contemplada des del primer criteri classificatori esmentat,?
s'explica a partir de la catalogacié entre reglaments executius, reglaments indepen-
dents i reglaments de necessitar, claborada per Lorenz von Stein. Exclosa des de
ben aviat I'admissié dels reglaments de necessitat,” en el nostre entorn ha tingur
una gran acceptacié la distincié entre els reglaments secundum legem o executius, i
els reglaments praeter legem o independents. La relacid entre llei i reglament en et
cas dels reglaments secundum legem o executius respon a un dels postulacs més
classics de I'Estar liberal, segons el qual el Parlament regula, mitjangant llei, una
determinada materia, deixant que el reglament estabieixi les normes necessaries per
a la seva execucid." Els reglaments praeter legem o independents, segons el sentit
que se’ls ha donar 2 Espanya, sén aquells dictats pel Govern o ’Administracié en
mareries no regulades per les lleis i sense autoritzacié o remissié prévia per part
d’aquestes. L'existéncia i proliferacié d’aquesta classe de reglaments es contradiu

7. Sobre aquesta teoria, la seva aplicacié jurisprudencial i els principals problemes que presenta es
pot veure fa monografia citada de R. Garcia Macho, com també 1. Lasagabaster, Las relaciones de
sujecidn especial, Madrid,- 1994, o M. Lépez Benitez, Natwraleza y presupueitos constitucionales de las
relaciones especiales de sujecidn, Civitas, Madrid, 1994,

8. Es a dir, des de la perspectiva de la relacid entre la llei i el reglament.

9. Amb un intenc de reviraliczar el principi monarquic, von Stein justifica els reglaments contra
legem o de necessitar i cls defineix pel fet de ser dictats en circumstincies excepeionals {que permeten
una suspensid rransitdria del principi de supremacia de la llei i una concentracié de porestats normati-
ves en mans de I'executiu) i entrar en contradiceié amb les lleis vigents.

10, L'evolucié de les relacions entre el poder legislatiu i 'executiu acaba convertint aquesta forma
de col-laboracié simple entre llei i reglament en una excepcid, al remps que s'imposen noves mo-
dalitats de col-laboracié que es caracteritzen per un creixement del grau de cessié de I'espai normatiu
de la llei en favor del reglament. Aquest fet no ha impedit que es mantingui el concepre de reglament
execuriu, si bé aquesta denominacié abasta el que Gallego Anabitarte qualifica com a reglaments per a
I'execucié i aplicacié de la llei i reglaments de desplegament i complement de la llei. Vegeu Gallego
Anabitarte i A. Menéndez Rexach, «Las funciones del Gobierno: comentario al articulo 97 CE», a
Comentarios a las leyes politicas. La Constitucidn espariola de 1978 (dir. O. Alzaga), tom VIII, Revista
de Derecho Privade, Madrid, 1985. D’altra banda, s'han incroduit nocions noves que intenten expli-
car el fenomen de la proliferacié de reglaments marerialment independencs, dictats en virtur d’una
habilitacié legal prévia; es tracta de la deslegalirzacid de maréries, altrament denominada remissié en
blanc al reglament, que es produeix quan una llci deixa en les mans del que s'anomena reglament
delegar la regulacié completa d'un determinat ambit marerial,
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amb l'escassa fonamentacié de qué gaudeixen, tenint en compte que sorgeixen en
un context en qué els esforcos dogmatics tendeixen a reforgar la supremacia de la
ilei.

A Franga" la doctrina qualifica d’autdnoms els reglaments dicrats per I'execu-
tiu, en ds de la potestat reglamentaria general que li atribueix la Constirucié, sense
habilitacié legal, i que tenen per objecte una matéria no regulada préviament per
una llei. Els reglaments autdnoms sén vilids en I'exercici de l'activitar de policia i
en la creaci6 i régim de funcionament dels organismes i serveis pablics.

Reprenent el fil argumental amb qué hem iniciat el parigraf, veiem com dues
concepcions que parteixen de diferents llocs convergeixen en l'accepracié que 'or-
ganitzacié administrativa pugui ser regulada per reglaments sense necessitat que hi
hagi una llei prévia. L'acceptacié que Forganitzacié administrativa constitueix un
ambit propi de 'Administracié suposa configurar en aquest camp una reserva
d’Administraci6.'

II. La potestat organitzatoria de PAdministracié a la llum de l'article 103.2
de la Constitucid

Segons I'article 103.2 de la Constitucid, «Els drgans de I’Administracié de 'Es-
tat s6n creats, regits 1 coordinats d'acord amb la llei». El tenor d’aquest precepre ens
planteja dues qiestions per determinar el seu ambit d’aplicacié i el paper que pot
jugar el reglament en 'organitzacié administrativa.

La qiiestié relativa a 'ambir d’aplicacié de l'article 103.2 CE es desglossa en
diversos punts de reflexié:

a) Podem preguntar-nos si Pexpressié relativa als drgans de I’Administracié
inclou el Govern. Aixd ens pot conduir a la necessitat de fixar una linia divisdria
que separi, en el pla organitzatiu, ¢l Govern de I'Administracié."” Aquesta giiestid,
perd, esdevé esteril als efectes d’aquest treball, amb {a qual cosa la deixem simple-
ment apuntada.™

11. Fem referéncia a I'experiencia d'aquest pais, ja que és Pinic que ens ofereix una anilisi de
I'aparicié i desenvolupament d’aquesta caregoria de reglaments. Vid. L. Duguic, Traité de droit consti-
tutionnel, 1V, Paris, 1924, pip, 727 i seg,

12. Aquest extrem comportaria acceptar ne només que el reglament pot regular aquesta materia
sense necessitat que una llei prévia Uhabiliti sind que, precisament, la llei no por portar a terme
aquesta regulacid.

13. Atesa la distincié funcional clara que estableix respecte a 'un i I'altre ¢l ditol [V de la Carra
Magna. En aquest sentit, es poden tenir en compre les reflexions de Gallego Anabitarte i Menéndez
Rexach al ja citat comentari a "article 97 CE (pag. 37 i seg.) i de ]. Barcelona Llop, «Principio de
tegalidad y organizacién adminiserativa (Gobierno, administracién, ley y reserva de ley en el articulo
103.2 de la Constitucién)s, a Estudios sobre la Constitucion espaitola. Homenaje al profeser Ednardo
Garcia de Entervia, vol. 111, Ed. Civitas, Madrid, 1991.

14. En contra de Ia rradicional caracterizacié de I'Executiu, en qué el Govern es configura coma
veriex de la pirdimide organitzativa de I'Administracié, Gallego Anabitarte | Menéndez Rexach afir-
nien que una aproximacié orginica a larticle 97 CE ens permer distingir et Govern de ’Administra-
cié. La separacié d'ambdues realitats portaria aparellada I'aplicacié de I'arcicle 103 CE només a aques-
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&) La literalitat de I'expressié «drgans de I'Administracié de I'Estar» que conté
I'article 13.2, com també la seva ubicacié al titol quart, titulat «del Govern i de
’Administracié», no es consideren obstacles per entendre’l aplicable 2 'Adminis-
traci6 de les comunitats autdnomes. De fet és pacfica I'aplicabilitat a aquestes de
tots els preceptes constitucionals al-lusius a I’Administracié publica, tenint en
compte la concepcié amplia d’Estat que empra la Constitucié. "

¢) Finalment, ens podem preguntar si la referéncia als drgans de '’Administra-
ci6 exclou de I'aplicacié de 'article 103.2 la creacié de personificacions instrumen-
tals. La resposta necessariament ha de ser negativa, tenint en compte que s'esti
pensant en '’Administracié pablica in rotum, sense entrar en el detall de la diversi-
tat de formes juridiques que adopta com a complex organirzatiu destinat al compli-
ment de les diverses funcions que l'imposa la satisfaccié de I'interés general.'®

Queda clar, doncs, que dins 'ambit orginic de l'article 103.2 CE, rant dins
I’Administracié estatal com 'autondmica, les personificacions instrumentals es tro-
ben incloses. Resta ara esbrinar com s’articula la relacié entre la llei i el reglament
sobre la base d’aquest precepre. La solucié depén en part de la concepcié prévia que
es tingui sobre el principi de legalitat, I'ambir propi de la llei i U'origen de la potestat
reglamencaria. En relacié amb aquests pressuposits previs podem distingir tres
grans linies argumentals:'"

4) Un secror doctrinal, encapgalac per Garcia de Enterria,'® sosté que:

ta darrera. J. Barcelona Llop, partint inicialment d’un racnament semblant (la distincié constitucio-
nal entre Govern i Administracié), arriba a la conclusié concriiria {la consideracié del Govern com a
organ de I'Administracié). Per a aquest autor la dada determinant en aquest sentit és I'aplicacié del
dret administratiu al Govern.

15. Sobre Paplicacié d’aquest precepte a les comunitats autdnomes, T. Fonc i Llover, «La Ad-
ministracién institucional de las comunidades auténomas: Notas sobre la Generalidad de Caralu-
nyas, RAP, nim. 93, pag. 328; M. Alvarez Rico, Principios constitucionales de organizacién de las
administraciones priblicas, Instituto de Estudios de Administracién Local, col. «Estudios de Derecho
Pablicon, Madrid, 1986, pag. 35 i 36. No és del mateix parer J. Barcelona Llop, que considera que
I'esmentada extensi6 dels preceptes consticucionals relatius a Administracié a les comunitats autdno-
mes es producix sobre la base de la seva connexié amb T'article 149.1.18, ardés que configuren un
determinar model d'Administracié priblica. Segons aquest autor, el fec que els drgans de I'Administra-
ci¢ hagin de ser crears, regits i coordinats d’acord amb la llei no té cap incidéncia sobre la configuracié
d’aquest model, i menys encara tenint en compre que aquesta expressié no implica Pestabliment
d'una reserva de llei {op. cir., pag. 2360).

