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Aprovechando y agradeciendo la amable invitacién cursada por los profesores Mufioz Machado y Rebollo
Puig durante el desarrollo del Ill Seminario sobre la Reforma del Estado, me atrevo a plasmar aqui algunas reflexio-
nes en torno a la novedad que supone, como categoria, la identificacién de un “sector publico institucional” en el
articulo 2.2 del Proyecto de Ley de Régimen Juridico del Sector Publico, dentro del ambito subjetivo de aplicacidn,
que luego se concreta en los articulos 84 y siguientes para la dimensién estatal. Tales reflexiones pretenden con-
tribuir a un debate conceptual, aunque con importantes implicaciones practicas, que no ha dejado de interesarme
desde las investigaciones doctorales que acabaron plasmandose en la monografia La Administracién instrumental
en el proceso (2011, Madrid: Reus). Como se ver3, la tesis allf contenida sobre la determinacién formal y material de
las personificaciones instrumentales es el pardmetro con el que acometo el balance siguiente. Intentaré hacerlo
de manera telegrafica y 4gil, de ahila ausencia de notas al pie y referencias bibliograficas; como se hubiese espera-
do de una comunicacidn oral a la que me senti cohibida in situ ante la consciencia de no estar ni remotamente a la
altura de las brillantes observaciones de los ponentes, ni de las sugerentes intervenciones posteriores.

1. ELESFUERZO DELIMITADOR: APLAUSO

Desde hace ya tiempo, la férmula “sector publico” resulta cada vez mas utilizada en la legislacién positiva,
seguramente por entenderla de utilidad creciente dado el progresivo difuminado de la frontera que separa lo
publico y lo privado, y la multiplicacién de supuestos en que normas del Derecho Administrativo se aplican a per-
sonificaciones juridico-privadas de la Administracién. En esta ocasidn, el término se hace presente desde el mismo
titulo de la reforma normativa y, sin embargo, la versién del Anteproyecto que se sometié a informacién publica
empleaba la expresién desde su primer articulo sin ninguna presentacion previa o esfuerzo de delimitacién, como
si se tratase de una Unica realidad juridica transparente, conocida y consensuada. La dificil transicion de la nocién
de sector publico a la de Administracién publica que se ponia de manifiesto en aquel texto, y que no pasé desaper-
cibida en el informe que sobre el mismo emitié en el mes de marzo el CGPJ, fue final y felizmente atajada antes
de someter poco después el Anteproyecto al dictamen del Consejo de Estado, tal y como puede comprobarse
cotejando las versiones del articulo 2 del Anteproyecto que ambos érganos comentan.

En el articulo 2.1 del Proyecto de Ley, el sector publico se define como integrado por la Administracién Gene-
ral del Estado, las Administraciones de las Comunidades Auténomas, las Entidades que integran la Administracién
Local y el sector publico institucional, nocién que a su vez se desgrana en el apartado siguiente y sobre cuyo estu-
dio tornaremos a continuacién. El sector publico asi definido es el &mbito subjetivo de aplicacién de la Ley, pero es-
tamos por primera vez ante un concepto de vocacién general, cuya definicidn no aparece cefiida, como es habitual
en otras leyes que también incorporan al sector publico en su titulo, a los solos efectos de la norma en cuestidn.

En este sentido, la concrecién de una definicién del sector publico primero y del sector publico institucional
después que acomete el articulo 2 no puede merecer sino mi felicitacién. Y es que, como ya he sostenido en otras
ocasiones, los esfuerzos de racionalizacién organizativa deben acometerse en sede de la legislacion organizativa,
y no en ambitos sectoriales que pueden no tener los mismos perfiles juridicos, de acuerdo con lo que apuntara
Garcfa-Trevijano Fos ya en 1970.
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2. LA IDENTIFICACION CONCRETA: CRITICA

La nocidn de sector publico institucional es asi un componente del sector publico en general y se integra,
conforme al articulo 2.2 del Proyecto de Ley, por:

a) Los organismos publicos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes de las Administraciones
publicas

