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1. Introduccién

N materia de organismos auténomos son muchas las zonas
E sin explorar por la doctrina, y no es ésta de los recursos la
mas abandonada (1), pero creo que no esta demas insistir
sobre tema tan trascendental como es siempre el de los recursos
frente a los actos de un ente publico, asi como los recursos tanto

(1) BaeNa pEL Arcizar: «Los entes funcionalmente descentralizados y sus relaciones
con la Administraciéon Central», en Revista de Administracién Publica.

Boguera OLvER: «Recursos contra decisiones de entidades autérquicas institucio-
nales», en Revista de Administracién Publica ntim, 18, 1855,

Cravero AREvaro: Personalidad juridica. Derecho general y derecho singular en las
Administraciones auténomas. Madrid, 1862. .

Garcfa Trevisano: Principios de la Organizacidon udministrativa. Madrid, 1957; Tra-
tado de Derecho administrativo, t. II. Madrid, 1967. .

Garmmo FaLra: Administracion indirecta del Estado y descentralizacién funcional.
Madrid, 1950; Lo descentralizacién administrativa. San José de Costa Rica, 1¢87.

GonziLez PErez: El procedimiento administrativo. Madrid, 1964:
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administrativos como jurisdiccionales que a su vez puede emplear
la Administracién auténoma frente a actos tanto provenientes de
otros organismos auténomos como de la Administracion Central o
Local.

En este trabajo pretendemos simplemente una estructuracion
amplia de la materia, planteando los temas que consideramos
mas importantes. El primero de ellos es €l terminolégico.

Destacan algunos lo paradéjico de la denominacién organis-
mos autonomos (2), pues autonomia = facultad de autonormarse,
y en este sentido no existen organismos menos auténomos que
los llamados organismos auténomos.

Efectivamente, preciso es reconocer que los organismos auto-
nomos no lo son en el sentido de autonormarse. Ahora bien, ésta
no me parece razén suficiente para rechazar como inadecuado:
el término, pues el significado etimolégico de la palabra no
puede tener un valor absoluto, ya que en definitiva el uso es
la suprema norma del lenguaje, aparte que los términos con que
suele sustituirse tampoco son maéas afortunados y la denomina-
cion de organismos auténomos es la empleada en la legislacion,
en la jurisprudencia y en la praxis administrativa. Por estas ra-
zones se emplea la terminologia que figura en el titulo de este
trabajo.

Otra de las obsesiones que prevalecen, no sélo en la doctrina
sino en la legislacién, referente a organismos auténomos, es la
preocupaciéon excesiva por el aspecto del control, sobre todo
contable, de los organismos auténomos.

Parece que la Administracién Central, una vez creado el nue-
vo ente auténomo, se arrepintiera de su obra y desconfia de to-
dos los actos de su creatura.

El organismo auténomo no puede asi desarrollar la actividad
para la que ha sido creado; muchas de sus funciones quedan
atrofiadas y se llega a dudar de su propia personalidad juridica.
Un ejemplo, citamos a continuacioén, no por lo tipico, sino por
ser mas conocido por mi: las Confederaciones Hidrograficas. Uno
de los principios mas patentes en el decreto de su fundacion es
el de su autonomia y personalidad juridica (decreto-ley de 5 de

(2) Guarta: Organismos auténomos y recurso Je alzada. IV Semana de Estudios
sobre la Reforma Administrativa, 1868, pp. 325 y ss.
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marzo de 1926). Pues bien, en el afio 1958 (3) se duda seriamente
de que las Confederaciones Hidrograficas tengan personalidad
juridica. No deja de ser sintomatico que un organismo auténo-
mo que, por falta de ejercicio de sus funciones, va viendo per-
derse por atrofia muchas de ellas y aun su autonomia misma,
parece tan dormida que llega a dudarse de su existencia. Todo
ello sin haber cambiado las normas que las regulan.

De ser cierta esta postura, llegariamos a una conclusién exac-
tamente opuesta al articulo 5.° del Cédigo Civil: el desuso puede
derogar la ley.

No es éste el momento de rebatir los argumentos que se ex-
ponen en el articulo indicado en la nota 3, pero no quiero dejar
de citar unas palabras magistrales del Tribunal Supfemo, en
su sentencia de 10 de noviembre de 1967, que valen por todas
las que yo pudiera decir:

«A lo anterior no empece el tratamiento que en la praxis ad-
ministrativa de nuestro pais reciban las Confederaciones Hidro-
graficas, como 6rganos de la Administracion del Estado de

+ caracter periférico, ni tampoco un posible proceso de estatifi-
cacién de dichos entes auténomos, pues lo cierto es que el or-
denamiento juridico vigente, al que ha de referirse siempre la
validez o la invalidez y la contrastacién en general de la actua-
cién administrativa (art. 83 de la ley Jurisdiccional), configura a
tales Confederaciones como personas juridico-publicas indepen-
dientes del Estado.»

