LA ADMINISTRACION INSTITUCIONAL: ORIGEN
Y PERSONALIDAD

Por

GASPAR ARINO ORTIZ

Profesor Encargado de Cétedra.
Facultad de Derecho de Madrid.

SUMARIO: 1. INtrRODUCCION.—II. ORICGEN *Y PROCESO HISTORICO DE PERSONIFICACION
DE LOS ORCANISMOS AUTONoMOS: ). Los factores historicos determinantes de la Adminis-
tracién Institucional. 2. Los procesos de personificacion en el derecho publico y su sen-
tido politico: 2.1. Personificacién del Estado y de las Corporaciones Piblicas (territo-
riales y econdmico-sectoriales). 2.2. Personificacién de organismos y servicios estatales.
3. La descentralizacidn "par les etablissements publics”, de M. Hauriou. 4. E! plantea-
miento del problema en Espaia: La “nueva desceniralizacion”. de Rovo-Vivranova. 5. La
personalidad de los servicios descentralizados, en sus primeras manifestaciones doctrinales
y legales. Notas caracteristicas.—III. PERSONALIDAD JURIDICA DE LOS ORGANISMOS ‘AUTONOMOS
EN EL ORDENAMIENTO VIGENTE. SIGNIFICADO Y ALCANCE DE TAL CALIFICACION: 6. La per-
sonalidad juridica como categoria general: 6.1. Triple sentido y contenido de la insti-
tucién a lo largo de la historia. 6.2. Concepto estricto de persona juridica en la doctrina
moderna. 7. El empleo tdctico de la personalidad juridica en el derecho piublico. 8. La
configuracion juridico-positiva de una “singular” personalidad. 9. Organismos auténomos
y servicios auténomos sin personalidad. La confirmacién de una ficcion. 10. La personalidad
juridica de los entes institucionales: su capacidad juridica como sujeto de derecho, en
el dmbito civil.

I.--INTRODUCCION.

El tema de la Administracién institucional, de su naturaleza, de su
régimen juridico, de su personificacién, ha sido, sin duda, desde sus co-
‘mienzos, un tema equivoco. La personalidad de los entes auténomos ha
sido calificada de «parcialy, «instrumental», «auxiliar», «precarian, «de-
pendiente», y tantos otros calificativos méas que podrian recogerse. Esta
esperando todavia entre nosotros un estudio de comjunto que aborde
frontalmente el camulo de problemas que plantea, pues aunque son va-
rios y valiosos los estudios dedicados a la Administracién institucional,
ninguno de ellos hasta ahora se ha referido al tema de su personalidad
mas que marginalmente.
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El conjunto de entes que constituyen la Administracion institucional
estan marcados por la nota de la singularidad en la construccion de sus
categorias, Cuando uno se acerca a ellos tiene la impresion de que los
conceptos que cree tener aprendidos no coinciden con los que alli se
describen, pues, en efecto, comprueba que lo que en ellos se llama «per-
sonayp, «tutelay, (patrimonio» o «descentralizacién», es algo distinto a lo
que clasicamente se entiende por «personay», «tutelay, «patrimonioy» y des-
centralizacién. Este fenémeno no es infrecuente en el Derecho, y cuando
ello ocurre se acude a los viejos «quasi» del Derecho justinianeo, o se acu-
mulan los adjetivos calificativos. Asi, su naturaleza como ente se construira
como un terttum genus (entre el érgano y la persona), a la relacién que le
liga con el Estado no se le querra llamar jerarquia, pero tampoco tutela,
y se hablara de (jerarquia impropia»; sus alzadas seran también «im-
propiasy; su patrimonio estara integrado por bienes que se llamaran
adscritos o propios, pero en cualquier caso constituiran también un pa-
trimonio «impropioy, pues resulta que tanto en uno como en otro caso
revierten al Estado a voluntad de éste y ninguna diferencia de régimen
se apreciara entre los mismos.

Esta quiebra de conceptos ocurre en el Derecho, y especialmente
en el Derecho publico, con frecuencia, y normalmente significa que
han acaecido sucesos politicos, econémicos o sociales, que imponen
cambios profundos en la organizacién y accién del Estado, y éste ne-
cesita responder de distinta manera al nuevo reto social. Veremos que
éste es exactamente el caso de la Administracién institucional. Ahora
bien, el legislador, normalmente, no emite calificaciones dogmaticas,
sino que «se limita a deseribir, como dice Rivero (1), el nuevo estado
de cosas que quiere instituirn; lo que ocurre es que para hacerlo echa
mano de los conceptos clasicos, que son los que conoce, aun cuando és-
tos se hayan construido normalmente sobre una realidad bien distinta
a la que trata de regular.

Esto no es malo. E] Derecho no es un artificio légico, sino una
disciplina de la sociedad, Si ésta cambia es inevitable que cam-
bie aquél. Ahora bien, el jurista debe tratar de poner nueve orden y
nueva luz en la inicial obscuridad que tales manipulaciones conceptuales
acarrean. Debe entonces repensar las cuestiones y ayudar, modestamen-
te, a que el contenido de los concéptos --nuevos o viejos— refleje y
conecte con la nueva realidad.

Pues bien, uno de esos conceptos viejos que ha sufrido a lo largo

(V) Le regime des entreprises natronalisés et Tevolution du’ droit administratif, en
“Archives de Philosophie du Droit”, Recueil, Sirey, 1952, pig. 152.
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de su vida desconsideradas manipulaciones es el concepto de personalidad
juridica.

~ Ha sido éste, como se sabe, uno de los temas desesperantes de la
ciencia juridica. El concepto se hace y se deshace a lo largo de los
tiempos y de las corrientes doctrinales. Se ha llegado a concluir, un
tanto desalentadoramente, que no hay que plantearse mas problemas
en torno a este tema: se considera persona juridica aquel individuo,
ente u organizacion a la que la Ley se la conceda, sean cuales sean sus
caracteristicas (2).

Ahora bien, esto es eludir el problema. Pues para que, légica y
consecuentemente, el Derecho pueda atribuir dicha cualidad es pre-
ciso que el ente soporte de la misma, en razén de las mismas notas
definitorias de lo que es persona juridica, reina unos requisitos o con-
diciones (3). De lo contrario, resultaria una de estas dos cosas: o que
empleamos el concepto de persona juridica como un puro «flatus vocis»,
vacio de contenido, aplicable a cualquier realidad por puro wmandato
o expresion legal, y, por tanto, inservibles por si mismo para determi-
nar. un régimen juridico (4), o bien que se predica inadecuadamente
—falsamente— de aquellos entes que no las retina (5).

(2) Se dice, no sin razon, que en definitiva la condiciéon de persona juridica la
confiere siempre el Ordenamiento, el derecho objetivo. No sélo a las personas morales,
sino también a las fisicas. pues, como es hien sabido, los seres humanos no alcanzan
siempre la condicién de personas juridicas (no lo eran, por ejemplo, en Roma, los
esclaves, ni lo es hoy, segin el Cédigo civil, el nacido que tuviere figura humana y
viviere veinticuatro horas menos un minuto enteramente desprendido del seno materno):
Cfr. Traviesas, Las personas juridicas, en “Revista de Derecho Privado”, t. VIII (1921).
pagina 194,

(3) Otra cosa es. que aun déndose esas condiciones o supuesto de hecho, la perso-
nalidad juridica sea consecuencia de una declaracién legal, sin la cual aquélla no existe.
Petro para que este reconocimiento sea posible es preciso que se dé un substrato {de per-
sonas, bienes o intereses) que constituya por si mismo una realidad distinta a la de
sus elementos componentes, ¥ una organizacién: cfr. Jorbana pe Pozas, L., Ensayo sobre
les entidades piblicas, representativas y profesionales en el Derecho administrativo espa-
rol, Estudios Jordana I, pags. 207-349, cspecialmente pags. 307-308.

(4) Fs éste uno de los grandes riesgos en la construccién del Derecho administra-
tivo: el de la distension excesiva de las categorias que ha sido descrito por Rivero
con estas palabras: “pour integrer a la catégorie traditionnelle une situation juridique
nouvelle qui s’en rapproche et s'en distingue a la fois, on élimine du schéma classique
les traits incompatibles avec la situation considérée; ainsi, la categorie se maintient
et s'élargit; mais c'est au prix d’un appauvrissement de son contenu juridique; a la
limite, l'appauvrissement est tel que la catégorie n'a plus qu'une valeur nominale; et
rattacher telle ou telle institution n’offre plus aucun intéret, des lors que ce rattachement
n‘apporte rien a la connaissance du régimen applicable & linstitution considérée”: Le
regime.... cit., pig. 157.

(5) Garrtoo FaLrLa ha destacado hablando de este tema la necesaria relacion de
adecuacién que tiene que existir entre lo normativo y lo real: “es preciso que al propio
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El problema es especialmente agudo en Derecho publico, por cuan-
to en éste para la configuracién juridica de algunas organizaciones se
ha atendido —como veremos— mas a razones politicas que a una ra-
zén dogmatica. Lo que se pretendia era obtener unos resultados prac-
ticos concretos de orden patrimonial, financiero, politico, en definitiva,
y sin mas complicaciones se acudié al camino facil: una declaracion
legal expresa.

Sin embargo, el Derecho esti construido sobre categorias, sobre
conceptos y términos que estan cargados de un contenido especifico, his-
térico y dogmatico (6). Emplearlos indebidamente en los textos legales
es siempre fuente de confusién, e impone al jurista un intento de des-
linde, de fijacion del sentido y alcance con que dicho uso se ha efec-
tuado. GARRIDO FaALLA ha escrito que «el Derecho, que en un cierto
sentido esta subordinado a las exigencias de la vida, incide al mis.
mo tiempo en ella con pretensiones de ordenacion ortopédica» (7). Esta
bien. Pero no debe olvidarse que si esa ortopedia fuerza la realidad,
que el resto del ordenamiento consagra y reconoce, entonces no a lar-
go, sino a corto plazo, se distorsiona el resto del organismo (esto es,
el resto del ordenamiento) y se entorpece su ordenado movimienta, con
la consiguiente quiebra de la seguridad juridica (8).

tiempo que tenemos una clara conciencia de la diversidad de puntos de vista que pueden
permitirmos la construccién de un concepto de personalidad juridica y la comprensién de
las realidades sociolégicas que soportan la personalidad, sepamos determinar la verda-
dera relacién en que la vida real y lo normativo se encuentran; el derecho es —con-
cluye— la gran unidad dialéctica entre lo sociolégico y lo normativo”. Vid., especial-
mente, sobre este tema su libro La Administracion indirecta del Estado y descentrali-
zacién funcional, TEAL, 1950, pags. 105 y sigs.

(6) El concepto de persona juridica no es, en absoluto, arbitrario: “se ha ido for-
mando —escribe Feperico pE CASTRO— por etapas, se ha formado, deformado y refor-
mado bajo el impacto de las circunstancias y las exigencias sociales y culturales de
los tiempos. Lo que no quiere decir, puede advertirse desde ahora, que los conceptos
de persona y de persona juridica sean arbitrarios; antes bien, el curso de su evolucion
muestra quizi mejor que nada, junto a desviaciones circunstanciales, la permanencia d-
ciertas notas, cuando una institucién es calificada de persona “ficta”, representada,
noral, mistica o juridica™ (CasTro, Formacién y deformacion del concepto de persona
juridica, Notas preliminares para e] estudio de la persona juridica, en “Centenario de
la Ley del Notariade”, Seccién 3.2, Madrid, 1964, pdgs. 9 y sigs., cspecialmente pig. 26.

(7) GarriDO FaLta, F.. Administracion indirecta..., cit., pig. 109.

(8) GaRRIDO FarLa senala certeramente cémo todo concepta juridico ha de ser
construido partiendo del “datum” o del conjunto de “data” que ofrece el Derecho posi-
tivo en un momento determinado. Ahora bien, el legislador a] utilizar estos conceptos
técnicos —escribe— “habra veces que no hard sino responder a exigencias de la realidad,
pero habrd otras en que obrari, por la utilidad que de esto dimane, como si nos enfren-
tasemos con una determinada realidad. Nos encontraremos emionces ame los casos que
pudiésemos Ilamar de ficcidn, que, a pesar de su nombre, hace referencia a una realidad
técnico-juridiea”™; ficcién que aunque se muestre contraria a la verdad, engendra, sin
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Pues bien, esto es lo que ha ocurrido con.este proceso de personifi-
cacion de los organismos auténomos, Es cierto que la doctrina civil
ha hablado reiteradamente del wmito de la personalidad juridica», y
ello es, sin duda, una realidad. Ahora bien, como ha escrito DE Cas-
TRO, «hablar de mitificacién no implica desconocer el tremendo significa-
do juridico y la importancia social que puede tener atribuir o negar la
condicién de persona juridica a un ente u organismo en las Leyes, con-
venios y decisiones judiciales» (9).

Pues, en efecto, ocurre que, una vez otorgada dicha calificacién,
ésta opera auténomamente en virtud de la propia mecanica del concep-
to, abocando a soluciones y consecuencias imprevistas y no queridas por
el propio legislador. ;Qué decir, por ejemplo, del desahucio por tras-
paso o cesién, no consentida por el propietario, a un titular distinto,
cuando la Administraciéon Central instala en un local por ella arrendado
a un organismo que recibe después el titulo de persona? El Tribunal
Supremo lo ha acordado en algunos supuestos, mientras en otros lo ha
denegado, afirmando la identidad sustancial de ambas «personalidades».
Y ambas soluciones —contradictorias— son justificables segin el punto
de vista que se adopte, He aqui una consecuencia del uso indebido de
los conceptos. Ya se ve que una sitnacién tal, de inseguridad, no es
buena en el mundo del Derecho.

Sirvan estas palabras como presentaciéon de este trabajo sobre el ori-
gen y personificacion de los organismos auténomos. Son dos problemas
solo comprensibles en su mutua relacién: uno a la luz del otro, pues
nada hay tan ilustrativo sobre la naturaleza de las instituciones como

embargo, una especie de “verdad juridica” mds positiva y menos discutibles que la
“verdad verdadera” (BoONILLA y SaAN MARTIN. cit., por GarrIDO): GARRIDO, ob. cit., pa-
ginas 110 y 111. Ahora bien, entiendo que tal empleo de conceptos inadecuados c¢s
enormemente peligroso para ¢l derecho v para el sistema de garantias de una sociedad
(incluido el propio Estado). Pero es que, ademds, no tiene el legislador ninguna nece-
sidad de hacer tales declaraciones, como vcremos. Creo, por ello, que no es aceptable
la afirmacion de Garripo (en La descentralizacion administrativa, Costa Rica, 1967, pi-
gina 9), de que *“el Derecho puede crcar una persona juridica alli donde exista una
organizaciéon”. La Ley podra hacer declaraciones expresas de personalidad, pero si lo:
cntes a los que se aplican no rcinen las condiciones minimas para ser tales, esa decla-
racién es un puro flatus vocis, vacio de contenido, y de la que el operador juridico no
podré extraer consecuencia alguna mds alli de lo que expresamente diga el texto legal.
Con lo cual esa declaracién sobra. Y cuando las extrae por la fuerza misma d¢ la
mecanica del concepto, como a veces sucede, son consecuencias que mds bien entorpecen
que ayudan, y que resultan arbitrarias, no queridas: tal ha ocurrido, por cjemplo, con
los desahucios por cambio de titular de arrendamientos (entre Estado o Municipio. y un
organismo auténomo de ellos dependientes) que unas veces han sido declarados por el
Tribunal Supremo y otras no, como se dice en el texto.
(9) Castro, F.. Formaciéon y deformacion.... cit., pag. 86.
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volver la mirada a su nacimiento y tratar de descubrir los fines que
con ellas se pretendia conseguir.

Dividiré la exposicién en dos partes:

— Origen y proceso histérico de personificacion de los organismos
administrativos.

— La personalidad juridica de los organismos auténomos en el Or-
denamiento vigente: significado y alcance de tal calificacién.

I1.—ORIGEN Y PROCESO HISTORICO DE PERSONIFICACION
DE LOS ORGANISMOS AUTONOMOS.

1. Los factores historicos determinantes de la Administracién insti-

tucional.

A lo largo del siglo xix, la entonces llamada por la doctrina cla-
sica francesa y espanola, «Administracién de los intereses especia-
les», constituia un sector reducido, excepcional, dentro del cuadro de
actuaciones de la Administracion Publica. Como tantas veces ha sido
puesto de manifiesto, la Administracién liberal tiene como finalidad
esencial el Derecho; es una Administraciéon de la libertad, que asume,
ante todo, la defensa del orden publico, la seguridad juridica, garantia
de los derechos individuales de cada uno. La prestacién positiva de
Bienes y servicios, que necesariamente asumira a medida que las ne-.
cesidades sociales lo reclamen encontrara en la concesién la férmula para
hacer compatible un principio dogmatico («laissez faire», Administracion
garante del «orden natural de la sociedad»), con unas necesidades socia-
les crecientes. .

Es al filo de este siglo cuando, ante los desequilibrios sociales y eco-
némicos, ante la crisis de una sociedad que esta sufriendo las censecuen-
cias de la revolucién industrial, el Estado entra en el juego, como un
protagonista que trata de corregir el «desorden natural» a que la so-
ciedad, de hecho, ha legado. Esto le llevara a asumir progresivamente
nuevas tareas. Como consecuencia, se producira una expansién de los
fines del Estado, que dara lugar al primer movimiento o proceso de
creacion de entes especiales encargados de algunas de esas nuevas fina-
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lidades, fundamentalmente econémicas y sociales (10). En Espafia, este
proceso puede datarse exactamente en el comienzo de siglo (11).