16. L'article 103.2 es refereix a I'Administracié com a organirzacié; d'aqui la terminologia em-
prada. Perd per si aquest argument no resultés suficient, podem recollit ies reflexions de M. Bassols i
Coma, que a «Diversas manifestaciones de la potestad reglamentaria en la Constituciénns, RAP, nim.
88, 1989, pag. 124 i 127, entén aplicable l'article 103.2 CE a la configuracié del que ell refereix amb
la denominacié d’Administracié institucional 1 sector pablic econdmic, com a imperaciu de I'Estat
social i democratic de dret. Amb aquesta afirmacié s’esth pensant precisament en les majors repercus-
sions juridiques que  la utilirzacié de les personificacions instrumentals en I'organitzacié adminis-
trativa en relacié amb la relariva inoqiiirar que comporta la creacid, supressié o modificacié d’drgans.

17. En aguest punt se segucix la sistematirzacié propesada per C. Viver i Pi-Sunyer, «La part
final de les lleis», a GRETEL: La forma de les leis, Bosch, Barcelona, 1986, pag. 159, degudament
adaprada als propdsits d’aquest treball. Aquest autor porra a terme una agrupacié de les diverses
posicions doctrinals en relacié amb la necessitat 0 no d’habilitacié parlamentiria per dicrar reglaments.

18. Garcia de Entertia, Curse de derecho adminiserative, op. cit., pag. 214
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— Existeix una mena de reserva material general de llei, o reserva implicita,
que afecta totes les mareries relatives a la lliberrat i la propietar dels ciura-
dans."”

— Des del punt de vista de la relacié entre llei i reglament, es concep la reserva
de llei en els termes definics per la doctrina alemanya, de manera que, en les
materies reservades, sempre cal una habilitacié parlamentaria perque el Go-
vern pugui dictar un reglament.

— Prévia habilitaci6 legal, el Govern pot dictar reglaments per a I'execuci,
desplegament o complement de la lei.

— En no existir, paral-lelament a la reserva de llei, una reserva de reglament, el
Govern no pot dictar reglaments independents. L'dnica excepcié és la rela-
tiva a I"Ambic material organitzatiu, al qual s’afegeixen determinats supdsits
de relacions de supremacia especial.”

6) Gallego Anabitarte? sosté una tesi oposada:

— La Constitucié estableix, mitjangant un complicat esquema de formes i
contingues diversos, un seguit de matéries que han de ser regulades mic-
jangant una disposicié amb rang de liei,” amb la qual cosa es dissenya una
amalgama de reserves de llei, perd no, de manera implicita, una reserva
general.

— El Govern, en aquells imbits materials en els quals pot entrar el reglament i
fins i tot en macdries reservades, no necessita cap habilitacié parlamentaria
prévia per dictar un reglament, ja que la potestar reglamentiria €s originaria
i no deriva de la llei.

L’abast de la potestat reglamentiria depén de la intensicat de la reserva. En
I’Ambit dels drers i deures del cap. 11, titol I CE, no poden dictar-se reglaments de
desplegament ni tan sols si la llei ho habilita expresament,™ perd sf que es permeten

19. Pel que fa a nosaltres, aquests autors entenen que hi ha una reserva de flei en tor allé que no &s
mera organitzacié intetna de I'Administracié.

20. L'accepracié d'aquesta possibilitar, sense entrar a matisar la intensitat de les reserves concretes
establertes a la Constitucié, converteix la reserva de llei en una dada formal, ja que es posa I'accent
nomiés en ¢l fer que la llei faci la regulacié de les mardries reservades.

21. Aquesta concepei6 de la reserva de llei i la delimitacié dels reglaments independents en
PPambit de I'organitzacié administrativa, si bé té un anclatge molt clar en la distincid sostinguda per la
docrrina alemanya entre reglament juridic i administratius (en la versié d’Anschiz), no implica
l'acceptacié toral de les seves conseqiiencies, ja que s'afirma expressament el cardcter juridic dels
reglaments organitzatius {(com ja havia proposat la propia doctrina alemanya).

22. Gallego Anabitarte i Menéndez Rexach, ep. cit., pAg. 74 i seg. Pantint de reflexions semblants,
Villar Palasf i Villar Ezcurra, Principios del derecho administrativo, tom I, Madrid, 1982, pig. 223, ]. Tornos
Mas, «La relacién entre la Ley y el Reglamento: reserva legal y remisién normariva. Algunos aspectos
conflictivos a la luz de Ia jurisprudencia constitucionals, RAP, ntim, 101-102, 1983, pig. 471 i seg,

23. Aquest punt concret no és acceptat pels qui sostenen que la reserva de llei comporta una
reserva de procediment {una garantia del procediment legislatiu en Ja regulacié d’una marria). Aixi
no admeten que les maréries reservades a la llei puguin ser regulades per qualsevol norma amb rang de
llei (exclusié expressa, per tant, dels decrets llei); entre d'altres, 1. De Otto y Pardo, Derecho constinu-
cional (Sistema de fuentes), Aniel, 1987; ]. Barcelona Llop, ap. cit., pag. 2409 i seg.

24, Aquesta habilitacié legal seria inconstitucional, La regla exposada t€ una excepci6 en aquells
supbsits en qué la Consrirucié empra fes locucions «d’acord amb les lleisn o «segons les leisw.
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els reglaments aplicatius de tipus procedimental.” Si la reserva de llei és absoluta
{«només per llei»), no es pot dictar cap mena de reglament. Si la reserva és relativa
(resta d’apel-lacions a la llei per part de la Constitucid), es poden dictar reglaments
d’execuci6 i desplegament de la llei. Finalment, en les martgries que no han de ser
regulades necessiriament per llei (matéries sobre les quals la Constitucié no diu
res), el Govern pot dictar reglaments independents.

¢) Entre aquestes dues posicions hi hauria la representada per Bassols Coma i
per Gémez Ferrer, que exigeixen la necessitat d’una habilitacié expressa en els su-
posits en qué la Constitucid estableix una reserva de llei.?

Centrant-nos concretament en ['article 103.2, podem afirmar que majoricaria-
menc s’interpreta que aquest conté una reserva de llei, si bé es posa de manifest que
aquesta reserva deixa un marge d’actuaci6 forga ampli al reglament. No obstant
aixd, paral-lelament a les concepcions generals abans exposades, podem destacar
diverses linies argumentals. ,

L’amplitud admesa com a marge d’actuacié del reglament arriba a 'admissié
del reglament independent en la concepcié de Garcfa de Enterria, segons la qual
I'Administracié pot dictar reglaments organitzatius sense necessitat d'una llei prévia.
Aquests reglaments no podran contradir els principis d’acord amb els quals, segons
I'article 103.2 CE, s’han de crear, regir i coordinar els drgans administratius.”

Dins la concepcié general, encapgalada per Gallego Anabitarte, sobre la reserva
de llei, podem wrobar diverses interpretacions doctrinals al voltant de 'article
103.2. Un ampli sector entén que aquest precepte exclou la possibilitat que es
dictin reglaments independents en el seu ambirt d'aplicacié i exigeix que una llei fixi
les bases o criteris que haura de seguir el reglament.®

D’aquesta manera no es reserva a la llei la creacié d'6rgans administrarius, siné
la decisié dels criteris que han de presidir aquesta creacié i, per tant, també la
decisi6 de I'drgan a qui correspon tal creacid.” Sila llei atribueix aquesta decisis al

25. En Pexposicié de Gallego Anabitarte es conté una distincié, dins el que nosaltres hem deno-
minat reglaments executius, entre reglaments el contingur dels quals consisteix a desenvolupar i com-
plerar la Hei {reglaments inera legem) i aquells alires que preparen 'execucid de la llei amb P'establi-
ment de regles per a la seva aplicacié procedimental {reglaments secundum legem propiament dits).

26. Bassols i Coma, «Diversas manifestaciones de la potestad reglamencarian, ap. cir.; Gémez
Ferrer, «La potestad reglamentaria del Gobierno en la Constituciéns, a La Constitncidn espafiola y las
fisentes del Derecho, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979.

27. Dins aquest marc, I'Administracié oé acribuida la potestat organitzatdria, que és inherent a la
seva posicid juridica | que exclou la necessitat que una lei prévia n*habiliti 'exercici, Sostenine un
criteri semblant quant a 'amplitud de la potestar reglamentaria en maréria organirzativa, si bé sense
admetre els reglaments independents, Lépez Ramén, «La potestad organizatoria de fa Administracién
en el trinsito de un Estado auroritario a un Esrado de Derechos, REVL, nam. 223, 1984, pig. 274 i
seg.

28. Garcia Macho, Reserva de ley y porestad reglamentaria, Ariel, Barcelona, 1988; Carro Fernan-
dez Valmayor i Gémez-Ferrer Marant, «La potestad reglamentaria del Gobierno en la Constitucidns,
DA, niim. 188, 1980; 1. de Ouwo, Derecho constitucional, op. cit.

29. Aixd suposa entendre que la Constitucid fa una crida a la llei en matéria organirzariva, perd
només per deixar que sigui el Parlament qui decideixi quins aspectes de |a potestat organitzatdria
s'han de deixar en les seves mans i quins en mans del reglament. En paraules de ). L. Martinez Lépez
Muiiiz, wla titularidad de la potestad de crear drganos administrativos no se reserva por la Constitucion a
la ley, pera cabe la autorreserva o reserva en senvido formal, por el juego de la congelacidn del rango», a
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tirular de la potestat reglamentaria, estarem davant un supdsit de remissi6é normati-
va.3°

Un altre sector docrrinal estén el sentit de la reserva continguda a I'article 103.2
a la potestas instituend: o decisié sobre la creacié de 'organitzacié concreta. En
aquest sentit, es fa ressd de la distincié entre creacié de 'organitzacié, establiment o
configuraci6; i posada en funcionament® per exposar I'existéncia d’una gradaci6 en
la reserva de llei, que és absoluta en la primera fase, relativiczanc-se en les fases
posteriors. :

Per la seva banda, ]. Barcelona Llop planteja una tesi peculiar sobre la interpre-
tacié de l'article 103.2 CE. Després d’exposar la doctrina del Tribunal Constitu-
cional sobre la reserva de llei,’* aquest autor entén que I'expressié «d’acord amb la
llei» no implica en aquest cas una reserva de llei, tenint en compte que Farticulacié
técnica d’aquesta és impossible d’aplicar en matéria organirzativa. L'expressié ci-
tada pot indicar senzillament la mediacié formal de la llei, sense que se li exigeixi
un contingut minim. Aquesta conclusié ens planteja alguns problemes d’encaix en
Pexposicié general sobre la reserva de llei, ja que no arribem a esbrinar el sentit
d’aquesta mediacié formal

«Reserva y autoreserva legales en materia de organizacién de la Administracién del Estado (A propési-
to de la legalidad de los Reales Decretos reestructuradores de la Administracién, de 1977 v 1979,
RAP, nim. 92, 1981, pag, 204.