N

Nosotros entendemos por organismos auténomos los defini-
dos en el articulo 2° de la ley de Entidades Estatales Auténo-
mas, es decir, las Entidades de Derecho publico creadas por la
ley, con personalidad juridica y patrimonio propios independien-
tes de los del Estado.

Acertadamente sefiala Guaita (4) que los entes auténomos con
no gozar de gran autonomia legal, ain la tienen. menor en la
practica, debido al tremendo recelo con que es vista su actua-
cién, a su propia pereza y a la mala prensa que siempre han
tenido. ' )

(3) ManTin RerorTILLO: «La personalidad juridica de las Confederaciones», en RAP
namero 25.
(4) Trabajo citado, p. 325.
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Pero creo que aun no se han explotado todas las posibilida-
‘'des de agilizacién, descentralizacién y eficacia administrativa
que-encierran los organismos autonomos. Por eso nos parece
muy acertado el concepto a veces reflejado en la jurisprudencia,
que considera a la autonomia como solucion técnica para la
- mas eficaz gestion de los servicios publicos.

Es decir, la realizacién de una actividad estatal a través de
un’ organismo auténomo —actividad estatal indirecta—es una
decisién politica que no quiere decir que tal actividad no pueda
ser realizada por la Administracién directa, sino que se conside-
ra mas eficaz en ese momento la realizacién de dicha actividad
estatal a través de un organismo auténomo.

Por otra parte, el recelo que despierta la actuaciéon de los
organismos auténomos, sobre todo desde el punto de vista finan-
ciero, es comprensible si se tiene en cuenta que muchas veces
la creacién’ del organismo ha sido y es un mero procedimiento
técnico para disponer de fondos publicos, al margen de las nor-
mas de control aplicables a la Administracion Central, cuando
no un medio para que determinados cuerpos especiales o grupos
de presién se preparen un feudo administrativo propio, todo ello,
claro es, camuflado con palabras ante las cuales todo el mundo
se doblega admirativo: mayor agilidad y eficacia administra-
tiva (5). _ ‘

Pero la solucién no estd en atar el barco a la orilla y rete-
nerlo con amarras para que no se hunda. No consiste en inmo-
vilizar la autonomia a base de autorizaciones previas y aproba-
ciones tardias, con sus inevitables demoras. Demos una legislaciéon
al organismo auténomo adecuada a su naturaleza, dejémosle na-
vegar y comprobemos luego los resultados. Menos controles for-
males y mas control de rendimiento efectivo.

(5) Magrin MaRriN, SaNTIAGO: Aspectos de la Administracion publica autondmica.
Madrid, 10862. .
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2. Régimen juridico de los recursos administrativos
en los organismos auténomos

2.1 IDEA GENERAL

El régimen juridico es un problema fundamental a resolver
en cualquier cuestion juridica si no queremos que la disertacién
sea meramente tedrica sin contacto con la realidad: En este sen-
tido puede afirmarse que es tema previo a cualquier otro (6):

En cuanto a la interesante polémica suscitada ultimamen-
te (7) sobre el régimen juridico de los organismos duténomos,
referido al caso que nos ocupa, €s preciso tener en c’uenta que
el quebrantamiento de la unidad del régimen juridi_c‘o, adoptan-
do soluciones distintas para los organismos a,uténomos y para
la Administracién Central en materia tan béasica como la de
recursos administrativos, quebrantaria las garantias_’propia;sv del
Estado de Derecho, mas necesarias aqui, si cabe, frente a la
fronda inmensa de organismos auténomos. Por eso nos pronun-
ciamos expresamente por la integracién a falta de norma especi-
fica por el ordenamiento general aplicable a la Administracion
Central (8), interpretando el articulo 6.° de la ley de Entidades
Estatales Auténomos de 26 de diciembre de 1958, en el sentido
de que los organismos auténomos se rigen por la ley de Enti-
dades Estatales Autonomas, en primer lugar; en segundo lugar,
por sus normas especificas, a menos que sean derogadas por
una ley posterior que haga referencia a la Administracién auto-
noma, expresa o implicitamente (leyes totalizadoras), y finalmen-
te, a falta de norma expresa, por ¢l ordenamiento general aph-
cable a la Administracién Central.

" (8) ARriNo Onmtiz: Lo Administracién institugional. Sus fuentes normativas. Escuela
Nacional de Administracion Publica, 1970.

{(7) AniRo Ormiz: Obra citada nota anterior.

CuLavERO - AREVALO: «Personalidad Juridica, Derecho general y Derecho singular en las
Administraciones auténomas, en Documentacion Administrativa num. 58.

Gancia Trevisano: Tratado, t. II, p. 207,

Ganriwo Faiia: La descentralizacién administrative. Pubhcacmnes Universidad de
Costa Rica, 1987.