Este proceso de creacion de entes especiales, a los que se asignan
finalidades especificas, sera calificado por nuestra doctrina como «des-
centralizacién por servicios» (12), como un eco de la «descentralisation
par etablissements publics», que HatRiou habia propugnado en Francia
en 1895 (13). Es el resultado de un conjunto de factores diversos, politi-
€08, econémicos y técnicos que creo pueden ser sintetizados asi (14):

1) Un cambio de 180 grados en la relacién Estado-Sociedad que se
ha ido operando hacia finales del x1X, que se manifiesta en un creciente
intervencionismo de aquél, no sélo en el orden juridico, sino econémico,
y no sélo como ordenador imparcial, sino con claro designio protagonista
y corrector de los desequilibrios sociales (15).

2) La creciente complejidad técnica de las tareas que la Adminis-
tracién asume, y la necesidad de profesionalizar, al margen de la linea
politica imperante, su direccién y ejecucién; ésta no debe verse trun-
cada por los vaivenes de la politica (16).

(10) En la justificacion con que se abre la Exposicion de Motivos de la LEA. que
¢s, a mi juicio, un valioso documento, asi como e¢n su namero 3 (antecedentes y ambito
de esta Ley) se alude repetidamente a este proceso histérico determinante.

(11) Con la salvedad de la Junta del Canal de Aragén vy del Canal de Isabel II, que
son bastante anteriores, nuestros primeros entes auténomos, manifestacién de esa nueva
Administracién Institucional son de estos ahos: asi, las Juntas de Obras de Puertos
(1899-1901), las Juntas de Canales de riegos y pantanos (1903), el Instituto de Reformas
Sociales (1903), Consejo de Proteccién a la Infancia (1904), la llamada Junta de Fo-
mento y mejora de las habitaciones baratas (1911), el Instituto Nacional de Previsién (1908),
Consejo Superior de Emigracién (1907), Junta Central de Colonizacién Interior (1907),
Junta de Ampliacién de Estudios (1907), etc.

(12) Rovo-ViLLaNOVA, A., La nueva descentralizacion, Valladolid., 1914.

(13) Hauriou, M.. La descentralisation par les etablissements publics, en “Revue Po-
litique et Parlamentaire”, 2.0 afio, 1895, tomo IV, pigs. 56 v sigs. Con anterioridad, aun-
que menos claramente, en Ktude sur la decentralisation, en “Repertoire du Droit Admi-
nistratif®, 1892, pigs. 5 y sigs. (Extrait).

(14) Por supuesto que esto no es sino una sintesis. quizd un tanto simplista, de
un proceso histérico mucho mis complejo, que exigiria un estudio més completo. Me
limito, por ello, a recoger en csquema los datos que se desprenden de los testimonios
doctrinales y legales de.la época.

(15) “Es, en efecto, materialmente imposible —escribe Royvo-ViLLanova— que cl
Poder piblico pueda realizar con eficacia y con acierto todas las cosas que el progreso
v la civilizacién han ido echando sobre sus hombros”: Le nueva descentralizacién, cita-
do, pag. 16.

(16) Haurtou, M., Etude.... cit,, pégs. 5 y 6. Cuando un pais —dice— deviene a un
ciepto grado de civilizaciébn y su Administracion a un cierto grado de complicacién se
impone una administracién mucho mas desarrollada “des interets speciaux”. Porque “le
gouvernement central et le gouvernement local deviennent l'objetif des partis politiques,
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3) En tercer lugar, la necesidad de levantar una bandera frente a
una poderosa corriente doctrinal de descéntralizacién que bajo diversas
formulaciones, mis o menos doctrinales y romanticas, propugnaba la
revisicn del modelo de Administracién napoleénica, y la devoluctén a
los entes naturales (Municipio, sindicato, regién), de los poderes politi-
cos de decision. En Francia, el cindicalismo vy la presion de las ideas
socialistas reclamaban la direccién de los servicios. En Espafa, el regio-
nalismo (17). Volveremos sobre este punto mas adelante,

4) Por ultimo, la misma naturaleza de las actividades que ahora e
emprenden masivamente exige una agilidad financiera, que era incom-
patible con los rigidos moldes del derecho presupuestario clasico (prin-
cipio de especialidad, prohibicién de transferencia, etc...) (18).

En definitiva, v aun a riesgo de simplificar todavia mas las co-as,
pienso que hay dos grandes fuerzas, de signo contrario, que dan lugar a
este fendmeno, equivoco como pocos desde sus comienzos, de la des.
centralizacién funcional : de una parte, el creciente intervencionismo es-
tatal, que se estima necesario; de otra, un movimiento de signo inver-
so, que pretende la descentralizacion (y aun la «desestatificaciény») de
muchas de las nuevas tareas asumidas. El primero era un factor de in-
tensificacién y concentracién del poder; el segundo. un factor de dis-
persion. Resultante de ambas fuerzas contrapuestas seran los entes au-

car ceux-ci ont toujours pour but Ja conquéte du pouvoir. Les services généraux et les
services locaux souffrent dans une certaine mesure de cette lutte des partis; il se produit
a certains moments des a coups lorsque. selon l'expression consacrée, un parti nouveau
est porté a la téte des affaires, c'est-a-dire prend la direction des services. Il est ces
services particulierement delicats qu’tl est désirable de mettre a labril de ces perturba-
tions politiques; cela permettra a leur personnel de rester plus stable, de se créer des
traditions qui ne risqueront pas I'étre interrompues, sans compter que cela leur permettra
d’avoir un budget distinct de ceux qui alimentent I'ensemble des services généraux ou
des services locaux et d’échapper ainsi a des virements. Ce résultat sera obtenu si l'nan
met a la téte de ces services des autorités spéciales™.

(17) “Es indudable -—escribia en. 1924 JorpaNa DE Pozas— que existe una tendencia
marcadisima en favor de la creacién o reconocimiento de personas morales administra-
tivas, Ello obedece a las doctrinas sociales, a la crisis del Estado, a la reaccién contra
el individualismo, al deseo de descentralizar territorialmente y por servicios”: Derecho
administrativo, Valencia. 1924, pags. 44-45, ‘

- (18) Vid. lo que se dice en la nota anterior. También Aucoc, L., Les etablissements
publics et la loi du 4 fevrier 1901, Paris, 1901, pig. 12. Suele decirse que los organismos
auténomos son la consecuencia de una necesaria agilidad financiera. Ello es cierto, pern
no es ésta la principal causa determinante, como lo demuestra el hecho de que con ante-
rioridad a ellos ese resultado se habia conseguido ya en muchos casos a través de la
proliferacién de cajas especiales. contra las cuales clamard reiteradamente la doctrina
financiera del siglo x1x. Los factores de su nacimiento y desarrollo son muche mds com-
plejos, como se dice en el texto, en el que quedan meramente apuntados.
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tonomos, que apareceran marcados asi desde sus comienzos por esa con-
tradiccién interna a que responde su nacimiento.

"El proceso de evolucién posterior de estos entes no hara sino ahondar
e intensificar esa cont.radlccmn, afirmando por una parte su personalidad
juridica, a la par que se mega practicamente la titularidad de su pa-
trimonio y «se comunican» sus’ tesorerias; se proclama teéricamente su
vida independiente, y a la vez se les encuadra en una relacién de autén-
tica jerarquia (mas que- tutela) que va desde la designacion, en la ma-
yor parte de los casos, de todos sus cargos rectores (o la pura y simple
identificacion a través de las uniones personales), hasta la direccién riguro-
sa y minuciosa de sus actividades y la generalizacién del sistema de alzada.
La legislacién y la misma jurisprudencia han reconocido algunas conse-
cuencias de su régimen juridico que son absolutamente inconsecuentes con
los principios dogmaticos sobre los que se construye la llamada Adminis-
tracién institucional, como tendremos ocasién de ver.

Paradéjicamente, el sentido politico actual al que esta Administracién
sirve, es hoy completamente diferente al que quisieron darle sus doc-
trinarios propulsores y esta mas bien en la linea de evolucién del Dere-
cho piiblico occidental de la segunda mitad de este siglo: el fortaleci-
miento del Poder ejecutivo y el escape al legislativo (19). Lo que quiso
ser una afirmacién de la sociedad frente al Estado ha resultado asi, una
vez mds en la historia del Derecho piblico, un paso adelante en el in-
interrumpido proceso de integracién del poder.

Han quedado con ello brevemente descritos los factores determinan-
tes —objetivos politicos— que dieron lugar a la creacion de los entes y
organismos integrantes de la Administracién institucional. En la confi-
guracién juridica de tales entidades, el legislador acudira a una vieja
y prestigiosa categoria, que no sin grandes contradictores se abre paso
triunfalmente en el Derecho piiblico desde mediados del siglo xix: la
doctrina de la personalidad juridica. Se entendera -—y asi puede leerse
textnalmente en la Exposicién de Motivos de nuestra Ley de 1958—
que «es preciso dotarlas de una personalidad juridica distinta de la del
Estado»; sin embargo, cuando se analiza el contenido y alcance real
de esa «persona» y se estudia su estatuto legal, dificilmente se reconoce

(19) Dentro del fenémeno, general de la “autonomia” lograda en su funcionamiento
por la Administracién publica, sin los pretendidos apoderamientos legales que un sector
doctrinal pretende imponerle, GARRIDO FALLA ha sefialado cémo “el ejemplo limite quiza
venga dado por los organismos auténomos y las empresas nacionalizadas, pues es- sabide
que su autonomia significa..., en régimen parlamentario, una desaparicién prictica del
control del Parlamento”: La participacién popular en la Administracién Local, en REVL,
niimero 154, julio-agosto, 1967, pag. 482,
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en ella lo que el Derecho tradicionalmente entiende como tal. Esa decla-
racion legal de personalidad resulta a la postre tan disminuida, que
invita a preguntarse: ;por qué esa declaracion?, jera necesaria para
conseguir lo que en definitiva se pretendia?, s;no hubiera bastado esta-
blecer para esas unidades organizativas y esas materias o misiones con-
cretas un adecuzdo régimen especial, financiero y patrimonial?; ;no
basta, de hecho, en el caso de los servicios sin personificar, que tienen
un régimen juridico practicamente idéntico? (20).

Contestar a estas preguntas exige recordar cual fue la finalidad que
con la personalidad se buscaba, y, en segundo lugar, convendra hacer
alguna cousideracion —el tema es «grandioso», pero no puede ser aqui.
tratado, sino parcialmente— sobre el contenido de la personalidad ju-
ridica en el Derecho administrativo, ya que es evidente que no responde
en muchos casos al contenido propio de esta categoria en Derecho civil.

2. Los procesos de personificacion en el Derecho piiblico y su sen-
tido publico.

2.1. Personificacion del Estado v de las Corporaciones publicas (te-
rritoriales y econdmico-sectoriales).

Cabe en Derecho piblico distinguir, al menos, dos procesos de per-
sonificacion de los entes piblicos. El primero de ellos es un proceso
de caracter doctrinal, que llevé a cabo la escuela clasica del Derecho
publico alemin y que culminé en la personmificacién del Estado. Tuvo
una clara finalidad de limitacién del poder, de embridamiento juridico
del imperium, y es un fenémeno que se inserta en el mas amplio pro-
ceso de juridificacion del Estado, que se produciri por obra de 1a doe-
trina cientifica alemana a mediados del siglo pasade (21).

(20) En el fondo el problema es mas general y consiste en esto: /es juridicamente
posible, scgin el cldsico concepto de persona juridica, admitir dentro del Fstado-organi-
zacion, esto es, dentro de la Administracién Central, otras personas juridicas distintas de
la suya propia? En concreto, ;la afirmacién de personalidad de los organismos auténomss
que hace la LEA es posible y compatible con el articulo 1.° de la LR]J? Por supuesto que
hay una respuesta: este ultimo precepto se refiere linicamente a la Administracién cons-
tiwwida por “orgavos jerarquicamente ordenados”; luego no sélo no se openc, sino que
admite e incluso parecr exigir otras personalidades dentro del Estado. Ahora bien, este
es pasar por alto el tema de lo que el concepto de persona juridica significa (al menos
tal como lo hemos recibido del Derecha privado), y ¢ntonces hay que preguntarse: ¢cudl
£s. pues, el contenido de la personalidad juridics en Derecho administrativo?

(21) La historia de esta construccién doctrinal es conocida en sus hitos fundamema-
les. si bien falta entre nosotros un estudio pormenorizado del proceso (hecho sobre las
fuentes) en ¢l que se patentice su sentido profundo. Mientras éste no se¢ lleve a cabo,
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La personalidad juridica del Estado —ha escrito entre nosotros Cas-
TRO— pretendia «la hazafia de llevar el Estado al plano del Derecho y
someterlo a sus normas» (22); mas en concreto, la doctrina buscaba con

digamos que pasa por cominmente aceptada en la doctrina la afirmacién de que fue
W. F. ALBRECHT quien en 1837 hablé por vez primera de la necesidad de configurar al
Estado como persona juridica: “Nos vamos a ver obligados —escribe— a representarnos
al Estada como una persona juridica®. Se ha dicho que la necesidad cientifica de una
tal representacion era sencillamente el concepto de derecho subjetivo, elaborado por la
doctrina sohre la base de una voluntad que {uera soporte o centro de imputacién juridica
necesario (cfr. ViLLAR PaLasi, J. L., Derecho..., cit.,, pag. 61). Y efectivamente. tanto en
ALBRECHT como en GERBER, y lo mismo ocurrird mas tarde en JELLINEK, es el deseo de
estudiar el Estado desde un punto de vista estrictamente juridico, y no filoséfico o politico
como venia siendo tratado, el que forzard en parte, por exigencia del propio rigor meto-
doligico, a configurar el Estado como sujeto dc derechos (o si se prefiere como sujeto de
poder). “La condicién previa de toda construccién juridica del Derecho piblico —se
escribiri— es concebir el Estado como una persona juridica”. Ahora bien, detrds de la
construccién del Estado como persona juridica se escondia no sélo un intenio de precision
conceptual, de rigor cientifico, sino un planteamiento politico, aunque quizi ALBRECHT y
el mismo GERBER —es algo quc habria que precisar— no prestaron a este aspecio del
tema mayor atencién. Si lo hari, en cambio, afios mas tarde, Hauriou. En efecto, el
Decano Hauriou se planteara esta pregunta: “;Cémo es posible que desde una perspec-
tiva tipicamente revolucionaria que no mira més que a la libertad politica, los pueblos
modernos hayan organizado el Estado constitucional sobre bases corporativas y como una
persona moral perfecta?”’. Pues en verdad resultaba aparentemente coniradictorio ese
movimiento paralelo y sincrénico de un lado hacia la libertad politica (que afirmaba los
derechos del individuo) y de otro hacia la personificacién del Estado (que era la afirma-
cién de un sujeto de potestades, de supremacia, de mando y de poder). La contradiccién
cra sélo aparente, v la verdad era que justamente al constituitlo como persona con base
social y organizaci6n corporativa, s¢ pretendia sujetarlo, limitarlo, a unas normas de
actuacién (las contenidas en los propios estatutos de toda Corporacion; la Constitucion
v demds Leyes ordinarias, en el caso del Fstadu), al mismo tiempo que se afirmaha con
ello la base de sustentacién del Estado mismo, que es la sociedad, y el caricter repre-
sentativo de aquél respecto a ésta. Mediunte este doble condicionamiento de su actuacién.
de caracter juridico (orginico-normativo) y politico (Gobierno parlamentario) se obtenia
una importante consecuencia: la afirmaciéon de responsabilidad, esto cs la posibilidad de
hacer del Estado en cuanto corpus organizado, representativo y normado -en sut actuacién,
un sujeto responsable, lo cual no es en definitiva sino la garantia dltima y mds alta de
la libertad y de los derechos individuales. Es asi como Hacriou en 1916 (2.2 edic. de sus
Principes de Droit public) definird el derecho piblico como “celui qui ordonne la chose
publique en vue de la liberté ct de la justice par la personnification de [institution po-
litique”.

Sobre la historia del tema, que aqui no puede quedar mis que apuntado. pueden
versc entre nosotros FERNANDO DE Los Rios, Prélogo a la Teoria General del Estado, de
G. JeLLINEK, Buenos Aires, 1943, de donde tomo los textos de ALBRECHT y GERBER: cntre
otros escritos de Hauriou, M., y las abundantes referencias en las sucesivas ediciones de
<u Prects, vid. La liberté politique et la personalité morale de CEtat, en “Revue Trimes-
trielle de Droit Civil”, tomo 22 (1923), pigs. 331 y sigs., donde se contienen las referen-
cins aqui consignadas, Entre los Tratados y Manuales espafioles, pueden verse sobre todo
Vicvarn Pavasi, Derecho administrativo, Madrid, 1968, cap. I, donde se contienen abun-
dantes referencias, especialmente pdgs. 60 y sigs.

(22) FepErico DE CASTRO, Formacién y deformacién..., cit., pags. 90.91.
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ello la sujecion del poder en cuanto tal, y la construccién de un régimen
general de responsabilidad, sin necesidad de recurrir a la sarta de fic-
ciones.de la Fiskuslehre (23). Encontré por ello la enemiga de quienes
veian en esta conceptuacién un atentado a la soberania (24).

La polémica doctrinal en torno a la personalidad juridica del Estado,
que se levanta con la famosa recensién de Albrecht, es uno de los ca-
pitulos mas interesantes de la historia del Derecho publico. Tanto en
Alemania como en Francia, los grandes juristas de fin de siglo tomaran
partido en torno al tema, pero no podemos ahora entrar en él.

