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1. EL SECTOR PUBLIC ESTATAL

1. La llicé “Administracié i sector public estatal” requereix tractar de
PAdministraci6 General de IEstat (AGE) i duna varietat de tipus
d’organitzacions administratives estatals. L.’AGE es configura com una administra-
ci6 publica general, entre altres caracteristiques (#nfra § 9.10), perque té assignada
una generalitat de funcions de tipus molt divers. En aquest sentit, TAGE no és no-
més territorial (perque actua tant a Espanya com fora d’Espanya), sindé que, a més,
és general (exerceix multiples competéncies i funcions). Aquesta generalitat de fun-
cions distingeix PAGE de les altres organitzacions administratives estatals que en
depenen o que s’hi vinculen.

2. I’AGE forma part del sector public, d’acord amb larticle 2.1 de la Llei
40/2015, d’1 d’octubre, de régim juridic del sector public (LRJSP), i és, evidentment,
estatal. Dins del sector public estatal, la posicié que ocupa és nuclear, de la mateixa
manera que, en termes de la fisica, ho és el nucli de I'atom. Al voltant seu es troba la
resta del sector public estatal, constituit per organitzacions especialitzades. A
aquesta resta, s’hi refereix la LRJSP amb la denominaci6 sector public institucio-
nal estatal (art. 2.2, en relacié amb lart. 84 i el titol II de la LRJSP). Dins d’aquesta
resta del sector public estatal s’han d’incloure, també, altres organitzacions depen-
dents o merament vinculades a PAGE que la LRJSP no inclou entre les integrants
del sector public institucional estatal. Al conjunt format pel sector public institucio-
nal estatal de la LRJSP i les altres organitzacions dependents o vinculades a TAGE,
el denominem organitzacions estatals especialitzades (ifia § 9.43). Dins
d’aquest ampli conjunt de tipus d’organitzacions especialitzades es distingeixen,
alhora, dues grans categories: la d’organitzacions dependents de I'AGE i la
d’organitzacions separades de ’AGE; aquestes ultimes, merament vinculades a
IAGE.

3. L’expressi6 sector public ha fet fortuna per designar la nova realitat de Porganitzacié adminis-
trativa (GARCIA-ANDRADE, 2019: 180), de la qual cosa n’és testimoni la denominacié d’importants
lleis que regulen la part general del dret administratiu. El dret administratiu s’aplica als diferents tipus

d’organitzacions del sector public amb una “pluralitat d’intensitats” (GARCIA-ANDRADE, 2019:
183). Sobre I'expressi6 i 'abast que té, vegeu supra § 1.15-17 1 § 8.26.

2. LA REGULACIO DEL SECTOR PUBLIC ESTATAL

4. La Constitucio de 1978 conté algunes indicacions rellevants sobre la regula-
ci6 del sector public estatal que ja s’han tractat en altres llicons (supra § 4.1-3 1 § 8.5-
13). Aqui convé destacar algunes d’aquestes previsions i I’abast que tenen. L’article
103.1 CE disposa que ’Administracié publica serveix amb objectivitat els interessos
generals d’acord amb una serie de principis, amb sotmetiment ple a la llei i al dret.
Aquesta norma té com a destinataris tots els sectors publics; aixo és: estatal, auto-
nomic i local, en tota 'extensié d’aquests sectors publics.
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5. L atribucié de competéncies exclusives a 'Estat que fa l'article 149.1 CE es re-
fereix tant a competéncies legislatives —normalment exercides per les Corts Gene-
rals— com a executives —que corresponen al Govern i a ’Administracié, entesa
com a sector public estatal en conjunt. Quan lart. 97 CE disposa que el Govern
dirigeix ’Administracié civil i militar, es refereix directament a ’AGE 1 a les organit-
zacions estatals especialitzades dependents de PAGE, i, de manera molt més matisa-
da, a les organitzacions estatals separades merament vinculades a 'AGE (infra

§9.78).

6. El dret de 1a Uni6 Europea incideix significativament en els sectors publics
dels estats membres, també a Espanya i, logicament, en el sector public estatal (infra
§ 12.52-60). Aquesta incidencia es concreta —en el que ara interessa— almenys:
a) en la configuracié d’organitzacions estatals especialitzades, /) en la creaci6
d’organs administratius especifics, 1 ¢) en 'establiment de requisits organitzatius per
a Iaplicacié disposicions contingudes en la normativa europea.

7. El Banc d’Espanya és exemple de la configuracié pel dret de la Unié Europea d’organitzacions
estatals especialitzades (2). El Banc d’Espanya s’integra en el Sistema Europeu de Bancs Centrals
(SEBC) en virtut de l'article 282 i segiients TFUE; el Protocol n. 4 annex a aquest Tractat n’aprova els
Estatuts. Aixo fa que la seva posicié canvii substancialment respecte de la que ocupava abans que, amb
la unié monetaria, s’adoptés I'euro com a moneda tunica, i fa que aquesta instituci6 sigui impossible
d’acoblar plenament a alguna de les categories que s’exposen més endavant. El servei executiu de la
Comissié de Prevencié del Blanqueig de Capitals i Infraccions Monetaries exemplifica la creacié
d’organs administratius per efecte de la normativa de la Unié Europea (/). Regulat pels articles 44 i
segtients de la Llei 10/2010, de 28 d’abril, de prevencié del blanqueig de capitals i financament del
terrorisme, aquest Servei (SEPLAC) és la unitat d’intel-ligeéncia financera (UIF) que preveu actualment
Particle 32 de la Directiva (UE) 2015/849 del Patlament Eutropeu i del Consell, de 25 de maig. Setia un
exemple del tercer punt (¢) la regulaci6 dels requisits que han de reunir organitzacions administratives
dependents per ser considerades mitjans propis personificats (MP). Aquesta consequéncia de la inci-
dencia del dret de la Unié Europea es plasma en la normativa de contractacié del sector public i en
Particle 86 LRJSP.

8. La Llei 50/1997, de 27 de novembre, del Govern (LG), regula importants vies
per a la direccié del sector puiblic estatal per part del Govern. No obstant aixo, és la
LRJSP que conté la regulacié organitzativa de PAGE i de la major part
d’organitzacions estatals especialitzades. Al costat de les normes de la Unié Europea
1 les estatals generals sobre organitzacio, se situen les lleis sectorials que contenen
disposicions especifiques per a algunes organitzacions estatals especialitzades, tant
dependents com separades. Lluny del que pugui semblar, d’aquestes normes n’hi ha
un bon nombre i afecten sectors molt importants de ’accié de I'Estat.

9. N’s un exemple larticle 103 de la Llei 31/1990, de 27 de desembre, de pressupostos generals
de I’Estat per a 1991, pel qual es crea ’Agencia Estatal d’Administracié Tributaria. Aquesta ageéncia té
encomanada I’aplicacié efectiva del sistema tributari estatal i duaner. N’és un altre exemple el Centre
Nacional d’Intel'ligéncia, regulat per la Llei organica 2/2002, de 6 de maig, reguladora del control

judicial previ del Centre Nacional d’Intel'ligéncia, i per la Llei 11/2002, de 6 de maig, reguladora del
Centre Nacional d’Intel-ligéncia.
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3. L’ADMINISTRACIO GENERAL DE L’ESTAT

3.1. El prototip d’Administraci6 publica general

10. La regulacié organitzativa principal de PAGE, la conté el titol primer de la
LRJSP (art. 54-80), dedicat a I"*Administracié General de I'Estat”. Aquesta norma
disposa que PAGE s’integra en el sector public amb la condicié d’Administracié
publica per previsio expressa de larticle 2.1 1 2.3 LRJSP. La nocié d’Administraci6
publica ha estat tractada extensament en les llicons antetiors (supra § 1.1-12 1 § 3.37-
39). Aqui convé afegir-hi que ’AGE constitueix el prototip d’Administracié publi-
ca general, perque compleix cinc caracteristiques: @) gaudir de reconeixement consti-
tucional o estatutari; /) ser inherent a una entitat politica dotada de legitimitat demo-
cratica propia; ¢) complir funcions generals, no limitades a un ambit especific; d)
tenir assignades les potestats administratives més intenses: reglamentaria, sanciona-
dora, expropiatoria, d’inspeccid, planificacid, etc.; i ¢) estendre I'actuacié propia,
conforme a les competencies que es tenen, a totes les persones que es troben en el
seu territori.