(8) Art. 6.°, 2: «Salvo precepto expreso en contrario, estos organismos se regirén
por sus disposiciones peculiares en cuanto estén conformes con las normas que para
ellos se establecen en la presente Ley.» . 5
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2.2 EN MATERIA DE RECURSOS

A este respecto es preciso plantear el problema partiendo de
la ley de Procedimiento administrativo, de 17 de julio de 1958,
en cuyo articulo 1.° se dispone: <«Esta ley serd supletoria de las
normas que regulan el procedimiento administrativo de las cor-
poraciones locales y de los organismos auténomos», y en la dis-
posicién final 4.2 se ahade: <En el plazo de un afo, los orga-
nismos auténomos elevaran al Gobierno una propuesta de adap-
tacion de sus normas de procedimiento a la presente ley». Este
precepto, no hace falta sefialarlo, ha sido incumplido.

En el apartado VIII, parrafo 4.° de la exposiciéon de motivos
de la citada ley de Procedimiento Administrativo, se justifica
esta disposicién, porque «...aunque la que ahora se promulga
se refiere, en principio, sé6lo a la Administracién del Estado, es
innegable que el principio de unidad no rige por separado en
ambas esferas de actuaciéon administrativa, sino, por el contra-
rio, las aborda conjuntamente, y unos mismos principios deben
presidir el procedimiento en la Administracién Central y en la
Local», y continua sefialando que por analoga razdén las normas
de procedimiento en los organismos auténomos deben adaptarse
a estos mismos principios.

Esta tendencia normativa hacia la unidad —no uniformidad—
se destaca claramente en otra materia importantisima, la de fun-
cionarios, en €l reciente decreto de 23 de julio de 1971 (9).

Ahora bien (10), hay que reconocer que esta adaptacién ape-
nas resulta necesaria en materia de recursos, ya que en la regula-
cién de los organismos auténomos suelen incluirse escasas normas

(8) Exp. Mot. del Decreto de 23 de julio de 1971 (BOE de 4 de septiembre de 1971).

Apartado I: «No obstante, consciente el legislador de la unidad de criterio que
debe inspirar toda la problematica de la funcién publica, ya que no cabe olvidar
que las entidades y organismos auténomos, independisntemente de sus peculiaridades
sustantivas, surgen por la via de descentralizacion de servicios estatales.

Apartado 1lI: <Entre los principios cardinales del presente Estatuto que merecen
destacarse por su trascendencia, figura el de la extension y trasvase hasta el maximo
compatible de las peculiaridades y singularidades propias de los organismos auténo-
mos de los principios y técnicas de la legislacion de funcionarios de la Administra-
cién Civil del Estado al personal de aquéllos. Esta orientacién tiene su clara justifi-
cacion en el principio de unidad que preside toda la panoramica de la Administra-
cién Pablica, en cuyo marco quedan encuadradas con especial relieve las Adminis-
traciones institucionales auténomas.»

(10) GonziLez PERsz: Los recursos administrativos. Madrid, 1064, pp. 99 vy ss.
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0 ninguna, sobre procedimiento, por lo que puede asegurarse que
en la inmensa mayoria de los casos la ley de Procedimiento Admi-
nistrativo regiré en los procedimientos seguidos en las entidades
institucionales.

Esta afirmacién es exacta en general, pero no impide que se
den importantes excepciones en las normas privativas de cada
organismo y en la propia ley de Entidades Estatales Auténomas
que presentan problemas de dificil solucién.

Con posterioridad a la entrada en vigor de la ley de Procedi-
miento Administrativo, la ley de Entidades Estatales Auténomas
(26 de diciembre de 1958) regula esta materia (11), de forma que
ha dado lugar a arduas polémicas (12).

3. El recurso de alzada en los organismos auténomos

3.1 IpEA GENERAL

El régimen juridico aplicable a los organismos auténomos en
materia de recursos administrativos no presenta grandes proble-
mas, excepcidn hecha del recurso de alzada.

El primer problema que se plantea en este ultimo recurso es
el terminolégico. A veces suelen identificarse recurso jerarquico y
recurso de alzada, y como entre personas juridicas distintas no
puede darse propiamente jerarquia —se dice— se habla de recur-
S0 jerarquico impropio al tratar del recurso de alzada contra re-
soluciones de los organismos auténomos. ,

Pero, al margen de estas distinciones terminolégicas, parece
claro que en ambos casos —tanto se trate de organismos de la Ad-
ministracién Central como de organismos autéonomos— el asunto

(11) Art. 76 de la Ley de Entidades Estatales Auténomas: «1. Contra los actos ad-
ministrativos vy disposiciones generales de los organismos auténomos podrén los inte-
resados interponer los recursos de reposicién, alzada y revisién en los mismos casos,
plazo y forma que determinan las leyes vigentes :especto de los actos de la Admi-
nistracién Central.