Digamos tunicamente que este proceso afecta también a las Adminis-
traciones territoriales y a las Corporaciones, cuya personalidad juridica
originaria suponia el reconocimiento a su favor de ciertos poderes y de-
rechos publicos frente al Estado; se operaba asi. también, a través de
esta consideracién una limitacién juridica de la omnipotencia del Estado,
pues se aseguraba su autonomia e independencia frente a él, agarantiza-
da por la posibilidad de acudir en su defensa ante los Tribunales» (25).
I.a doctrina de la personalidad juridica originaria de los Municipios
(v mas tarde de las Provincias) como personas publicas titulares origi-

(23) Como es sabido, la doctrina del FEstado-policia, caracteristica del Estado abso-
luto, concibe la actuacién del Poder en cuanto tal (asuntos de Gobierno) como algo fuera
del derecho: el Estado-Foder, encarnado en el Monarca, no es personsa, ni responde, ni
estd sometido al Derecho. Por ello sera necesario arbitrar la teoria del Fisco, como ente
colocado junto al Monarca, persona titular de los bienes y derechos del Estado, sometida
al Derecho, que respondera patrimonialmente de las obligaciones de aquél. Nunca fue.
presc a lo que se diga, persona privada, pues estuvo siempre investido de privilegios e
inmunidades.

Esta situacién —no se olvide— perduré en Alemania hasta bien entrado el siglo xix.
De ahi que en este pais el problema se plantee con especial urgencia y resulte especial-
mente necesaria la doctrina de la personalidad con las consecuencias que sus grandes
constructores (GERBER, JELLINEK) supieron imprimirle: vid. sobre el tema las alusiones
que en diversos lugares de su obra hace ViLLar Parssi, ). L., especialmente en Derecho
administrativo, cit., caps. 1 y III, y en La actividad industrial del Estado, nim. 3 de esta
Revisra, pags. 78-79, nota. También Garcia-TrevijanNo, J. A., Tratado de Derecho admi-
nistrativo, tomo II, pig. 323. Y, en general, en los Tratados y Manuales de uso habitual,
entre los que resulta especialmente interesante para la comprensién del Estado-policia
y la doctrina del Fisco; FLEINER, F., Instituciones de Derecho administrativo, traduccién
espaiiola de ALvarez GENDIN, 1933, pags. 25 y sigs.

(24) Asi, Orto MAaYER, vid. ForstHOFF, E., Tratado..., pags. 616-617; también Cas-
TRO, ob. cit., pag. 91, nota.

(25) Castro, Formacién v deformacion..., cit., pig. 91: “Ese valor —dice CASTRO—.
que se atribuye al concepto de persona juridica en la lucha entre las ideologias de la
época, se puso de manifiesto con la obra apasionada y brillante de GIERKE™, GIERKE de-
fiende “la existencia de una multitud dc variadas realidades sociales, al lado del Estado
y los Municipios (Genossenschaften), que ticnen en si mismas el fundamento de su exis-
tencia, que no necesitan incorporacién, concesién ni nada externo para existir. Afirmacién
que contradice el programa de unidad, uniformidad y exclusivismo del Estado”.
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narios de determinados poderes, se esgrimira también en Espaiia como
un correctivo de las corrientes centralizadoras imperantes a lo largo del
siglo XIX y como una limitacién de los poderes del Estado; éste es quiza
¢l profundo sentido y la carga politica que encerraba la polémica sobre
¢l Municipio natural o legal, que hoy nos puede parecer bizantina (26).

Dejando a un lado los resultados, mas o menos satisfactorios, que
esle movimiento ideologico lograse, puede resumirse diciendo que todo
este primer proceso de personificacién de entidades publicas se carac-

teriza, pues, por estas dos notas:

1) Porque tiende a limitar los poderes del Estado, de un lado, me-
diante la sujecion de ¢éste, en toda su actividad, al cuadro de reglas
juridicas y la asuncion directa de responsabilidad patrimonial (en sus-
titucion de la Fiskuslehre); y, de otro, mediante la afirmacién de otras
personalidades piblicas frente a él.

2) Porque toda personificacién de entes piblicos es el reconocimien-
to de una entidad real, con vida independiciente y fines propios, esto
es, de mna realidad social distinta del FEstado.

S~

2.2.  Personificacion de organismos y servicios estatales.

El segundo proceso de personificacion, iniciado a principios de siglo
y desarrollado en época reciente, supone la declaracion de personalidad
a favor de servicios y organismos del Estado, y tendra un sentido total-

mente diferente.

(26) Fl reconocimiento de personalidad a favor de estus entes es anterior en muchos
casos a la del Estado. Ahora bien, recuérdese la politica de supresion de los cuerpos
intermedios que tiene lugar con la Revolucién en Francia y el recelo con que poco a
poco se les volverd a .admitir; en cuanto a los cntes locales, los principios dogmiricos de
la unidad de soberania y de Ja “volonté generale”, que serin el fundamento del férreo
centralismo  postrevolucionario, operaran sobre ellos una auténtica capitis diminulio que
les dejard reducidos hasta 1830, a puras personas privadas, cosa que hoy resulta sorpren-
dente, cfr. Hauriou, M., Etude sur la décentralisation, Paris, 1892, pig. 38: “Les com-
munes avaient une personalité juridique reconnue bien avaut le mouvement..., mais c’etait
unc personalité purement privée et dont il n’etait question pour ainsi dire qu’au Code
civil”. Contra’ esta concepcién se pronuncié entre nosotros Posapa HERRERA, Lecciones
de Administracién, Madrid, 1843, tomo I, pags. 392 y sigs. “Los Ayuntamientos —dice—
no son una sociedad privada. son una sociedad piblica; no son ha sociedad voluntaria.
son una sociedad necesaria...” El contexto es diferente, pues se trataba aqui de¢ afirma:
la no disponibilidad libre de sus bienes, pero esta afirmacién de personalidad piblica
en la que Posaps apoya el mecesario control sobre ellos, iba a justificar también ls
afirmacién de poderes y derechos piblicos, originarios, frente al Estado. Ta cuestién.
por supuesto, es mucho mis complicida y sélo se trata aqui de apuntarla.
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Con él se busca este triple objetivo:

1) La huida del Derecho general del Estado, que resulta excesiva-
mente rigido, complicado y obstaculizante de las nuevas tareas que el
Estado, a partir sobre todo de 1914, asume como propias; se quiere
conseguir para ¢é] una mayor libertad de accién, una necesaria flexibi-
lidad en su regulacién, porque «la prestacién de algunos servicios pu-
blicos no puede hacerse eficazmente de acuerdo con los principios tra-

dicionales» (Exposicion de Motivos de la LEA) (27).

2) La creacién consiguiente de campos de «libera administration a
favor del Gobierno: en efecto, esta libertad de accion queda referida,
en iltimo término, a favor de las mismas personas y centros que in-
tegran la Administracién Central, sélo que ahora aparecen vestidos de
forma distinta; es decir, no se trata de creacién de unidades o cen-
tros de poder distintos e independientes del Estado (Administracion
Central), sino mas bien de la liberaciéon de una serie de procedimienos,
controles y garantias que acompaiian habitnalmente a la actuacion de
éste. Todo ello mediante la creacién de unos entes personificados que
quedan plenamente insertos en el Estado-organizacién, dirigidos y domina-
dos por las autoridades centralizadas. Asi, pues, la «liberacién» no se
produce a favor de los entes publicos respecto del Gobierno (Adminis-
tracion Central), sino a favor de éste respecto del Parlamento.

3) De una manera particular se produce esa «liberacionn, en cuanto
al principio de legalidad financiera estricta, que era el mayor y mas
eficaz instrumento de control de los Parlamentos sobre la politica del
Gobierno (28).

;Coémo conseguir estos objetivos sin caer en la mas absoluta hete-
rodoxia de la legalidad (dependencia del Parlamento, legalidad finan.
ciera, jerarquia, habilitaciones especificas, etc.. )? Acudiendo —dice
CastRo— «como justificante y preventivo de recelo, a la figura mitificada

(27) Este objetivo parece la idea vertebradora de la Exposicién de Motivos de 11 LFA
v ha sido corroborado por la doctrina, .postulando para estos entes la creacién de un
“derecho general propio de la Administracién institucional”: CrLavero Argvaro, M., Per-
sonalidad juridica. Derecho general y Derecho singular en las Administraciones autdno-
mas, “Documentacién administrativa”, ndim. 58, pags. 13 y sigs. Sobre el tema de las fuentes
normativas, me remito a un estudio mio anterior: La Administracion institucional: sus
fuentes normativas, ENAP, 1970,

(28) Garro Farra, F., La participacién popular en la Administracién local, en
REVL, nim. 154, julio-agosto 1967, pigs. 482-483; también Garcia oE FENTEgRia, E., Apun.
tes de Derecho administrativo, Facultad de Derecho, Madrid, 1966-196?, tomo I, edicién
ciclostilada, sin paginacién.
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de la personalidad juridica» (29). Se entendera que la calificacion de
persona juridica es un medio de ampliar hasta donde sea conveniente
la capacidad de los centros de actuacion administrativa; mas aun: que
solo mediante la atribucién de personalidad es posible conseguir la auto-
nomia de gestion necesaria (30).

He aqui cémo la técnica de la personificacion juridica ha servido en
Derecho piblico a dos finalidades totalmente diferentes, politicamente
de signo contradictorio: el primer proceso supone la legalizacion del po-.
der y la afirmacién frente a él de los derechos de los ciudadanos, de
la sociedad globalmente considerada, y de otros entes publicos con en-
tidad y vida independiente que se sitiian polémicamente frente al Estado
(Corporaciones Locales y econémico-sectoriales: sindicatos, camaras,
asociaciones profesionales, etc...); el segundo, un proceso de deslegali-
zacién de materias y escape al control parlamentario, esto es, un proceso
politico de fortalecimiento del ejecutivo, de la Administracién, del Es-
tado-organizacién, a costa del legislativo, de la sociedad; todo ello me-
diante la creacién de unos instrumentos absolutamente controlados que
vengan a ser titulares o gestores de aquellas funciones que no se quieren
entregar a Jas Corporaciones.

Naturalmente, la victima de esta comtradiccién iba a ser el propio
concepto de «persona juridica».

Veamos cémo se desarrolla, en concreto, este proceso en Francia y
en Espana.

3. La descentralizacion «par les -etablissements publics», de Mau-
rice Hauriou.

Con este titulo, escribié Maurice Hauriou, en 1895, un breve articu-
lo para la «Revue Politique et Parlamentairey (31). El articulo, en forma

(29) Dt CastRo, Formacién y deformacion..., cit., pag. 108.

(30) Siguiendo a ZaNoBINI, lo afirma BOQUERA, J. M., Recursos contra decisiones de
ensidedes autdrquicas institucionales, ndm. 18 de esta RevisTa (1958), pigs. 134-135. Esta
misma idea se recoge en la Exposicion de Motivos de la LEA cuando afirma: “La auto-
nomia administrativa que es inherente a las personas morales de Derecho piiblico no
puedo existir si éstas carecen de personalidad juridica”. Lo que se busca, en el fondo,
es una exencién del régimen juridico -general. Naturalmente, esta excncién del régimen
juridico general de Derecho piblico vigente para la Administracion central se justificard
formalmente exigiendo su creacién mediante Ley (art. 6.%), cosa necesaria por cuanto dicho-
régimen juridico se apoya, en sus bases y puntos esenciales, en Leyes formales (LACHP.
LPE, LF, LCE, LPA, etc.). Por lo demds, creo que la equiparacién personalidad-autonomia
no es “necesaria”: cabe autonomia sin personalidad.

(31) Hauriou, M., La descentralisation par le etablissemenss publics, en “Revue Poli-
tique et Parlamentaire”, 2.0 afio, 1895, tomo 1V, pigs. 56 y sige.
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de carta abierta al Director, va dirigido a los Diputados miembros de la
comisién de descentralizacion. A ellos somete algunas de sus ideas. El
momento es particularmente delicado en politica, por la presion crecien-
te del socialismo ques postula una descentralizacién de corte cantonal
en lo administrativo y colectivista en lo politico. Se propugna en Fran-
cia la comunalizacién de los medios de produccion, pero para ello los
Municipios rurales resultan demasiado reducidos y los socialistas propo-
nen como unidades aptas para la organizacién colectivista el cantén,
que agrupe a varios Municipios, en el cual —dice HauRlou—: «on trou-
verait tout de suite ’etat major nécessairen (32).

HauRiou reacciona contra las ocultas finalidades politicas que se es-
condian en el movimiento socialista de descentralizacion territorial, ofre-
ciendo una nueva férmula. Perniitaseme citar aqui este expresivo texto
del Decano de Toulouse: «Descentralizar tos asuntos administrativos sin
dar poder politico a las administraciones inferiores, tal es hoy el problema,
ya que entregar poder politico supondria provecar y facilitar las ma-
niobras socialistas. Es la reunion del poder politico y administrativo, en
las mismas manos, la que crea la tentacién socialista. Ser alcalde de una
gran ciudad, regir multiples servicios, poder —con su consejo munici-
pal— crear impuestos, sentirse independiente del Gobierno en razén de
su situacién electoral, tener muchos agentes electorales a quien recom-
pensar .., es la pendiente fatal que conduce a organizar servicios sobre
servicios: panaderia municipal, carniceria municipal, farmacia munici-
pal, etc.» (33).

Es justamente —como se ve-— el temor a las ideas socialistas, sus-
ceptibles de ser puestas en practica con dafio de la unidad politica si la
descentralizacion se operase sobre unidades territoriales amplias, lo que
mueve a HAURIOU a proponer una nueva via: la via de «les etablisse-
ments publics», que no supone un riesgo de desintegracion del poder
(«un seul service a rendre —escribe— ne donne pas beaucoup de pou-
voir»), sino al contrario; éstos «pueden estar mds eficazmente sometidos
al conirol del Estado que los departamentos o municipios», pues sus jun-
tus o comisiones de gobierno no son puestos pertenecientes totalmente

(32) Hauriou, M., La decentralisation..., cit., pig. 57. A estas orientaciones colectivistas
y socializantes que imperaban en un sector de los Municipios franceses se refiere también
Aucoc, L., con estas palabras: “Nous avons vu récemment certaines municipalités inspirées
par les doctrines socialistes, chercher a ériger cn services publics entretenus par la caisse
communale les industries privées qui leur paraissaient particuliérement utiles & la majorité
de leurs électeurs, Cletait la premiere pierre de l'edifice d’une ‘société collectiviste”, en
Controverses sur la décentralisation administrative, “Revue Politique”, 1895, pags. 10 vy sigs.

(33) Haurlou, M., lbidem.

100



LA ADMINISTRACION INSTITUCIONAL: ORIGEN Y PERSONALIDAD

al orden electoral, sino designados también, én parte, por el gobierno,
por lo que el Prefecto tiene sobre ellos una eficaz accion (34).

Ello suponia, naturalmente, extender la figura, hasta entonces muy
delimitada, a otros muchos supuestos: «toda administraciéon publica que
funciona desde hace largo tiempo, que tiene tradiciones, podria ser or-
ganizada en establecimiento publico; que la administracién de ferroca-
rriles del Estado —podria serlo, sin duda-— y lo mismo la de correos».

Los mismos departamentos y comunas pueden ser utilizados von este
objeto, pero ahora —y el expresivo término es de HAURIOU— «de modo
inofensivo», admitiendo su agrupacién en sindicatos o mancomunidades
a efectos funcionales, es decir, para conseguir objetivos concretos, pero
sin dar lugar a nuevas estructuras territoriales de caracter permanente
frente al Estado; son mas bien estructuras méviles al servicio del Estado,
de la Administracién central (35).

El :entido politico de estas férmulas organizativas es claro; el reco-
nocimiento a ellas de personalidad juridica no dejzba de entraiar una
cierta quiebra de las categorias: del concepto mismo de descentraliza-
cion (que resultaba, desde luego, una ironia, pues de lo que se trataba
con ello era precisamente de lo contrario: de dar un paso mas en el
proceso de concentracion del poder), y también del concepto de per-o-
na juridica, pues éste se utilizaba ticticamente para revestir unas or-
ganizaciones que no eran distintas del Estado.

A estas posibles objeciones, HAURIOU, buen administrativista, al que
no se lé escapa la realidad politica subyacente, respondera —la frase es
textual— con esta pregunta desoladora para un espiritu cientifista y dog-
matizante : «jque nous importent les confusions de catégories juridiques,
pourvu que les affaires se fassent? (36).

(34) En cambio, escribe: “Vis a vis des départcments et des communes, on sait com-
bien le contréle du pouvoir central est dérisoire. Les trois quarts du temps, le préfet est
obligé de retifier, on lui force le main a raison de la situation électorale. Le personnel
politique des conseils généraux et des conseils municipaux est 1ié a celui de la Chamhre.
quand ce n'est pas le méme. Dans tous les cas. les agents électoraux s=cn les mémes:
oh. cit., pig. 58,

(35) “L’avantage serait douhle: 1.°) les groupements des communes ou des dépar-
tements seraient volontaires, conformes aux vrais intérets, tandis que dans une circons-
cription administrative le groupement est toujours un peu arbitraive. Ce groupement
serait mobile; les communes ou les départements pourraint s'unir et sc séparer; enfin
il serait complexe; pour une affairc une commune ou un département feraient partie
un syndicat d’un autre pour une affaire différente. Cec scrait le liberté; 29°) duns
ves syndicats Vaction des conmunes et des départaments perdrait son caractére poli-
tique, parce quelle deviendrait une action d’établisseinent public” (pigs. 58-59).