30. Segons J. Tornos Mas, «La relacién entre la ley v ¢l reglamento...», op. cit., hi ha reglaments
que no executen les lleis, sind que regulen un aspecte material que ha estar remés per la llei. No sén
reglaments independents, perqu? existeix una reserva de llei i aquesta ha estar necessiria perqud es
pugui dictar el reglament; perd tampoc no sén reglaments executius.

31. Ladoctrina alemanya distingeix tres fases idéals en ¢l procés de constirucié d organirzacions: la
creaci6 de I'organitzacié, consistent en la decisié del poder piblic comperent que determinades funcions
s'exerceixin per 'aparell orginic que es crea; I'establiment o configuracié de 'organizzacid, que implica
la determinacié de la seva estructura interna i les seves funcions concretes; i la posada en funcionament
de I'organitzacié, que comport atribucié dels elements materials i personals a I'organimacié creada.
Aquest plantejament el trobem a Santamaria Pastor, Fundamenios..., op. cir., pig. 906.

32. «Los aspectos gue afectan a la potestas instituendi entran de lleno en la reserva absoluta de ley (..
mientvas que ¢l estatuto o régimen de su funcionamiente, en cuanto no afecse a los dervechos y libertades de los
ciudadanos, puede ser objeto de regulacidn tpicamente reglamentaria en ¢l marco radicional de los regla-
mentos organizativoss. M. Bassols Coma, «Diversas manifestaciones de la potestad reglamentaria...», op.
cit., pag. 127, En el mareix sentir, Alvarez Rico, Principios constitucionales, op. eit., pag. 411 42,

33. Destacant que quan hi ha una reserva de llei s'exclou la possibilitat que es dictin reglaments
independents en la matéria reservada i es prohibeixin les habilitacions en blanc a favor de la potestar
reglamentaria.

34. Aquest autor no considera necessaria habilitacié legal prévia perqué es pugui dictar un
reglament. D’alera banda, si s™ha d'interprerar en termes que la llei pot intervenir per decidir lliure-
ment quin ambit material vo! regular, no es veu la necessicat de |'expressié esmentada, atés que
I'Ambic de la llei és il-limicat. Finalment, si es vol dir que la llei ha d'intervenir..., com & que no estem
davant d'una reserva de llei? Segurament el problema parteix del fer que s'estd interprerant que la
amediacié formal de la llei» que exigeix Particle 103.2 inclou la decisié sobre la creacié d'una organit-
zacié administrativa concreta. Essent aixf, certament, la reserva de llei en aquest Ambic es veuria
vulnerada per una tradicié de reglaments independents i remissions en blanc. Per wnt, ens sembla
més encertat interpretar que, efectivament, existeix una reserva de llei, perd que aquesta en realirar no
abasta genéricament el camp de lorganitzacié siné només el relatiu a determinades decisions sobre
aquesta.
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IV. Reserva i autoreserva legal en I'ambit de les personificacions
instrumentals. Especial referéncia a la legislacié autonémica

a) Les bases constitucionals

Ates que pretenem desenvolupar aquest epigraf fent referéncia tanr a la legisla-
cié estatal com a 'autondmica, sembla necessari fer un breu paréntesi per tal de
cercar les bases constitucionals que defineixen la relacié entre ambdues. Per co-
mengar, cal tenir en compte que la urilitzacié de la técnica de creacié de personifi-
cacions instrumentals esth en mans d’ambdés poders puiblics, d’acord amb la seva
potestat d’autoorganirzacié, i que la utilitzacié d’aquestes técniques per intervenir
en l'activitat econdmica es troba reconeguda per a tots dos nivells en I'article 128
CE, que empara la iniciativa piblica econdmica.®®

El problema rau a determinar el grau de llibertat que tenen les comunitats
autdnomes en la configuracié de la seva organitzacié. Algun autor afirma, concre-
tament en relacié amb I'empresa piblica, que la Constitucié deixa un marge mole
escas d’actuacié autondmica, en atribuir a Estat I'establiment de les bases del re-
gim juridic de les administracions piibliques® i la competéncia exclusiva en mareria
de legislacié mercantil.¥” Una altra interpretacié doctrinal sosté que I'article
149.1.18 actua com a limit en I'ordenacié de I'activitat externa de les personifica-
cions instrumentals, perd no en els aspectes purament organirzarius i de funciona-
ment intern, i que l'article 149.1.6 no té un significat tan ampli com el que li
pretén donar el Tribunal Constitucional .® A efectes del nostre estudi ens interessa
retenir els termes d’aquest debat per tal de definir I'abast concrer de I'article
149.1.18 pel que veurem tot segui.

b) Interpretacié de la reserva de llei

L’article 6 de la Llei d’entitats estatals autdnomes (en endavant LEEA),* 'arti-

35. Ens sumem a I'opinié doctrinal majoritiria que assenyala que aguest precepre no es refereix
només a I'Estat siné a tots els poders pablics i, per tant, rambé a les comunitats autdnomes. S. Martin
Retortillo-Baquer, «Comunitats autdnomes i sectot piblics, Autonomies, nim. 9, 1988, pag. 7 i seg.;
). Laguna Paz, Las empresas piblicas de promocidn econdmica regional, Montecorvo, 1991, pag. 70; M.
Bassols Coma, Constitucidn y sisterna econdmico. Teenos, Madrid, 1985, pag. 170,

36. 1, per tant, les de les formes piibliques de personificacié. Vegeu ]. C. Laguna Paz, Las empre-
sas priblicas..., op. cir., pag. 70. En el mateix sentit es por veure la STC 14/1986 quan, en analiczar
Part. 149.1.18 CE, afirma que «s/ existe alguna institucidn cuyo encuadramiento pueda realizarse de
modo mds absoluto dentro de la ribrica “régimen juridico de las Administraciones piblicas”, ésta es preci-
samente la personificacion de tales Administraciones para su constitucion, funcionamiento y acruacidn en
cualquiera de sus posibilidades legaless (fonament juridic 9).

37. Enla qual queda compresa la regulacié de les socieats publiques mercanrils, Sobre la compe-
téncia estatal en la regulacié de les societars puibliques, sobre la base de Farricle 149.1.6 CE (que i
atribueix en exclusiva la competéncia en martéria de legislacié mercantil) es pot veure el F] 9 de la STC
14/1986 esmentada.

38. T. Font i Llovet, «eLa Administracién institucional de las comunidades auténomas...», ap.
cit., pag. 331: ). . Abad Pérez, «La organizacién de Ja Administracién institucional en las comunida-
des auténomasw, a Organizacidn territorial del Estade (Comunidades Auténomas), vol. I, Direccidn
General de lo Contencioso del Estado, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1984, pag, 312.

39. Arc. 6.1 LEEA: «La creacidn de los organismos auténomos habrd de ser autorizadn siempre por
sena ley.»
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cle 6 de la Llei general pressupdstaria (LGP)* i, per al cas catala, els articles 3 i 21
de la Llei 4/1985, de PEstatur de 'empresa puiblica catalana® requereixen una llei
formal per a la creacié de les persones juridicopubliques, mentre que atribueixen al
Govern respectiu la facultar de constituir societats.” Segons Laguna Paz, aquesta
coincidencia entre la normariva estatal i autondmica és exigida per la propia Cons-
titucié, ja que la determinacié de I'instrument normatiu necessari per a la creacié
d’aquestes figures forma part de les bases del régim juridic de les administracions
publiques.” Ens sembla més coherent acceptar la segona interpretacié proposada,
d'acord amb la qual les determinacions de la normativa estatal quant a lorganirza-
cié i el funcionament de les personificacions instrumentals no vinculen les comuni-
rats autdnomes. Amb aixd ens queda clar que el rang normatiu exigit per la norma-
tiva autdbmica per a la creacié de personificacions instrumentals no ens ve imposat
pel tenor de la normativa estatal. Les qiiestions relatives a la vinculacié del parla-
ment autondmic, quant a I'exigéncia de llei formal per a la creacié de persones

juridicoptibliques, tindran la mateixa resposta que lz que tindrien a nivell estacal i
passen per la interpretacié que es faci de la reserva continguda a l'article 103.2 CE.

Al nostre parer, la reserva formal continguda als preceptes que hem esmentat
respon a una decisi6 dels legisladors de residenciar en les institucions parlamen-

Ast. 6.3 LEEA: «Las Leyes de creacidn de los organismos aibnomos consvisuivdn, por santo, los er-
tatutos de cada uno de ellos y determinardn de manera espectfica:

a) Las funciones que hayan de tener a su cargo, ast como su competencia.

b) El Ministerio 2 que hayan de quedar adscritos.

¢} Las bases generales de sus organizacién, régimen de acuerdy de sus brganos colegiados y designacién
de las persomas 4 que se refiere el articulo 9.

d) Los bienes y medios econdmicos que se les asignen para el cumplimiento de sus fines y los que hayan
de disponer para la realizacién de los mismos.»

40. Art. 6,1 LGP: «Sont sociedades estatales a efectos de esta Ley:

a) Las sociedades mevcantiles en cuyo capital sea mayoritaria la parsicipacién, directa o indirecta, de
la Administracién del Estado o de sus organismos auténomos y demds entidades de derecho piiblico.

b) Las envidades de derecho piblico, con personalidad juridica, que por ley hayan de ajustar sus
aciividades al ordenamiento juridico privads.»

Art. 6.3 LGP: «La creacidn de las saciedades a que se refiere la letra a) del nidmera anterior y los actos
de adguisicidn y pérdida de la posicién mayoritaria del estado o de sus organismos autdnomos y entidades
dr Derecho piblico en las mismas se acordardn por el Consejo de Ministros.s

41. Llei 4/1985, art. 3.1: «Podran constituir-se entitats autdbnomes de la Generalitat que realirzin
operacions o prestin serveis de cardcter principalment comercial, industrial o financer per llei dei
Parlament. La llei de creacié determinari les funcions, els recursos econdmies que se Ii assignen i les
bases de la seva organitzacié i régim juridic.» .