2. Siempre que en la Ley de creacién del Organismo o en sus disposiciones com-
plementarias no se determine expresamente otra cosa, correspondera al Ministro del
Departamento a que esté adscrito, conocer del recurso de alzade contra los actos
del o6rgano supremo del mismo.

3. El recurso extraordinario de revisién se interpondra siempre ante el Ministro
respectivo.» R

(12) Guarra: Organismos auténomos y recursos de alzade 1V Semana de Estudios
sobre la Reforma Administrativa, 1966.
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se eleva ante un superior, siendo intrascendente el titulo por el
que ostenta esta superioridad (jerarquia o tutela).

Para los que mantienen esta diferencia, el recurso de alzada
se divide en propio o jerarquico e impropio 0o no jerarquico.

No hace falta destacar que la existencia del recurso de alzada
no empece la personalidad juridica del organismo auténomo, sino
que precisamente es una de las formas tipicas de ejercer la tu-
tela sobre los organismos auténomos.

El problema del recurso de alzada en los orgamsmos auténo-
mos se presenta cuando en sus normas de creacién o complemen-
tarias se guarda silencio en materia de recursos y, concretamente,
sobre el recursc de alzada. ;Cémo se ha de interpretar este si-
lencio?

En este caso caben dos posiciones: 1.2 Entender que no hay
recurso de alzada y que el acto del 6rgano supremo del organis-
mo auténomo agota la via administrativa. 2.2 Considerar que cabe
siempre recurso de alzada ante el Departamento ministerial (ante
el ministro, concretamente) del que depende el organismo auto-
nomo. En estos dos sentidos se orientan las posturas doctrinales
que vamos a ver a continuacion.

3.2 POSTURAS DOCTRINALES

Negativas

Es preciso destacar aqui a Guaita (13), que apoya en abundan-
tes arguanentos su postura negativa de la existencia del recurso
de alzada frente a resoluciones de los organismos auténomas en
caso de silencio sobre el particular de la normativa especifica del
organismo autéonomo. Este autor realiza una nueva interpretacion
del articulo 76,2 de la ley de Entidades Estatales Auténomas, con-
siderando que el precepto citado sefiala inicamente el 6rgano ad
gquem, pero sOlo para el caso en que no estando determinado dicho
érgano sea el recurso de alzada el procedente, de acuerdo con las
normas especificas del organismo auténomo de que se trate.

(13) Guarta: Obra citada: Organismos autonomos y recurso de alzada.

También sostienen la tesis defendida por Gualta:

Garcia Trevisano: Tratado de Derecho administrativo. Madrid, 1967, t. II, p. 801

Borea Forapapa, ANTtoN1o: Régimen Juridico de las Comunidades de Regantes Escue-
la Nacional de Administracion Publica, 1969, pp. 272 y ss.
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La solucién estaria en el articulo 37,2 de la ley de la Jurisdic-
cién Contencioso Administrativa (14), segun el cual los actos de
los organismos autéonomos son directamente recurribles en la via
contenciosa, es decir, ponen fin a la via administrativa, salvo que
de modo expreso se les sefiale esta via.

En conclusién, el recurso de alzada en los organismos auto-
nomos solamente es admisible si de modo expreso lo preceptiian
las normas propias del organismo.

La ley de lo Contencioso-administrativo, afiade, no ha sido mo-
dificada en este extremo por la ley de Entidades Estatales Auto-
nomas, ni por la ley de Procedimiento administrativo. Lo dicho
me parece perfectamente claro e irrebatible. Ello no obstante, el
propio autor cree oportuno ahadir toda una serie de argumentos
para probar su tesis, y termina diciendo que la personalidad juri-
dica de los organismos auténomos es un concepto expansivo al
que pueden comprimir mas o menos las leyes, pero las reduccio-
nes y restricciones de personalidad no pueden presumirse, y una
de estas restricciones es el recurso de alzada ante un érgano de
personalidad juridica distinta; dentro del recinto acotado por la
ley la personalidad juridica es siempre plena.

Positivas

Los argumentos empleados por los que sostienen la posibilidad
de recurso de alzada frente a las resoluciones de los organismos
auténomos, cuando sus normas especificas guarden silencio, se
basan en.el hecho de que los organismos auténomos no son pro-
piamente personas juridicas independientes (15), sino instrumen-
tos de la unica persona a tener en cuenta, el Estado, del que no
son a veces mas que simples Direcciones Generales.

(14) Art. 37, 2: «Los actos de las Corporaciones e Instituciones a que se refiere
e! articulo 1.°, parrafo 2, ap. cJ), podran ser objeto directamente del recurso conten-
cioso-administrativo, salvo que, de mmodo expreso, fueran susceptibles del recurso
en via administrativa ante cualquier otro organismo o entidad.»