3.2. La direcci6 governamental

11. Com les altres administracions generals, PAGE és inherent a una entitat poli-
tica que la dirigeix a través del Govern. Ho expressa amb claredat I'article 97 CE, en
disposar que el Govern dirigeix I’Administracié civil. La distincié entre Govern i
Administracié no resulta nitida, com ja s’ha exposat en el seu moment (supra §
1.25-27). El Govern exerceix funcions politiques determinades constitucionalment i
legalment. Una d’aquestes funcions consisteix a actuar com a cap 1 direccié6 de
PAGE. A aixo, s’hi afegeix que els membres del Govern, per ser-ho, sén també
membres de PAGE; es tracta d’instancies politiques i, al mateix temps, organs supe-
riors de ’AGE.

12. El president del Govern esta facultat per plantejar una qiiestié de confianca davant el Congrés
dels Diputats (art. 112 CE) o dissoldre les Corts Generals (art. 115 CE). Aquestes actuacions no supo-
sen direccio de ’AGE. En canvi, els acords del Consell de Ministres necessaris per al reconeixement
oficial de titols universitaris de grau, master i doctorat, en virtut del que preveu Iart. 27.1 del Reial
decret 822/2021, de 28 de setembre, pel qual s’estableix I'otganitzacié dels ensenyaments universitatis i
el procediment d’assegurament de la seva qualitat, sén actuacié “administrativa” o “d’execuci6 de
lleis” del Govern. La distincié entre funcions “politiques” i les “d’execuci6 de lleis” és necessariament
imperfecta, com ja s’ha exposat (supra §1.27).

13. L’expressio de larticle 3.3 LRJSP capta per a les administracions publiques
generals aquesta mateixa idea, en disposar que I'actuacié de ’Administracié publica
respectiva es duu a terme: “Sota la direcci6é del Govern de la nacid, dels organs de
govern de les comunitats autonomes i dels corresponents de les entitats locals”. Els
governs dirigeixen ’Administracié publica alhora que fan altres tasques politiques.
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14. La regulaci6 legal de lorganitzacié estatal preveu un ampli poder
d’autoorganitzacié en mans del Govern (supra § 8.14 1 infra § 14.23-27). Aixi, corres-
pon a qui ocupa la Presidencia del Govern crear, modificar i suprimir departa-
ments ministerials i secretaries d’Estat, igual que nomenar o separar els qui n’estan
al capdavant (arts. 2.2 ) i £) LG, 1 57.3 LRJSP).

15. El1 2024 la planta ministerial figura en el Reial decret 829/2023, de 20 de novembre, de la Pre-
sidencia del Govern, pel qual es reestructuren els departaments ministerials. Hi apareixen vint-i-dos
ministeris i les seves secretaries d’Estat, al costat d’una descripci6 succinta de 'ambit d’actuacié corres-
ponent.

16. El Consell de Ministres és el que decideix la creaci, modificacié i supressio
d’organs directius dins de cada departament, fins al nivell de la subdireccié general.
Ho fa mitjancant un reial decret, a iniciativa del titular del ministeri afectat i a pro-
posta del d’Hisenda, conforme a I'article 59.1 LRJSP. El Reial decret 1009/2023, de
5 de desembre, va aprovar I'estructura organica basica dels departaments mi-
nisterials, en la qual consten els organs superiors (ja determinats en el Reial decret
829/2023) i els organs directius de cada ministeri.

17. En el grad segtient, correspon al Consell de Ministres desplegar I'estructura
organica basica de cada ministeri mitjangant un reial decret especific en el qual es
detallen les funcions, atribucions i competencies de cada organ superior i directiu.

18. En s6n exemples: el Reial decret 205/2024, de 27 de febret, pel qual es desplega I'estructura
organica basica del Ministeri de Defensa; el Reial decret 207/2024, de 27 de febrer, pel qual es desplega
Pestructura organica basica del Ministeri de I'Interior; o el Reial decret 273/2024, de 19 de marg, pel

qual es desplega I’estructura organica basica del Ministeri de Politica Territorial i Memoria Democrati-
ca.

19. L article 59.2 LRJSP atribueix als qui son titulars de departaments ministerials
(els ministres), mitjancant una ordre ministerial, la creacié, modificacié o supressié
d’organs inferiors al de subdirecci6 general.

20. Per exemple: Ordre INT/859/2023, de 21 de juliol, desplega Iestructura organica i funcions
dels serveis centrals i territorials de la Direccié General de la Policia; o 'Ordre ETD/1670/2020, de 8

de juliol, per la qual es crea el Consell Assessor en Intel-ligencia Attificial dependent del Ministeri de
Transicié Digital.

21. Configurada aixi, la planta de ’Administracié General de I’Estat compren,
d’acord amb larticle 55.2 LRJSP: lorganitzacié central que integren els ministeris i
els serveis comuns, l'organitzacié territorial i ’Administracié General de I’Estat a
Pexteriot.

4. L’ORGANITZACIO CENTRAL

4.1. DL’estructura organica

22. Iorganitzaci6 central s’estructura fonamentalment en la Presidencia del Go-
vern 1 en ministeris, als quals corresponen un o diversos sectors d’activitat adminis-
trativa funcionalment homogenis (art. 57.1 LRJSP). Els qui en sén titulars (els minis-
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tres) formen part del Govern (art. 98.1 CE, art. 1.2 LG) i ostenten importants com-
peténcies 1 funcions (fins a vint-i-una, d’acord amb l’art. 61 LRJSP) per desenvolu-
par P'accié del Govern en el seu ambit especific d’actuaci6, com: exercir la potestat
reglamentaria, fixar els objectius del ministeri, determinar-ne o proposar-ne
Pestructura interna, mantenir relacions amb les comunitats autonomes, i convocar
les conferencies sectorials en els ambits propis del ministeri—, aixi com totes les
competencies que els atribueixin les lleis 1 les normes d’organitzacié i funcionament
del Govern (art. 4 LG i 61 LRJSP).

23. Els ministeris constitueixen organs administratius unipersonals en el sentit ja
vist (supra § 8.52). S6n organs administratius complexos, perque estan integrats per
una pluralitat d’altres organs i unitats administratives. Logicament, la complexitat
depen del sector d’activitat que li correspon: és molt més complex el Ministeri

d’Economia, Comerc¢ i Empresa que el Ministeri de Joventut i Infancia.

24. La LRJSP estableix una classificacié d’organs centrals integrats en els minis-
teris. Aixi, distingeix entre organs superiors: ministre i secretaris d’Estat; 1 organs
directius: subsecretaris i secretaris generals, secretaris generals técnics, directors i
subdirectors generals (art. 55. 3 LRJSP). En aquesta enumeracio, la LRJSP anomena
I'organ (que és un conjunt de mitjans i funcions, d’acord amb l'art. 5.3 LRJSP) pel
carrec o titular maxim, encara que és evident que I'organ (ministeri, secretatia
d’Estat, etc.) és més que el carrec que el dirigeix. Es important ressaltar que els mi-
nisteris estan ordenats jerarquicament. Els qui ocupen les secretaries d’Estat de-
penen de la persona titular del ministeri. Els organs directius depenen d’algun dels
organs superiors del ministeri (art. 7.2 LG 1 60 LRJSP).

25. Al costat dels ministeris i els qui en son titulars, I’altre tipus d’organ adminis-
tratiu superior en ’AGE sén les secretaries d’Estat, el titular de les quals es nome-
na i se separa mitjancant un reial decret del Consell de Ministres, aprovat a proposta
del president del Govern o del membre del Govern al ministeri del qual pertany la
secretaria d’Estat (art. 15.1 LG). T¢é una responsabilitat que s’estén a executar Iaccid
del Govern en un sector de activitat especifica d’un ministeri (art. 7 LG 1 art. 62.1
LRJSP). Responen davant qui sigui titular del ministeri en que s’integren, i dirigeixen
els organs directius sota la seva dependeéncia (art. 62.2 LRJSP).