(36 Hauriou, Op. cit.. pig. 59.
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4. El plantcaniento del problema en Espaiia: la «nueva descentra.
lizacion», de RoY0-VILLANOVA. '

En parecidos términos gue en Francia, la cuestién de las adminis-
traciones auténomas se iba a plantear en Espafa como un recurso técnico
frente a los peligros de desintegracion politica v administrativa que la
descentralizacién territorial entraiiaba. El fantasma del regionalismo
(mas o menos teitido de un pretendido federalismo politico y aun de sepa-
ratismo) ha sido entre nosotros motive de preocupaciéon y bandera po-
litica durante los tltimos cien afos (recuérdese el proyecto de consti-
tucién federal que preparé la primera Republica en 1873. La fuerte co-
rriente doctrinal en favor de la descentralizacién, que se habia produ-
cido en FEspana, como reaccion contra la Ley Municipal de 1877, a la
par que estos ingredientes politicos, regionalistas, de corte romantico y
vaturalista (37), cuajaron, como se sabe, en el proyecto de Maura (1909),

(37) Fl regionalismo comn forma de gobierno vy administracion del Fstado aparecio
en los nltimos afos del reinado de Alfonsn XII, en un proyecto de Ley provincial y
otro municipal, que el 6 de enero de 1884. Morer, Ministro de la Gobernacién, pre-
sentaba a las Cortes como proyecto de gobierno del partido liberal. El cambio de go-
bierno, que tuvo lugar en esc mismo afo. y la subida al poder de los conservadores no
aparté la idea, y RomERO RoBLEDO, nuevo Ministro, presentaba a su vez un nuevo pro-
vecto de Ley de Gobierno v Administracién Local, con un titulo dedicado a la “Admi-
nistracién y gobierno regional”. A partir dc esta época el regionalismo v la descentra-
lizacion —la vuelta a las unidades histéricas \ naturales frente al uniformismo artificial
francés y al desgobierno de Madrid—van a figurar como bhandera politica de unos y
otros, La crisis de fin de siglo y el profundo desaliento que trajo consigo el 98 para la
sociedad espanola, la desconfianza y la protesta contra “la Espafia oficial” que denun-
ciaran desde MauURA hasta Unamuno, hizo que lo que hasta entonges habian sido pro-
yectos de minorias se extendiesen entre amplios sectores de la poblacién, especialmente
en las provincias periféricas v tomasc un vertiginoso impulso, estallando, como dice
Sinchez Toca, “en una gran explosion del espiritu publico” en los primeros afios del
siglo. E) renémeno es muy conocido y alumbré abundantes literaturas' de todos los
‘tonos, desde el trabajo cientifico al escrito panfletario v romantico. Especial interés
tiecnen, de entre lo que yo he visto, ¢l libro de SAncieEz oE Toca, Joaquin, Regionalismo,
Municipalizacion y Descentralizacion, Madrid, 193], 299 pdgs.: en €l que se recogen
una serie de articulos v trabajos del autor escritos entre 1891 y 1920. con amplias refe-
rencias del debate sobre el regionalismo que tuvo lugar en la Real Academia de Ciencias
Morales. y Politicas en los meses de cnero v febrero de 1899. en el que intervinieron
Sanz EscartiN, AzciraTE, SILvELA, ¢l Conde de Terapa peE VALDOSERA, etc.; también
Alfredo BraNas, La crisis econgmica ¥ la descentralizacion regional, Discurso de aper-
tura del curso académico 1892-1893 en la Universidad de Santiago, Santiago. 1892, espe-
cialmente su cap. III. De la descentralizacién regional, pigs. 35 v xigs. Un expresivo
testimonio del clima y el estilo de la época en pigs. 191 y sigs. (jy era una leccién
de apertura!). Entre la abundante literatura de¢ tono menor puede verse MORALES San
Marrin, B, El regionalismo unte el derecho politico moderno, Real Academia de Legis-
lacién y Jurisprudencia, Madrid, 1917, 57 pigs.; Criapo CERVERA, R., Regionalismo
v Descentralizacion, Valencia, 1906, 44 pigs.; Ferretro Cip, A., Datos para un ensayo
de autonomie administrativa de Galicia, Pontevedra, 1918, 32 pégs.. ete. Un agudo juicio
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y mas tarde lo harian en el Estatuto Municipal y Provincial (1924-25).
Pues bien, frente a los «peligros politicos» que la descentralizacién cla-
sica entraiiaba (38), RoYo-ViLLaNovA levanté en 1914 la bandera de «la
nueva descentralizacién». A través de ella se trataba, «no de dar a la
descentralizacién una base geografica, cambiando de lugar el eje de la
accién administrativa (Administracién local, regionalismo, etc.), sino
que, considerando objetivamente el servicio publico, se busca relajar <u
dependencia respecto del Poder central, constituyéndolo con personali-
dad propia y con cierta autonomia de gestion; todo ello en interés ge-
neral y como mayor garantia para la eficacia del servicio mismo» (39).
Veremos mas adelante cémo esa pretendida relajacion de dependencia
del Poder central era puramente ficticia y me atreveria a decir que en-
ganosa. F1 mismo RoYo-VILLANOVA reconocera que «para poder conseguir
que un servicio publico, sin dejar de pertenecer al Estado como 6rgano
soberano de la solidaridad social, adquiera la necesaria eficacia, se ha
pensado en descentralizar los servicios publicos» (se relajaria la depen-

dencia del legislativo, pero no del Gobierno) (40).

de este movimiento regionalista puede verse en SALVADOR Bg MADARIAGA, Esparia. Por
lo demias, ¢l movimiento de descentralizacién y regionalizacién se¢ formulard desde todas
las perspectivas imaginables: descentralizacién politica y administrativa, descentraliza-
cién agraria, gremial, mercantil, descentralizacién fiscal y monetaria, etc., etc.

(38) “;Dcbe desintegrarse la Administracién piiblica —se pregunta Royo-ViLLa-
NOVA—, constituyendo con sus despojos un conjunto de Gohiernos locales que resuciten
los reinos de Taifés o debe llevarse a la Administracién Puablica la unidad necesaria
para reflejar la conciencia nacional, dejando luego a los servicios publicos t0da la
libertad conveniente a la fecundidad de su misién como gestores dc los intereses socia-
l:s?” Rovo-ViLLaNova, A., La nueva descentralizacién,, Valladolid, 1914, pags. 80-8l.

(39) Rovo-ViLLanova, La nueva descentralizacion..., cit., pag. 11.

(40) Sin embargo. fue creencia de la época y finalidad clara de la descentraliza-
cinp funcional la autonomia de los servicios organizados por propia personalidad, sin
aumentar el poder de los gobernantes, cir, Duculr, Derecho Constitucional, tomo I, pa-
gina 461. Cit. por Rovo, ob. cit.. pag. 17. La cvolucién posterior ha demostrado cémo
¢l sentido politico de la Administracién institucional ha sido justamente el contrario.
Asi, a este movimicnto se sumarian los movimicntos sindicalistas y asociativos de funcio-
narios, que reclamaban un estatuto juridico y una situacién de seguridad frente al
favoritismo politico. Un camino para conseguirlo se creia era la personificacién de
cicrtos servicios y su independizacién del poder politico a efectos de su gestion adminis-
trativa. El camino era evidentemente equivocado, como ha demostrado también la evolu-
cion posterior. La seguridad juridica y el status funcionarial se ha conseguido por la
via de la legalidad —no de la autonomia— cn los servicios centralizados, mientras que
en las Administraciones auténomas es éste un campo en el que, paraddjicamente, se
han prodigado las situaciones de interinidad, al abrigo de una falta de reglamentacién
weneral. Cada organismo se regula por sus propias reglas y no existe un-adecuado
control. La disposicién transitoria quinta de la LEA no se ha cumplido hasta el momenio,
lo cmal se explica en parte por la variedad y heterogeneidad de organismos, que hace
dificil todo intento de generalizar soluciones. Una confirmacién de lo que aqui se dice
lu tenemos en la vigente Lev de Presupuestos, en la que se exige autorizacién del Con-
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Desde otros presupuestos politicos, la argumentacion y la férmula de
Royo-ViLLaNOVA era analoga a la ofrecida veinte afios antes por HAURIOU
para Francia, La descentralizacion por servicics vy la creacion de perso-
nalidades distintas del Estado era el artificio téenico para evitar un pro-
blema politico tradicional en nuestro pais: los provectos autonomistas v
regionalistas que por aquella época estaban en plena efervescencia (41).

Que ello entrafiaba forzar un tanto los conceptos (el concepto de des-
centralizacién y el concepto de personalidad juridica) lo advirtié tamn-
bién Rovo (42). Ahora bien, lo que ocurre es que en un primer momento
tan flagrante contradiccién era mucho menos Nlamativa. Veamoslo.

5. La personalidad de los servicios descentralizados, en sus primeras
manifestaciones doctrinales y legales. Notas caracteristicas.

Cuando a comienzos de siglo surge en Europa el movimiento deséen-
tralizador por servicios, que pretende dar a estos una substantividad y exis-
tencia separada del Estado como aparato politico, la doctrina les aplicara
la nota de la personalidad, siendo muy consciente de las exigencias es-
tructurales que tal calificacién entrafia (existencia independiente, patri-
monios separados, responsabilidad propia, autonomia de gestién, ete . ).
Pero es que el molde dogmatico de lo que se llaman «servicios descentra-
lizados» era muy distinto al que hoy contemplamos para la Administra-
cion institucional,

De una parte el sindicalismo funcionalista de Ducurr que tanto co:-
tribuy6 a su defensa, senalari como elementos necesarios de esa forma
de descentralizacién la necesaria autonomia técnica (al margen de los po-
liticos), mediante la constitucién de un sindicalismo funcionarial, en el
que la direccion del mismo corresponde al sindicato de funcionarios cons-
tituido al efecto, si bien el Estado ejerza sobre éste un poder de super-
visién y control. Todo ello se instrumentaba a través de la eleccion de
los agentes directivos del servicio por los propios agentes y funcionarios
téenicos, y mediante la constitucién de un patrimonio vy una responsabi-

sejo de Ministros para la contratacién o ¢l nombremiento intcrino de personal en los
Organismos auténomos.

(41} “La descentralizacién regionalista —escribe— o la delegacion de funciones del
Fstado en la Administracién local, aparte de que contradice la tendencia general, ¢n
todos los pueblos cultos, en el sentido de aumentar las atribuciones del Estado y de
ensanchar ¢l radio de los intereses piblicos, en vez de acortarlo v reducirlo a los limi-
tes de un municipio y de una regién, implica, por lo que hace a nuestro pais, una
tnexplicable contradiccion con las realidades sociales”: Rovo, ob. cit., pag. 59.

(42) Realmente —escribe— es imposible encasillar esta nucva descentralizacién, que
nace de la personificacién de los servicios publicos, en el régimen clasico...”: ob. cit., pi-
gina 41,
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lidad auténticamente propia del servicio ante los particulares, responsa-
bilidad que recaera sobre la asociaciéon de funcionarios y en iltimo tér-
mino sobre éstos personalmente, pero de la que el Estado permanece
siempre al margen (43). En estos términos dogmaticos, el reconocimiento
de personalidad no era una ficcion, sino algo plenamente consecuente.

De otra parte, la figura del «etablissement public» francés ofrecia tam-
bién un modelo adecuado para la descentralizacién por servicios, después
de la expansién a que fue sometida englobando en ella las Camaras de
Agricultura, Camaras de Comercio, Asociaciones Sindicales de propieta-
rios y algunos otros entes similares que se incluyen en los llamados «eta-
blissements publics de nature corporative» cuya real personalidad juridica
era indudable (44).

—_—

(43) Cfr. Ducnit, L., Droit Constitutionnel, tomo 2. pig. 462. Cit. por Royo-ViLLa-
Nova, A., op. cit., pdgs. 30-31. En La transformacién del Estado, Trad. de A. Posapa.
23 edicién espanola, Madrid, 1921, pags. 191 y sigs. DucuIT afirma: “La forma de des-
centralizacién hacia la cual marchamos es completamente diferente. Se realiza poco a
poco mediante la organizacion corporativa de los funcionarios de un mismo servicio”...
“adquiririn poco a poco un papel de impulsor y de direccidn del Servicio piblico que
se les ha confiado”.

(#44) La calificacién e cstos entes fuc objcto de largas coniroversias. BatsiE, en
1867, recogia entre las personas morales de derecho publico las “Associations Syndicales”
cstablecidas al amparo de la Ley de 21 de junio de 1865, y las “Socictes de sccours
mutuels”: BatBik, A., Traite theorique et pratique de Droit Public et Administratif,
Paris, 1867, tomo V, pags. 321 y sigs. y 330 vy sigs. Si bien calificindolas mas bien
como “etablissement d'utilité publique”. Pocos afios despuée, en las Conferences
de Droit Administratif, de Aucoc (la primera edicion es de 1969; la segunda, de
1884; cite por esta ultima). la categoria del “etablissement public” ha extendida
su aplicacién a otros campos como “l'intéret du commerce, D'agriculture, ¢t mémec en
vue de l'execution de travaux d’intéret cellectif”: Avucoc, L., Conferences, tomo I,
pig. 350. Cita entre ellos, junto a los tradicionales, las Cimaras de Agricultura, las
Cdmaras de¢ Comercio, que desplegaron por cicrto una gran actividad en la cons
truccién v explotacidn de puertos, creacion de almacenes de conservacién de géne-
ros, etc.). Respecto a las Asociaciones Sindicales creadas por la autoridad administra-
tiva para la realizaciéon de obras de utilidad comin, dice que la cuestién es controver-
tida, pero quc a la vista de sus prerrogativas y funciones, tales asociaciones son “des
spéces de communecs speciales, el doivent 8&tre considérées’ comme des établissements
publies”: “En effet —cseribe— non sculement clles sont constituees par des actes de
Padministration, mais la majorit¢ a le pouvoir de contraindre la minorité; de plus, elles
jouissent, pour D'éxecution de leurs travaux et de recouvrement de leurs recettes. ‘e
mémes privileges que YAdministration. Ft ces privileges se justifient, parce que leur
oeuvre est une oeuvre dutilité collective que 'administration. dans la plupart des cas.
doit accomplir. si les particuliers intéressés n'en prenncnt par l'initiative”: Aucoc.
loe. cit,, pdg. 360. Fsta polémica se mantuvo hasta la famosa decisién de 9 de diciembre
de 1899, “Association Syndicale du Canal de Giguac”, en la que el Tribunal de Con-
flictos, resolviendo una controversia entre el Conscil d’Etat v la Cour de Cassation con
motivo de esta asociacién sindical constituida para la construccién del Canal, reconoce
formalmente su cardcter de “etablissement public”. A partir de esta fecha las contro-
versias cesaron: cfr. Draco, R.. Les crises de la notion detablissement public, Paris.
1950. pdgs. 100 y sigs.
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Cierto que la «descentralizacién por servicios» se referia fundamen-
talmente a los establecimientos piblicos clasicos, tradicionales (esto es,
a través de puros organismos estatales), que eran también puras persona-
lidades ficticias (45), pero quiza la existencia de estos otros «estableci-
mentos piblicos corporativos» (con auténtica personalidad) permitié a la
doctrina funcionaliste «maginar» la posible existencia de unos servicios
auténomos con representacion social y con una configuracién juridica pa-
trimonial y funcional que 1le hiciera hasta cierto punto independiente del
Estado (46). ) .

En efecto, sobre ese molde doctrinal, teérico, sobre el que un sector
de la doctrina dibujé la descentralizacién por servicios, cabria ciertamen-
te hablar de una personalidad juridica, distinta del Estado, en entes que
a ¢l se ajustasen. Tal descentralizacién no suponia sélo una mera autono-
mia financiera (caja especial) sino imucho mas: suponia crear entes con
vida propia, sometida desde luego a la soberania juridica del Estado, que
le coxicede—por Ley del Parlamento—la competencia y potestades nece-
sarias para actuar sobre un sector o aspecto de la vida social, pero que
no recibe su «voluntady de la Administracion Central, sino de si mismo,
a través de la eleccién de los agentes directivos; e igualmente su capaci-
dad financiera y su patrimonio, separados del Estado (Administracién
Central). Su posicién respecto al Gobierno es por ello, ciertamente «auté-
nomar; se encuentran Gnicamente vinculados en su creacién y rendicién

(45) Cfr. Draco, R., Les crises..., cit., pags. 53 y sigs.

(46) Mids ailn, como he puesto de manifiesto en otro lugar, los establecimientos pii-
blicos son en Francia (cosa que no ocurrird en Espana) el lugar de encuentro de Estado
y sociedad, en un sistema que estd presidido, por lo demis, por su enfrentamiento. De ahi
que en su composicién se encuentre siempre una representacién de las fuerzas sociales
interesadas en el campo de que se trate: Aucoc, L., Les etablissements..., cit., pag. 17:
“et dans la composition du personnel de ces établissements, ou l'on voit tantot des
membres de droit institués par la loi, tantot des membres nommés par ladministration
supérieure, tantot des membres elus par des électeurs spéciaux’. De ahi también que
constituyan una manifestacién cxcepcional (mds numecrosa en Francia; muy reducida
cn FEspafia) de la accion administrativa a lo largo del siglo x1x. Esta incorporacién de¢
fuerzas sociales, dc¢ elementos representativos dc la sociedad, se busca, no sélo en los
“corporatives”, sino incluso en los clisicos: cfr. Draco, Les crises..., cit., pag. 52. Tal
es también el sentido que parece implicitamente admitirse en el trabajo de Hauriou
mas arriba citado. El tema, desde luego, no era claro ni para los mismos autores de la
época, que en sus escritos mas sugicren que afirman, apuntan caminos mis que dan
féormulas definitivas. Pero, en fin, basta lo dicho para afirmar con suficiente base que
inicialmente, cuando todo este movimiento descentralizador “estd naciendo” el tema
de la personalidad y su atribucién a los “servicios descentralizados” no es tan artificial
como hoy, seglin se dice en el texto. Para una mads amplia consideracién, me remito
a un trabajo mio que constituy6 una Comunicacién al III Congreso italo-espafiol de
Profesores de Derecho Administrativo: Naturaleza de las Cimaras de Comercio. Notas a
una polémica, “Documentacién administrativa”, nim. 135, mayo-junio 1970, pdgs. 11-33.
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de cuentas al legislativo; «cuando descentraliza servicios—escribe Royo—
instituye una personalidad, de lo cual ha de brotar libremente, espontd-
neamente (dentro siempre de la soberania juridica del Estado) un caudal
de fuerza colectiva, de energia social que no puede prevenirse ni calcular-
se, y precisamente en busca de esa vida nueva se constituyen, se estimulan
y favorecen estas instituciones administratvasy (47). E] quicio de esa con-
cepcion era la «representatividad», la integracién de elementos sociales en
las estructuras de los Servicios. Hoy llamariamos a eso «participaciony.