(15) Guaita: Obra citada, p. 326, donde a su vez cita a:

Garnipo Farra: Administracion indirecta del Estado y descentralizacion funcional.
Madrid, 1950, p. 188,

Awvarez GENDIN: Tratado de Derecho administrativo. Barcelona, 1958, p. 281,

Baena DEL AlcizAR: «Los entes funcionalmente descentralizados», en Revista de Ad-
ministracién Publica num. 44 (1964), pp. 58-119,
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Esta base es de muy poca consistencia, pues tanto la legisla-
cién como la jurisprudencia proclaman claramente que los orga-
nismos autdnomos son personas juridicas distintas de la Admi-
nistracion del Estado.

En cuanto a la jurisprudencia, su postura es clara en defensa
de la autonomia de los organismos auténomos enfrentandose de-
cididamente con una praxis de estatificacion de los organismos
aufonomos contraria (16).

Es verdad que los organismos autéonomos son instrumentos del
Estado, pero instrumentos personificados como medio para con-
seguir una mayor agilidad en el cumplimiento de los fines pu-
blicos.

3.3 POSTURA QUE SE MANTIENE

En primer lugar, no hay que olvidar que la ley de Jurisdiccién
Contencioso-administrativa es anterior a las leyes de Procedi-
miento administrativo y de Entidades Estatales Auténomas (afio
1958), y que la ley de Procedimiento administrativo, como se in-
dica en su propia exposicién de motivos, trata de unificar los
principios y criterios procedimentales no sélo en la Administra-
cién Central, sino en la Local e Institucional. Por eso en la dispo-
sicion final 4.2 de la citada ley se habla simplemente de adaptar
las normas procedimentales de la Administraciéon Central a los
organismos auténomos y su deseo unificador es mas fuerte 1dgi-
camente en materia tan fundamental como la de recurso.

Ademas, hay que tener en cuenta que los organismos auténo-
mos se dan a veces por familias: Confederaciones Hidrograficas,
Organismos de Crédito, Patronatos, etc. Entonces podria ocurrir
que un organismo de una determinada familia tuviera un régimen
juridico distinto en materia de recursos, segun estuviera regulada
esta. materia en su reglamento o guardase silencio. No parece 16-
gica esta solucién, aunque sea literalmente defendible.

Otra cosa que hace pensar en que la postura de Guaita no es
tan clara e irrebatible, es que en los reglamentos de los organis-
mos auténomos, en su inmensa mayoria —sin excepcién en los

(18} En este sentido podemos enumerar ademas Je la sentencia de 10 de noviem-
bre de 1967, va citada, las de 14 de marzo de 1966 v 31 de enero de 1968.
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creados ultimamente—, cuando se indica el recurso de alzada éste
es ante el ministro; esto habra de tenerse en cuenta a la hora
de interpretar el silencio de las normas especificas del organismo
auténomo en esta materia. :

Creo que no debe hacerse una interpretacion estrictamente li-
teral del articulo 76 de la ley de Entidades Estatales Auténomas,
sino encuadrarlo en el espiritu de unidad que preside tanto la
ley de Procedimiento Administrativo como la ley de Entidades
Estatales Autonomas y del propio estatuto de Funcionarios de
Organismos Autonomos. Por 1o que se refiere, concretamente, a
la ley de Entidades Estatales Auténomas, la finalidad de la misma
es de unificar er lo posible el régimen juridico de los organismos
auténomos, y en este aspecto, aunque la redaccién del artigulo 76
sea defectuosa, hay que interpretarlo a la luz del espiritu unifica-
dor en esta materia de recursos.

No tendrian razén de ser las afirmaciones tan tajantes, en
sentido unificador, del parrafo 1.° del articulo 76 de la ley de
Entidades Estatales Auténomas si a renglén seguido hiciera una
concesién, en caso de silencio, de las normas propias del orga-
nismo (17).

Por otra parte, la posibilidad dé recurso de alzada ante el
superior del organismo auténomo es uno de los medios clasicos de
ejercer la tutela, por tanto la posibilidad de recurrir ante el mi-
nistro del Departamento del cual dependa €l organismo auténomo
ha de entenderse como el normal mientras no dispongan otra cosa
las normas especificas del organismo.

Mi posicién al respecto es la siguiente: El articulo 76,2 de la
ley de Entidades Estatales Autdénomas no trata de cuando pro-
cede o0 no el recurso de alzada, pero el espiritu unificador, que

- tanto la ley de Procedimiento administrativo como la ley de En-
tidades Estatales Autéonomas respiran en esta materia, hace que
la remisiéon que el articulo 76,1 de esta ultima ley a la ley de
Procedimiento administrativo haya de entenderse en el sentido
mas estricto, es decir, mientras no lo impida el propio estatuto
del organismo siempre cabra el recurso de alzada, y éste sera
precisamente ante el ministro.