26. Els organs directius dels ministeris comprenen les subsecretaries, les secre-
taries generals, les secretaries generals tecniques, les direccions generals i subdirecci-
ons generals. Les subsecretaries dirigeixen els serveis comuns del ministeri, mitjan-
cant la realitzacié de tasques com ara: fer costat als organs superiors a planificar
Pactivitat del ministeri, controlar-ne la seva eficacia i I'eficacia dels seus organismes
publics, entre d’altres que s’assenyalen en I'article 63 LRJSP. De les subsecretaries,
en depenen les secretaries generals técniques, amb competencies sobre els ser-
veis comuns del ministeri relatives a la produccié normativa, I'assisténcia juridica i
les publicacions (art. 65 LRJSP). Les secretaries generals poden existir o no segons
les normes que regulen lestructura del ministeri, les quals els assignen funcions
sobre un sector d’activitat administrativa determinat, d’acord amb Darticle 64 LRJSP.
Les direccions generals gestionen una o diverses arees homogenies funcionalment
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del ministeri, amb les funcions detallades en I’article 66.1 LRJSP. Les subdireccions
generals son els organs responsables immediats —sota la supervisié d’una direccié
general o un altre organ directiu del ministeri— dels projectes, els objectius i les
activitats que tinguin assignats i de la gesti6 ordinaria d’assumptes de la seva compe-
tencia.

4.2. Els titulars d’organs directius

27. El nomenament i separacié dels qui siguin titulars de les subsecretaries, se-
cretaries generals, secretaries generals tecniques i direccions generals corresponen al
Consell de Ministres, a proposta de la persona titular del ministeri corresponent
(art. 63.3, 64.3, 65.3 1 66.2 LRJSP). El nomenament dels qui ocupin les subdirecci-
ons generals, en canvi, correspon al titular del ministeri, la secretaria d’Estat o la
subsecretaria de la qual depenguin (art. 67.2 LRJSP). Per ocupar els organs directius
esmentats poden ser nomenats els qui siguin funcionaris de carrera de I’Estat, de les
comunitats autonomes o de les entitats locals pertanyents a cossos o escales del
subgrup Al de larticle 76 del Reial decret legislatiu 5/2015, de 30 d’octubre, pel
qual s’aprova el text refés de la Llei de I’Estatut basic de 'empleat public (EBEP); és
a dir, els cossos que exigeixen el titol de grau i les proves d’accés del qual tenen més
dificultat, en atenci6 a les responsabilitats que els membres estan cridats a exercir.
La regla anterior admet una excepcié en el cas que el reial decret que estableix
Pestructura organica dels ministeris permeti, en atencié a caracteristiques especifi-
ques de les funcions d’una direccié general, que se’n designi com a titular a qui no
forma part d’aquests cossos de funcionaris. Aquesta excepcid, prevista en larticle
66.2 LRJSP, requereix motivar mitjan¢ant una memoria raonada que es donen les
caracteristiques especials que la justifiquen.

28. La STS de 14 de desembre de 2021 (ECLI: ES: TS: 2021: 4672) resol un recurs interposat con-
tra diverses excepcions al que es preveu en lart. 66.2 LRJSP contingudes en la disposicié addicional 7a
del Reial decret 139/2020, de 28 de gener. En el FD 8¢ considera aquesta excepcié com a discrecional,
perque forma part de la potestat d’autoorganitzacié, alhora que es requereix justificacié suficient per
previsié legal expressa. En el cas d’actuacions, el FD 12¢ considera que la justificacié aportada per fer

aquesta excepcid no és suficient, per gencrica i inconcreta, respecte de dues de les direccions generals:
la de I'Institut de la Joventut i la de Politiques Palanca per al Compliment de ’Agenda 2030.

29. El nomenament dels titulars d’aquests organs superiors i directius ha de
respectar, en qualsevol cas, els requisits d’idoneitat establerts en la Llei 3/2015, de
30 de marg, reguladora de 'exercici de lalt carrec de ’Administracié General de
I’Hstat. L’article 2 estableix en que consisteix la idoneitat per a aquests carrecs (apat-
tat 1): “Son idonis els qui reuneixen honorabilitat 1 la deguda formacié i experiéncia
en la materia, en funcié del carrec que hagin d’exercir”. L’apartat 2 assenyala les
condemnes, inhabilitacions, suspensions i sancions que exclouen I’honorabilitat
necessaria per ocupar alts carrecs.
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4.3. Les responsabilitats dels organs superiors i directius

30. En referir-se als titulars dels ministeris, I'article 61 LRJSP afirma que “(...)
com a titulars del departament sobre el qual exerceixen la seva competéncia, dirigei-
xen els sectors d’activitat administrativa integrats en el seu ministeri, i assumeixen la
responsabilitat inherent a aquesta direccié. Amb aquesta finalitat, els corresponen les
funcions segiients: (...)”. Com en altres preceptes de la LRJSP, els termes “compe-
tencies”, “responsabilitats” i “funcions” s’empren amb escassa precisio, gairebé com
a sinonims. Per exemple, si I'article 61 LRJSP determina les funcions dels ministe-

ris, l'article 63.1 LRJSP estableix les competencies dels subsecretatis.

31. La “competencia” s’entén com la mesura de poder public que correspon a
una administracié publica o, dins d’aquesta, a un organ administratiu (supra § 8.53).
El terme “funcié” és més ampli que el de “competéncia” en el sentit que es refereix
també al conjunt de comeses, atribucions, responsabilitats i tasques que corresponen
a una administracié publica o, dins d’aquesta, a un organ o unitat administrativa. En
aquest sentit, la funcié evoca la realitat constitucional d’organitzacions administrati-
ves servicials dels interessos generals. La idea de funcié destaca que, al costat del
poder, les administracions i els seus organs passen a ser responsables, en una esfera
d’actuacid, de satisfer unes finalitats d’interés general. La idea de funci6 recalca el
caracter instrumental de les administracions publiques, de les organitzacions espe-
cialitzades i dels organs administratius.

32. En qualsevol cas, i malgrat la imprecisié terminologica, interessa destacar que
els articles del 61 al 68 LRJSP estableixen les responsabilitats abstractes (sense re-
ferencia a un ambit material especific) que corresponen a cadascun dels tipus
d’organs superiors i directius de PAGE. Els reials decrets aprovats pel president del
Govern 1 pel Consell de Ministres en els quals es determinen els ministeris,
Pestructura organitzativa basica i en la que es desplega aquesta estructura sén els que
detallen els ambits materials concrets de desenvolupament de les funcions o
atribucions que corresponen a cadascun d’aquests organs.

33. Els reials decrets que despleguen I'estructura organitzativa de departaments ministerials infor-
men de les funcions dels diferents organs. Aixi, per exemple, el ja esmentat Reial decret 207/2024, de
17 de febrer, que desplega l'estructura organitzativa del Ministeri de IInterior, o el Reial de-

cret 204/2024, de 27 de febrer, que recull Pestructura organica basica del Ministeri de la Presidencia,
Justicia i Relacions amb les Corts.

5. L’ORGANITZACIO TERRITORIAL

34. L’organitzaci6 territorial de PAGE descansa sobre una série d’organs unipet-
sonals estructurats jerarquicament. En cada comunitat autonoma hi ha una delega-
ci6 del Govern. En cada provincia de les comunitats autonomes, fins i tot en algu-
nes comunitats autonomes uniprovincials, hi ha una subdelegacié del Govern,
sota la immediata dependéncia de la delegacié del Govern (art. 69 LRJSP). Aquests
organs es consideren directius amb rang de subsecretaria —la delegacié del Go-

Manual de dret administratiu



LLICO 9. ADMINISTRACIO I SECTOR PUBLIC ESTATAL 221

vern— 1 de subdireccié general —la subdelegacié del Govern— (art. 55.4 LRJSP).
Completen 'organitzacié territorial de 'Administracié General de I’Estat la figura
dels directors insulars de ’Administracié General de ’Estat, de possible creaci6
en illes, amb funcions equivalents, per a l'illa, a les dels subdelegats del Govern (art.
70 LRJSP).

35. El Reial decret 617/1997, de 25 d’abril, de subdelegats del Govern i ditectors insulars de
PAdministracio General de ’Estat, en P’article 6 estableix I’existéncia de directors insulars a les illes de
Menorca, Eivissa—Formentera, LLanzarote, Fuerteventura, I.a Palma, El Hierro i .a Gomera.