Liei 4/1985, art. 21: «La creacié de les entitats de dret puiblic que han d’ajustar la seva activitat al
dret privat haurd de ser autoritzada per llei del Parlament. Se'ls aplicar el que disposa l'article 3.»

42. Aquesta exigéncia és comuna en la resra de lleis aurondmiques. El que difereix entre les unes i
les altres & instrument normaciu exigit per a la creacié de societats. La legislacié estacal i la de
Catalunya, Euskadi, Navarra, Caniries, Aragé, Madrid i les illes Balears atribueixen aquesta faculrat
al reglament. Castella-Lle6, Cantabria i el Principat d’Astdries exigeixen per a tor tipus de personifica-
cions instrumentals una llei del Parlament autonémic. Finalment, hi ha d’altres comunitats autdno-
mes que no en diuen res, amb la qual cosa sembla que és d'aplicaci6 la legislacié estatal en vireur dela
clausula de supletorietat continguda a Iarticle 149.3 CE. Per a una analisi detallada d'aquest tema es
por veure V. Aguade i Cudold i M. T. Vadri i Forruny, La nermativa de lempresa priblica de les
comunitats autdnomes: tendéncies actuals, Institur d'Escudis Autondmics, Barcelona, 1991

43. |. C. Laguna Paz, Las empresas piiblicas..., op. cit,, pag. 340.
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taries determinades facultats d’organitzacid, perd no és imposada per P'article 103.2
CE. Com hem dit, aquest precepte constitucional imposa que una llei estableixi els
criteris que han de presidir la regulacié de I'organitzacié administrariva i, si escau,
que determini a qui correspon la seva creacié. La reserva constitucional de llei es
veu satisfeta, en 'ambit de les personificacions instrumentals, per la LGP, la LEEA
i, per al cas catald, per la Llei 4/1985. Aquestes lieis estableixen la forma i el régim
juridic que poden adoprar les entitats instrumentals i empresarials creades per les
administracions publiques i concreten en cada cas a qui correspon la decisié de
crear-les.* Emprant la terminologia que hem posat en boca de Bassols Coma, la
potestas instituend; s'atribueix als parlaments, perd no {(com defensa aquest autor)
perqué ho imposi la Constitucid, siné perque aixi ho ha decidit el propi legistador.
La reserva formal de llei impedeix que el reglament pugui actuar sense una habilita-
ci6 prévia, perd no invalida les deslegalitzacions o les remissions en blanc que es
puguin produir. Com afirma Barcelona Llop, n’hi ha prou amb una intervencié
formal de la llei, perd no perqué no existeixi una reserva material de ilei en matéria
d’organitzacié, sin6 pel fet que aquesta reserva material no inclou la decisié de crear
una organitzacié concreta. Val a dir que, tot i defensar una concepcié ben diferent
sobre I'smbic propi de la llei i el reglament, Garcfa de Encerria arriba a les mareixes
conclusions que hem exposat.

¢} Sobre els motius de la reserva: [ambit en qué recau i la seva extensié

Arribats a aquest punrt se'ns presenta una gilestid: si el legislador tenia plena
llibertat a I'hora de decidir a qui corresponia la potestar d'organirzacié, com és que
ha decidic assumir els aspectes basics d’aquesta? Crida l'atencié la semblanca
que presenten en aquest aspecte els preceptes que hem transcrit, tenint en compte
la diversitac del seu origen® i la vigéncia de la concepcié de I'imbir organitzatiu
com a propi del reglament.* Es possible que la resposta es crobi en aquest cas en les re-
percussions de la utilitzacié de la técnica de les personificacions instrumentals.

Gricies a la LEEA i la LGP, el titular de la porestat organitzativa pot crear
apendixs de 'Administracié en forma de persones juridiques encarregades de ges-
tionar un sector de I'activitar administrativa. L'opcié per aquesta possibilitat no és
en absolut inoqua, atés 'ampli ventall de possibilitats que ofereix la legislacié vi-
gent amb vista a I'aplicaci6 del drer privar.¥

Aquests preceptes fan referéncia a un sector de la realitar en qué I'acrivitac

44. En aquest sentit scguim la segona de les concepeions exposades sobre la reserva de llei en
Pepigraf anterior.

45. Estatal i autondmic/Preconstitucional i postconstitucional.

46. Hem vist que les consideracions actuals sobre el tema s'allunyen molt dels termes amb qué es
tractaven els reglaments organitzatius (fins i tor encre els autors que semblen més directament rribura-
ris de la concepcié originaria). Perd aixé no exclou que es continui emprant la mateixa terminologia,
la qual cosa, al meu parer, introdueix un cert grau de confusié. .

47. En aquest sentit ens podem fer ressd de les reflexions de M. Bassols, quan afirma que l'orga-
nitzacié no €s només el pressupdsit i suport constane de Vaceivitac administrativa, «sino gue prederer-
mina su intrinseco comrenidos, la qual cosa és especialment rellevant en un context en qué ’Adminis-
tracié 1€ un caricter fonamentalment presracional i intervé efectivament en ambir de la gestié
econdmica. M. Bassols i Coma, «Diversas manifestaciones...», ap. cit., pig, 122,
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adminiscrativa navega entre alld public i alld privat, alhora que I'organitzacié ad-
ministrativa comenga allunyant-se del seu perfil tradicional, es desfigura i deixa de
ser tal. Aixi, dones, el risc de desvinculacié del drer administratiu i de ’Adminiscra-
ci6 d’amplis sectors d’activitat pot ser una de les raons que expliquen l'autoreserva
legal que safegeix a les previsions de Farticle 103.2 CE, tant en la legislaci6 esratal
com en ['autondmica.

En un intent de clarificar el que acabem de dir, podem comengar per enumerar
les figures que s'inclouen en €l que hem anomenar personificacions instrumentals
de naturalesa fundacional:*® «organismos auténomos», els quals poden ser «de cardc-
ter administrativo» (art. 4.1.a LGP) o «de cardcter comercial, industrial, financiero o
andlogos» (art. 4.1.6 LGP); «entidades de Derecho piiblico, con personalidad juridica,
que por Ley hayan de ajustar sus actividades al ordenamiento juridico privadon (socie-
tats escatals de I'article 6.1.6 LGP); «sociedades mercantiles en cuyo capital sea mayo-
ritaria la participacién, directa o indirecta, de la Administracidn del Estado o de sus
Organismos auténomos y demds entidades estatales de Derecho Piiblico» (societats es-
tatals de larticle 6.1.2 LGP). Per la seva banda, la Llei 4/1985 regula tres de les
quatre figures esmentades, sota la denominacié d’empresa piiblica: els organismes
autdnoms del Part. 4.1.6 LGP;* les societats estatals de {"art. 6.1.4;%° i les societats
estatals de I'art. 6.1.4.%" Malgrar la diferent denominacié emprada per les legisla-
cions autondmica i estatal, hi ha una equivaléncia entre cadascuna de les figures
compreses en I'Estatuc de 'empresa pblica catalana i els organismes autdbnoms de
caricter comercial... i societats estatals. El que succeeix és que en un cas es parteix
del tipus d’activitat que es porta a terme® i en Ialtre, d’'una manera cerrament
confusa, s'observa també el fenomen des del punt de vista de I'organitzacié.®
Aquesta duplicitat de vessants ens pot ajudar a clarificar la complexirat del feno-
men que tenim al davant.

Des del punt de vista de I'organitzacid, la LGP atorga a I'Administracié un
seguit d'instruments per tal de prestar serveis pablics d’'una manera més flexible i
per tal d'intervenir en I'activitat economica com un agent més del mercat. El que
succeeix és que en aquesta regulacié es trenca definitivament amb equivaléncia
existent entre I'’Administracié publica i el dret administratiu.

D’una banda, juntament amb les societats publiques mercantils, es consideren

48. Aixi, si bé hem emprat la denominaci6 proposada per Santamaria Pastor, per entendre que és
la que millor engloba la realitar que volem comentar, deixem de banda la terminologia d'aquest autor
pel que fa a les classificacions internes, en les quals intentarem apropar-nos a les definicions legals.

49, Llei 4/1985, article 1.2 i cap. H: Encirats autbnomes que portin a terme operacions o presta-
cions de serveis de cardceer principalment cometcial, industrial o financer.

50. Llei 4/1985, article 1.4.1, cap. 11E: Entitats de dree puiblic que han d'ajustar la seva activitat al
dret priva,

51. Llei 4/1985, article 1.5.2, cap. IV: De les societats amb participacié majoritiria i societats
vinculades.

52. La Llei 4/1985 defineix empresa ptblica mitjangant dos elements: un de marerial, com és la
gestié de serveis de contingue econdmic, industrial o financer, i un de caricter formal, com & la
utilitzacié del dret privar.

53. Es preveu la possibilitar que I'Administracié s'organitzi migangant personificacions juri-
dicopuibliques sotmeses al dret public o al dret privat, 0 bé que actui a través de personificacions
juridicoprivades.
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expressament les personificacions juridicopibliques que ajusten la seva acrivirat al
dret privar.** D'alira banda, en preveure’s la possibilitat que existeixin organismes
autdnoms que portin a terme activitats comercials, industrials o anilogues, queda
oberra la possibilitat que, precisament en Pexercici d’aquesta acrivitar, hi hagi tam-
bé una interpretacié del dret privat en els organismes autdnoms. La Liei 4/1985
seria coherent amb aquesta concepcid, perd en interessar-li només regular 'activicac
empresarial de "Administracid, no considera la figura dels organismes autdnoms de
caricter administratiu.

La concepcid exposada no és en absolut unanime. Un sector de la doctrina
interpreta que els organismes autdnoms, tant els de caricter administratiu com els
de caricter comercial, industrial o financer es caracteritzen per la seva submissié al
dret puiblic, amb la qual cosa I'tnica diferéncia existent entre ambdés es trobaria en
el seu régim pressupostari i comprable, que és més flexible per a aquests darrers.*
Segons aixd, els organismes autdnoms i les entitats de drer public que ajusten la
seva activitat al dret privac sén figures essencialment diferents pel que fa al régim
juridic aplicable.