(17) Véase texto en la nota 11,
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Tampoco parece decisivo el argumento de que la personalidad
juridica de que gozan los organismos auténomos es plena y no
tiene mas limitaciones que las establecidas en la ley, porque pre-
cisamente los organismos auténomos tienen plena personalidad
juridica, pero dentro del principio de especialidad (art. 7.°, ley
de Entidades Estatales Auténomas). Por tanto, su personalidad
juridica es instrumental y tiene en su misma naturaleza una serie
de limitaciones, una de las cuales es el estar sometidos a la
tutela de un Departamento ministerial, y uno de los modos de
ejercerla es mediante la resolucién de los recursos de alzada que
se presenten frente a las decisiones de los organismos auténomos.

Por lo demas, creo que esto no merma en nada la autonomia
del organismo auténomo, pues la resolucién del recurso de alzada
por ePsuperior es un control de legalidad similar al ejercido por
los Tribunales, sin que pueda decirse que esto interfiere la acti-
vidad de la Administracion decisora. Es ademas una garantia
para los particulares la existencia del recurso de alzada en los-
organismos auténomos, pues si bien la garantia jurisdiccional es
la, suprema, ésta es costosa y lejana (18).

Esta tesis parece la mas seguida en la jurisprudencia y no
hemos encontrado una linea clara en sentido contrario, como
pretenden algunos (19), si bien es de lamentar la indecisién ju-
risprudencial ern materia de tanta importancia. De todas mane-
ras, creemos que la jurisprudencia se orientara poco a poco en
el sentido de unidad del régimen administrativo de los recursos
que se sostiene en este trabajo.

Como ejemplos podriamos citar. las sentenc1as de 6 de marzo
de 1970, 10 de diciembre de 1967 y 7 de diciembre de 1964, en las
que se habla claramente de la supletoriedad de la ley de Proce-
dimiento administrativo en caso de vacio normativo de las nor-
mas especificas del organismo auténomo.

(18) En este sentido no compartimos la opinién de Borea Forapapa, pues el hecho
de que la Jurisdiccién contencioso-administrativa sea la suprema garantia del parti-
cular frente a la Administracién, no es razén suficiante para prescindir del recurso
de alzada en los organismos auténomos y no en la Administracion Central. El recur-
so de alzada supone el examen de la cuestion por un o6rgano distinto del cque dictd
el acto en primera instancia, drgano que podrd actuar con una mayor cbjetividad
e incluso con un asesoramiento juridico y técnico que no tienen todos los organis-
mos auténomos. En definitiva, no cabe duda que la existencia del recurso de alzada
es una garantia mé&s para el administrado; que si bien no es suprema, s més in-
mediata y econdémica (Borea Forapaba, ob. cit:, nota 13).

€19} Gancia Trevizano: Tratado de Derecho administrativo, t. II, p. 801.
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A todas estas sentencias citadas aventaja en claridad la sen-
tencia de 22 de marzo de 1965 (canalizacién del Manzanares).
Aungue la fundamentacion legal no sea la exacta, es una demos-
tracion mas del espiritu de unidad que late en la doctrina juris-
prudencial. A estas sentencias citadas aun podriamos afiadir las
de 23 de marzo de 1961, 30 de mayo de 1964 y 3 de marzo de 1965,
pero al referirse a problemas de personal pueden tener una fun-
damentacion distinta.

4. Los organismos auténomos como recurrentes contra actos
administrativos del Departamento del cual dependen

Desde el punto de vista teérico puede sostenerse la posibilidad
de que los organismos auténomos dotados de personalidad juri-
dica puedan recurrir frente a actos del propio Departamento mi-
nisterial del cual dependen, en materias en que actian como tal
organismo auténomo, por razones de legalidad y en defensa de
su propio estatuto de autonomia (20).

Creo que la existencia del recurso de alzada frente a actos
administrativos provenientes del propio Ministerio del cual de-
pende el organismo no impide la tutela y es consecuencia de la
personalidad juridica del organismo, pero desde el punto de vista
legislativo y jurisprudencial preciso es reconocer que esta tesis
es dificilmente sostenible.

Asi la sentencia de 27 de septiembre de 19680: «Que tampoco
abona criterio contrario lo prevenido en el articulo 35 de la ley
Jurisdiccional sobre la posibilidad de que las Entidades, Corpo-
raciones e Instituciones, a que se refiere el parrafo 2° del ar-
ticulo 1.° de aquella ley, pueden litigar entre si contra la Admi-
nistracién del Estado o con otras Corporaciones e Instituciones
publicas, asi como la aptitud para combatir directamente dispo-
siciones de caracter general de la Administracién Central, que
los otorga el apartado b) del parrafo 1.° del articulo 28 de la
misma ley, porque si en ambos preceptos se establecen facultades
generales sobre representacién y defensa o legitimacion activa,

(20) Garcia Trevisano: Principios de Organizacién administrativa. Madrid, 1857, pa-
gina 215. § . . .
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no excluyen a estos entes publicos de la inhabilitacién especifica
y concreta o limitacién de obrar en juicio frente a quien lo patro-
cine o tutele, conforme sefiala el apartado a) del parrafo 4.° del
propio articulo 28 de la ley de 27 de diciembre de 1956.» En el
mismo sentido se pronuncia la sentencia de 29 de septiembre
de 1960.