36. La LRJSP regula amb gran detall les delegacions del Govern en les comu-
nitats autonomes: les funcions, el nomenament i la separacié dels seus titulars, el
detall de les competéncies (art. 72 i 73 LRJSP), 'estructura interna (art. 76 LRJSP) i
els organs col'legiats d’assistencia (art. 79 LRJSP). Cal destacar que les persones
titulars de les delegacions del Govern representen el Govern de la nacié en el terri-
tori de la comunitat autonoma respectiva, i dirigeixen i supervisen lactivitat de
I’AGE i la coordinen amb I’Administracié de la comunitat i amb les entitats locals
alla radicades (art. 72 LRJSP). Les competéncies de les delegacions del Govern
s’estructuren entorn de cinc eixos (art. 73.1 LRJSP): ) dirigir i coordinar TAGE i els
organismes publics; ) informar de l'accié del Govern i informar els ciutadans;
¢) coordinar i col-laborar amb altres administracions publiques, 4) controlar la legali-
tat, i, ¢) proposar i informar els ministeris competents sobre les mesures i
Poptimitzacié de les politiques publiques amb impacte en el territori de la comunitat
autonoma en queé exerceix les funcions. A aquestes competencies, s’hi sumen
Pexercici de potestats sancionadores, expropiatories que li siguin assignades o dele-
gades; la protecci6 del lliure exercici dels drets i llibertats, aixi com la garantia de la
seguretat ciutadana a través de les subdelegacions del Govern i dels cossos i forces
de seguretat de I’Estat (art. 73. 21 3 LRJSP).

37. Si el nomenament dels delegats del Govern es fa mitjangant un reial decret
del Consell de Ministres, a proposta del president del Govern (art. 72.4 LRJSP), el
nomenament de subdelegats del Govern en cada provincia i el de directors insulars
correspon als delegats del Govern (art. 75 1 70 LRJSP), logicament en els casos de
comunitats autonomes pluriprovincials o uniprovincials on s’hagin creat subdelega-
cions del Govern (art. 69.4 LRJSP) i a les illes per a les quals s’hagin creat direccions
insulars, d’acord amb el que ja s’ha exposat.

38. Especialment, a la subdelegaciéo del Govern correspon, entre d’altres
(art. 75 LRJSP), dirigir i coordinar la proteccié civil en 'ambit de la provincia, a més
de la funcié ja esmentada de protegir el lliure exercici dels drets i llibertats, garantint
la seguretat ciutadana.

39. Una caracteristica singular de les subdelegacions del Govern és la multiple
dependencia respecte d’altres organs. D’entrada, cada subdelegaci6 la dirigeix el
delegat del Govern en la comunitat autonoma (art. 74 LRJSP). Ara bé, a més, cada
subdelegaci6 té doble dependéncia, organica i funcional, respecte dels diferents
ministeris de 'AGE. Organicament, tota ’Administracié territorial de I’Estat
s’insereix en lorganigrama d’un ministeri (art. 69.3 LRJSP esmenta el Ministeri
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d’Hisenda 1 Administracions Publiques, encara que actualment aquesta posicié insti-
tucional 'ocupa el Ministeri de Politica Territorial i Memoria Democratica). Funcio-
nalment, exercici de cada competéncia sectorial en cada subdelegacié el dirigeix el
ministeti corresponent (art. 71.4 LRJSP). Aixi, per exemple, les competéncies de
cada subdelegacié sobre permisos de treball d’estrangers s’exerceixen sota les ins-
truccions del Ministeri de Treball i Economia Social, i les competéncies sobre reco-
neixements de titols académics, sota la direccid del Ministeri Educacié, Formacio
Professional 1 Esports.

6. I’ ADMINISTRACIO GENERAL DE I’ESTAT A ’EXTERIOR

40. L’Administracié General de I’Estat a 'exterior esta constituida per ambai-
xades i representacions permanents davant organitzacions internacionals, al cap-
davant de les quals es troben els ambaixadors o representants permanents amb la
condici6 d’organs directius de PAGE (art. 55.5 LRJSP). La regulacié és la prevista en
la Llei 2/2014, de 25 de marg, de 'accié i del servei extetior de ’Estat (LASE), a la
qual remet I'article 80 LR]JSP.

41. En les ambaixades i1 representacions permanents s’integren els organs, les
unitats administratives, les institucions i mitjans humans i materials de TAGE que
integren el Servei Exterior de ’Estat. L.’ambaixada o representacié permanent
s’estructura en prefectura, cancelleria i una pluralitat d’organs técnics especialitzats,
entre els quals es troben els seglients: conselleries, agregadories, oficines economi-
ques i comercials, oficines tecniques de cooperacid, oficines sectorials, centres cultu-
rals i centres de formacié de la Cooperacié Espanyola, i Institut Cervantes. Com es
dedueix dels articles 41.1 i 45 LASE, la clau d’aquesta articulacié resideix en la de-
pendéncia jerarquica dels oOrgans teécnics especialitzats de la prefectura
d’ambaixada o representacié permanent, i la dependéncia organica i funcional
dels respectius departaments ministerials concernits per rad del sector d’accié exte-
rior en que desenvolupen P'activitat. Els articles 42.5 1 44.6 la LASE estableixen que
és el Consell de Ministres el que acorda crear o suprimir missions diplomatiques
permanents; nomena i fa cessar la persona que n’és el cap.

42. La representacié diplomatica, encara que integrada en PAGE sota la direccié del Govern, afec-
ta IEstat en conjunt (BAENA DEL ALCAZAR, 1992: 174). Com es va posar en relleu fa molts anys,
estan sotmesos a I’Estat els qui en formen part, independentment que resideixin en el territori nacional
o a l'estranger (NIETO, 1971: 41). La realitat de P'accié exterior i I'existéncia del Servei Exterior de
I’Estat fan preferible, al costat d’altres motius, Ias del qualificatiu “general” abans que el de “territorial”

per nomenar a les administracions publiques que exerceixen una multiplicitat de funcions en diferents
ambits (supra § 9.10).

7. LES ORGANITZACIONS ESTATALS ESPECIALITZADES

43. Les organitzacions estatals especialitzades integren, al costat de PAGE, el
sector public estatal (s#pra § 9.1-2). Aquestes organitzacions inclouen les que inte-
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gren el sector public institucional estatal (art. 2.2, en relacié amb l'art. 84 LRJSP),
aixi com altres organitzacions en les quals concorren conjuntament tres caracteris-
tiques fonamentals: @) Uespecialitzacio, b) I'estatalitat, i ¢) el fet de tenir substantivi-
tat propia per ser organitzacions, entitats, subjectes; diferents dels organs adminis-
trattus.

44. 2) S’entén que sén organitzacions especialitzades les que tenen assignades,
per previsié normativa, funcions especifiques. L’especialitat es pot establir direc-
tament en un precepte normatiu referit a una organitzacié concreta o en la decisié
de creaci6 de organitzacié especialitzada que pren ’AGE. L’especialitat de funcions
distingeix amb claredat les organitzacions estatals especialitzades respecte de TAGE.

45. b) Son estatals les organitzacions dependents de PAGE o vinculades a
PAGE. Aquesta posici6 es determina mitjancant una previsié normativa, constitu-
cional o legal, de vinculacié a I'Estat. Un altre factor que determina Pexisténcia
d’estatalitat és la dependeéncia efectiva a ’AGE, plasmada en el fet que disposa d’'un
control efectiu, directe o indirecte, sobre aquesta organitzacio.

46. ¢) La personalitat juridica propia i diferenciada resulta un element determi-
nant de lexisténcia d’una organitzacié administrativa amb subjectivitat propia.
Aquest és el suposit més habitual. No obstant aixo, es pot pensar en organitzacions
com ’Administracié electoral, que, sense tenir personalitat juridica propia, gaudeix
de la subjectivitat necessaria per ser considerada un subjecte i no un mer organ
administratiu.

47. En un altre lloc s’han identificat altres factors diferents de la personalitat juridica que determi-
nen l'existencia d’una subjectivitat externa propia efectiva en el mén del dret: ) gaudir de reconei-
xement normatiu explicit mitjancant una norma constitucional, estatutaria o amb rang de llei, que els
assigna funcions especialitzades i un ambit propi de decisi6; #) no existir mecanismes de control de les
decisions propies per part d’altres organitzacions administratives, i ¢) disposar d’una estructura adminis-
trativa propia, encara que sigui minima (LOPEZ-JURADO, 2020: 132-136).