No obstant aixs, 'adscripcié a la primera linia interpretativa apuntada ens pot
portar a resultats interessants per a una millor comprensié de la reserva de llei
continguda en la LEEA, la LGP i la Llei 4/1985. Sembla coherent sostenir que
Particle 6.3 LGP exclou de la reserva de llei la creacié de les societars mercantils
perqué en aquestes no es produeix cap interpenetracié entre dret public i dret
privat (sén persones juridicoprivades, que es regeixen pel dret privat.” En canvi,
per als altres supébsits, en existir la possibilitat que es desvinculi el régim juridic dels
aspectes organitzatius del que regula tot o part de l'activitar de les entitats creades,

54. El rencament de la correlacié entre Administracié publica i dret administratiu es produeix
només respecte d'zquestes darreres, ja que les socierats puibliques mercantils sén formes de personifi-
cacid juridicoprivada que ajusten la seva activitat al dret privar i que no sén, per tant, Administracié
ptiblica en els termes de Tarticle 2 de la Llei de régim juridic de les administracions pdbliques i
procediment administrariu cormi, que si que inclou, en canvi, les entitats de dret puiblic que ajusren la
seva activitat al drer privac.

53. Aquesta concepcid és sostinguda per ]. Esteve Pardo a «Los organismos autdénomos de cardc-
ter comercial, industrial, financiero o andlogos v entidades de derecho priblico que por Ley hayan de
ajustar sus actividades al ordenamiento juridico privado», RAP, mim. 92, 1980. I esmentas autor
entén que els organismes autdnoms de caricter comerciat es diferencien dels de caricrer administratiu
pel tipus d’activitar que porten a terme i que, en I'exercici d'aquesta, poden emprar ¢l dret privat si la
seva norma de creacid o els seus estatuts ho estableixen. Sanramaria Pastor sembla anar més enll,
quan afirma que la subjeccié al drer privat en els organismes autdnoms de caracter comercial es pot
produir fins i tot sense una previsié legal expressa, per la sola naturalesa de les aperacions que poren a
terme (Fundamentos..., op. cit., pag. 1210).

56. F. ]. Jiménez de Cisneros Cid, Los organismos antdnomos en el dervecho piblico espariol: Ti-
polagia y régimen juridico, INAP, Madrid, 1987, pag. 182 i seg.

57. Aquesta afirmacié s’hauria de matisar almenys en dos sentits, ja que ni tores les comunitacs
autdnomes han atorgar la facultar de crear societats pabliques mercancrils als seus respectius consells de
govern, ni tora la doctrina accepta la bondar de deixar en mans del legislader la creacié d’entitars
ptibliques instrumentals. En aquest sentit es poden veure els arguments que esgrimeixen, d’una ban-
da, J. R. Parada Vizquez, a «La Administracién Institucional de la Comunidad de Madrids, a Estudios
sobre el Derecho de la Comunidad de Madrid (Dir. Gémez-Ferrer Morant), Civitas, 1987; i d’una altra
Escuin Palop, a «Las personificaciones instrumentales en la Administracién de la Comunidad Auté-
noma Valencianas. RAP, nim. 105, 1984.
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s’opta per deixar la decisié en mans del legislador. Aquesta interpreracié permetria
estendre la reserva de llei que la LEEA estableix en relacié amb els organismes
autdnoms a les entirats de dret public de I'art. 6.1.6 LGP, ja que per a aquestes no
hi ha una reserva expressa, llevat que s’extregui d’una interpréracié de Farticle 6.3 2
sensu contrario. La legislacié catalana, com hem dit, sembla corroborar aquesta in-
“terpretacié, no tnicament perqué reserva expressament a la llei la creacié d’entitats
de dret puiblic que hagin d’ajustar la seva acuvitat al drex privat, sin6 perqué admet
la possibilitat que <les entitats autdnomes que portin a terme operacions o presta-
cions de serveis de caracter principalment comercial, industrial o financer» regeixin
les seves relacions amb tercers d’acord amb el dret privar.”

d) Desplegament normasiu de la Llei 4/1985, de 29 de mary, de U'Estatus
de l'empresa piiblica catalana. Altres personificacions instrumentals no
contingudes en aquesta Liei

No volem cloure aquest treball sense fer un breu recorregut per algunes normes
de creaci6 d’organismes autdnoms de cardcter administrariu i d’empreses pibliques
a Caralunya. Com es podra veure, la seva propia lectura permet confirmar algunes
de les afirmacions que hem fet sobre les relacions entre la llei i el reglament en
I'ambit de les personificacions instrumentals.

Per comengar cal recordar que, per al cas catald, la reserva constitucional de
Particle 103.2 es veu sarisfera amb la regulacié continguda a la LGP i la LEEA, pel
que fa als organismes autdnoms de caracrer administratiu i, a més, per la Llei 4/1985
per a la resta de personificacions instrumentals. Per a la creacié de totes aquestes
figures, la normativa esmentada estableix una reserva formal de llei. Es a dir, és el
legisiador autondmic qui t la faculeat de crear i establir el régim juridic basic dels
organismes autdbnoms administratius i de les empreses publiques de la Generalitat.

En exercici d’aquesta facultar, el legislador esti dissenyant el perfil de la seva
Administracié, amb la qual cosa es troba especialment vincular pels principis cons-
titucionals que inspiren I'actuacié d’aquesta. El disseny de tota organitzacié ad-
ministrativa ha de tenir en compre que aquesta té assignada la finalitat de saisfer
I'interds general i que aquesta satisfaccié ha de ser efectiva per imperatiu de larticle
103.1 de la Constitucié, el qual estableix que I’Administracié publica serveix amb
objectitivitat els interessos generals i que actua d’acord amb el principi d'eficcia.
D'aqui podem deduir sense cap esforg interpretatiu que del principi d’eficicia es
deriva la necessitat que hi hagi una correlacié entre el tipus d’activitat que s’ha de
portar a terme i la férmula organitzardria emprada.

En analitzar a vista d’ocell el panorama d’organismes autdnoms de caricter
administratiu i empreses ptibliques que s’han creat en els darrers anys a Caralunya
podem constatar com en tots els casos cs compleixen els requisits formals que es

58. Conctetament, I'article 11.1 de la Llei 4/1985 estableix que «la norma fundacional o els
estatucs d'aquestes entirats decerminari les caracteristiques del seu régim de contractacié i, de forma
especial, els contractes que poden subscriure d’acord amb el dret civil i mercantil, de manera directa,
sense sotmetre’s als procediments administratius de seleccié dels contractistes i, en general, a les
normes administracives sobre contractacitn.
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deriven de [a congelacié del rang normatiu i els criteris, també formals, que confi-
guren I'Estatut de I'empresa piblica catalana. No obstant aixd, se'ns plantegen
alguns dubrtes de fons que podrien giiestionar 2 conveniéncia d’algunes de les deci-
sions adoptades pel legislador autondmic.

En la linia de la descentralitzacié funcional, i complint els requisits de legalitat
que exigeix l'article 6 LEEA, se situa la creacié dels organismes autdnoms de caric-
ter administratiu segiients: Centre d’Estudis Juridics i Formacié Especialirzada,
creat per la Llei 18/1990, de 15 de novembre; Institut Carala de Seguretat Via-
ria, creat per la Llei 21/1991, de 15 de novembre; Instituc Catala del Voluntariat,
creat per la Llei 25/1991, de 13 de desembre; Institut per al Desenvolupament de
les Comarques de I'Ebre, crear per la Llei 12/1993, de 4 de novembre. Aquests
organismes tenen en comd la seva destinacié al compliment del que podriem quali-
ficar com a funcions secundiries o de suport de I'engranatge social, ja que tenen per
finalitat el foment de determinades actituds, la integracié de determinats sectors
socials en I'organirzacié administrativa, la realitzacié d’estudis i la formacig.®

Entre les entitats esmentades, ens interessa destacar la previsié continguda a
l'article 3.2 de la Llei de creacié de I'Institut per al Desenvolupament de les Co-
marques de 'Ebre. Aquest precepte, després d’enumerar les funcions de I'Institut,

39. La majoria de les funcions del Centre d’Estudis Juridics i Formacié Especialitzada estan
destinades a la formacis del personal del Departament de Justicia de la Generalitat, a Porganitzacis de
cursos i a la realiczacié d’estudis i investigacions —article 3 de la Llei 1371/1990—. Perd els aleres
organismes autdnoms citats també renen funcions d'aquesta mena. Aixi, l'article 3.1.4 de la Llei
12/1993 arribueix a I'Institut per al Desenvolupament de les Comarques de I'Ebre la funcié d’assesso-
rar i realitzar estudis i treballs ticnics encaminats a obtenir un millor coneixement de la realitac i les
perspectives de les comarques del seu camp d'accié; l'article 2. f de la Llei 21/1991 preveu que
Plnstitur Carald de Seguretat Viaria porti a terme les funcions d'investigacié necessaria per a 'e-
laboracié del Pla catala de segurerat viaria i l'article 5.¢ de la Llei 25/1991 atribuix a 'TNCAVOL la
funcié d'editar i acrualitzar els censos i les guies d'entitats de voluntariat. L'estructura de tots aquests
organismes autdnoms es caracteriza per 'existéncia d’un drgan unipersonal encarregat de la gestié de
I'organisme —director o gerent—— i d’un drgan col-legiar, presidic pel conseller del Departament al
qual s'adscriu 'ens en qiiestid i integrat per un nombre majoritari de representants daltres departa.
ments de la Generalirat, com també per una represenracié d’entitats piibliques o privades relacionades
amb les funcions que té auribuides. Aixi, 'INCAVOL integra en el seu Consell Rector una represen-
wci6 de Creu Roja, de Ciritas, de la Federacié Catalana del Voluntariat Social i de les organirzacions
de voluntariat civic; en el Consell Rector de ['Institur per al Desenvolupament de ies Comarques de
I’Ebre, hi estan representades les administracions locals de les quatrc comarques de ['Ebre; en el del
Centre d’Estudis Juridics i Formacid Especialitzada hi ha una representacié de les yniversitats ca-
talanes i de I'Escola d’Administracié Piiblica de Caralunya i, pel que fa a I'Instirut Catala de Seguretat
Vidria, es preveu que formin cambé part del seu Consell de Direccié un representant de cada una de
les dues organitzacions de municipis més representatives de Caralunya i un representant de les enrirats
piibliques o privades que tinguin relacié direcra o indirecta amb la disminucié d’accidents i les vicdi-
mes del transic. Aquesta integracié de sectors de la societat en I'organitzacié administrativa és plena-
ment coherent amb les tasques de foment que tenen encarregades aquestes institucions, que no es
poden portar a terme sense una mobilitzacié de la realitat social sobre la qual pretenen incidir. Aques-
tes reflexions sén igualment valides per a la resta d’entitats autdnomes de cardcter administratiu de la
Generalitat: Institut Catald d’Estudis Mediterranis, crear per la Llei 1/1989 i modificat per la Llei
101995, de 27 de juliol; Institur Catali de la Dona (Llei 1171989, de 10 de julial); Institur de les
Lletres Catalanes (Llei 20/1987, de 12 de novembre); Institut Catalt de Noves Professions (Llei
711986, de 17 d’abril). També respon a les mareixes coordenades I'Institut Caeald del Consum, tot i
que la seva llei de creacié no especifica que es tracti d'un organisme autdnom de caracter adminiscra-