5. Los organismos auténomos como recurrentes contra acuerdos
de autoridades dependientes de otros Departamentos ministeriales

Otro problema interesante es, dada su singular posicién en el
ordenamiento juridico, el estudiar a los organismos auténomos
como recurrentes frente a resoluciones de la Administraciéon Cen-
tral, Local o frente a otros organismos auténomos.

Este problema se desglosa, a su vez, en los de la legitimacion,
representacién y defensa de los organismos auténomos en sus
actuaciones como recurrentes.

5.1 LEGITIMACION

De la atribuciéon de personalidad juridica a los organismos
auténomos (21) se deriva la posibilidad de ser parte, tanto en
procedimiento administrativo como contencioso-administrativo.
Ahora bien, esta capacidad genérica no es suficiente. Es preciso
resolver el problema de la posibilidad de que los organismos auté-
nomos puedan utilizar una accién o un recurso concreto (22).

A este respecto, la terminologia empleada en la ley de Proce-
dimiento administrativo (art. 23) y en la ley de Jurisdiccién Con-
tencisoso-administrativa es distinta. La primera habla de intere-
sado en el procedimientro, mientras la segunda emplea la palabra
acufiada, procesalmente de legitimacion.

Pero en el sentido amplio en que usamos aqui la palabra legi-
timacién puede aplicarse a ambas vias, administrativa y jurisdic-

(21) Art. 2.° de la Ley de Entidades Estatales Auténomas: «Entidades de Derecho
publico creadas por la Ley con personalidad juridica y patrimonio propio independiente
de los del Estado.»

(22) GarRIDO Farra: Derecho adminitrativo, vol. 11I, p. 28.
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cional. Si bien conviene destacar la falta de correlacidén que existe
en algunos casos entre los requisitos exigidos en ambas vias que
da lugar a desajustes entre la legitimacién en la via administra-
tiva y la exigida en la jurisdiccional.

Es preciso afiadir algo muy importante: la legitimacion gené-
rica establecida en la ley de Procedimiento administrativo o en
la ley de Jurisdicciéon Contencioso-administrativa debe ser com-
pletada en los procedimientos o procesos especificos por la le-
gislaciéon aplicable a la materia del recurso. Por ejemplo —caso
frecuente—, si se trata de impugnar un acuerdo del Jurado Pro-
vincial de Expropiaciones no puede olvidarse la ley de Expropia-
cién Forzosa, de 16 de diciembre de 1954, para resolver el pro-
blema de la legitimacion.

Otra caracteristica que se olvida, incluso por la jurisprudencia,
es el caracter bivalente con que actuan muchos organismos auté-
nomos: como tales entes auténomos y por y para la Administra-
cién Central. Para que el organismo auténomo pueda actuar en
ambas vias con independencia del Departamento del cual depen-
de ha de actuar como tal organismo auténomo, no por y para
la Administracién Central. '

Todo ello nos lleva a la conclusién de que la determinacion
genérica de la legitimacion establecida en la ley de Procedimiento
administrativo o en la ley de la Jurisdiccion Contencioso-admi-
nistrativa debe ser completada, respecto a cada proceso concreto,
por la legislacion material que regula la materia objeto del re-
Curso.

Esto ha de tener trascendencia fundamental al establecer la
legitimacion del organismo auténomo para recurrir en un caso
concreto, pues creemos que es claro que el organismo auténomo
vendra legitimado para recurrir contra: una decisiéon de la Ad-
ministracién Central, cuando, segun las normas aplicables al caso,
el organismo auténomo actie como tal, no por y para el Estado
y con cargo al presupuesto de éste. En este tiltimo caso, los orga-
nismos auténomos solamente estaran legitimados para impugnar
los acuerdos de la Administraciéon Central a través del proceso
de lesividad.

La jurisprudencia, que se ha pronunciado claramente a favor
de la legitimacion de los organismos auténomos para recurrir
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contra actos de la Administracién Central, no llega, sin embargo,
a captar la distincién que acabamos de hacer, segin vamos a
comprobar a continuacion.