48. Dins dels tipus d’organitzacions estatals especialitzades es distingeixen, alho-
ra —com ja es va anticipar (s#pra § 9.2)—, dues grans categories: la d’organitzacions
dependents de PAGE i la d’organitzacions separades de PAGE; aquestes ultimes,
vinculades, pero no dependents de PAGE.

8. LES ORGANITZACIONS ESTATALS ESPECIALITZADES
DEPENDENTS

8.1. Els caracters generals

49. Les organitzacions estatals especialitzades dependents sén aquelles sobre les
quals el Govern que dirigeix PAGE esta en condicions de desplegar una direccié
efectiva, ja sigui directa ja sigui indirecta. D’acord amb el que ja s’ha explicat per a

Manual de dret administratiu



224 FRANCISCO B. L()PEZ—}URADO

totes les administracions publiques (s#pra § 8.20), aquestes organitzacions s’integren
en una de les dues categories: organismes publics o organitzacions de dret pri-
vat. Els primers integren altres subcategories: els organismes publics comuns, els
organismes publics sectorials i els organismes publics de cooperacié. Els organismes
publics comuns, alhora, engloben com a subtipus els organismes autonoms, les enti-
tats publiques empresarials 1 les agencies estatals. Els organismes publics sectori-
als acullen una pluralitat d’organismes publics estatals no regulats directament per la
LRJSP. Els organismes publics de cooperacio, en el nivell estatal, es concreten en
els consorcis. Les organitzacions de dret privat estan integrades, a la vegada, per
societats mercantils estatals i fundacions del sector public. A aquestes catego-
ries, cal afegir-hi Iatipica dels fons estatals sense personalitat juridica (8.6). Les uni-
versitats publiques no transferides es tracten dins de les entitats separades (9.3).

8.2. Els organismes publics comuns

50. La distinci6 dels organismes publics comuns respecte dels sectorials descan-
sa en el sotmetiment dels uns i els altres a la normativa general sobre organitzacio,
plasmada, fonamentalment, en la LRJSP. Als organismes publics comuns, se’ls
aplica el gruix de la regulacié continguda en les normes generals per les quals es
regula Porganitzacié del sector public estatal, l]a LRJSP. Aquesta Llei opera com un
gran arxiu de regulacié aplicable a una multitud d’organitzacions agrupades entorn
dels tres tipus basics d’organismes publics comuns dels quals es tracta a continuacié
(infra § 9.55-59). En els organismes publics sectorials, en canvi, la regulacié sectorial
especifica resulta prevalent sobre la general que és aplicable merament de manera
supletoria. Els organismes publics comuns es diferencien dels organismes publics de
cooperaci6 en el fet que la creacié d’aquests ultims requereix I’acord de dues o més
administracions publiques generals.

51. Tots els tipus d’organismes publics comuns tenen la consideracid
d’administracions publiques per disposicié de l'article 2.3 LRJSP. Als estatals, se’ls
apliquen unes mateixes regles, contingudes en els articles del 88 al 97 LR]JSP, relati-
ves a activitats propies, personalitat juridica, estructura organitzativa, creacid, pla
d’actuacio, estatuts, fusié d’organismes publics, gestié compartida de serveis comuns
1 dissolucio.

52. La creaci6 d’organismes publics al servei de ’Administracié General de
I’Hstat es fa mitjancant una norma amb rang de llei, 'avantprojecte del qual s’ha
d’acompanyar d’una proposta d’estatuts i d’un pla inicial d’actuacié (art. 91 LRJSP),
mentre que la dissolucioé requereix I’acord del Consell de Ministres (art. 96 LRJSP).
El Consell de Ministres aprova els estatuts dels organismes publics (art. 93.2 LR-
JSP). L’aprovacié dels plans anuals d’actuacié correspon al ministeri al qual esta
vinculat Porganisme concret (art. 92.2 LRJSP).

53. La llei per la qual es preveu la creacié d’un organisme public determinat pot establir exempci-

ons per a aquest organisme respecte de les regles de la LRJSP. Els mateixos requisits que ha de reunir
'avantprojecte de llei (proposta d’estatuts i pla inicial d’actuacid, d’acord amb I’article 91.3 LRJSP, per

Manual de dret administratiu



LLICO 9. ADMINISTRACIO I SECTOR PUBLIC ESTATAL 225

als organismes creats per Estat) no sén vinculants per a normes posteriors amb rang de llei. Com s’ha
dit MONTORO, 2017: 33): “la fuerza material de la Ley suple toda torpeza preparatoria”. Si es té en
compte que la fusié d’organismes publics es pot fer mitjancant una norma reglamentaria “encara que
suposi modificar la llei de creacié” (art. 94.2 LRJSP) i la seva transformacié es fa mitjangant un
acord del Consell de Ministres “encara que suposi la modificacié de la llei de creacié” (art. 87.3
LRJSP), hem de concloure que I'exigéncia de llei per crear organismes publics constitueix un contra-
sentit dins de la logica de la mateixa llei, que només es pot entendre com una mena d*“autolimitacié del
legislador” (BOTO, 2016: 221); poc efectiva, s’hi podria afegir, respecte de legislacions futures que
vulguin fer excepcié d’aquests preceptes.

54. I’exigencia d’una llei de creacié augmenta el risc de multiplicar les especia-
litats de regulaci6 i els régims singulars que desfiguren els caracters fixats en les
normes generals de régim juridic del sector public. Aquest risc sembla afavorit per la
literalitat de I’article 91.2 ) LRJSP quan preveu que la llei de creacié ha d’establir:
“Si s’escau, els recursos economics, aixi com les peculiaritats del seu régim de per-
sonal, de contractacid, patrimonial, fiscal i qualssevol altres que, per la seva naturale-
sa, exigeixin norma amb rang de llei”. Resulta una paradoxa que una mateixa llei
reguli aquestes qiiestions per a cada tipus organitzatiu que preveu i disposi que la llei
de creacio, “si s’escau”, ha de fer el mateix amb aquestes mateixes qliestions, algunes
de les quals desborden I’abast de la legislacié estatal, ja que sén fixades en la norma-
tiva de la Unié Europea.

8.2.1.  Els organismes antonoms

55. Els organismes autonoms estatals regulats en els articles del 98 al 102 LR-
JSP (supra § 8.29) afegeixen als trets comuns a tots els organismes publics els se-
glients: @) exerceixen funcions tipicament administratives, i 4) la seva actuacid es
regeix pel dret administratiu com a general i comu d’aquests organismes. Els orga-
nismes autonoms sén creats per acomplir activitats propies de 'AGE, tant de fo-
ment, prestacionals i de gestié de serveis publics com de produccié de béns d’interes
public susceptibles de contraprestacid, en la diccié de article 98.1 LRJSP.

56. En sén exemples ’Ageéncia Espanvola de Seguretat Alimentaria i Nutricié; la Biblioteca
Nacional d’Espanya, OA; el Centre d’Investigacions Sociologiques, OA (CIS); ’Organisme Autonom
Institut de la Joventut; ’Organisme Autonom Parcs Nacionals.

8.2.2.  Les entitats pitbliques empresarials

57. Les entitats publiques empresarials regulades en els articles del 103 al 108
LRJSP sén organismes publics comuns (supra § 8.29). Dependents d’una administra-
ci6 publica general, dotades de personalitat juridicopublica propia, gaudeixen
d’autonomia de gestié. A aquests trets, s’hi afegeixen: ) la seva actuacié esta sotme-
sa al dret privat, excepte en els casos excepcionals en qué exercitin potestats admi-
nistratives per previsio legal expressa; /) la seva organitzacio i el regim de personal,
economicofinancer, pressupostari, de comptabilitat i patrimonial es regeixen pel dret
administratiu; ¢) juntament amb P’exercici de potestats administratives duen a terme
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activitats prestacionals, de gestié de serveis o de produccié de béns d’interes public,
susceptibles de contraprestacio; i d) es financen majoritatiament amb ingressos de
mercat, a excepcio de les entitats que tenen la condici6 o reuneixen els requisits per
ser declarades mitja propi personificat (MP), de conformitat amb els articles 861 103
LRJSP. Formalment, sén administracions publiques (art. 2.3 LRJSP), encara que el
dret administratiu no és aplicable, amb caracter general, a la seva actuaci6é, com
s’acaba d’exposat.