tiu (Llei 16/1987, de 9 de juliol).
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estableix que, per a la realitzacié d’operacions o serveis de caricter comercial, in-
dustrial o financer, aquest es regird «per la present Llei i per la Llei 4/1985, de 29 de
marg, de 'Estatut de 'empresa pdblica caralana». Amb aquesta regulacié ens tro-
bem amb un organisme autdbnom de caricrer administratiu, que té naturalesa juri-
dica com a tal quan exerceix les seves funcions d’elaboraci6 i execucié de plans de
formacié i desenvolupament, o d’assessorament i de realitzacié d’estudis, perd que
entra dins €l régim juridic de I'empresa puiblica quan realitza determinades opera-
cions que, per cert, no es troben concretades a la seva llei de creacié. En aquest cas
potser féra més coherent separar organicament I'activitat propiament administrati-
va que té encomanada aquest Institut de I'activitat comercial, industrial o financera
que pot ser necessiria per al compliment de les seves finalitats, creant, si escau, una
empresa publica que en depengui.

Entre les empreses pibliques de la Generalitar creades en desplegament de la Llei
4/1985, podem fer esment de dues en qué llur activitat justifica especialment la seva
qualificacié com a organismes o entitats autdnomes de caricter comercial. Ens refe-
rim a les entitats de Jocs 1 Apostes de la Generalitat, creada per la Llei 5/1986, de 17
d’abril; i a la del Diari Oficial i de Publicacions de la Generalitat de Catalunya,
creada per la Llei 24/1987, de 28 de desembre. Concretament, aquesta darrera té
atribuides les funcions técniques, econdémiques i administratives relacionades amb
I'edicid, la distribucid i la comercialiczacié del Diari Oficial de la Generalitat,

Perd no totes les empreses piibliques de la Generalitar porten a terme activitats
comercials. Potser com a fet més destacable hi advertim que, també complint estric-
rament l'autoreserva continguda en la Llei 4/1985, s’ha procedit a organitzar la prac-
tica totalitat d’'un departament de nova creacié (concretament, el Departament de
Medi Ambient de la Generalitat de Catalunya, creat per la Llei 4/1991, de 22 de
marg) sobre la base de figures juridiques que permeten sostreure el régim de la seva
activitat de Paplicacié del drec administratiu, Ens estem referine 2 la reorganitzacié
portada a terme per la Llei 19/1991, de 7 de novembre, de reforma de la Junea de
Sanejament (que ha estat modificada per la Llei 7/1994, de 18 de maig), i la Llei
6/1993, de 15 de juliol, relativa a Ia Junta de Residus. Ambdues normes procedeixen
a la creacid, per transformacié de la naturalesa juridica, d’entitaes de dret piiblic amb
personalitat juridica propia, de les previstes a article 1.4 de la Llei 4/1985, que
ajusten la seva activitar al dret privat.® Totes dues juntes responen a realitats pa-
ral-leles: en els darrers anys les seves funcions es veuen revaloritzades i augmentades
gricies a la relectura mediambiental que se’n fa i, precisament posant I'accent en
aquest punt, s'intenta emprendre a través d’aquests ens la gestié de rasques suscepti-
bles de plantejar controversies de tipus competencial amb els municipis.©

60. La Junta de San¢jament i la Junta de Residus existien com a organismes autdnoms de carac-
ter administratiy abans de I'aprovacié de |'Estarur de 'empresa pablica catalana de 1985, La Junta de
Sanejament fou creada per la Llei 4/1981, de 4 de juny, i la Junta de Residus per la Llei 5/1983.
Ambdues normes configuraven aquestes entitats com a organismes autdnoms de caricter adminisera-
tiu adscrits al Departament de Politica Tertitorial i Obres Pabliques.

61. La recollida i el tractament de residus, com també el clavegueram i el tractament d’aigiies
residuals, sén matéries tradicionalment caracteritzades com a locals; la legislacié sectorial, per impera-
tiu exprés de ' article 25.2 de la Llei de bases de régim local i 63.2 de la Llei municipal i de regim local
de Caralunya, 0’ha d’awibuir competéncies als municipis. La concurréncia d’aquestes compecéncies
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Aquesta realitat explica la creacié d’un ens formalment separar de ’Adminiscra-
cié matriu. Perd al nostre parer no explica la transformacié de la naturalesa juridica
de les juntes, tenint en compte que les seves funcions s6n fonamentalment de
definicié de politiques generals, de gestié d’aquestes politiques i de control, perd -
no entren dins el concepte material d’empresa piiblica.? Aixi, doncs, a primera
vista, sembla que ens trobem davant dues figures organitzatives pensades per a
Iexercici de funcions publiques en régim de dret privat, en una de les manifesta-
cions més caracteristiques del fenomen que s’ha qualificat de «fugida del dret ad-
ministratiu».® Ara bé, tenint en compte que la Junta de Sanejament i la junta de
Residus se sotmeten al dret public en les seves relacions amb altres administracions
i en les relacions juridiques externes que es derivin de Pexercici de potestats ad-
ministratives, es pot concloure que la finalitat buscada ha estat I'aplicacié del dret
privat concretament en matéria de contracracié i de personal.®

d'altres atribuides per 'Estatur d’'Autonomia de Catalunya a la Generalitat, com també el cariceer
supramunicipal que poden tenir certs aspectes de llur exercici sén els arguments que justifiquen
moltes de les funcions encomanades a la Junta de Residus 1 a la Junta de Sangjament que altrament
podrien entendre’s com a vulneradores de I'autenomia local. Aixi, s'entén que la Generalitac té en
aquestes materies una missié vertebradora de les comperéncies concurrents. [ aquesta funcid de verte-
bracié es plasma també en ['aparell organitzatiu, configurant-se totes dues juntes com a veritables
aparells de coordinacid, ja que integren en els respectius drgans col-legiats de govern una representa-
ci6 de diversos departaments de la Generalitac i de les entitats locals, com també representants d'alires
interessos —sindicals, empresanials i ecoldgics—. Sobre aquest tema es por veure Particle, acrualment
en premsa, de L. 5. Esteve i Caireta, «La Junta de Saneamiento del Departamento de Medio Ambien-
te de la Generalitar de Caralufian,

62. Per tal de complir els objectius de la legislacié sectorial i en consonancia amb el paper estruc-
turador que juga I'’Administracié autandmica catalana en matéria de residus i sanejament, correspona
les juntes la definicié de la politica de la Generalitar en aquesees mareries a través de P'elaboracié i
Iapravacié de plans o programes d’actuacié. La funcié de control es concreta en T'atribucié a aquests
ens de la potestat sancionadora, com també de determinades funcions de registre i classificacié —en
el cas dels residus—, concessié d’autoritzacions, inspeccid i vigilancia. També tenen atribuides cerres
funcions de promocié i gestié. Perd en cap cas es posa de mantifest que la seva activitat estigui princi-
palment encaminada a la preduccié o distribucié de béns o a la presracié de serveis destinas al
mercat, Amb aixd volem remarcar el fet que, malgrac la seva classificacié legal, Ia Junta de Residus i la
Junta de Sanejament no sén empreses pibliques.

63. Aquest fenomen, deralladament explicac per Sebastidn Martin-Rerortillo en un aricle publi-
cacal ndm. 140 de la RAP, que porra per citol «Reflexiones sobre la “huida” del derecho adminiscraci-
vos, €5 el responsable de la ransformacio, operada gricies a 'aplicacid pracrica de les previsions legals
de! concepte d’empresa puiblica. El fer que es produeixi precisament per voluntar del legislador no fa
siné confirmar que, a nivell autondmic, es reprodueix la tendéncia que ha tingut lloc a nivell estatal;
¢s a dir, que la implanracié de férmules organirzarives i de processos d'acruacié juridico privats deriva
en definitiva d'vana linea de actuacion polftica conscientemense buscada y asumidas, S, Marcin-Re-
tortille Baquer, «Reflexiones sobre la “huida”...», RAP, ndm. 140, 1996.