Esa representatividad social es un principio informador, también en
Espaiia, de nuestros primeros organismos auténomos, nota que ha sido
destacada por la escasa doctrina que hasta ahora se ha ocupado de
ellos (48).

No es preciso entrar en mas detalles ni justificar mas ampliamente

estas afirmaciones. Baste lo dicho para concluir simplemente ésto: que
en un primer momento la atribucién de personalidad «no es tan falsay:
(o al menos los autores pretenden que no lo sea), como lo ha sido después.

Ahora bien, esta figura no llegé a’ tener nunca plena realidad, ni en
Francia (49), ni mucho menos en Espaia, Mas aun, entre nosotros la
«nueva descentralizacién», asi concebida, fue sometida a critica por un
seotor de la doctrina que se resistia al reconocimiento de personalidad
a las administraciones o servicios especiales. En concreto, JORDANA DE

(47) Rovo-VILLANOVA, op. cit. pég. 34.

(48) Sebastian MARTIN-RETORTILLO lo ha puesto de manifiesto en relacion con uno
de ellos: las Confederaciones Hidrograficas, que responde en un principio a la idea
central de representatividad de los usuarios: Trayectoria y significacion de las Confede-
raciones Hidrogrdficas, en “De las Administraciones auténomas de las aguas piblicas”,
Sevilla, 1960: habla el autor de *“un proceso de despersonalizacion de las propias
Confederaciones y una organizacion de las mismas”; pags. 147 y sigs.,, especialmente,
paginas 150 a 155. La idea de la participacién es, por lo demas, muy viva en la época.
v se propugnard, no sélo para los “scrvicios descentralizados”, sino incluso para la
Administracién Central. La incorporacién de fuerzas sociales tendra audaces realizaciones
en nuestra Patria. Tal, por ejemplo, la que recoge Jorpana del Decreto de 16 de no-
viembre de 1901, que creé la Direccién General de Navegacién e Industrias maritimas,
con un érgano de Gobiernn —la Junta consultiva—. integrada también por representantes
clegidos por los interesados en el sector. Se pretendia con ello —dice JORDANA— t1am-
bién, “que el centro realizard su mision por los mismos administrades”: vid. Ensayo....
citado, pag. 233. Debe reconocerse; no obstante. que estos casos fueron entre nosotros
excepcionales y muy poco duraderos. He aqui que en nuestros dias toda esta tematica
ha sido dec nuevo puesta en primer plano bajo el lema de “participacién”. Y, sin duda,
no serd la dltima vcz: el tema del acceso al poder es un tema eterno de la convivencia
politica.

(49) En Francia, el mismo DucuitT dice que “son servicios ptiblicos patrimonializados
v administrados por sus agentes con una libertad de accién mds o menos grande, por
ahora restringida. pero que probablemente se extenderd con el ticmpo”. El tiempo no
la extenderia. sino que la redujo.
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Pozas escribia en 1924: «no es racionalmente justo que todas las admi-
nistraciones subalternas tengan personalidad auténoma, porque dividien-
do asi la unidad del Estado y de su patrimonio, se haria el Derecho mu-
dable como las circunscripciones y oficinas administrativas, y se limitaria
la responsabilidad de las varias Administraciones a ias volubles y acci-
dentales contingencias de su patrimonio» (50).

Y ello, con plena justificacién, por cuanto tales entes institucionales
no suponian centros de intereses distintos a los del Estado, ni tenian un
origen natural; ni surgia de abajo arriba, como consecuencia de un mo-
vimiento asociativo de elementos personales y reales para la defensa o
gestién de intereses propios, sino que fueron creados v dotados desde
arriba, por el Estado mismo, para la consecucién de algunos fines que
el mismo Estado tenia a su cargo. En definitiva, su patrimonio, y por
tanto su responsabilidad, no era distinta a la de éste, y esa divicién re-
sultaba artificial. )

Resumiendo: he aqui ¢cémo con unas finalidades politicas muy con-
cretas (defensa frente al socialismo, regionalismo), y sobre unos moldes
dogmaticos que quedaron incumplidos, se concedié en las leyes (al prin-
cipio muy restringidamente, después con caricter general) una teérica
personalidad juridica a determinadas instituciones, que en modo alguno
reunian condiciones de independencia, autonomia, patrimonio separado v
responsabilidad propia. Esto es, que en modo alguno podian ser conside-
radas personas juridicas stricto sensu, ni la descentralizacién sobre ellas
operada era tal (51).

(50) Jompana, Derecho administrativo, cit.,, pig. 45.

(51) Ejemplo tipico, v bien cercano, de lo que aqui se dice son las Universidades.
cuya ficticla personalidad trata de ser corregida en nuestros dias, tanto en Francia
como en Espaha. No es necesario hacer aqui un analisis detallado de los distintos ser-
vicios descentralizados o supuestos de Administraciones auténomas que con anterioridad
a la Ley de Fntidades de 1958 cobraron realidad en nuestro Ordenamiento, y de la
evolucién legislativa que han sufrido, a partir, sobre todo, de la Dictadura de Priwo
pe Rivera. Una investigacion detallada del tema llevaria ——piensc— a las conclusiones
siguientes:

a) De todos los organismos mds o menos auténomos anteriores a 1923. dnicamente
en casos muy excepcionales (I. N. P., Cunal de Aragén v algin otro) podria reconoccrse
una auténtica personalidad, con existencia auténoma y patrimonio propio e indepen-
diente del Estado. En concrcto, el 1. N, P. la tienc declarada formalmente en el articu-
lo 2 de la Ley de 27 dc febrero de 1908. Fn otros se traté simplcmente de integrar
elementos representativos de la sociedad y estructuraron un patrimonio separado, pero
sin personalidad; asi, ademis de las ya citadas Confederaciones Hidrogrificas, cuya
“personalidad” se declarard en 1926 (Real Decreto de 5 de marzo), pero desaparecera
en 1934 (vid. MartIN-RETORTILLO, ob. cit, pdg. 154), la Junta’ de fomento y mejora de
las habitaciones baratas: articulos 6.° y 7.2 de Ley de 12 de junio de 1911; las Juntas
de Obras de Puertos. Ley de 7 de julio de 1911; el Instituto de Reformas Sociales o !a
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kste es el origen politico de los Organismos auténomos y el proceso
doctrinal paralelo que acompanari su nacimiento. No es posible —ni
necesario a nuestro objeto— hacer aqui un estudio detallado de la frag-
mentaria y casuistica legislacion en este primer momento, que no haria
sino confirmar las afirmaciones anteriores. Es preciso ahora pasar al es-
tudio de la personalidad juridica de los Organismos auténomos contenida
en la LEA, que abre su texto con esta declaracién: «los Organismos au-
téonomos son entidades de Derecho piiblico, creadas por la Ley con per-
sonalidad juridice y patrimonio propios, independicntes del Estado».

Ahora bien, antes de valorar el alcance de esta rotunda afirrhacién,
que después de lo que llevamos dicho no puede ejar de sorprender, con-
viene recordar brevemente el significado clasico de la personalidad ju-
ridica, segin la doctrina dominante, v aunque mas o menos discutido,
aceptado hoy por hoy, en nuestras l.eyes y Tribunales. Después veremos
si realmente, en la LEA, la etiqueta corresponde a la mercancia.

II1.—LA PERSONALIDAD JURIPICA DE LOS ORGANISMOS AUTONOMOS EN EL
ORDENAMIENTO VIGENTE. SIGNIFICADO Y ALCANCE DE TAL SICNIFICACION.

5. La personalidad juridica como categoria general.

No se puede en este momento replantear en toda su extensién el gran-
lioso tema de la personalidad juridica, ni soy yo quién para hacerlo,
pero si es necesario, al objeto de este estudio, recoger las conclusiones de
nuestra mejor doctrina juridica en torno a él

6.1 Triple sentido y contenido de la institucion a lo largo de la
historia.

Federico pE CasTRo ha puesto de relieve cémo el concepto de perso-
na juridica ha recibido historicamente un triple sentido (52).

1) Un primer sentldo, con que inicialmente se entiende en Roma
la expresion personalidad (persona), es el de titularidad de un derecho,

Junma de Ampliacidn de estudios. Y otros, finalmente, son meros organismos cstatales
con autoncmia de gestion y un régimen de presupuestn neto (excepciéon a los principios
de la LACHP); asi, el Consejo de las Minas de Almadén o el Canal de Isabel Il

b5) A partir de la Dictadura de Primo pE RIVERA, se produce un proceso de pro-
gresiva cstatizacién y el paralelo dehilitamientn del principio de representatividad social
en dichos entes.

(52) Casrtro, F., Formacién y deformacisn..., cit., pags. 12 y sigs.
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o de una situacién, esto es, una especial capacidad o legitimacién de
que «algo» goza, como soporte de una titularidad, pudiendo en cuanto
tal ser hombre o no. En este sentido se cita el texto de FLORENTINO
sobre la herencia yacente, a la cual se le atribuye personalidad, como
soporte de los bienes y derechos que integran la masa hereditaria, an-
tes de la aditio «quia hereditas personae vice fungitury (53).

2) Un segundo sentido: sujeto de derechos y obligaciones, capaz
de poseer, adquirir, demandar y ser demandado, y, en general, de llevar
a cabo actos juridicos frente a terceros. Ello supone la posibilidad -de
emitir una declaracion de voluntad. En sentido propio y natural —se
entiende ahora—, sélo el hombre es persona (54). Pero en sentido ar-
tificial o figurado, cabe también «construir» la voluntad de entes inte-
grados por varios miembros (universitas personarum) o por un con-
junto de bienes afectos a un fin (universitas rerum), siempre que en
uno y oiro caso se constituya un «corpus» o una «organizacion» capaz de
emitirla, El Derecho objetivo (o del Estado) atribuye entonces a esos.
entes la cualidad de persona (sujeto de derecho) para la consecucién de
determinados fines juridicos (55). Segun esta copcepcién, no puede
predicarse la personalidad de la herencia yacente, ni del predio domi-
nante, ni del patrimonio del ausente, ni de la masa del concurso, Pero
si de cualquier entidad de base asociativa o fundacional.

3) Finalmente, un tercer sentido —mas estricto— que corresponde
a la concepcion moderna de la persona juridica, segin la cual para
atribuir a un ente la condicién de persona juridica no basta que tenga
capacidad juridica y que pueda ser sujeto de derechos (capaz de emitir
una voluntad), sino que es preciso que dicho ente tenga una existencia
totalmente independiente ‘de los miembros que la integran, una separa-
cién completa, al menos en el aspecto patrimonial, de forma que, en
ningin caso, los créditos o deudas de la sociedad pueden transmitirse o
comunicarse a sus miegmbros (principio de incomunicabilidad de las per-

(53y Csstro, F., op. cit., pags. 12 y sigs. Otros supuestos de personalidad podrian pre-
dicarse. reepecto a los prqdios titulares de una servidumbre, al patrimonio del ausente,
cteétera. : .

{54 Casiro, op. cit, pags. 18 ¥ 24 Segin Federico pE Castro, fue la influencia de
la concepcidn cristiana la que provocé este cambio de sentido. Se entendia quc persona
solo puodia llamarse al ser racional, creado a imagen y semcjanza de Dios. En clle in-
fluird tndo ol planteamiento filoséfico y tedlégico de la Fscolastica.

(55) Fste concepto de persona ha tenido, segiin CaSTRO, ¢n su consiruccién histo-
rica. tres momnentos importantes: la doctrina de la persona ficta, la doctrina de la
persona moral y la doctrina de la persona juridica. Castro, op. cit., pags. 26 y sigs., don-
de puede e¢ncontrarse una exposicidn extensa de estas tres posiciones doctrinales.
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sonas juridicas)., Se establece asi también una separaciéon y una limita-
ciéon de responsabilidades, salvo férmulas de garantias adicionales de
tercero —y a estos efectos también los miembros son terceros— al pa-
trimonio de la persona moral. Este concepto estricto, en el que se des-
taca, sobre todo, el aspecto patrimonial y de responsabilidad, ha sido
formulado a la vista de la sociedad anénima, que desde finales del xix
sera vista como el prototipo de las personas juridicas. Se llegara por
ello a afirmar que las sociedades colectivas o comandtarias son férmu-
las de patrimonio colectivo, separado o en mano comin de los socios,
pero no personas juridicas independientes (56). Por supuesto, la exis-
tencia de un tal régimen requiere aprobaciéon o reconocimiento de su
existencia por el Estado, que se producird, bien en cada caso (por via
de acto), bien con caracter general, siempre que se retnan determinados
requisitos (por via de norma). i

Ahora bien, este concepto estricto de persona juridica es el resul-
tado de una larga historia, que no es rectilinea, sino llena de quiebras,
de transformaciones, o, como dice CasTrRO, de «formaciones y deforma-
ciones del concepton. La doctrina se ha visto en muchas ocasiones llena
de perplejidad ante la calificacién o no de una realidad como persona
juridica (57). )

En definitiva, la cuestidn es ésta: ;qué es lo que realmente se aiiade
a una entidad, organizacién o agrupacion cualquiera cuando se dice que
tiene «personalidad juridica»? Dos elementos fuhdamentales Entegran
hoy, después de una larga evolucién histdrica, esa categoria juridica:
uno, elaborado en el ambito del ius publicum; otro, fruto de la dog-
matica privada del siglo xix. Veamoslos, siguiendo a Cossio (58).

a) En la elaboracién de los glosadores y legistas —escribe Cos-

(56) Cfr. Castro, F., ob. cit, pigs. 58 y sigs. :

(57) Uno de los miés finos juristas espafioles de los iltimos afios, don Alfon<o DE
Cossio, se preguntaba en 1954: “Sj la concesion de personalidad juridica a la sociedad
obedece a alguna razén intrinseca, ;por qué se niega esa personalidad a las llamadas
Sociedades de hecho y a las que no han cumplido los requisitos formales externos?
;Por qué no se reconoce esa personalidad a las distintas formas comunitarias. en las
que, por ejemplo, a efectos de administracién, rige el principio de mavorias. y se
le concede, en cambio, a la sociedad de los socios, cuyos estatutos exigen para cualquier
actuacién el acuerdo undnime y la gestién mancomunada? ;Por qué razén sc admite
como persona a la Sociedad de responsabilidad limitada, y se niega tal condicién a la
llamada ‘Asociacién de cuentas en participacion? ;Cémo se concede personalidad a las
Asociaciones regulares colectivas, a pesar de la continuidad que en las mismas existe
entre el patrimonio social y el de los socios. a efectos de responsabilidad por las deudae
sociales?”: en Hacia un nuevo concepto de la persona juridica, ADC, 1954, nim. 2. pi-
ginas 644 y 64S5.

(58) Hacia un nuevo concepto..., cit., pags. 47 v sigs.
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sio—, «el problema fundamental no era su patrimonio, sino su autono-
mia» (capacidad normativa, estatutaria y jurisdiccional de wniversitas y
collegium); esto es, «no se trata tanto de determinar la existencia de
una masa de bienes independientes como de fijar el margen de poder y
autonomia que habia de reconocerse a una voluntad politica integrada
por las voluntades de los 6rganos del complejo corporativo»; esta pri-
mera nota de la personalidad consiste, por tanto, en la creacicn de una
ordenacién interior de un «corpus organizativo», que es al mismo liempo
un Ordenamiento propio (su Estatuto), regulador de la pluralidad e
bienes o de personas en que toda colectividad consiste; esta «ordena-
cion» hace que la actuacién de los distintos elementos —érganos— sea
imputable a un centro unitario, constituya una accién comun: :ze habla
por ello de voluntad colectiva, que surgira, segin las reglas objetivas
de su Estatuto, y no sera imputable a la persona fisica que la emite,
sino al conjunto, v que vinculari a todos. los miembros de la entidad
(aunque no presten su consentimiento e incluso aunque se opongan). Kl
margen de poder y autonomia (capacidad de normarse y gobernarse)
sera en cada momento una cuestion politica, Este es, pues, ¢l primer
elemento, claramente de Derecho piublico, que configurara a las perso-
nas juridicas; su creacién es claramente un acto de Derecho publice,
un acto del poder, que creaba un ente por completo distinto e indepen-
diente de sus miembros, al cual éstos quedaban sometidos (59). Por ello,
CasTRO denunciaba la contradiccién que supuso en su momento la con-
ce:i6n de personalidad juridica a las sociedades anénimas, pues cual-
quiera que sea la forma que se adopte para ganar dinero. «falta siempre
el fin supraindividual», y, ademas, era imposible que «mediante un con-
trato —el de sociedad— fuese posible crear una persona juridica» (el
contrato era una relacién obligatoria y dependiente de la voluntad de los
socios); aunque se constituya un patrimonio colectivo separado del pa-
trimonio personal, nunca esta separacién es total; finalmente, hasta en-
tonces s6lo habian sido caracterizadas como personas juridicas las que

(59) Vid. Cossio, Hacla un ruevo concepto..., cit, pags. 647, 652, 654. Todo ello
se entiende bien si se piensa, como ha recordado Castro, que “la idea de persona ju-
ridica tiene una raiz mds profunda que la de explicar ciertos fenémenos técnicos (unidad
patrimonial, subjetividad de derechos); es la de la existencia de realidades sociales,
organizaciones, que tiencn propia e interna unidad, que se distinguen de los hombres
que las constituyen o las rigen; su nota caracteristica y diferencial estd en que exis
ten en torno a un fin distinto y superior, al que asociados y administradores deben
servir, La ciudad, las asociaciones religiosas, politicas y culturales, las fundaciones
benéficas han reclamado y obtenido por ello la condicién de miembros en la organiza-
cién juridica, al lado de las personas fisicas”: La Sociedad Anénima y la deformacion
del concepto de persona juridica, en ADC, 1949, pig. 1.408, en nota.
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entrafiaban un interés publico, pero nunca las que temian como inico
fin el lucro y podian ser disueltas a voluntad (60). Esta extension des-
tacara el segundo elemento —el patrimonial— que se analiza a conti-
nuacién. '

b) El segundo elemento, en la elaboracién del concepto de persona
juridica que hemos recibido, data de la extensién de tal calificacion a
asociaciones y sociedades privadas en el siglo xix; las personas juridicas
se privatizan: su estatuto, la ordenacién interna del corpus organizativo
a través del cual actia y se manifiesta, pierde significacién (pues pierde
capacidad normativa y jurisdiccional, de caracter publico), «pasa a ser
—escribe Cossio— un puro instrumento de adquisicion de bienes, per-
diendo totalmente su funcién politica» (61). Naturalmente, el elemento
estatutario perdura, pues toda organizacion de multiples elementos re-
quieré una ordenacién, un procedimiento, unas normas de actuacion
conio ente unitario, que vincula a todos sus miembros, pero ahora se
destacara, sobre todo, el aspecto patrimonial y econémico de estos en-
tes: se insistira em su condicién de «centro de imputaciéon de relaciones
juridicas», de «sujeto de derechos y obligaciones propias», de «titular
de un patrimonio independiente y separado sobre el que recae la res-
ponsabilidad», con exclusién de los bienes personales de los socios. De
e~ta forma, lo que en el derecho intermedio era «meramente instrumen-
tal 5 secundarion (el aspecto patrimonial), deviene ahora esencial (62).