58. Sén exemples d’entitats publiques empresarials estatals: I'Institut de Credit Oficial (ICO)
ADIF — Alta Velocitat, SEPES Entitat Pablica Empresarial de Sol, Societat Estatal de Participacions

Industrials (SEPI), o la popular EPE Renfe Operadora.

8.2.3.  Les agéncies estatals

59. Les agencies estatals sén organismes publics comuns amb tots els trets
d’aquesta categoria: estan dotades de personalitat juridica publica; gaudeixen d’un
patrimoni propi i autonomia en la seva gestid, 1 estan facultades per exercir potestats
administratives (supra § 8.29). Es troben regulades en els articles del 108 bis al sexzes
LRJSP, procedents de la disposicié final 34 num. 8-13 de la Llei 11/2020, de 30 de
desembre, de pressupostos generals de ’Estat per a 2021. Enfront d’altres tipus
d’organismes publics comuns, les agencies estatals poden gaudir d’'una major auto-
nomia de gesti6, de més flexibilitat en la formulaci6 i el compliment dels objectius,
de mecanismes especifics d’exigéncia de responsabilitats conforme al contracte plu-
riennal de gesti6 respectiu (art. 108 7r 2 1 3 LRJSP), aixi com d’una major flexibilitat
quant al reclutament de personal (art. 108 guater LR]JSP).

60. En sén exemples: Agencia Estatal Butlleti Oficial de I’'Estat, Agéncia Espanyola de Medica-
ments i Productes Sanitaris, Agencia Espanyola de Seguretat Aéria, Agéncia Estatal Consell Superior de
Recerques Cientifiques, i la popular Agéncia Estatal de Meteorologia.

8.3. Els organismes publics sectorials

61. Els organismes publics sectorials es caracteritzen enfront dels comuns per la
prioritat de la seva regulacioé sectorial sobre la general reguladora de I'organitzacié
administrativa en Hstat, en definitiva, la LRJSP. Constitueixen exemples organis-
mes publics sectorials les entitats gestores i els serveis comuns de la Seguretat Social,
I’Agencia Estatal d’Administracié Tributaria, el Centre Nacional d’Intel ligencia, 1 les
autoritats portuaries i ports de I’Estat. Tots aquests tipus 1 organitzacions tenen
legislaci6 sectorial especifica. La LRJSP preveu mitjancant disposicions addicionals
especifiques (12a, 17a, 18a) que hi sigui aplicada supletoriament. En el cas de les
entitats integrants de ’Administracié de la Seguretat Social, la disposicié addicional
13a LRJSP preveu la supletorietat especifica dels preceptes de la LRJSP aplicables
als organismes autonoms.

62. A més dels exemples esmentats, s’ajusten a aquesta categoria alguns museus objecte d’'una llei

especifica com la Llei 46/2003, de 25 de novembre, reguladora del Museu Nacional del Prado, I’estatut
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del qual es va aprovar mitjancant el Reial decret 433/2004, de 12 de mar¢. El régim juridic detallat és el
que estableixen la Llei de creacié i PEstatut, en queé es detallen qiiestions sobre el seu personal, els seus
béns, recursos economics, accés a espais, cessié de col-leccions, i participacié en societats o fundaci-
ons. La Llei 34/2011, de 4 d’octubre, reguladora del Museu Centre d’Art Reina Sofia, segueix gairebé
literalment la regulaci6 de la Llei 46/2003 per al Museu Nacional del Prado.

8.4. [Els organismes publics de cooperacio: els consorcis

63. Els organismes publics de cooperaci6 entre administracions publiques gene-
rals sén organitzacions administratives especialitzades dependents que exetrceixen
funcions de foment, prestacié o gestié comuna de serveis publics. Aquestes organit-
zacions es caracteritzen per manifestar amb la creacié d’una persona juridica publica
la cooperacié voluntaria d’administracions publiques generals, conscients que
aquesta férmula pot suposar dur a terme d’una manera més efica¢ una activitat o
prestacié d’un servei. Altres trets que caracteritzen els organismes publics de coope-
raci6 sén: a) 'actuacié esta sotmesa a dret administratiu i, excepcionalment, al dret
privat, en funcié del que es preveu en la normativa o en els estatuts propis; ) la
consideracié com a administracions publiques creades mitjancant conveni de les
administracions publiques generals intervinents; ¢) organitzacié 1 el régim de perso-
nal, economicofinancer, pressupostari, de comptabilitat i patrimonial es regeixen pel
dret administratiu. En aquesta categoria, dins del sector public estatal, s’hi inclouen
els consorcis.

64. Els consorcis estatals regulats en els articles del 118 al 127 LRJSP sén creats
per PAGE 1 altres administracions de diferent nivell. Es persegueix desenvolupar
activitats d’interes comud en I'ambit de les seves competencies respectives (supra
§ 8.30) i és possible que participin en el consorci entitats privades (art. 118.1 LRJSP).

65. S6n exemples de consorcis: la Casa d’America, creada per conveni de 'AGE a través del Mi-
nisteri d’Afers exteriors, la Comunitat de Madtid i ’Ajuntament de Madrid; I'Institut d’Astrofisica de

Canaries; el Consorci Centre de Recerca Biomédica en Xarxa (CIBER), i el Consorci de la Ciutat de

Conca. No obstant aixo, és notoria la utilitzacié molt més intensiva d’aquesta figura en el nivell local
(CASTILLO, 2017: 1963, 1988).

8.5. Les entitats publiques de dret privat

66. Les entitats de dret privat sota control directe o indirecte de TAGE sén or-
ganitzacions estatals especialitzades dependents (s#pra § 8.32). Enfront dels orga-
nismes publics es caracteritzen per: ) tenir personalitat juridicoprivada, i 4) aplicar
normes de dret privat a la seva organitzacié i actuacié. A aquestes normes de dret
privat propies de la constitucié i actuacié d’aquestes entitats, s’hi suma un conjunt
de regles de dret administratiu cada vegada més abundant. En realitat, atenent el que
disposen I’article 113 LRJSP per a les societats mercantils estatals i els articles 130 i
131 LRJSP per a les fundacions del sector public estatal, 'aplicacié de 'ordenament
juridic privat és constreta per les disposicions de la LRJSP; de la Llei 33/2003, de 3
de novembre, de patrimoni de les administracions publiques (LPAP), i de la norma-
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tiva (publica) pressupostaria, comptable, de personal, de control economicofinancer
i de contractacié. El dret administratiu aplicable a aquestes persones juridicoprivades
és, per tant, més extens i intens que el que pugui semblar a primer cop d’ull. En la
categoria d’organitzacions administratives de dret privat s’enquadren les societats
mercantils estatals i les fundacions del sector public.

8.5.1.  Les societats mercantils estatals

67. La regulacié administrativa de les societats mercantils estatals la contenen
els articles del 111 al 117 LRJSP (swpra § 8.33) 1 les disposicions sobre patrimoni
empresarial de I’Estat que conté el titol VII de la LPAP. La LRJSP estableix per a les
societats estatals: ) una definicié (art. 111) en que es concreten les condicions que
determinen quan es considera controlada per PAGE: participacié en el seu capital
social superior al 50 % o control efectiu directe o indirecte de 'AGE aplicant els
criteris de la normativa mercantil; 4) uns principis gestors aplicables a la seva gesti6 i
a la dependéncia de PAGE (art. 112); o) regles sobre el seu regim juridic (art. 113),
sobre la seva creacié, 'adquisicié d’aquest caracter de manera sobrevinguda i la li-
quidaci6 (art. 114), Pautoritzacié de la qual cosa correspon al Consell de Ministres
(d’acord amb Part. 169 fj LPAP); d) el regim de responsabilitat aplicable als membres
dels consells d’administracié designats per 'AGE (art. 115); ¢ la tutela per
I’Administracié matriu, que implica la possibilitat d’impartir instruccions a aquestes
societats (art. 1106); 1 /) regles sobre reégim pressupostari, de comptabilitat, de control
economicofinancer i de personal (art. 117).

68. L’art. 113 LRJSP prohibeix que les societats mercantils estatals disposin de
facultats que impliquin I’exercici d’autoritat publica “sense perjudici que excepci-
onalment la llei els pugui atribuir exercici de potestats publiques”. L’actualitzacié
d’aquesta possibilitat atreu cap a lexercici de les potestats “administratives” per
societat mercantil la subjeccid, en tot cas, al que disposen les normes de la LRJSP
d’acord amb Pincis final de l'article 2.2 5) LRJSP i l'article 2.2 4) de la Llei 39/2015,
d’l d’octubre, de procediment administratiu comu de les administracions publiques
(LPAC). L’exercici excepcional d’aquestes potestats queda, doncs, sotmes al dret
administratiu.