El concepto de Administracién publica se define en el articulo 2.4 de forma aparentemente tautoldgica, pues
incluye, ademas de a los entes del sector publico que no son sector publico institucional, a este mismo primer sub-
tipo de entes institucionales. No es, en definitiva, sino la prueba de que enlo grafico no nos movemos aqui con tres
categorias subjetivas concéntricas, al estilo de la normativa contractual, sino de un circulo amplio (el sector pu-
blico) que engloba dos secantes (Administracién publica y sector publico institucional). Que las personificaciones
instrumentales de derecho publico tienen que quedar incluidas en esa zona de interseccidn parece fuera de toda
duda y supone muy poco de innovador si se coteja con el articulo 2 de la Ley 30/1992. Podria, por eso mismo, se-
guir subsistiendo la vieja polémica sobre la ubicacién de entidades con personalidad juridico-piblica pero régimen
juridico parcialmente privado. A mi juicio y de acuerdo con una abrumadora jurisprudencia, el debate es estéril y
no puede haber dudas de que los identificados como organismos bifrontes son sustantivamente Administraciones
por su personalidad juridico-publica, aunque puedan no serlo a efectos sectoriales concretos por otra delimitacién
legislativa especifica.

En todo caso, debe lamentarse que el legislador haya dejado pasar, una vez mds, la ocasién de concretar que
una “entidad de derecho publico” no es otra cosa sino una entidad con personalidad juridica de derecho publicoy
no siempre una entidad con régimen juridico de derecho publico. Esta definicién, por ultimo, seria ademas ejercicio
de una mejor técnica legislativa, pues la remisién a lo que sea un “organismo publico” sin mayores precisiones
resulta ambigua, maxime cuando no existe ninguin precepto que unifique lo que tal categoria, de larga tradicién
en el ambito estatal, representa con cardcter basico. Si la expresion “organismo publico” desapareciese de este
primer inciso de la enumeracién, no sélo no se perderia informacién (sin saber lo que sea exactamente en todos
los ambitos si parece claro que es una especie dentro del género de las entidades de derecho publico), sino que
ademas abonaria un total paralelismo con la forma en que queda redactado el segundo componente del sector
publico institucional en el mismo articulo y que también merece comentario.

b) Las entidades de derecho privado vinculadas o dependientes de las Administraciones publicas

Tal y como ha puesto de manifiesto el Consejo de Estado, este apartado parece referido a las sociedades
mercantiles y fundaciones del sector publico. En principio debo aplaudir su consideracién dentro del ambito del
sector institucional por considerarlas como entidades contingentes, creadas buscando la gestién mas eficaz por
la flexibilidad de régimen juridico que comportan, con fines sectorialmente especializados y autonomia funcional
para lograrlos, no vinculadas por una relacién de jerarquia pero controladas por la Administracién que las crea y,
desde luego, con un campo de accién y unos intereses propios. Creo firmemente que participan de la misma esen-
cia de la tradicional Administracidn instrumental salvo del cardcter juridico-pulblico; no son Administracion, pero
pertenecen al bloque instrumental de lo publico.

Dicho esto, debo sin embargo criticar la configuracién del Proyecto de Ley en dos aspectos. El primero, co-
mentado ya en su ponencia por el profesor Sdnchez Mordn y por tanto en el que no me detendré en exceso, tiene
que ver con la ausencia de una diferenciacién entre las sociedades de capital integramente publico y las que cuen-
tan con socios privados. No solamente en estas Ultimas la presencia del interés privado puede matizar el actuar de
la entidad debilitando la relacién de instrumentalidad, o en las primeras suscitarse problemas de relaciones inte-
radministrativas cuando concurran varios socios publicos, sino que la eventual atribucién a unas y otras del ejerci-
cio de “potestades administrativas” sin mas cautelas convierte la redaccién en un dislate. Ademads, en relacién con
la base tedrica, echo en falta una referencia en este punto, de nuevo, a la personalidad juridica, que en este caso
por responder a una de las formas tradicionalmente civilistas o mercantilistas es lo que determina el adjetivo de
privado al derecho de pertenencia de la entidad. También me confieso nostdlgica de la idea de la descentralizacién
funcional como principio que justifica la imbricacién de sociedades y fundaciones en la organizacién publica. Cierto
es que, como apunté en su ponencia el profesor Jiménez-Blanco, la referencia a la “nueva’ descentralizacién de
Royo Villanueva puede parecer trasnochada, pero no menos cierto es que resulta susceptible de leerse en clave
actualizada, como encomiablemente ha hecho también con otros juristas de la época el profesor Sosa Wagner.
Ademds, mas alla de las parole, es un origen conceptual que si no se pierde de vista puede facilitar considerable-
mente un andlisis de derecho comparado, por ejemplo.