Mas aun: no sélo se califica a la Sociedad Anénima como persona ju-
ridica. sino que «la Sociedad Anénima llegard a ser la persona juridica
tipica» y el concepto de ésta se configurara fundamentalmente sobre
aquélla (63). '

Ahora bien, del primitivo concepto de persona juridica, una nota muy
importante se ha conservado, porque resultaba extraordinariamente inte-
resante (aunque falsa en la realidad) para el desempeio de la funcion

i60) CasTro, La Sociedad Andnima..., cit., pags. 1.3981.399.

(6)) Cossio, A. Hacia un nuevo concepto..., cit., pig. 648.

(62) Cossio, A, Ibidem, pag. 653.

(63) Castro, F., La Sociedad Anénima..., cit, pag. 1.103. Es asi cémo —escribe—
“mediante esa enteloquia a que ha quedade reducido el concepto de persona juridica
la mociedad queda totalmente separada dec los socios (ahstraccién), la direccién real
de la Sociedad puede liberarse, por su propia deccisién, de toda responsabilidad hacia
los socios (por el quitus liberatorio de la mayoria) y éstos quedan exentos también de
clla, de modo automitico, respecto a los terceros (por responder sélo la Sociedad). e}
snbstrato asociativo pierde importancia y sélo se requiere nominalmente (en el momen-
1o de la constitucién); se hacen posibles, en fin, las Sociedades de Sociedades, con lo
que e desplaza del todo la realidad asociativa de la direccién v del poder sobre el pa-
trimonio social”. ’
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politico-econémica que la Sociedad Anénima estaba llamada a desempe-
nar en la sociedad capitalista, para los manejos financieros que a su com-
bra se realizaban; esta nota era la formalista y teérica independencia
entre sociedad y socios, la radical separacién de sus patrimonios, y con
ello, la limitaciéon de responsabilidad, su cerrado herimetismo detras de
las «formas». La doctrina mercantilista ha elevado, ademas, estas notas a
«principios connaturales, de esencia a la Sociedad Andnima», y con ello,
por extension, al concepto de persona juridica (64). ’
Contra este hermetismo e intangibilidad dogmatica se ha levantado
recientemente la docirina (65). Ahora bien, la historia de los conceptos
es en gran parte irreversible, y para bien o para mal, el concepto de
persona juridica es hoy algo cristalizado en gran medida en el Ordena-
miento, v aceptado por la jurisprudencia (con correcciones en los casos
extremos), tal como nos lo legé la doctrina del siglo pasado. Por 1anto,
de él hay que partir a la hora de valorar las declaraciones de persona-
lidad que se producen en el Ordenamiento juridico-administrativo.

6.2. Concepto estricto de personas juridicas en la doctrina moderna:
notas definitorias.

Cabe, pues, concluir que, segin la concepcion de la ciencia juridica
moderna, las personas juridicas exigen:

1) Que aparezca una entidad con existencia real e independicnte de
sus elementos componentes, aun en el caso de que sea un individuo tunico
el que con olros elementos reales u organizativos integra la entidad (66).

(64) Vid. Castro, F., ;Crisis de la Sociedad Andnima? Reflexiones sobre la pro-
vectada reforma legislativa de la Sociedad Andnima, en “Revista de Estudios Politicos”.
volumen XXIX (1950), pigs. 51 y sigs.. especialmente pags. 60-61.

(65) Vid. lo que se dice mas adelante, en nota (70).

(66) La “realidad” de estos c¢ntes no es fisica, ontolégica, pero si juridica. Esta
conclusién es fruto de una discusién de siglos y es ef quicio de la doctrina de las
personas juridicas. Ya BaRTOLO, en polémica con los canonistas v fildsofos, que sostenian
que el todo (la universitas) no dificre “realmente de las partes, argumentarda diciendo
que precisamente la fictio iuris consiste en eso: en darle a la primera una entidad
(como una persona) distinta a la de los escolares o de los hombres que la componen”:
Castro, Formacién y deformacion..., cit, pags. 26 y sigs. Igualmente BopiNo tratari
ya de afirmar la realidad juridica de las Comunidades civiles, afirmando que “un gran
jurisconsulto... {se refiere a BarToLo) se ha engafiado. al afirmar que los fildsofos lla-
man 'Colegio’ a las pecrsonas de un colegio... 'Colegio’ es una categoria juridica y toda
la renta y derechos de un Colegio pueden concentrarse en una sola persona (si todos
los demds colegas mueren), sin que por eso se confundan con é1; los derechos del Co-
legio signen existiendo y los bienes del Colegio no pueden ger ocupados por el fisco,
ni por los particulares, salvo si el Colegio es suprimido por decision del soberano™: Bo-
pINO, J., Los seis libros de la Republica, traduccién e introduccion de Pedro Bravo, Ca-
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2) Que se trate de una entidad juridicamente ordenada, eslo es, es-
tructurada como un «corpus» u organizacion capaz de alumbrar por si una
voluntad comiin o colectiva vinculante para todos sus elemenios compo-
nentes (personales o reales).

3) Que esta entidad organizada actue como sujeto de derecho, e:to
es, como «centro final de imputacion» de relaciones juridicas, y gue, por
tanto, le sean reconocidos derechos y obligaciones, que no sean ilerechos
ni obligaciones de los elementos o miembres componenes de ella, semin
aquel texto de las fuentes: «si quid unversitati debetur, singuli non
debetur, nec quod debet universitas singuli debenty (D., 3, 4, 7) (67).

4) Que, para que todo lo anterior sea posible, exista un patrimonio,
no sélo separado, sino independiente, al cual quepa referir la propia
responsabildad. La necesidad de un patrimonio propio e indepeudiente
ha sido discutida. A mi juicio, ello es claro: st no hay patrimonio no
hay posibilidad de responder (de asumir responsabilidad juridica) ni,
por tanto, de asumir obligaciones nomine propio como tal sujeto de de-

racas, 1966, pag. 250. Trata con ello de separar el Collegium de las personas que lo com-
ponen, afirmando la existencia —juridica— del primero como realidad independiente, aun-
que a ella no corresponda una realidad fisica. Citemos, finalmente, los testimonios que recoge
Alfenso pe Cossio, Hacia un nuevo concepto de persona juridica, en ADC, VII (julio-sep-
tiembre 1954), pdgs. 623 y sigs., quien ha puesto de relieve como ni ontolégica. ni moral-
mente c¢s posible afirmar la existencia real de personas distintas de los individuos. La reali-
dad de las personas colectivas es solo una reulidad juridica. Fl grupo social —dice—, al no
canstituiv “una sustancia distinta de suzs miembros. «ino tan sdlo un complejo de relaciones,
carecerd de personalidad moral propiamente dicha” (pags. 624 a 627). De ahi que en el
siglo X111 se llegue a la conclusién de que no es posible excomulgar a una nniversitas: “quia
untversitas, sicut est capitulum, populus, gens et huiusmodi nomina sunt inris et ron perso-
narum, ideo non cadit in eam excommunicativ”. Como cosa intelectual e incorporal, tinica-
mente pucde actuar a través de sus miembros: “quia capitulum quod est nomen intellectuale
et res ircorporalis nihil facere potest nisi per membra sua”. Por esta razdu, en tales casos
se trata solo de una “ficcion”: persona repraesentata”, persona ficta”. Por ello Barpo
escribirda: “Ft sic secundum fictionemn iuris universitas aliud quam homines universitatis”,
en cuya virtud se explica la permanencia de la universitas, a pesar del cambio de los indi-
viduos que la integran. La idea de ficcién (entendida en este sentido) ha acompaiiado
siempre al concepto de persona juridica, a través de SavicNY, PucHrta, WINDSCHEID, ZITEL-
MaN, BierLing, Mazzont, FERRARA, etc. (vid. todas estas referencias apud Cossio, loc. cit.).
Ahora bien, no se debe confundir el sentido en el que se habla aqui de “ficcién” con el
que es propio de los organismos auténomos: vid. lo que se dice mds adelante, en nota (74).

(67) Fsta condicién es unanimemente exigida. Ya BLACKSTONE, en sus célebres Com-
mentaires sur les lois anglaises, trad de N. M. CroMPRE, tomo [, pag. 295, escribia: “lcs
dettes et les créances d’unc corporation sont totalment éteintes par sa dissolution; de
sorte que ses membres ne peuvent personellement et individuellement é&tre chargés des
unes ni recouvrer les autres: conformément a cctte maxime du Digeste, si quid universitati
debetur, singulis non debetur; nec, quod debet universitas, singuli debent (D., 3, 4, 7)".
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recho independiente (68). Sin la existencia del patrimonio y propia res-
ponsabilidad, los entes devienen simples medios de actuacién de otra
persona, a la que, en definitiva, se imputan los efectos de las acciones de
aquéllos; en estos casos se estd ante puros entes instrumentales que par-
ticipan de la naturaleza del «6rgano», pero que no son personas en ple-
nitud de sentido (69). No hay «personalidad», sino un simple fenémeno
de «representaciény (70).

(68) No hay necesidad de recordar aqui la distincion entre Scuurp y Hartune, cla-
ramente establecida por la doctrina alemana: el dcudor debe, el patrimonio responde:
confréntese von Tuur, A., Teoria general del Derecho civil aleméin, traduccién de
T. Rava, Buenos Aires, 1946, tomo I, vol. 1, pags. 138 y sigs.

(69) Por todos, Traviesas, Las personas juridicas, cit., pags. 195, 196, 207, donde
puede encontrarse un resumen de la doctrina clisica (PaccHioNi, ZIiTELMANN, COSACK,
cteélera). Esta es también la opinién, entre los administrativistas. de Garcia-TREVIIANO,
Tratado, 11, pdgs. 203 y sigs.

(70) Quizd no sea superfluo justificar aqui el mantenimiento de este concepto cla-
sico de persona juridica, que se recoge en ¢l texto, después de las criticas que a lo largo
de los dltimos afios se han levantado contra csta figura en todos los paises. No desconozco
que et tema de la persona juridica es hoy ciertamente —;y cuindo no?— un tema en
revisién, en cl sentido de acabar con el “predominio de la -forma™, con la “apariencia”, e
ir a buscar cual es, de verdad, la realidad que se oculta tras esa declaracion formal. La
doctrina se ha levantado en los ultimos afios contra la utilizacién meramente instrumental
de la “forma” de la persona juridica, especialmente de la figura de la sociedad anénima
para servir a objetives poco licites, que legan en ocasiones a constituir casos de flagrante
injusticia. De otra parte, la sociedad anénima, con todas las posibilidades de juego que
ofrece su cerrado hermetismo, y las complejas y variadas combinaciones a que se presta,
constituyen ¢l instrumento idoneo para fenémenos de concentracién de poder econdémico,
que inquietan al Estado, y para turbias maniobras de un grupo dominante a costa de los
demds socios o de terceros. Constituye también —se dice— un peligroso instrumento para
la seguridad juridica de la comunidad cuando esta “forma” es arteramente utilizada, en
1anto en cuanto, al establecer la irresponsabilidad de los socios para las deudas de aquélla
{radical separacién cntre el patrimonio del socio y el de la sociedad, lo cual no es sino
ficcién) se presta a situaciones de auténtico dao fraudulento, amparadas y protegidas
por los Tribunales si éstos no se deciden a “descorrer el velo” y “penetrar” en la realidad
(patrimonial y personal) que tras la misma ec esconde. Naturalmente, podri exigirse que
sc garanticen las deudas con todos los bienes (de la empresa y personales), pero ocurre
que, dc hecho, muy pocos acreedores (bancos, etc.) estin en condiciones de imponer
semejante exigencia. Sobre toda esta problematica, que ha sido denunciada repetidamente
en nuestros dias, me remito a la obra fundamental de RoL¥ SErick, Apariencia y realidad
en las sociedades mercantiles. Traduccidn y comentarios de Derecho espaiiol, por José
Puic Brutau, con prélogo de Antonio Poro, Edic. Ariel, Barcelona, 1958. Diez aiios
antes, Federico e CasTro habia publicado en el “Anuario de Derecho Civil” el estudio
titulado La sociedad andénima y la deformacion..., cit., que después integraria otro mas
amplio cn la “Revista de Estudios Politicos” (vol. XXIX), y ¢l tema serd de nuevo amplia-
mente abordado. en el Centenario dc la Ley dcl Notariado. En todos cllos (especialmente
en ¢l dltimo, pags. 125 a 141) denuncia también CasTRO cste uso fraudulento de la “per-
sona juridica como forma abstracta” y recoge ahundante cita de sentencias en las que,
para casos singulares, nuestro Tribunal Supremo ha roto “el mito del hermetismo y de
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7. El empleo tdctico de la personalidad juridica, en el Derecho pu-
blico.

Toda persona moral es, por tanio, una estructura compleja que pre-
senta como una doble realidad, Hay, en primer lugar, una realidad
subyacente, de base, integrada por una colectividad de personas o bie
nes, compuesta de elementos singulares y fisicamente separados, lliman-
se miembros de una sociedad, ciudadanos de un pais, vecinos de un Mu-
nicipio o agregado de bienes que componen un patrimonio separado.
Hay, por otro lado, un «corpus organico», esto es, una organizacién
capaz de alumbrar una voluntad integradora y representativa de todos
estos elementos a los que unifica bajo un aspecto determinado, concretado
en el fin para el que aquella persona se crea o constituye (71)

la concepciéon formalista y ha decidido las sitnaciones considerando la realidad de las
cosas” (pags. 130-131).

Ahora bien, sin desconocer estas certeras criticas que parecen atentar contra la con-
cepcién cldsica que se acepta en el texto, conviene advertir que en ningiin caso se¢ pre-
tende con ellas alterar la naturaleza o esencia de la figura, sino corregir ¢l uso abusivo
de esta “forma” en perjuicio de la Ley o de terceros. Es decir, se trata de corregir su
patologia, su uso vicioso, respetando, en cambio, la figura de la persona juridica, tal
como clasicamente se halla reconocida cuando “aquélla se mueve dentro de los fines para
los que ha sido creada”, esto es cuando actia con normalidad (SeRick, ob. cit., pdgs. 241
v sigs.: “Si no cabc probar —escribe— la existencia de un abuso y se trata de un -vaso
de recta aplicacién de la persona juridica al trdfico de los negocios, no cabe afirmar que
sea contraria a la buena fe la conducta de quien recurra a la radical separacién existente
entre la sociedad y sus socios”), Insistiendo en esta misma idea, y no obstante sus criticas,
SrricK recuerda que cuando la persona juridica actia “de buena fe en la esfera del
trafico negocial para la cual la ha creado el legislador”, debe respetarse su naturaleza
y toda “penetracion” del Juez seria inadmisible, pues si se quiere garantizar la seguridad
juridica de los terccros —cosa loable—, conviene no olvidar que idéntica proteccidn me-
rece la sociedad misma tal como la Ley la ha configurado (pig. 247). Entre nosotros, la
permanencia actual del concepto ha sido igualmente afirmada por la doctrina. Put¢c Brutau
ha escrito que las modernas doctrinas del disregard no exigen “someter a profunda revi-
siéon el concepto de persona juridica”, sino mds bien “sefialar los limites” (Notas a
SERICK).

De otra parte conviene recordar que este movimiento de incertidumbre general y de
pretendida crisis ha provocado también fuertes defensas de la concepcién clisica forma-
lista, que ha demostrado ofrecer grandes ventajas en el mundo comercial, industrial y
{inanciero; pocas institucior.es juridicas han contribuido tan eficazmente a la explosién
de bienestar que hoy vive el mundo occidental, como lo ha hecho esta concepcién formal
v ahstracta de la persona juridica. .

Por todo ello, y mientras otras conclusiones méis perfiladas no ofrezca la teorfa gene-
ral, he preferido mantener, al objete de cste estudio, el concepto riguroso y técnico de
persona juridica tal como ha sido elaborado por la mejor doctrina y reconocido por la
legislacién y la jurisprudencia general en los iltimos afios.

(71) “Persona —escribié JorbaNA DE Pozas— es todo ser a quien se reconoce capa-
cidad para ser sujeto de derechos. Para que este reconocimiento sea posible, preciso rs
que ¢l ente de que se trate constituya por si mismo un interés o clase de intereses me-
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La personalidad juridica se ejerce a través del corpus organizativo, pero
realmente recae y se sustenta sobre la realidad de base (colectividad de
personas o bienes). Por eso, los érganos de la persona responden ante
la asamblea de los miembros del grupo (o ante el patronato tutor del
patrimonio separado).