69. Aquest exercici és criticat obertament per la doctrina, com a letal per a les garanties dels admi-
nisgrats (MONTOYA, 2021: IIL.1) i, fins i tot, se n’ha negat obertament la possible existéncia real
(MIGUEZ, 2021: 37). En ultima instancia, ’aplicacié de les lleis administratives a aquestes societats
depén del que s’entengui per exercici de “potestats publiques”. Si se segueix un concepte ampli (aixi,
GAMERO, 2021: 104, i VELASCO, 2022: 52), efectivament es poden trobar situacions en les quals
una societat mercantil exerceix “potestats publiques”.

70. La LPAP distingeix entre societats mercantils estatals merament controlades
directament o indirectament per PAGE (art. 166.1 ¢) LPAP), 1 aquelles altres el capi-
tal social de les quals és integrament de titularitat directa o indirecta d’aquesta
Administracié (art. 166.2 1 art. 176-182 LPAP). En tots dos casos, la posicié de
I’Administracié matriu inclou el control intern de la societat.
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71. Aquesta distincié s’expressa amb propietat emprant les categories de societats amb accionariat
public excloent i societats amb accionariat public concurrent amb accionariat en mans privades, entre
les quals, alhora, es pot diferenciar, segons si la participacié publica és de control o minoritaria (VI-
LLAR, 1950/2022: 505 - 506). Només quan hi ha una posicié de control cal considerar que som
davant una societat mercantil publica.

72. La distinci6é entre unes i altres societats mercantils estatals és rellevant a
Iefecte del que preveu la normativa de contractes del sector public; en concret, la
possibilitat de fer encarrecs a mitjans propis personificats (MP).

73. Sén exemples de societats mercantils estatals: Agencia EFE, SA SME; Renfe Mercancia, SME

SA; Minas de Almadén i Arrayanes, SA SME; Navantia, SA; Empresa Nacional de Residuos Radioacti-
vos (ENRESA); AENA, SME SA; Empresa de Transformacién Agraria, SA SME MP (TRAGSA).

8.5.2.  Les fundacions del sector piiblic estatal

74. Les fundacions del sector public estatal es regulen pels articles del 128 al 136
LRJSP (supra § 8.33 1 37) Aquestes fundacions s’han de constituir com a tals i estar
sota control directe o indirecte de ’AGE, d’acord amb T’article 128.1 LRJSP. Les
seves activitats s’han d’efectuar sense anim de lucre per al compliment de fins
d’interés general propis de la fundacié, amb independencia que el servei es presti de
manera gratuita o sota contraprestacié — article 128.2 § 1, 4). A aixo, s’hi afegeixen
dues previsions importants en I’article 128.2 § 2 LRJSP: 4) “Unicament poden dur a
terme activitats relacionades amb ’ambit competencial de les entitats del sector
public fundadores, i han de coadjuvar a la consecucié de les finalitats d’aquestes,
sense que aixo suposi I'assumpci6 de les seves competencies propies, llevat de previ-
si6 legal expressa (...)”; 1 &) no poden exercir potestats publiques; en aquest cas,
sense matisos ni excepcions.

75. Sén exemples de fundacions: Centro Nacional de Investigaciones Oncolégicas Carlos 111, MP;

ESP Institutp de Cultura Gitana; Fundacién Lazaro Galdiano, FSP; Fundacién Pluralismo y Conviven-
cia, FSP.

8.6. Els fons sense personalitat juridica

76. Els fons estatals sense personalitat juridica sén inclosos en el sector public
institucional estatal pels articles 84.1 /) 1 137-139 LRJSP. Aixo no obstant, no tenen
subjectivitat externa propia ni estructura organitzativa, per la qual cosa sén una
anomalia entre les organitzacions administratives. Es tracta més aviat de vies de
disposici6 de recursos financers per a finalitats especifiques, com confirmen les
remissions que contenen aquests preceptes a la normativa pressupostaria i patrimo-
nial.

77. S6n exemples de fons: Fondo de Apoyo a la Solvencia de Empresas Estratégicas, FCPJ; Fondo
de Recapitalizacién de Empresas Afectadas por el COVID, FCPJ; Fondo para Operaciones de Inver-

si6n en el Exterior de la Pequefa y Mediana Empresa, FCPJ; Fondo de Financiaciéon de las Co-
munidades Auténomas. Fondo de Compensacion para las Victimas del Amianto, FCPJ.
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9. LES ORGANITZACIONS ESTATALS SEPARADES

9.1. Les autoritats independents de regulaci6 o supervisio

78. Les autoritats independents duen a terme actuacions de regulacié o supervi-
si6 sobre sectors economics o activitats determinades. Per a aixo, disposen d’una
especial autonomia o independéncia organitzativa i funcional respecte de les ad-
ministracions publiques generals —també PAGE— i respecte de qualsevol interes
empresarial o comercial. Exerceixen funcions especialitzades en ambits de control,
de supervisié de sectors sencers o de consulta previstes en la llei que en regula el
sorgiment i Pactuacié. D’acord amb la llei de creacid, generalment sén considerades
administracions publiques.

79. L’element que determina el sorgiment d’autoritats independents és la neutra-
litat en U'exercici de funcions i potestats administratives. Justifica aquesta neutralitat
el fet que es tracta d’organitzacions els destinataris de les quals sén també les admi-
nistracions publiques generals, per la qual cosa la dependencia d’aquestes les conver-
tiria en jutge i part.

80. La neutralitzaci6 politica significa en determinades circumstancies el bloqueig de la direcci6 del
Govern (prevista amb caracter general en I'art. 97 CE), excepte una minima supervisié encaminada a
evitar situacions greument irregulars, en favor del servei objectiu a I'interes general (art. 103.1 CE) com
a forma de limitacié del poder politic amb la finalitat d’evitar-ne la utilitzacié partidista (MAGIDE,
2000: 124, 125 i 2406). Des de la perspectiva constitucional, aquesta neutralitzacié és possible si s’entén
I’Administracié que el Govern dirigeix ex art. 97 CE en el sentit esmentat (supra § 9. 5), com, amb
matisos, suggereix (MAGIDE, 2000: 237-240).

81. Les lleis de creacié d’aquestes autoritats, a vegades per la incidencia del dret
de la Uni6é Europea, determinen el detall de les seves funcions i regulacié. Els arti-
cles 109 1 110 LRJSP estableixen uns minims que no fan sin6 remetre a la llei de
creacio, als estatuts de lautoritat corresponent, i declaren aplicable supletoriament el
que es preveu en la LRJSP sobre els organismes autonoms. La llei de creacid sol
coincidir amb la legislacié del sector regulat, com és el cas del Consell de Transpa-
réncia 1 Bon Govern que crea la Llei 19/2013, de 9 de desembre, de transparéncia,
accés a la informacié publica i bon govern (LTBG), o 'Autoritat Independent de
Responsabilitat Fiscal (AIReF), creada per la Llei organica 6/2013, de 14 de novem-
bre, de creacié de I'’Autoritat Independent de Responsabilitat Fiscal (LOAIReF).
Altres exemples d’autoritats independents de regulacié o supervisié sén: ’Agencia
Espanyola de Proteccié de Dades, la Comissié Nacional dels Mercats i de la Com-
peténcia, o la Comissié Nacional del Mercat de Valors.

9.2. Les organitzacions de participacié o prestacié dotades d’autonomia

82. Les organitzacions de participacié o prestacié dotades d’autonomia inclouen
persones juridiques vinculades a ’AGE, pero dotades de garanties de separacio de-
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gudes al seu caracter participatiu i de consulta, o a la relaci6 entre la prestacié enco-
manada 1 Pexercici de drets fonamentals.