DA, n° 2, enero-diciembre 2015, ISSN: 1989-8983



LA NOCION DE SECTOR PUBLICO INSTITUCIONAL: APLAUSO, CRITICA Y DESCONCIERTO

Alejandra Boto Alvarez

Literalmente, el Proyecto no impone la descentralizacién funcional como principio general de actuacidn del
sector publico pues no aparece como tal en el articulo 3, que se refiere ademads a los principios de actuacién de
las “Administraciones publicas” y no distingue entre los tipos de descentralizacién. Tan sdlo aparece a partir del
articulo 54, como un principio propio del funcionamiento de la Administracién General del Estado entremezclado
ademds en ocasiones con inquietantes equiparaciones a la “independencia” (articulo 88) sobre las que volvere-
mos mas adelante.

c) Las Universidades publicas

Este inciso ha sido profundamente criticado por el Consejo de Estado por entender, en primer lugar, que no
tiene sentido incluir a las Universidades publicas, que no estan sometidas a drdenes e instrucciones de la Admi-
nistracion territorial de referencia, junto a entidades que estén sujetas a una relaciéon de dependencia o de instru-
mentalidad; y en segundo lugar, que tal inclusidn resulta forzada porque la regulacién proyectada para el sector
publico institucional sélo es supletoria respecto de ellas. El propio Consejo de Estado asume que la Unica razén que
puede justificar esta inclusion es la sujecidn de las Universidades publicas a los controles de eficacia y supervisién
continua que establece la nueva regulacion.

No podria estar mdas de acuerdo, afiadiendo a las razones esgrimidas por el supremo drgano consultivo una
adicional de corte tedrico que engarza con la evocacidn antes realizada de la descentralizacién funcional como
base conceptual de los entes institucionales. En efecto, como ya sefialara el profesor Ferndndez Rodriguez, la au-
tonomia universitaria no es una autonomia instrumental porque esta responde a necesidades técnicas (de gestion
y de eficacia), mientras que la autonomia universitaria presenta de raiz un espiritu distinto: la autonomia y libertad
para la Ciencia, para la ensefianza y la investigacion. De forma mds prosaica puede decirse que las Universidades
no pueden ser consideradas entes instrumentales porque no presentan las notas caracteristicas de esta categoria;
asi por ejemplo, no existe ningun tipo de relacién de adscripcidn con érganos estatales ni autondmicos y tienen
marcadas potestades de autogobierno. El hecho de que su autonomia no responda a razones coyunturales, ni su
existencia sea contingente puesto que esta sustentada en el articulo 27.10 de la Constitucidn, no son sino argu-
mentos a mayor abundamiento. Las Universidades no estan, pues, sujetas a una relacién de instrumentalidad. Sin
embargo, es cierto que tanto el Estado como fundamentalmente las Comunidades Auténomas tienen amplios
poderes de injerencia sobre ellas que se detallan a lo largo del articulado de su Ley Orgénica; por eso puede en
ocasiones hablarse de ellas como “entes vinculados” a las Administraciones territoriales. Pero no estamos ante
Administraciones instrumentales, sino ante una realidad cualitativamente distinta, que tiene un fundamento que
no es la descentralizacién funcional y la eficiencia, sino la autonomia universitaria constitucionalmente reconoci-
da. Lo que ocurre, en definitiva, es que las Universidades sencillamente no son encasillables dentro de los tipos
organizativos clasicos.

De lo que en cambio no puede dudarse es de su cardcter de Administraciones publicas, que sin embargo en
la redaccién del Proyecto de Ley se niega. En este punto, criticado ya en su ponencia por el profesor Santamaria
Pastor, sélo cabe sorprenderse ante la mutacién de naturaleza que se ha producido respecto de la versidn del
Anteproyecto sometida a informacién publica, que claramente disponia la consideracién de Administracién de las
Universidades, regidas por su normativa especifica y supletoriamente por las previsiones del nuevo texto legal.
Qué pueda haber ocurrido para motivar el cambio de criterio, y cémo este ha arrastrado también a la definicién
contenida en el Proyecto de Ley del procedimiento administrativo, es algo sobre lo que quizds convendria indagar.