64. Explicitament, l'article 27 del Decret 245/1993, de 14 de setembre, que desenvolupa en alguns
aspecres els estaruts de la Junta de Residus, estableix que malgrat que Pacrivitar de la Junta se sotmeri al
dret privar amb caricrer general, restaran sotmeses al drer public les relacions d’aquesta amb altres ens
priblies i «les relacions juridiques externes que es derivin d'actes de limitacié, intervencié, control i sancio-
nadors, els expropiatois i, en general, qualsevol acte de gravamen o de benefici que impliqui l'acruacié de
sobirania o I'exercici de potestats administratives, incloenc el regim d'impugnacié d'acies, el silenci ad-
ministratiu i el recaptador. Encara que aquest precepte no ho digués expressament, la naturzlesa de les
activitats que es porten a terme ens faria arribar a la mateixa conclusié. Tanmateix, I'anilisi portada a
terme ¢ns destaca cls Ambits en qué interessa aplicacié del drer privar: la coneracracié de les obres
d'infraestructura necessiries per portar a terme les seves funcions i el régim jurldic del personal.
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La doctrina ja s’ha encarregat de valorar aquest fenomen.®® Ara resta per dir
que, com a minim en relacié amb la matéria contractual, la finalitat esmentada ha
quedat definitivament estroncada per la nova Llei 13/1995, de contractes de les
administracions publiques, que té caricter basic en aquesta maréria %

65. No es preeén ara reproduir les valeracions en pro i en contra de la denominada fugida del dret
administratiu. Perd s{ que es pretén recordar que 'acrual rendéncia a la creacié d’ens que ajustin la
seva activirar al dret privat no respon a la finalicac d’assumir activitats propies del sector privar sind
que es fonamenta en una concepcid que deriva el sacrifici dels formalismes juridics inherents en la
contractacié administrativa i en el régim de la funcié publica del principi d’eficacia. En aquesta linia
es pot veure E. Malarer, Régimen juridico-administrative de la reconversion industrial, Escola d’Ad-
miniscracié Piblica de Caralunya, Civitas, Madrid, 1991, Com a paradigma dels qui no admeten
aquest plantejament, Sebastisn Martin-Retortillo, en l'article citata la nota 64 d’aquest treball, dedica
un epigraf a «El mito de la eficacia como pretexto; la exhoneracidn de controles como objetivon. Sobre al
tema es poden veure també, entre d'altres, S. del Saz Cordero, «La huida del Derecho Administrativo;
dltimas manifestaciones. Aplausos y criticas», RAP, num. 133, 1994; 1. Borrajo «El intento de huir
del Derecho Administrativor, REDA, nim. 78, 1993; en relacié concretament amb la contractacié,
E. Malaret, Piblico y Privads en los Juegos Olimpicos de 1992, Civitas, Madrid, 1993; també es poden
veure les diverses aportacions contingudes a 'obra col-lectiva Adméniseracidn instrumental. Libro ho-
menaje a Manuel Francisco Clavero Ardvals, 2 vol., Madrid, 1994.

66. En aquesta linia seria molt interessant analitzar fins a quin punt la nova Llei de coneractes
afecta no només el régim juridic de les empreses pibliques en circulacié, sind també el mateix Estarur
de 'empresa ptiblica catalana. Almenys en el sentit segiient: si 'empresa publica caralana es caracrerit-
za per la utilizacid del dret privat i aixd és especialment cert en la seva contractacié —pensem que les
entitats autdbnomes de l'article 1.a de la Llei 4/1985, que semblen ser les que renen més limitada
I'aplicacié del dret privat poden eludir les formes propies de la contracracié adminiscrativa si aixf ho
preveuen els seus estatuts—, es podria entendre que la Llei de contractes de les administracions
piibliques —LCAP—, en el seu intent d'oferir un concepte material d’Administracié per delimicar el
seu ambit subjectiu d’aplicacid, esth oferint també un concepte material d'empresa publica. Si entrem
una mica en aquests conceptes podem observar que la LCAP estableix tres nivells diferents daplicacié
de la llei:

1. Un primer nivell, recollit a atticle 1 de la LCAP, engloba les institucions que han de regir tota
la seva acrivitar contracrual pel régim administratiu. Dins aquest nivell es croben els tres nivells d’Ad-
ministracid territorial, els organismes aurdnoms administratius, els organismes autdnoms comercials,
industrials i financers o andlegs, tret dels contractes sobre béns adquirits amb la finalitac de retornar-
los al crafic juridic privat i que es facin en exercici de les activitars que i sén propies, d’acord amb el
que disposa l'arcicle 3.1.£ i les entitats de dret piiblic amb personalicat juridica propia, diferents de les
anteriors, que depenen de qualsevol de les adminiscracions pabliques, semapre que es donin els requi-
SItS seguents:

&) Que hagin estat creades per satisfer especificament necessitats d'interés general que no tinguin
caracrer industrial o mercantil.

# Que es wmacri d'entitars 'activitat de les quals estigui majoritariament finangada per les
administracions ptibliques o altres entirats de drer piiblic; o bé que la seva gestid es trobi sotmesa a
control per part d’aquestes; o que el seus drgans d’administracié, direccié o vigilancia estiguin com-
postos per membres nomenats en més de ta meitat per les adminiseracions puibliques o entitats de dret
puiblic.

2. Un segon nivell, regulat a Particle 2 de la LCAP, que només obliga a I'aplicacié dels precepres
legals relatius a Ja capacirat, publicitar, procediments i formes d'adjudicaci6, esta formar per les end-
tats de drer piiblic no compreses a I'apartat anterior i fes enditats privades que celebrin contractes
subvencionats en més d’'un 50 % per I Administracié, respecte de contractes superiors a determinades
quanties.

3. Eltercer nivell estd regular a la disposicié addicional sisena LCAP, que disposa que les societats
mercantils amb capital majoricari de les administracions peibliques, dels seus organismes aurdnoms o
d’altres entirats de drer pablic només estaran subjectes a aquesta Llei pel que fa a les seves normes de
publicitac i concuredncia.
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Reprenent el fil de la nostra exposicié poden constatar que també per llei s’han
creat aleres entitats de dret puiblic amb personalirat juridica propia de les previstes a
Yarticle 1.6 de I'Estarut de 'empresa puiblica catalana: per Llei 9/1991, de 3 de
maig, es crea un institut que, malgrat tenir atribuides funcions molt semblants a les
dels organismes autdnoms de caricter administratiu que hem citat en aquest tre-
ball, t¢ una naturalesa juridica ben diversa, sotmetent la seva acrivitar al dret
privat; perd, d'altra banda, es creen altres empreses en que la correlacié entre el
tipus d’activitat que realitzen i la seva forma i régim juridic van més aparellats.
Podem esmentar en aquest sentit la Llei 5/1989, de 12 de maig, de creacié del
Centre d’Iniciatives per a la Reinsercié, i la Llei 15/1993, de 28 de desembre, de
creacié del Centre de Telecomunicacions de Iz Generalicat.®

La reserva formal de llei que es preveu a la Llei 4/1985, per a les encitats de dret
public que sotmeten la seva activitat al dret privat,® no es limita a la decisié de crear
una empresa publica d’aquest tipus, sind que s’estén a la determinacié de les seves
funcions, els recursos econdmics que se li assignen, i a les bases de la seva organitza-
cié 1 régim jurfdic.” Lambit del reglament queda delimirat per Particle 3.2 de la
mateixa norma, que atribueix al Consell Executiu el desenvolupament de I'organit-
zacié i el régim juridic d’aquestes entitats, com també 'aprovacié dels seus estatus,
la determinaci6 del departament a qué es troben adscrites i dels béns que se’ls
assignen. En els supdsits que hem esmentat la regulacié continguda en la Llei és
forca extensa, de manera que ja s’hi preveuen la majoria dels aspectes en qué podria
haver entrat directament el reglament. Aixi, doncs, la reserva de llei es veu satisfeta
a bastament.

Si la llei pot fer s del seu caracter il-limitat (i regular espais en qué podria
entrar direccament el reglament), també por fer valer el seu rang i anul-lar la reserva
formal continguda a la Llei 4/1985, desiegalitzanc la matéria reservada. Aixo és el
que fa la Llei 14/1987, de 9 de juliol, d’estadistica, que autoritza el Govern per
crear l'organisme autdbnom administratiu anomenat Institut d’Estadistica de Ca-
talunya. Aquesta previsié es compleix mitjangant el Decret 341/1989, d’11 de de-
sembre. Fem notar de moment que, a banda de ser el Govern i no el Parlament qui

En qualsevol cas, la Junta de Residus i la Junta de Sanejament, per aplicacié de qualsevol dels
criteris de l'article 1./ (manca de caricrer industrial o mercantil) i £2 {finangament, conrrol i com-
posicié orginica) estan plenament sotmeses a la LCAP.

67. Ensestem referinca Plnsticut Catala d’Energia, que 6 atribuides funcions de foment, investi-
gacié i desenvolupament del sector en qué incideix. De manera molt semblant al que succeia en el cas
de Flnstitur per al Desenvolupament de les Comarques de PEbre, s'entén que Pexercici d'aquestes
Funcions pot implicar en algun cas la realizacié d’activirats de cardcter comercial o financer, i en
atencio a aquestes se’l qualifica, en aquest cas en bloc, d’empresa puiblica. Aquests sales qualificarius
no fan siné confirmar el fer que MEstatut de Pempresa publica catalana no ha aporcar suficiencs
elements clarificadors que permetin esbrinar en quins casos sén d'aplicacié cadascuna de les categories
jurfdiques que regula.

68. Cal destacar, perd, que només en ¢l primer cas ’enumeracié de les funcions de I'ens creac
descriu una veritable activitat empresarial. L'article 4 de la Llei 5/1989 atribueix al Cenrre d’Iniciati-
ves per a la Reinsercié, entre d'altres funcions, la realirzacié d'activicats industrials i comercials, 'orga-
nirzacié i gestid del treball que realitzin els interns, la reforma, conservacié i recondicionament de
tallers i I'adquisicié de maquiniria i primeres matéries, entre d’aleres.

69. Article 21 de la Llei 4/1985, de 29 de marg.

70. Article 3 de la Llei 4/1985, de 29 de marg, aplicable per remissié de larricle 21.
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procedeix a estructurar ['drgan creat, aquest Institut no presenta més diferéncies
amb els altres organismes autdnoms de caricter administratiu que hem analirzac
abans.

El mateix procés de mutacié de la titularicat de la potestas instituends oé lloc,
amb una transcendéncia diferent, en 'ambit del Servei Cartal2 de la Salur. La Llei
1171995, de 29 de setembre, que modifica la Llei 15/1990, de 9 de juliol, d’orde-
nacid sanitaria de Catalunya, qualifica el Servei Carald de la Salut com un ens
public de naturalesa institucional que, pel que fa a les seves relacions juridiques
externes, se sotmet al dret privac.”! L'article 2 de la Llei 11/1995 atribuix al Consell
Executiu la potestar de constituir organismes, formar consorcis i crear o preveure la
participacié del Servei Carali de la Salut en qualsevol entitat admesa en dret. En
particular, diu, el Consell Executiu pot crear qualsevol empresa publica de les pre-
vistes a Ja Llei 4/1985, de 29 de marg, de I'Estatur de I'empresa priblica catalana.
D’aquesta manera el reglament pot entrar directament a establir i regular un Aol
ding piblic d’empreses adscrites al Servei Catal2 de la Salur.