83. Entre les organitzacions de participacié dotades de personalitat juridica i de
garanties de separaci6 respecte de AGE es troba el Consell Economic i Social,
previst constitucionalment en larticle 131.2 CE. Les caracteristiques que té sén les
segiients: @) fa funcions consultives 1 d’assessorament en materies socioeconomi-
ques; b) es troba en régim d’autonomia organitzativa i funcional; ¢) té personalitat
juridicopublica; 4) té una important participacié d’entitats socials: sindicats, confede-
racions d’empresatis, i representants de sectors agraris, maritims, d’economia social,
aixi com de persones de reconegut prestigi. La Llei 21/1991, de 17 de juny, de crea-
ci6 del Consell Economic i Social, determina el regim d’aquesta organitzacid, la
composicié i els elements basics del seu regim de funcionament.

84. Dins de la categoria d’organitzacions de participacié o prestacié dotades
d’autonomia se situen els mitjans de comunicacié dependents de ’Estat o de
qualsevol ens public, per als quals I'article 20.3 CE disposa que la llei n’ha de regular
Porganitzacié 1 el control parlamentari “i garantira I'accés a aquests mitjans dels
grups socials 1 politics significatius, respectant el pluralisme de la societat i de les
diferents llengiies d’Espanya”. A partir d’aqui, la regulaci6 legal d’aquest tipus orga-
nitzatiu respon als caracters essencials de: @) control parlamentari, ) separacié res-
pecte del govern respectiu, i ¢) autonomia de gestié6 d’acord amb allo especific de la
funcié peculiar encomanada. En 'ambit estatal, la Llei 17/2006, de 5 de juny, de la
radio 1 televisi6é de titularitat estatal (LRTVE), regula la Corporaci6 RTVE com a
societat mercantil estatal el capital de la qual és exclusivament estatal, dotada
d’especial autonomia i independencia funcional (art. 5 LRTVE), respecte de la qual
les Corts Generals exerceixen control de maneres diverses entre els quals hi ha
laprovacié, cada vuit anys, de mandats marc (art. 4 LRTVE), i la designacié dels
membres del Consell d’Administracid, a rad de sis membres el Congrés i quatre el
Senat (art. 11 LRTVE). Els objectius dels mandats marc es concreten cada quatre
anys en contractes programa entre el Govern i la Corporacié RTVE, 1 del compli-
ment d’aquests se n’ha d’informar anualment les Corts Generals (art. 32 LRTVE).

9.3. Les universitats publiques no transferides

85. Les universitats publiques estan dotades d’autonomia, reconeguda per la
Constitucié en els termes que la llei estableixi d’acord amb Particle 27.10 CE, i es
troben vinculades a desplegar drets fonamentals com els de produccié cientifica 1
tecnica o llibertat de catedra reconeguts en I'article 20.1 4) i ¢) CE. La LRJSP situa les
universitats puabliques en el sector public institucional (art. 2.1 ¢) i disposa que s’han
de regir per la seva normativa especifica i, supletoriament, per les previsions de la
LRJSP. Les universitats publiques no transferides formen part del sector public
institucional estatal (art. 84.1 g) LRJSP) i, per a aquestes, es disposa (art. 84.3 LRJSP)
que, en el que no estigui previst en la seva normativa especifica, s’han de regir per la
Llei 47/2003, de 26 de novembre, general pressupostaria, i per la LRJSP. La norma-
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tiva especifica es conté en la Llei organica 2/2023, de 22 de marg, del sistema uni-
versitari. La immensa majoria de les universitats publiques (en l'actualitat, totes,
excepte la Universitat Publica Menéndez Pelayo i la UNED) formen part del sector
public autonomic i no de P'estatal.

9.4. Les entitats de suport de funcions constitucionals

86. Les organitzacions de suport de funcions constitucionals son entitats sense
personalitat juridica, perd dotades de subjectivitat externa propia en el sentit abans
esmentat (supra § 9. 46 1 47), que desenvolupen funcions auxiliars especifiques regu-
lades pel dret administratiu. No constitueixen Administracié publica, ja que no te-
nen personalitat juridica propia ni estan previstes com a tals en la LRJSP.

87. L’Administracié electoral, mancada de personalitat juridica, constitueix un
exemple clar d’organitzacié administrativa especialitzada de suport de funcions
constitucionals en la qual la neutralitat politica representa un paper essencial. Mal-
grat 'aparenca feble 1 tenir un entroncament constitucional difts (art. 68 CE), resul-
ta una pega angular del funcionament de tot el sistema d’Estat social i democratic de
dret. Regulada en la Llei organica 5/1985, de 19 de juny, del régim electoral general
(LOREG), titol 1, capitol III, ’Administracié electoral esta formada per la Junta
Electoral Central, les juntes electorals de cada comunitat autonoma, les juntes elec-
torals provincials, les juntes electorals de zona i les meses electorals (art. 8.2 LO-
REG).

88. La funcié especifica confiada a aquesta Administracié electoral és la
d’ordenar el procés electoral, d’acord amb els principis de transparéncia, objectivitat
1 igualtat (art. 8.1 LOREG). Aquesta funci6 es desplega amb I’atribucié a les juntes
respectives d’un ampli feix de competencies vinculades directament amb el desenvo-
lupament del procés electoral i d’altres, previstes explicitament en I’article 19 LO-
REG, que es poden qualificar d’auxiliars o instrumentals respecte de la funcié espe-
cifica que duu a terme ’Administracié electoral.

795

89. Aquesta “Administracié” apareix en la LOREG dotada d’unes fortes garan-
ties tant organiques com funcionals d’independeéncia i neutralitat, que va destacar en
el passat la STC 24/1990, FJ 2: les de caracter organic, referides a la designacié dels
membres de les juntes (arts. 9-11) 1 a la inamovilitat (art. 16); les garanties funcionals,
relatives al régim de recursos administratius, en que s’exclouen les alcades impropies
davant administracions publiques generals, o altres entitats (art. 21). La independen-
cia de PAdministraci6 electoral és paradigma i mostra que ’Administracié indepen-
dent és possible en el nostre sistema institucional (SOLOZABAL, 1993: 73).

9.5. Les corporacions sectorials de base privada

90. Les corporacions sectorials de base privada es constitueixen per previsio le-
gal sobre la base d’una associacié de persones fisiques o juridiques que compar-
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teixen interessos economics o professionals comuns (s#pra § 8.23). La seva legislaci6
especifica els atribueix personalitat jutidicopublica i algunes funcions publiques,
que exerceixen d’acord amb el dret administratiu. No sén administracions publiques
i es regeixen pel dret administratiu Unicament quant a U'exercici de les funcions pu-
bliques atribuides. L’activitat que duen a terme és, en gran part, privada i sotmesa al
dret privat.

91. Les corporacions sectorials de base privada no estan previstes en la LRJSP,
pero lart. 2.4 LPAC, en delimitar 'ambit d’aplicacié d’aquesta llei, estableix: “Les
corporacions de dret public es regeixen per la seva normativa especifica en ’exercici
de les funcions publiques que els hagin estat atribuides per llei o delegades per una
administracié publica i, supletoriament, per aquesta llei”. Algunes d’aquestes corpo-
racions tenen entroncament constitucional, com és el cas dels col-legis professio-
nals, per als quals I'article 36 CE disposa que U'estructura interna i el funcionament
han de ser democratics. La Llei 2/1974, de 13 de febrer, sobre collegis professio-
nals (LCP), regula en larticle 9 els consells generals dels col‘legis professionals i els
col'legis d’ambit nacional. Tots dos casos son tipus de corporacions sectorials esta-
tals de base privada.

92. La previsié legal i 'ancoratge constitucional fan que, de la doble funcié que compleixen els
col-legis professionals —vetllar pels interessos dels seus membres, per un costat, i complir funcions
publiques, per un altre—, se n’hagi de considerar prevalent la de vetllar pels interessos generals
respecte de les funcions publiques encomanades NOGUERA, 2017: 122).

93. També tenen cobertura constitucional les cambres oficials, com a organit-
zacions professionals que contribueixen a defensar interessos economics que els son
propis, i estructura interna i el funcionament de les quals han de ser democratics,
segons el que disposa —sense esmentar la denominacié “cambres oficials”—
article 52 CE. La Llei 4/2014, d’1 d’abril, basica de les cambres oficials de comer,
serveis 1 navegacid, regula en larticle 5 amb caracter basic les funcions publiques
d’aquestes cambres, d’ambit normalment autonomic. El capitol V, articles 20-33,
tracta de la Cambra Oficial de Comerg, Industria, Serveis i Navegacié d’Espanya,
que és una corporacio sectorial estatal de base privada.
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