Hasta aquf la enumeracidn de tipologias que tedricamente agota la definicién genérica del articulo 2.2 del Pro-
yecto de Ley. Digo tedricamente porque como resulta evidente, el Proyecto sigue sin poder solucionar el eterno
problema de la insuficiencia de rango de las normas de organizacidn y la ampliacién del inicial numerus clausus por
leyes posteriores, e incluso por las propias disposiciones adicionales del mismo texto.

Finalmente llama la atencién, ademas de lo ya comentado, lo que estd ausente. Asi, como se vera a continua-
cién, hay entes que se identifican dentro del sector publico institucional estatal que sin embargo no tienen refe-
rencia en el general. Ademas, el resultado final no parece acorde con los grandilocuentes anuncios llevados a cabo
en su dia por el informe CORA, cuando propugnaba que se acometeria la determinacién de un marco normativo
comun, minimo pero bdsico, para ordenar la dispersién y heterogeneidad del sector institucional y que abordarta,
entre otras cosas, los criterios identificativos de cada tipo de ente institucional. El paso atrds seguramente tiene
que ver con legitimas dudas sobre la constitucionalidad de tal medida teniendo en cuenta la doctrina del Tribunal
Constitucional sobre el reparto de competencias organizativas entre el Estado y las Comunidades Autédnomas. No
me prodigo ahora en este aspecto, merecedor por si sélo de reflexién auténoma.
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3. El sector publico institucional estatal: perplejidad

La composicidn y clasificacion del sector publico institucional estatal se contiene en el articulo 84 del Proyec-
to de Ley. Hasta cierto punto es ldgico y legitimo que sea una regulacion mas puntillosa y detallada que la del sec-
tor institucional general, pero como ya se ha anticipado, lo que resulta cuanto menos chocante es que aparezcan
categorias totalmente nuevas, no contempladas en el articulo 2.2.

Segun tal articulo 84, el sector publico institucional estatal esta integrado por:
a) Los organismos publicos, que se clasifican en Organismos Auténomos y Entidades Publicas Empresariales

No me detendré en exceso en este punto, ya comentado por los ponentes y desgranado en profundidad en
el dictamen del Consejo de Estado. Como es evidente, tiene poco de novedoso mas alla de suponer unretorno ala
diccidén original de la LOFAGE y acometer una supresion de la categoria de las Agencias Estatales que poco extrafia
a quien haya seguido con minima atencién el devenir de lo que ilusoriamente estaba llamado en 2006 a convertirse
en una categoria general y Unica. Pero sin ser del todo sorprendente esta aféresis, tampoco seria justo convertirla
en crénica anunciada. En efecto, y hasta donde he podido entender, el informe CORA era poco proclive a la institu-
cién, pero no llegaba a propugnar directamente su eliminacidén e incluso en la doctrina hay quien habfa sostenido
la conveniencia de ensayar una férmula similar en los dmbitos autonémico y local.

Harto curioso resulta el inciso final del articulo 88 cuando al referirse a las razones organizativas de los or-
ganismos publicos estatales se hace referencia a la descentralizacién funcional (;por fin!), pero también, alterna-
tivamente, a una “independencia” cuyo alcance no se explica. La expresidn sélo se entiende, y asi todo sélo en
parte por lo que luego se comentard, como reminiscencia in transito que indebidamente ha sobrevivido al cambio
de criterio respecto a las conocidas como Administraciones independientes del Anteproyecto al Proyecto de Ley.

b) Las autoridades administrativas independientes

La primera aparicion de este tipo de entidades en el Proyecto de Ley da pie al planteamiento de numerosas
cuestiones que no han pasado desapercibidas para los ponentes del Seminario ni tampoco para el Consejo de
Estado. Con casi todas ellas estoy, como no, de acuerdo, en particular en lo relativo a la observacién del profesor
Séanchez Mordn sobre la imperfecta definicion del ambito de actuacién de estas autoridades. Realizaré ademas
alguna observacién adicional.