Ahora bien, en Derecho administrativo lo normal es la naturaleza
organica de los centros o entes que integran el «corpus organizativo del
Estados. Por ello, las distintas unidades administrativas o politicas que
iniegran la organizacién estatal (Departamentos y demas érganos, Con-
sejos, Camaras, Tribunales) no constituyen sujetos auténownos de derecho,
no obstante constituir divisiones integradas por un conjunto de personas y
medios ensamblados para el desempefio de un servicio o de una funcién
publica.

Pues bien, frente a esto, que es lo normal, en Derecho publico se dan
algunos supuestos en que, como escribié HaurRlou, «la personalidad ju-
ridica es reconocida a grupos o entidades cuya organizacién en persona
moral es inexistente» (72), esto es, carece de ese doble plano de la
asamblea de miembros y corpus organizativo, constituyendo tnicamente
una organizacién funcional a la que la Ley le atribuve tal condicién.
En estos casos, la personalidad juridica es puramente tictica, instru-
mental (Il y a pure creation légale et fiction», escribié’ HaurlOU), a
efectos de creaciéon de un centro especifico de intereses como titular de
derechos y obligaciones, que en rigor no son propias de ella, sino del
Estado o entidad superior que la c¢reé y cuya direccion v gobierno os-
tenta, Una clara prueba de ello es la reintegraciéon a la unidad patrimo-
nial (aspecto concreto de una mas amplia reintegracion en la superior
vinidad del Estado) y la frecuente apropiacion de sus estructuras organi-
cas por las mismas personas que integran la Administracién centralizada.

La doctrina administrativa ha proclamado unanimemente esta reali-
dad. Garripo FaLLA recoge el testimonio de MicHoUD, segin el cual
«el Estado puede hacer que un servicio cualquiera se erija en persona
juridica distinta; le dara todas las apariencias de la personalidad (pa-

recedores de proteccidn juridica, y, ademds, sca susceptible de exteriorizar una volumad
en conexién con aquel interés; hace falta, pues, en rigor un substrato real dec persona-
bicnes o intereses y una “organizacion rcquerida para formar y exteriorizar una voluntad
distinta de la individual de cada uno de sus miembros”: donde sc den estas condiciones
habri una individualidad susceptible de personilicacion (aunque no siempre ésta exista.
pues ello dependera del reconocimiento como tal por medio del drgano juridico de la
~aciedad: ¢! Estado)’: en Ensayo..., cit,, pags. 307-308, en nota.

72y Mauwiov, M.. La liberté politique ot la responsabilité moral de UFtat. en “Re-
vistu Trimestrelle”, tomo 22 (1923), pag. 336.
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trimonio, presupuesto, etc.), pero no la personalidad misma; ésta sera
una ficcién». Y aflade: «no constituyen centros auténomos de intereses;
son simples funciones estatales desgajadas de la Administracién central.
Su personalidad juridica es una personalidad en precario» (73).

Una ualtima observacién: cuando se dice que la persona juridica
de los Organismos auténomos es una personalidad ficticia, no se habla
en el sentido que lo hicieran, con referencia a las persohas juridicas,
BarToLO 0 BaLpo, SAVIGNY o WINDSCHEID (personas juridicas en cuanto
wseres pensados», que no tienen la misma existencia que la persona fi-
sica, pero que tienen existencia juridica y funcional plena para la con-
secucion de un fin), sino en otro mucho mas radical: estos entes son
una ficcién, no sélo en sentido ontolégico, sino juridico: su misma en-
tided juridica como persona es en gran parte inexistente y constituye un
puro arbitrismo técnico (74). Analogamente a como era en Derecho
candénico una ficcién atribuir a los santos la titularidad de los bienes
eclesiasticos, ficcion que se mantuvo durante siglos con una finalidad
politica: asegurar su destino frente a la arbitrariedad de los eclesiasti-
cos y, por otro lado, garantizar su inmunidad frente al control y dominio
eminente de los principes. Pues bien, un sentido igualmente ficticio,
tactico, politico, que permita el uso del poder sin tantas trabas como el

(73) Garripo FaLLA, Administracién indirecta..., cit, REVL, nim, 42 (1948), ps-
zinas 809-833.

(74) Conviene precisar el sentido de la ficcién, pues es lo cierto que esta idea, que
acompafia a las personas juridicas desde su nacimiento, se usa con significados diferentes.
Fundamentalmente, estos tres: 1) en un primer sentido, s¢ habla de personas ficticias en
cuanto que son “seres pensados”, “construidos”, a diferencia de las personas “fisicas”,
pero sin que ello suponga negarles su real existencia juridica; en este sentido teda per-
sona juridica es una “persona ficta” (asi, SavicNy, WINDSCHEID); 2) en un segundo sentido,
se habla de “personas ficticias” para referirse a aquellas que carecen de un sustratum
real, frente a las que lo tienen; en este sentido solamente las primeras serian “persona
ficta”, pero tanto unas como otras serian juridicamente reales, sicmpre que la declara-
cién legal vaya acompahada de un régimen juridico que las trata como a tal (capacidad,
independencia como sujetos de derechos y obligaciones, responsabilidad patrimonial pro-
pia y separada). Este es el sentido con que Garripo, siguiendo a FERRARA, hablaba de la
ficcién de la personalidad en los organismos auténomos. Todas sus consideraciones (en
Administracién indirecta..., cit., pags. 127 y sigs., especialmente pags. 135-136) van diri-
gidas a determinar si hay o no sustratum real detrés de los organismos auténomos, lle-
gando a la conclusién de que no hay tal, pero que la Leyr actiia como st lo hubiese;
3) ¢n un tercer sentido —y es el que se recoge en el texto— se habla de ficcién, no sélo
cn cuanto a “ser pensado”, y en cuanto ser que carece de sustratum real, sino también
en cuanto que la declaracion formal de personalidad no se ve acompafiada del régimen
juridico propio de tal condicién; esto, que ni siquiera juridicamente esa personalidad es
real. Pues bien, los organismos auténomos, como veremos mds adelante, estin incluidos
cn este maximo grado de ficcidn.
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régimen juridico-administrativo presenta, es lo que va a provocar esa
explosién de entes auténomos que vive la Administraciéon de nuestros dias.

8. La configuracién juridicc-positiva de una singular personalidad.

La Ley de Entidades Estatales auténomas de 1958 ha hecho uso, en
grado maximo, de este manejo tactico de la personalidad, configurando
un curioso y singular tipo de personalidad: la de los Organismos aut6-
nomos. De ella —ya lo hemos dicho— se hace una expresa declaracion
al definir éstos en su articulo 2 como «entidades de Derecho piblico
creadas por la Ley, con personalidad juridica y patrimonio propios, in-
dependientes de los del Estado». Esta definicién, que quiere, como se
ve, ajustarse al concepto clasico y ortodoxo de persona juridica (inde-
pendencia, patrimonio propio, responsabilidad separada), aparece trai-
cionada, sin embargo, a través del articulado de la Ley. La mercancia,
efectivamente, no corresponde a la etiqueta. He aqui sus principales
quiebras :

1. Sus bienes y derechos se encuentran solamente adscritos al ente
(articulo 80 LPE), pertenecen al Estado si de él provienen (art. 10) y a
¢l revierten, aunque no provengan de él en su origen, cuando el orga-
nismo se extingue (art. 14 LEA, nim. 2), o simplemente cuando no se
consideren necesarios para el cumplimiento directo de sus fines; sin po-
sibilidad, por tanto, de constitur reservas patrimoniales si no estan di-
rectamente afectas al fin del organismo (art., 84 LPE).

2. Sus fondos estan integrados juridicamente en el Tesoro: en efve-
to, el articulo 52 establece el principio de unidad de Caja entre los Or-
ganismos auténomos y el Tesoro, lo cual no es s6lo manifestacién de una
pura unidad contable, sino que entrana también una unidad financiera
(patrimonial) interna de la Administracién, por lo que ésta puede de-
traer fondos de los saldos de cuenta de los Organismos auténomos para
aplicarlos a otros servicios piblicos, centralizados o no: articule 25, 1
si bien con la tedrica obligacién, dificilmente exigible, de reintegro). Los
fondos y créditos, que no se estimen necesarios para el cumplimiento
de sus fines, son cedidos a Hacienda, lo cual supone el libre acuerdo
de transferencias de los Organismos auténomos al Estado, o a otros orga-
nismos, y viceversa.

La comunicabilidad de patrimonio es, pues, total entre el Estado y
estos organismos, y justamente por ello gozan de los privilegios de in-
embargabilidad e inejecntibidad propios de los bienes de éste: articu-
lo 13 LEA.
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3. Como c¢onsecuencia del principio de comunicabilidad, su respon-
sabilidad patrimonial (contractual o aquiliana) se traspasa, en definitiva,
y sin limite, al Estado (haya sido éste o no avalista de la operacién),
cuando la entidad no disponga de medios propios suficientes, a través
de la correspondiente subvencién presupuestaria con cargo a los Presu-
puestos generales del Estado. No es argumento en contra el articulo 13
de la LEA («correspondera exclusivamente a éstos»), pues estas palabras
se refieren, obviamente, al privilegio de inejecutabilidad sobre «sus»
bienes (no a la limitacién de responsabilidad en la medida del patri-
monio adscrito).

4. Absoluta vinculacion al Estado en su organizacién y actividad
en los términos del articulos 33 de la LEA : «Los Organismos auténomos
no podrin modificar los servicios y actividades que tengan encomenda-
dos, aunque tales modificaciones se ajusten a las Leyes por las que se
rijan y no requieran aumentos ni variaciones de los créditos consignados
en sus respectivos presupuestos, sin estar autorizados para ello. Estas
autorizaciones seran concedidas, cuando se consideren procedentes, me-
diante disposiciones de igual rango que aquel que hubieren tenido las
dictadas en cumplimiento de las respectivas Leyes fundacionales para
reglar originariamente la estructura y actividades de dichos organismos
y de acuerdo con las indicadas Leyes». He aqui consagrado un absoluto
control, no sélo de la legalidad, sino también de la oportunidad en todas
sus facetas; control que tiene, ademas, otros muchos caminos, juridicos
y no juridicos, de actuacién.

Junto a ellos podrian citarse otros muchos, a través de los cuales
esta identidad real de persona (Estado-organismo) se manifiesta (75),
pero éstos son los mas importantes desde el punto de vista de su califica-
cién como personas juridicas, pues, como se ve, contradicen las notas
definitorias de éstas. La doctrina ha concluido por ello que se trataba
mas bien de personalidades disminuidas o de meros patrimonios afec-

tados (76).

(75) Cfr. ViLLar Parasi, J. L., Derecho, cit., pig. 57: comunicabilidad de personal
lart. 79, b), de la LEA], aprobacién de sus presupuestos administratives y de gestién

(arts. 16 y sigs. de la LEA), sistema de alzadas propias (art. 76, LEA) técnicas de avo-
cacidén y sustitucion, etc.

(76) ViLLAr Parasi, Derecho., cit., pig. 57. También GARC]A-TREVUA_NO, 1. A, Tre-
tado, 11, pdg. 207: “Hoy dia la Administracién indirecta del Estado tiene una finalidad
més técnica que politica y se trata de una personificacién artificial.
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9. Organismos auténomos y servicios sin personalidad. La confirma-
cion de una ficcién.

La confirmacién de esta ficcién se patentiza cuando tratamos de esta-
blecer las diferencias entre organismos auténomos y servicios adminis-
trativos sin personalidad, L.a LEA distingue formalmente entre unos y
otros, y esta distincién se hace en base a la existencia o no de personali-
dad juridica (77): arts. 1, n.° 2, B) en relacién con el art. 2. La doctrina
ha hablado de las importantes consecuencias practicas de esta distincién,
ya que —se dice— de ella depende la aplicacién automitica de todas
las normas aplicables a la organizacién de la que el 6rgano forma parte
(caso de autonomia financiera sin personalidad), o bien la aplicacién de
un derecho estatutario peculiar al que no se aplica la legislacién general
del Estado mas que cuando asi se declare expresamente (78). Por lo de-
maés nuestra propia Ley de Entidades Estatales auténomas viene a con-
sagrar esta diferencia de régimen juridico afirmando en el art. 6 la apli-
cacién de un derecho singular a los organismos auténomos (entes dotados
de personalidad) frente a lo dispuesto en el art. 34, en el que se prevee
la aplicacién del derecho general del Estado a los servicios administra-
tivos sin personalidad.

Creo, sin embargo que tal distincién, tan pomposamente declarada, es
mas aparente que real, y cuando se pretende establecerla en el detalle
de su real funcionamiento, queda practicamente diluida.

En efecto, resulta que en contra de lo que habitualmente se dice
(existencia de un ordenamiento propio con caracteres de derecho comun,
para los organismos auténomos), se aplica a estos €l régimen juridico ge-
neral en materia de fuentes normativas, organizacién, actos y procedi-
miento, expropiacién, contratos, jurisdiccién contencioso-administrativa, y
parece que esta es también la linea —de tendencia a la unidad— en ma-
teria de funcionarios, no obstante la preparacion de un estatuto especial.
También en cuanto a privilegios (prelacién de créditos, inejecutabilidad,
sobre unos bienes, evtc.,) el régimen es idéntico sustancialmente. En todos
estos campos, por consiguiente, ninguna diferencia esencial cabe estable-
cer entre Organismos auténomos y servicios sin personalidad (79).

(77) Por todos, MEiLAN Git, J. L., Evolucién de los organismos auténomos en Espana,
en “Documentacién Administrativa” nims, 78-79 (junio-julio 1964), pig. 67.

(78) Esta postura, que es general, responde al planteamiento hecho por CLAVERO en
Personalidad juridica..., D. A., nim, 58, pags. 13 y sigs. Me he referido a ella en otro lugar.

(79) En cuanto al punto al que se refiere Garcia-TREVijaNo, Tratado, II, pag. 207
(la necesidad de agotar la via gubernativa), el régimen es también comin, en mi opinién.
Y pienso que tanto en uno como en otro caso debera apurarse la via gubernativa antes
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Esta parece que queda reducida al régimen patrimonial y financiero.
Pero resulta que es justamente aqui donde el principio general del ar-
ticulo 84 de la LEA se ve fuertemente excepcionado por todos los siguien-
tes del mismo titulo, en los que se establece para los servicios sin persona-
lidad un régimen practicamente idéntico al de los organismos auténomos,
con expresas remisiones a la regulacién de estos: autonomia financiera
al margen de presupuesto general, idéntica estructura de sus presupuestos
propios y sistemas de aprobacion, idéntico régimen contractual (hoy uni-
ficado), aplicacién de un idéntico sistema de  recaudacién de ingresos,
realizacién de pagos, inspecciéon y personal, etc... (80).

Hemos visto, por otro lado, la considerable reduccién de capacidad a
que se ve sometida la llamada personalidad juridica de los organismos
auténomos que queda practicamente reducida (al margen de ficciones)
a la facuitad de ordenar los gastos presupuestos que tienen sus Directores
o Gerentes (art. 54, 1) y la de los no presupuestados (arts. 19 v 37) den-
tro de las lineas generales establecidas en el plan o programa, de forma
que siempre puedan justificarse las inversiones a posterior: (art. 57). Pues
bien, también esta facultad, verdaderamente clave, esta expresamente
concedida a los servicios por remisién expresa del art. 90 al cap. V sin
ninguna salvedad en este punto. La unica diferencia importante que cabe
consignar es la posible titularidad juridica de bienes a favor de los orga-
nismos auténomos, lo cual permite a estos, en algunos casos la constitu-
cién de reservas demaniales. Pero esto es algo verdaderamente excepcional
entre ellos.

Se pone asi de manifiesto la cercania y similitud de ambas figuras. La
propia Ley traiciona su programatica declaracién de principio acerca de
la distincion entre ambos tipos de entes diciendo en el art. 3 que «si la
"actonacién de estos servicios se extendiera al cumplimiento de finalidades
distintas a las expresadas para ellos en la Ley, tendrin la consideracion
de organismos auténomos», lo cual revela hasta qué punto se trata de
técnicas organizativas intercambiables, y hasta qué punto la declaracién
de personalidad juridica parece algo hasta cierto punto superfluo (81).

de llevar ¢l asunto ante los Tribunales (art. 76. LEA), salvo que en ¢l propio Estatulo
del ente se disponga lo contraric

(80) La propia Exposicion de Motivos de la Ley explica que en esta materia se
aplica ¢l régimen de los organismos auténomos “con escasas peculiaridades y pocas va-
riaciones”. Garcia-TRevigano (loc. cit.) ha querido encontrar una sutil ‘diferencia entre
.ambos reglmenes financieros diciendo que cn un caso (entes auténomos) el presupuesto
¢s propio y en otro (servicios sin personalidad) es “distinto, pero no propio; es un pre-
supuesto que estd colgado del presupuesto general”, No parece, sin embargo, que estos
matices vayan mds alld de una mera distincion conceptual.

(81) EI significativo texto de este articulo, que refleja la diferencia puramente con-
vencional entrc unos v otros no dejé de pasar inadvertido para la doctrina que sciialé
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En resumen, estamos ante unos entes cuya personalidad juridica es un
puro nomen iuris, sobreaiiadido, no necesario {podrian funcionar exacia-
mente igual sin ella, siempre que se les reconociese un estatuto legal de
autonomia patrimonial y financiera adecuada a sus fines : ingresos propios,
presupuesto neto, bienes afectados, competencia para contratar y ordenar
sus gastos, e incluso si se quiere, capacidad de estar en juicio por si, etc . ).
De lege ferenda, la construccién de un régimen juridico-administrativo
singular para algunos centros estatales, que les permita tener una orga-
nizacién adecuada y un funcionamiento 3gil y eficaz es perfectamente
pensable, sin necesidad de declaraciones formales de personalidad (82).