Responen a aquest esquemna dues resolucions de 31 d’agost de 1992, que donen
publicitat als acords de creacié de les empreses publiques Gestié de Serveis Sanita-
ris i Insticue d’Assisténcia Sanicdria; i la Resolucié d’1 de setembre de 1992, que
publica I'acord de creacié de 'empresa piiblica Gestié i Prestacié de Serveis de
Salut. En els tres exemples citats es tracta d’empreses publiques de les que preveu
Particle 1.6 de la Llei 4/1985.72 També formen part del mateix grup empresarial les
empreses publiques amb forma de societat andnima Energetica d'Instal-lacions Sa-
nitaries SA, creada per Ordre de 2 de julio! de 1991, i Sistema d’Emergencies
Mediques SA, creada per I'acord del Govern de la Generalitat de 14 de desembre
de 1992, fec pablic per la Resolucié de 21 de desembre de 1992. La participacié del
Servei Catala de la Salut en I'un i lalere cas és diferent. Sistema d’Emergéncies
Mediques SA ha estat creada exclusivament amb fons d’aquest Servei, mentre que
el capital d’Energética d'Instal-lacions Sanitiries SA ha estat subscrit i desemborsat
a parts iguals pel Servei Cartala de la Salut i pel Centre d’Informacid i Desenvolupa-
ment Empresarial.

71. L'exposicié de motius d’aquesta Llei diu expressament que el legistador ha volgur evitar
configurar aquest Servei com un organisme autdnom de carkcter administratiu, atesa la diversitat de
centres, establiments i serveis de caricter piblic i privat que agrupa. No cbstanc aixd, tenint en
compte la seva activitat, entenem que li sén aplicables les reflexions que hem apuntac en analitzar la
naturalesa juridica de les juntes de Residus i de Sanejament. Efectivament, el Servei Carali de la Salut
pot prestar, directament o indirectament, serveis sanicatis; perd la seva activitat 6 un mareat caricter
puiblic, en exercici de les funcions d’ordenacié, planificacis, programacié i avaluacié sanitiries, sdcio-
sanitaries i de salue pablica, com també la funcié de distribucié dels recursos econdmics afectats al
finangament del sistema sanitari public.

72. El fet que aquestes resolucions siguin anteriors a la Llei 11/1995 no comporta cap vulneracié
a la reserva de llei prevista per a la creacié d’entitacs d'aquesta mena, en el mesura que l'arucle 7.2.4 de
la Llei 5/1990 ja preveia que, dins el marc del Servei Catal de la Salut, es pugui crear qualsevol entitat
admesa en dret quan convingui per a la gestié i execucié dels serveis o les actuacions sanitiries; l'article
9.fde la mareixa Llei atribueix al Consell Execuriu de la Generalitar la creacié d'aquestes entitats,
Aixl, doncs, en cap dels supdsits analitzats no es provoca cap distorsié en articulacié técnica del joc
de relacions entre llei i reglament. Succeeix, perd, que el legislador cedeix al Govern la presa de
decisions sobre P'estructura de PAdministracié aurondmica en un camp especialment propici pera la
dissolucié de responsabilitats evenruals.
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En darrer terme, i per tal de fer esment d’altres empreses piibliques amb forma
de personificacié juridicoprivada, podem dir que larticle 35 de I'Estatut de 'em-
presa publica catalana atribueix al Consell Executiu la facultat d’acordar la consti-
tuci6 de societats subjectes a les normes civils 1 mercantils i estableix un contingut
minim que haurd de tenir aquest acord (la determinacié de I'objecte social, el capi-
tal fundacional, la participacié directa o indirecta de la Generalitat en la societat
creada i la forma juridica que hauri d’adoprar). Fent is d’aquesta facultat s’han
dictat, a titol d’exemple, la Resolucié d’t de mar¢ de 1991, per la qual s'aprova la
constitucié de Regs de Catalunya SA, i la Resolucié de 4 d’agost de 1993, de
constitucié de la societat publica Ens per al Cessament Agrari SRL. En el primer
cas el capital social pertany en la seva totalitat a la Generalitat, mentre que el segon
és un exemple en qué la socierat esmentada té només un 45 % de capital piblic.”

V. Conclusions: sobre la necessitat de retornar a conceptes materials

Hem partit en aquest treball de la consideracié tradicional de I'organitzacié
com una potestat doméstica de ’Administracié per acabar constatant un clar pre-
domini de la llei en I'exercici de la potestas instituends en 'imbit de les personifica-
cions instrumentals de caricrer fundacional. Aquest predomini, perd, no es deriva
de I'existéncia d’una reserva de llei en aquesta macéria.

La Constitucié reserva a la llei la definicié de tipus generals, perd no I'exercici
de la potestat organitzatdria, que és una potestat atribuida a ’Administracié en
aplicaci6 de les férmules i d’acord amb els principis o criteris definits a la llei. En
altres paraules, es preveu 'existencia d’una llei que defineixi les férmules jurfdiques
que pot emprar '’Administracié per tal de servir de manera més eficag l'interés
general. Una llei, per tant, que ha de permetre a PAdministracié organirzar-se de la
manera més adient possible per a I'exercici de cadascuna de les activitats que ha de
portar a terme i que ha de preveure les conseqii¢ncies juridiques que es deriven
de I'aplicacié de cadascun dels tipus legals.

Traslladant aquestes reflexions al nostre objecte d’estudi, observem que la re-
serva de llei es veu satisfeta per la LEEA, la LGP i la Llei 4/1985, les quals definei-
xen el régim juridic basic dels organismes autdbnoms i les empreses puibliques
—emprem simultiniament la terminologia de la legislacié estatal i autondmica. En
relacié amb I'exercici de la potestar organitzatdria, aquestes tres normes tenen un
element en comu: atribueixen al legislador Vexercici de la potestas instituend:. En
altres paraules, redueixen 'amplitud de la potestat reglamentaria en maréria orga-
nitzativa, configurant una reserva formal de llei per a la creacié, determinacid de
funcions, recursos i bases de I"organitzacié i del régim juridic dels organismes autd-
noms de caracter administratiu i les empreses pibliques, a excepcié de les que

73. En tant que empreses piibliques amb forma de personificacié juridicoprivada, les societats
andnimes esmentades estan subjectes al dret privat, fins i tot en matdria de contracracié. Ara bé, els
contractes que celebrin ies socierars Sistema d’Emergéncies Médiques SA, Energérica d’Instal-lacions
Saniraries SA i Regs de Catalunya SA estaran sotmesos a les normes de publicitat i concurréncia
previstes a ta LCAT per tractar-se de societats mercantls amb capiral majoricari de «les Administra-
cions piibliques, dels seus organismes autdnoms o d’alures entitats de dret piiblics (article 6 LCAP).



Merct Darnaculleta, Reflexions sobre Uexercici de la potestat organizatoria... 279

adoptin la forma juridica de societat. Aquesta solucié permet, pel joc del rang legal,
que les entitats creades no s'adeqiiin necessiriament a la tipologia definida per les
lleis de caracrer general, obrint la possibilitat que es crein tants tipus com entitats.
També és plenament acceptable, des del punt de vista de les relacions entre la llei i
el reglament, que la llei remeti al reglament la regulaci6 d’algun o tots els aspectes
reservats per a la creacié d’un ens piblic o que deslegalitzi tota la mareria contingu-
da a la reserva formal. Al nostre parer, perd, la utilitzacié de qualsevol d’aquestes
possibilitats mereix una reflexié de caricter general.

La realitat actual fa molt dificil mantenir un concepte material de llei, com
tamb¢ es fa dificil mantenir un concepte material d’Administracié. També és cert
que resulta en certa mesura il-liis sostenir que 'autoreserva legal en matéria d’orga-
niczacié administrativa obeeix a una concepcié garantista, que intenta deixar en
mans d’una instincia amb major capacitat de reflexié que I'’Administracié ['adop-
cié de decisions que poden tenir com a conseqii¢ncia la dissolucié de responsabili-
tats i 'aplicaci6 del dret privat a amplis sectors de l'activitat administrativa. De fer,
si partissim de I'existéncia d’una tipologia general ben definida, que establis una
clara correlacié entre tipus d’activitat, forma i régim juridic aplicable al finanga-
ment, els pressupostos, ¢l personal i la contractacié de cada categoria, el perill de
desviacié esmentat no existiria.

Succeeix, en canvi, que hem de fer front a la inexisténcia d'un instrumentari
juridic adequat al caracter prestacional de PAdministracié, que posi accent especial
en la satisfaccié de I'intergs general, i no només —perd també— en les garancies
dels particulars. Aquest deficit estructural del dret public provoca que es tendeixi a
generalitzar la creenga que en la utilitzacié del drer privat es troba la clau de I'efica-
cia de I'actuacié administrativa, quan aquesta hauria de venir de la m d’un apro-
fundimenc en la recerca de noves formes organirzatdries i d'una racionalitzacié en
P'aplicaci6 de les acruals. Aquesta creenga generalizada, en traslladar-se a les mans
del legislador, déna com a fruit un panorama com el que hem intentat mostrar: el
legislador fa ts de les caracteristiques de les seves decisions per tal de crear figures
hibrides que responguin a les necessitats més imminents de la gestié de politiques
governamentals concretes.

Si fossin certes aquestes reflexions, semblaria convenient un cert retorn al ca-
racter general de la llei o, si no n’hi ha, un cert aprofundiment en el caricter refle-
xiu de la institucié parlamentaria; una delimiracié dels ambits materials propis
del legislador i, si escau, dels ambits propis de I'’Administracié; una redefinici6 del
concepte d’empresa puiblica i, per qué no, del concepte mateix d’Administracié,
acceptant plenament la possibilitat que aquesta actui en régim de dret public i en
régim de dret privat, perd delimitant també de manera molt clara els diferents
supdsits. Semblaria convenient, en definitiva, un cert retorn als conceptes mate-

rials,