Para comenzar, me surgen los primeros interrogantes con la terminologia empleada, que evita la doctrinal-
mente cldsica denominacién de “Administraciones independientes” decantandose por la de “autoridades admi-
nistrativas independientes’’; puede parecer una mera preferencia estilistica, pero desde el momento en que las
mismas no tienen encaje especifico en la definicién de Administracién del articulo 2.4 del mismo Proyecto, el deba-
te sobre su verdadera naturaleza esta servido. No ocurria esto en el Anteproyecto, ni en la versidn que se sometié
a informacién publica ni en la que estudid el Consejo de Estado a juzgar por las referencias que contiene su Dicta-
men. Aquel texto contemplaba estas entidades como un subtipo de organismos publicos junto a los Organismos
Autdnomos y las Entidades Publicas Empresariales. Esta inclusién conceptual parecié una aberratio al Consejo de
Estado, pero al menos dejaba clara la condicién de Administracién publica de estas autoridades. Ademads, no seria
la primera vez que normativamente se configura una Administracién independiente como un organismo publico;
asi lo hace, si bien reconociendo una cierta atipicidad, el articulo 1 de la Ley 3/2013 respecto a la Comisién Nacional
de los Mercados y la Competencia.

Particularmente entiendo que estd justificado un tratamiento diferenciado para estas autoridades, al margen
del propio de los organismos publicos clasicos, pero sin negar que estemos ante verdaderas entidades instrumen-
tales. Este punto, que no queda siempre claro en el Dictamen del Consejo de Estado sobre el Anteproyecto, creo
que puede sostenerse sin tapujos: las autoridades independientes si deben formar parte del sector publico institu-
cional. Y es que, frente a lo sostenido mas arriba respecto de las Universidades publicas, se trata de entidades que
se crean por descentralizacidn funcional, de existencia contingente, y que se caracterizan porque la vinculacién
con el ente de adscripcidn, que todas tienen, estd atenuada pero sigue existiendo a pesar de su denominacién de
“independientes”. El propio Consejo de Estado, en el expediente 1805/1997, ya reconocié que la posicién institu-
cional del Consejo de Seguridad Nuclear no era la misma que la de la Universidad Carlos Ill, por ejemplo. Ambas
tienen en comun, empero, el ser entidades no “dependientes” pero si “vinculadas” a las Administraciones terri-
toriales.

Que las autoridades independientes sean o no parte de la categoria de los organismos publicos es opinable,
y aceptable a mi juicio siempre que se reconozcan, como ya apuntara el profesor Lépez Menudo en un seminario
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de andlisis contemporaneo a la LOFAGE, como unos organismos publicos especificos que estarfan situados en un
nivel mds bajo del comun dentro de la escala de instrumentalidad.

Por ultimo, el hecho de que estas autoridades no aparezcan mencionadas hasta el articulo 84 lleva a interro-
garse sobre su eventual existencia como parte de un sector publico institucional no estatal; algo que el legislador
no parece contemplar, dado su mutismo al respecto en el articulo 2.2. No extrafan por ello las acérrimas criticas
del voto particular al informe del CGPJ sobre el Anteproyecto, que lo acusaban de acometer una velada reforma
de la organizacidn politica del Estado, vertidas sin embargo con referencia a otros pasajes del texto.

¢) Las sociedades mercantiles estatales, y e) Las fundaciones del sector ptiblico

Muy poco de novedoso hay en la regulacidn relativa a estos entes. Ademds de los extremos comentados du-
rante el Seminario por la profesora de los Mozos Touya, llama la atencidn la ausencia, en sede de sociedades, de la
fijacion de reglas basicas relativas a la adscripcidn que sin embargo si se determinan respecto de las fundaciones.
Parece como si las primeras fuesen de composicion siempre mucho mas estable e indiscutida que las segundas.

d) Los consorcios

Desconcierto es la palabra para definir, una vez mas, el encuentro tan tardio con esta figura en el texto del
Proyecto de Ley, puesto que en apariencia de nuevo estas entidades se contemplan tan sélo como partes in-
tegrantes del sector publico institucional estatal y no del general. Digo en apariencia porque el texto contiene
profusas reglas para determinar la adscripcidn de los consorcios, resultando por ello que podran existir también
en otros niveles de sector publico y es de suponer que en tal caso su naturaleza institucional no habria de mutar.