Creo también que, cuando éstas se producen, deben ser vistas sin
dogmatismo, esto es, sin pretender derivar de ellas unas consecuencias
_ radicales, al modo civil, sino aceptando simplemente dicha calificacién
como una calificacién funcional, a determinados efectos (aquellos que la
Ley ha querido reconocerles) (83). El Derecho administrativo vuelve asi a

cémo esta expresién podia cngendrar confusiones, pues incurria en contradiccién con la
cxigencia de personalidad juridica para la definicién de organismos auténomos conte-
nida en el articulo 22 de la LEA: asi. MEiLAN, J. L., Evolucién. ., cit., pag. 67. Y antes
Garripo FaLLa habia escrito: “Existe un riguroso paralelismo entre la distribucién por
¢l Estado de competencias entre los distintos 6rganos y la cicacién de estas personas
juridicas que surgen tnica y exclusivamente para cumplir una funcidn estatal”, en Admi-
nistracién indirecta..., cit., pag. 136,

(82) No solamentc es pensable, sino que ha sido lo normal v ordinario hasta la LEA
v el Decreto clasificatorio de junio de 1962, que generalizé la personalidad. Con ante-
rioridad, esa declaracién de personalidad era absolutamente excepcional; {ueron, en
cambio, abundantes, sobre todo desde 1923, los regimenes y estatutos especiales de auto-
nomia. Basta recorrer un poco la legislaciéon sobre la Junta de Ampliacién de Estudios.
Consejo de Administracion de Almadén, Instituto Espafiol de Emigracién, Instituto de
Reformas Sociales, Junta Central de Colonizacién interior, etc. Y, en general, en todas
las llamadas empresas piblicas internas o empresas propias (sin distinta personalidad.
hoy no muy frecuentes en la Administracién Central (mis en Ya Loral), pero si amaho:
vid. sobre ellas, ViLLar Parasi, La actividad industrial, cit., pdgs. 80, 90 y sigs.. con
relacién en nota 64 de las que podian considerarse en esta calificacién (antes de la LEA):
hoy, Ya mavoria de ellas son organismos auénomos (por lanto, con personalidad).

(83) ¢Qué duda cabe de que este manejo tictico de la personalidad aboca a un
cierto nominalismo? Pero no hay por qué asustarse de ello. Fl1 Derecho, y en especial el
Derecho piblico, debe desprenderse, quiza, de esa pretendida entidad mectaffsica, inmu-
table y esencialista que ha acompafiado a los conceptos juridicos desde el idltimo tercio
del siglo pasado, y avanzar por la via de un sano y real nominalismo juridico.

Habria que profundizar, tal vez, en la relacién entre “realidad juridica” y “ficcidn
' juridica” para concluir que entre una y otra hay menos distancia de lo que se cree. [a
doctrina de los Gltimos afios ha tratado de evitar y superar la “ficcién” que ha acompa-
fiado siempre a las personas juridicas a través de la idea de “organismo” (recuérdese la
teoria de la “institucién” de Hauriou, etc.), pero en realidad el “organismo” es otra fic-
cién: la de creer que una realidad plural, que constituye un “centro de imputacién”
porque asi lo designa expresamente la Ley, “es un organismo”. Quiero decir que esta
formulacién “realista” de las personas juridicas no estd exenta de nominalismo: el nomi-
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viejas formulaciones del concepto de personalidad: la personalidad a
ciertos efectos, en aspectos concretos, para algunas operaciones si y para
otras no, Esto es algo muy propio de nuestra disciplina. Creo, por ello,
que yerra la doctrina cuando propugna la resolucién del contrato de
arrendamiento por traspaso o cesién inconsentida cuando un Deparia.
mento instala en un local arrendado por el Estado a una seccion u
organismo suyo que reciba posteriormente el titulo de persona juridica.
El Tribunal Supremo, ciertamente, asi lo ha reconocido en algin su-
puesto (Sentencias de 21 de marzo de 1962 y 3 de junio de 1963) (84).
Pero en otras, acertadamente a mi juicio, lo ha denegado: asi, en Sen-
tencia de 2 de abril de 1952, en que el Tribunal Supremo afirma la
inexistencia de cesién o subarriendo entre un Ayuntamiento y una Caja
de Ahorros, de él dependientes, que habia ocupado un local arrendado
por aquél. La argumentacién del Tribunal Supremo, que se desprende
del segundo de sus Considerandos, consiste en afirmar la unidad de
funcion y concebir a las Cajas de Ahorros como «ge®or personal de fun-
ciones municipales por cuenta de dicha entidad local, sin que necesa-
riamente deba reputarsele cesionario del uso», sino mas bien usuario
del local por titulo legal de gestors. He aqui una habil forma de desco-
nocer la diferente personalidad v, por tanto, la cesion como causa de
desahucio (85).

Vemos, pues, cémo Ja declaracién de personalidad se desdibuja y en
ocasiones se esfuma ante la realidad unitaria subyacente.

¢Podria concluirse entonces que tal declaracién es superflua, que no
afnade nada a su régimen juridico? Si llegasemos a tal conclusién inca-
rririamos en un error. Pues en efecto, es tal la formidable virtualidad
oculta de los conceptos juridicos basicos, que una vez insertos en las leyes
despliegan su eficacia sobre el resto del Ordenamiento y acarrean conse-
cuencias que ni el mismo legislador ha previsto, pero que la jurispruden-

nalismo de la pura y simple determinacién legal. Ello explicaria, ademds, que una misma
realidad funcione diversamente en el Derecho piiblico v en el Derecho privado.

Quede esto apuntado, como hipétesis, ya que una investigacién detallada del compor-
tamiento de las personalidades juridico-administrativas (por ejemplo. a efectos procesales,
a efectos fiscales, frente al Estado. etc.) exigiria por si solo un estudio separado.

(84) Castro, F., Formacion y deformacion..., cit., pag. 119.

(85) “No es ilégico —dice el Tribunal— dejar de utilizar la presuncién de subarriendo
o cesién cuando quien ocupa el local arrendado a una Corporacién municipal es otra
igualmente piablica que llena servicios propios de sus activiaddes de gestién de utilidad
general, puesto que los auxilios que al arrendatario le presta para que éste cumpla sus
deberes de interés piblico, es suficiente para legitimar el uso por titulo legal de gestor”:
Sentencia de 2 de abril de 1952. Ponente: excelentisimo sefior don Eduardo Ruiz
Carrillo, Az, 1.845. ’
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cia no tiene mas remedio que reconocer con mayor o menor perplejidad.
He aqui la idltima sorpresa de esa personificacion juridica de los entes
institucionales : la sorpresa consiste en la ampliacién de su capacidad ju-
ridica, pero no en el ambito del Derecho publico, sino en el ambito de
Derecho privado.

10. La personalidad juridica de los entes institucionales: su capaci-
dad juridica como sujetos de derechos, en el ambito civil.

En efecto, la primera consecuencia importante de la calificacién de
un ente o centro administrativo como «personalidad juridica» es ésta: la
capacidad de estos entes para desarrollar tareas en el ambito de su actua-
cién vilida (licita), mas alla de su competencia especifica. En efecto, la
declaracién de personalidad, y la posibilidad financiera de mantener in-
gresos propios que necesariamente le acompafa, permite a estos entes
desarrcllar actividades de gestiéon, que, en rigor, no podrian desarrollar
los puros «érganosy (otra cosa es que algunas veces, o si se guiere con
frecuencia, éstos las desarrollen de hecho).

Tomemos, por ejemplo, el caso de las publicaciones de los Ministe-
rios. Supongamos que los servicios de publicaciones no existen como Or-
ganismos auténomos, y que una direccién general cualquiera, o un ga-
binete de estudios, quiere editar unas publicaciones,, ;Podria. valida-
mente, firmar el contrato de edicién? En rigor, ni una ni otro podrian
hacerlo sin una competencia normativa al efecto y sin la consiguiente
habilitacién financiera que previamente exige consignacién de crédito en
tal concepto (principio de especialidad). Este es el inico camino for-
malmente vilido para que tal actuacién pueda ser imputada a la vnica
persona juridica que hay detris del organo: el Estado. Y = ella no
existiese, la actuacién del agente titular del érgano no seria imputable al
Estado, sino a él mismo (a su misma persona fisica); iguai que si un dia
el titular de un Servicio decidiese comprar un autémovil para ia ofic’na.
En esto consiste justamente el principio de tipicidad de los actos admi-
nistrativos, y toda la teoria del érgano, cuya actividad puede umputarse
a la organizacidn transpersonal cuando actiia en el marco de la capacidad
(competencia} que se le ha conferido. Ademss, en la prestacién de ser-
vicios por parte de los rganos, no se podria cobrar, en rigor, un «precio»,
sino que se exigiria la aprobacién legal de la correspondiente tasa.

Puede recordarse aqui el caso de las Escuelas de T.eon, en que ¢! Tri-
bunal Supremo sancioné gravemente a un maestro. porque en nna Fe-
cuela primaria de Leén, unos maestros habian cobrado una cunota men-
sual de 100 pesetas a los nifos que quisieran asistir v aue no hahian
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podido matricularse oficialmente por haberse cerrado el plazo. Los
maestros citados fueron sometidos a expediente por cobrar cuotas men-
suales sin estar facultados para ello legalmente; los interesados respon-
dieron —permitaseme la amplitud de la cita— que «la admisién de
alumnos oyentes fue aceptada y adoptada por todo el profesorado, que
es a quien compete. El régimen no podia ser gratuito, en contraste con los
Oficiales que pagaban. De este modo, la cuota, siempre voluntaria, era
un donativo a la Escuela, y, en efecto, engrosando el fondo de la Es-
cuela, se destinaron sin discriminacién a las atenciones generales del Cen-
tro; los titulares pretendian con ello que la Escuela estuviese un poco
mas limpia y un poco mas confortable; en definitiva —argiifan—, el di-
nero de los alumnos se les devuelve en servicio»; ademas, «dado su ca-
racter voluntario y con previa y libre solicitud, siempre tomaria ¢l pago,
incluso el caricter de donativo, no prohibido en parte alguna»; de he-
cho, las cuotas, recaudadas como todas por la Secretaria, pasaron a in-
crementar el llamado fondo de la escuela para sus necesidades materia-
les. Pues bien, frente a estos «razonables» argumentos, el Tribunal Su-
premo fue tajante: «es preciso —dice— llegar a la conclusién de ser
evidente la existencia de tal falta de probidad, determinante de la san-
cién impuesta, ya que en forma alguna se ha explicado el fundamento
de la decisién tomada por ambos directores de la Escuela de Magisterio
de Leén de exigir cantidades mensuales por la asistencia a las clases de
alumnos no oficiales, ya que tal hecho supone el cobro de uma tasa no
autorizada por las disposiciones legales y que contraria en el Ordena-
miento juridico establecido en la Ley de Tasas y Exacciones Parafisca-
les de 26 de diciembre de 1958, que, en su articulo 3.°, declara expre-
samente que no podia establecerse ninguna tasa o exaccién parafiscal, sino
por Ley votada en Cortes, motivando con ello la existencia de la fal.
ta de probidad que constituye una falta muy grave» (86).

Pues bien, frente a esta clara decisién, impuesta por el principie de
tipicidad del acto administrativo, cualquier ente auténomo el (I. N. C.,
el C. S. I. C., o el mismo Servicio de Publicaciones de un Ministerio)
puede validamente realizar éstas u otras operaciones juridicas que crea
adecuadas y convenientes a la entidad (servicios de traducciones, ana-
lisis quimicos al publico, o cualquier otro acto de gestion que esté den-
tro de sus finalidades), con plena validez juridica, pues en el aspecto
activo de la relacién juridica es un sujeto de derecho, con plena capa-
cidad civil: esto es, un centro auténomo de imputacién. Es decir, pue-

(86) Todo ello en sentencia de 25 de abril de 1966 (Sala 5.2). de la' que fue ponente
el excelentisimo sefior don Francisco VrraL v ToRrres. Az, 2.258.
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de contratar vilidamente, sin necesidad de un apoderamiento legal es-
pecifico, y puede cobrar libremente un precio —el que quiera— por los
Servicios que preste.

Y asi lo ha reconocido la Jurisprudencia en un supuesto curiosamente
paralelo al anterior, en que la solucién es radicalmente contraria, jus-
tamente por tratarse de un Organismo auténomo con personalidad ju-
ridica distinta que actia —son palabras del Tribunal— «como simple
ente particulary.

El supuesto era una reclamacién de una empresa a la que se habian
hechn determinados analisis en la Escuela de Bromatologia de la Uni-
versidad de Madrid. La Escuela habia cobrado unos «derechos econémi-
cos» por dichos servicios, y la empresa impugné el pretendido cobro por
estimar que como organismo del Estado no podia cobrar mas tasas que
las legalmente aprobadas, conforme al articulo 1 de la Ley de Tasas,
que configura a éstas como prestaciones legalmente exigibles, y que es
preciso «justificar su exigibilidad por la Administracién del Estado, Or-
ganismo auténomo, entidades de Derecho publico, funcionarios piblicos
o asimilados, o sea, que se haya establecido la tasa, derecho o exaccién
parafiscal en virtud de la Ley votada en Cortes (art. 3.° de la Ley de
26 de diciembre de 1958, reguladora de Tasas y Exacciones Parafisca-
les), y si no estuvieran establecidas por Ley, se hubieran convalidado».

El planteamiento era, como se ve, idéntico al anterior.

Pues bien, he aqui la conclusion —contraria a la anterior— a la que
liegé el Tribunal Supremo: entiende éste que la palabra «derecho», se-
win el Diccionario de la Lengua Espaiiola, es la «remuneracién, precio o
impuesto que se paga con arreglo a arancel», pudiendo ser percibido
por la Universidad de Madrid, Organismo auténomo, segin el Decreto
nimero 1.348, de 14 de junio de 1962, por su actuacion como tal Orga-
nismo o simple ente particular, y como la liquidacién reclamada al com-
prender un derecho derivado del analisis contradictorio, segin tarifas
aprobadas por el Rector de la Universidad de Madrid, cuyo objeto y
causa los sefiala la Escuela de Bromatologia como «importe del gasto de
reactivos, uso de material y aparatos, estudio de medios analiticos, ho-
ras de trabajo de los profesores encargados del contradictorio y redac-
cion del acta correspondiente, etc..., resulta evidente que no puede ser
conceptuada como liquidacién de una tasa, derecho o exaccién para-
fiscal exigida, impuesta o establecida, ex lege, sino como un derecho
derivado de unas prestaciones que realiza la Escuela de Bromatologia
al reclamante, como podian ser realizadas por una empresa privada».
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La diferencia es clara: los 6rganos perciben tasas, esto es, exaccio-
nes determinadas y derivadas de la Ley, que no pueden ser impuestas
mas que ex lege; los Organismos auténomos, ademas de tasas, pueden
percibir también «precios», esto es, el «abuno de una suma de dinero
como. contraprestacion de un servicio prestado, en el seno de un negocio,
precio que sigue siendo tal, aunque no sea libremente determinado por
la voluntad de las partes, sino por Arancel o precios fijados reglamen-
tariamentey (87).

Pero obsérvese que tal actividad no la desarrolla precisamente comno
«persona piblica institucional de caracter finalista», sino simplemente
como persona juridica que actiia su personalidad bédsica general civil,
su condicién de sujeto de derecho (sin mas calificacion). Viene aqui bien
recordar que esta nota, propia de los entes estatales auténomos, fue ya
sepalada por Aucoc, el cual, refiriéndose a los etablissements publics
y sciialando su diferencia con la naturaleza de los simples «6rganos», de-
cia que aquellos «ont une existence civil distincten. Esta es justamente una
inesperada consecuencia de la declaracién de personalidad a su favor:
(fue gozan, junto al aspecto publico de la competencia que se le atribuve,
de una existencia, de una realidad juridica general en el mundo del
derecho (también en el mundo del Derecho privado) que no tienen los
érganos (88).

He aqui una consecuencia importante de la declaracién de persona-
lidad: el aumento de la capacidad juridica de actuacion de Derecho
privado de aquellas unidades organizativas que, aun estando estructural
¢ patrimonialmente insertas en el Estado, tienen atribuida personalidad.

Ello —como se ve— ha sido expresamente reconocido por nuestro
Tribunal Supremo, en éstas y otras sentencias, el cual admite como va-
lidas esas actuaciones de los Organismos auténomos, ajenas a su habili-
tacion legal especifica, calificdndolas precisamente de actividad civil, ro
cujets al Derecho administrativo, sino al Derecho privado.

(87) Todo ello, segin acuerdo de 31 de marzo de 1967, Tribunal Econémico-Admi-
nistrativo Central, Az., Rep. 1968, 797.

(88) Cuestién distinta es que esas actividades supongan una clara desviacién del fin
especifico que les corresponde (principio de especialidad) y que por su cuantia o por la
modificacion de la estructura y servicios que entrafia supongan una infraccién de los
articulos 7.° v 33 de la LEA, con la consiguiente responsabilidad de los gestores o direc-
tores del ente. Ahora bien, mientras estas violaciones no se produzcan las actividades
auxiliares, complementarias, accesorias que juzgue necesarias puede vilidamente llevarlas
a cabo, cosa que no puede hacer un érgano (el principio de tipicidad no juega en ellos
con el rigor con que se aplica a los 6rganos).
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Otras consecuencias y virtualidades, con refrendo jurisprudencial,
la calificacion de estos entes como «personas juridicas» podrian ser
udiadas (en materia de arrendamientos, a efectos procesales, a efectos
cales, en su realidad frente al Estado, etc...), pero quede esto, dadas
i dimensiones que ha alcanzado ya este articulo, para una préxima
asion.
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