Asi, la sentencia de 31 de enero de 1968 (Patrimonio Forestal
del Estado): «Si la descentralizacién administrativa es una solu-
cién técnica para la mas eficaz gestion de los servicios publicos,
no menos técnica es la via impugnatoria de lesividad, sobre todo
después de la ley de 16 de diciembre de 1954, que resté a los
gobernadores civiles la facultad de decidir sobre el justo precio
de las expropiaciones, para atribuirsela a los jurados que la mis-
ma ley establecid, y pues aquella via esta reservada a los su-
puestos en que la propia Administracién, autora de algun acto,
pretenda, demandar su anulacién, habra de quedar limitada, en
materia expropiatoria, a la Administraciéon publica del aparta-
do a) del articulo 1.°, 2, de la ley de esta jurisdiccién, y no ex-
tenderse a la de los apartados b) y c¢J), dado que los jurados de
expropiacion se encuadran dentro de la Administracion esta-
tal, pero no de la local ni de la institucional, y esto hace que,
al existir inicialmente dualidad de personas juridicas, en las ex-
propiaciones que realizan las entidades locales o el Estado en
beneficio de los entes institucionales —una la que fija la indem-
nizacién expropiatoria y otra la que tiene que pagarla—, no pue-
de entrar en juego en tales casos la limitacién que pesa sobre
la Administracién en general para revocar sus actos declara-
tivos de Derecho, que es donde se encuentra la razén de ser de
la lesividad, ya que tanto la Administracién local como la ins-
titucional pueden entablar recurso contencioso-administrativo
frente a la Administracién estatal, como de manera bien expre-
siva lo da a entender el articulo 35 de la ley Jurisdiccional, y
asi lo ha reconocido el.Tribunal Supremo, entre otras senten-
cias, en la de 17 de junio de 1964, relativa a una expropiacion
en que siendo beneficiario el Consejo Superior de Investigacio-
nes Cientificas, el que impugnaba directamente la decisién del
Jurado Provincial de Expropiacion, se pretendia por el expropia-
do la inadmisién del recurso, por faltar la declaracion previa
de lesividad, que, en definitiva, se tuvo por innecesaria.»

La sentencia de 10 de noviembre de 1967 (Confederaciones hi-
drograficas) anade que no es Obice a esta posibilidad impug-
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nativa el que la praxis haya desdibujado la autonomia del or-
ganismo auténocmo.

En el mismo sentido de las sentencias citadas pueden verse
las de 14 de marzo de 1966, 21 de abril de 1964 y 22 de abril
de 1960 (Consejo Superior de Investigaciones Cientificas).

5.2 REPRESENTACION Y DEFENSA

Este tema tiene su mayor interés cuando el organismo auté-
nomo impugna actos de la Administracion central en la via con-
tencioso-administrativa.

El problema no es de dificil solucién. Los articulos 33 y 35
de la ley de Jurisdiccién contencioso-administrativa privan del
beneficio de defensa y representacion por la Abogacia del Esta-
do a las corporaciones e instituciones mencionadas en el articu-
lo 1.°, parrafo 2.°, apartados b) y cJ), de la propia ley (corpora-
ciones e instituciones publicas sometidas a la tutela del Estado)
cuando éstas litiguen entre si o contra la Administraciéon del
Estado. En este caso indica el articulo 33 de la propia ley: «Las
partes deberan conferir su representacién a un procurador o
valerse de un abogado con poder al efecto» (23).

En este sentido es meridiana la claridad con que se expresa
la sentencia de 31 de enero de 1968: «Otorgada plena persona-
lidad juridica al Patrimonio Forestal del Estado por el articu-
lo 3.° de la ley de 10 de marzo de 1941, la primera consecuencia
que de esto se sigue es la de tenerle que encuadrar fuera del
apartado a) del parrafo 2.° del articulo 1.° de la ley de la Juris-
diccién contencioso-administrativa, relativo a los diversos grados
de la Administracién del Estado, y dentro del ambito del apar-
tado ¢J) de los propios parrafos y articulos que contempla a las
corporaciones e instituciones publicas sometidas a la tutela del
Estado o de alguna entidad local, y la segunda consecuencia,
derivada de la salvedad contenida en el articulo 35 de la ley
Jurisdiccional, es la de que aquel Patrimonio no podra estar
representado por el abogado del Estado cuando litigue contra

(23) TrusiLLo-QuinTaNa v Borea: Comentarios a 'a Ley de lo Contencioso-adminis-
trativo, t. I, pp. 507 y ss.
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la misma Administracion estatal.» En la misma linea argumen-
tal se expresa la sentencia del Tribunal Supremo de 10 de no-
viembre de 1967. : ‘

De todas maneras, la ley de la Jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa recorta la generalidad del principio sobre represen-
tacion y defensa de los organismos auténomos contenido en su
propia exposicion de motivos, en la cual se expresaba en los
siguientes términos: «La defensa de la Administracién ante los
tribunales de la jurisdiccién contencioso-administrativa debe es-
tar atribuida a sus propios abogados, por lo que la Administra-
cién y defensa de la Administracién del Estado y la de las demas
entidades, corporaciones e instituciones publicas, integradas en
la. Administracién, incumbira a sus respectivos abogados.»
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