En efecto, parece claro que los consorcios nacen con la voluntad de ser prolongaciones funcionales de las
Administraciones que en ellos se consorcian, dotados de personalidad juridica propia para ejecutar mejor sus poli-
ticas. La razdn de la existencia de estos entes recuerda pues a la que esta en la base de la descentralizacién funcio-
nal: alcanzar una dimensién organizativa mds adecuada a las necesidades econdmico-socioldgicas, y que permita,
en consecuencia, el logro de mejores resultados de forma mas eficiente. En esta sede, tal dimensidn organizativa
se consigue uniendo las fuerzas de las Administraciones consorciadas. Sera necesario precisar, eso si, que en este
caso lainstrumentalidad debe entenderse también de forma rebajada: como una vinculacién de conexién o enlace
entre el consorcio y las Administraciones que lo integran, mds que como una subordinacién o dependencia al uso.
La preocupacidn por el control presupuestario y de eficacia ha dado lugar a que de forma sucesiva el legislador se
haya preocupado por la determinacién de una relacidn de adscripcidn, incluso.

Tal adscripcidn lleva aparejada la aplicacidn de unas u otras reglas de presupuestacion, contabilidad, control y
personal, siendo susceptible de condicionar, a su vez, el propio sector institucional del consorcio. Asi, por ejemplo,
de la adscripcidn de un consorcio a una entidad local se deriva, por la sujecién a normas imperativas para todas
estas (como el ejercicio de funciones reservadas a los funcionarios con habilitacion de caracter estatal), la imposi-
bilidad que aquel se dote de medios propios instrumentales en aplicacién de lo previsto en el apartado tres de Ia
nueva redaccién de la disposicion adicional novena de la Ley 7/1985 tras la reforma de 2013. Es comprensible por
tanto que, tal y como dispone el Proyecto de Ley, un cambio de adscripcién conlleve una revisién de los estatutos
del consorcio.

f) Los fondos sin personalidad juridica

El desconcierto previo troca ya en verdadera estupefaccion al aparecer aqui, exclusivamente para el ambito
estatal, un integrante del sector publico institucional no ya sélo que no estaba contemplado con caracter general
en el articulo 2 del Proyecto de Ley, sino que incluso carece de subjetividad propia. Como bien ha sefialado el Con-
sejo de Estado, tales fondos ni siquiera son una unidad organizativa organica, sino tan sélo masas patrimoniales.
La inclusidn de los mismos en el sector institucional estatal sélo tiene sentido porque se quieran sujetar al régimen
de control presupuestario, pero el resto de medidas previstas para el sector, pensadas para entes dotados de per-
sonalidad juridica propia, dificilmente resultaran operativas.

Estos fondos han sido identificados como la forma mds moderna de “huida del presupuesto” y en la actuali-
dad su régimen econémico-financiero, contable y de control se contiene en la Ley General Presupuestariay en la
Ley del Patrimonio de las Administraciones Publicas. Entiendo que en tal sede deberian quedar, visto no ya sdlo
que no responden al principio de descentralizacién funcional, sino que ni siquiera son técnicas organizativas.

La idea de experimentar con férmulas organizativas sin personalidad juridica no me resulta ajena; pero me
espeluznaria incluirlas sin mds cautelas como entidades del sector institucional, aunque sdlo sea porque no creo
ser la Unica docente que padece dificultades para hacer interiorizar en las aulas la diferencia entre un érgano y un
organismo, y no quisiera contribuir mas a la desazén de nuestros alumnos.
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En efecto, en ocasiones he defendido la utilidad de poner en marcha unidades organizativas institucionales
sin personalidad, figura inspirada en el ordenamiento norteamericano. Con tal hibrido entre la descentralizacién
funcional y la desconcentracién (unidades con cierta autonomia y flexibilidad y un funcionamiento segun las mo-
dernas reglas de la transparencia y la evaluacién por resultados, pero sin personalidad juridica propia ni una au-
tonomia inamoviblemente configurada) podrian colmarse creo muchas de las aspiraciones de diversificacion e
identificacion distinta de determinados entes, sin quebrar la unidad de régimen juridico y de imputabilidad admi-
nistrativa. Se reservaria asf la personalidad juridica diferenciada para aquellos entes descentralizados que verda-
deramente precisan de ella por su funcionamiento auténomo mds alla de la mera instrumentalidad, y se allanaria
la simplificacidn de organigramas y la transparencia en la gestion.

No me atrevo a afirmar que tales unidades sin personalidad debieran incluirse en el inventario de entes del
sector publico, como ahora ocurre con los fondos sin personalidad. Creo que todo depende de la utilidad y unidad
conceptual que quiera darse a tal inventario, que quizds entonces debiera trocar su nombre. Esas unidades sin
personalidad requeririan, en todo caso, reglas distintas y una subcategoria propia.

Tampoco estoy propugnando la vuelta a la creacién de “servicios administrativos sin personalidad” —curioso
bucle en el tiempo estaria dandose si en pleno siglo XXI no sdlo reviviese como se ha dicho el modelo de la Ley de
Régimen Juridico de la Administracion del Estado de 1957, sino también el de la Ley de Entidades Estatales Autd-
nomas de 1958. Las unidades a las que me refiero presentan similitudes con los viejos servicios sin personalidad
si, pero al mismo tiempo son algo mds que esto y sobre todo, frente a los fondos cuya consideracién como sector
institucional estoy criticando, son verdaderas técnicas de organizacidn.

En lo sustantivo, para acabar, la Unica novedad que aporta el Proyecto de Ley en la regulacién de los fondos
carentes de personalidad juridica del sector publico estatal es la obligacién de que en su denominacién aparezca
de forma expresa la indicacién de su naturaleza. Es una previsidn idéntica a la que en el mismo Proyecto aparece
respecto a los medios propios, sin que como es ldgico éstos se hayan configurado como una categoria propia den-
tro del sector publico institucional, entre otras razones porque también pueden estar fuera de él, como sostengo
que deberia pasar con los fondos sin personalidad.

g) Las Universidades publicas no transferidas

La consideracién de la UIMP y la UNED como entes del sector publico institucional distintos de los organismos
publicos y sin la consideracién de Administracién publica, aunque criticable por muchas razones ya apuntadas,
resulta al menos conforme con la Iégica del Proyecto de Ley desde su articulo 2. Sin entrar en el debate sobre la
segunda de las exclusiones, la primera es del agrado del Consejo de Estado, por entender el reconocimiento de
su posicion institucional al margen de los organismos publicos ‘“conforme a su autonomia constitucional recono-
cida”.

Es preciso matizar sin embargo que existe para el caso concreto de UIMP y UNED una previsién positiva que
opera como limite en tanto no sea derogada y que siempre he entendido como una excepcién a la naturaleza de
las Universidades que, como sostengo mas arriba, pienso que no pueda reconocerse instrumental en general. El
Proyecto de Ley, sin embargo, parece obviar esta barrera.

A la UNED se refiere la disposicién adicional segunda de la Ley Orgdnica de Universidades, que le reconoce
una regulacion especifica; sus actuales estatutos (Real Decreto 1239/2011) la definen en el articulo 1 como “una
institucion de derecho publico, de las contempladas en la disposicidn adicional décima de la LOFAGE”’; casi huelga
recordar que tal disposicion en la LOFAGE lleva por titulo el de “Régimen juridico de determinados organismos pu-
blicos”. Cierto es que la derogacién normativa que contempla el Anteproyecto podria eliminar el obstdculo, pero
también lo es que la disposicidn transitoria segunda contempla un principio de continuidad enmarcado en el plazo
de la adicional cuarta. En todo caso, con mayor rotundidad y rango normativo, a la UIMP se refiere la disposicién
adicional tercera de la Ley Organica de Universidades, estableciendo en el parrafo segundo de manera literal que
mantiene su cardcter de organismo auténomo.

Termino ya mis reflexiones que, aunque han ocupado seguramente mas de lo deseable, se centran tnicamen-
te en los aspectos formales de determinacién de las categorias de sector publico institucional y sector publico
institucional estatal. Sobre el régimen material mucho queda por decir, pero habra de posponerse para mejor
ocasién, si es que finalmente el Proyecto de Ley llega a materializarse.
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