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Conclusion.

E puesto de manifiesto en otra ocasién (1) el sentido tactico
H que tuvo en su momento la declaracién de personalidad juridi-

ca a favor de algunos servicios del Estado y las peculiaridades
que se observan en esa singular personalidad. He dicho también que
Ia declaracién de personalidad juridica a favor de determinados «ser-
viclos», los organismos auténomos, es una calificacién funcional, que
no debe ser vista con caracter absoluto y general, sino en aspectos
concretos, a ciertos efectos. Quisiera ahora verificar los anteriores
planteamientos teéricos sobre la jurisprudencia del Tribunal Supremo,
poniendo de manifiesto aquellos aspectos en §ue la distinta persona-
lidad es reconocida y apreciada en nuestro derecho, y aquellos otros

* Este articulo forma parte de un estudio més amplio del autor sobre el
tema La personalidad juridica en el Derecho publico, publicado recientemente
por la Escuela Nacional de Administracién Publica, Alcalsd de Henares, 1971.

(1) ArINo OrTIz, G.: «La Administracién institucional: origen y perso-
nalidad», RAP ntun. 63, pp. 85-130.
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en los que es simplemente ignorada. El andlisis de las sentencias
apoyara —creo— lo dicho anteriormente.

1. Personalidad a efectos fiscales y tributarios

En este primer campo en que esa declaracién de personalidad tie-
ne consecuencia, el Tribunal Supremo, en sentencia de 20 de diciem-
bre de 1955 (2) reconoce que es indudable que los organismos auté-
nomos («entidades institucionales surgidas como consecuencia de la
creciente intervencién del Estado en la economia y el considerable
aumento de los servicios piblicos, que da lugar a una descentraliza-
cién funcional de éstos en establecimientos publicos y entidades ins-
titucionales intervenidos y controlados por el Estados), participan
del caracter de Administracién publica (3). Pero no obstante ello <y
aunque esto sea asi, no puede seguirse, por modo absoluto, que tales
organismos hayan de considerarse Administracién piblica, como si
fuesen el mismo Estado, en todos los casos, y para todos los efectos,
incluso los tributarios, por si éstos les alcanzan por aplicacion de las
leyes generales o por disposiciones especiales, a virtud de la comple-
jidad de sus finalidades especificas al margen del servicio ‘piblico,
es notorio que, en tal caso, no debe confundirse su cariacter de orga-
nismos de la Administracién con su calidad de sujeto contribuyente,
al igual que cualquier particular frente a los 6rganos gestores del
tributo, supuesto éste en que es dable apreciar personalidad distin-
ta>. Bs ésta una afirmacion de principlo (el principio de que los or-
ganismos auténomos nho estan, per natura, exentos como los 6rga-
nos aunque sean ¢servicios estatales») que puede verse excepcionada
por norma expresa en contrario; tal, por ejemplo, la exenciéon de ca-
racter subjetivo que se recogia en el articulo 3.° B, nimero 2, de la ley
del Impuesto de Derechos Reales de 21 de marzo de 1958 (hoy articu-
lo 146 de l1a ley de Reforma del sistema tributario de 1964), segin la
cual estan exentas las transmisiones patrimoniales inter vivos en que

(2) Az. Rep. 1956, nimero 148. Ponente : Excmo. Sr. D. José Sanchez Gui-
sande y Miramontes.

(3) Se trataba en este,caso del Instituto Nacional de Previsién, y los in-
dices de calificacién utilizados en este caso por el Supremo son: 1) Su fina-
lidad es una funcién eminentemente ptiblica, confiada por el Estado; 2) Estad
intervenido constante y directamente por el Estado, Que ejerce respecto a &l
funciones rectoras, y aprueba definitivamente sus presupuestos, previo infor-
me de la Intervencién General del Estado; 3) Estd financiado por el Estado,
no sélo con un capital fundacional, sino con dotaciones anuales de sus pre-
supuestos, 10 que permite apreciar una cierta unidad econdémico-patrimonial
con éste.

»
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1a obligacién de satisfacer el impuesto recaiga sobre «los organismos
auténomos de la Administracién del Estado que tengan personalidad
juridica independiente del mismo, a los que se refiere la ley de 26
de diciembre de 1958 y el Instituto Nacional de Previsions.

Ahora bien, el principio general es la no exencién tributaria para
sus operaciones, salvo nhorma expresa, que se interpretara restrictiva-
mente (4). Lo cual es perfectamente l6gico, dada la condicién, volu-
men de operaciones y variedad de actividades que desarrolla actual-
mente la Administracién institucional,

Asi parece deducirse también del acuerdo del Tribunal Econémico
Administrativo Central de 14 de abril de 1967 (5), que establecio la
obligacién del Instituto Espaifiol de Emigracién de pagar el Impuesto
de Derechos Reales por la subvencién percibida del Ministerio de Tra-
bajo con cargo a la dotacién de los presupuestos generales del Es-
tado. La mera consideracién de organismo auténomo, que le concede
determinadas prerrogativas como el apremio, no es suficiente para
otorgarle exencion fiscal, y el Tribunal, interpretando restrictivamen- .
te la exencién contenida en la ley del Impuesto de Derechos Reales,
se la deniega por considerar incluido al Instituto.en el apartado ¢)
del articulo 5.° de la LEA (6).

El principio general de que no cabe admitir, ni siquiera en el caso
de entes publicos, exencién tributarla alguna que no conste expresa

(4). En este sentido, sentencia de 25 de abril de 1957 (Az. 1.464), en la
que el Tribunal Supremo desgstima, un recurso presentado por el Consejo Su-
perior de Protecciéon de Menores contra ligquidacién girada al mismo por el
concepto de compraventa de un edificio, reclamacién que solicitaba la exen-
cién del impuesto basandose en que dicho Consejo se consideraba como un
organismo del Estado. Después de consideraciones andlogas a la anterior, la
sentencia concluye : «Por todo lo cual se evidencia que por ostentar el Con-
sejo Superior de Proteccién de Menores, personalidad juridica plena y auto-
nomia econémica, no es ni puede ser el propio Estado», y por ello, al esta-
blecer la ley «la exencién respecto de 1os actos y contratos en que recaiga
sobre el Estado la obligacién de satisfacer el impuesto, se reflere al Estado
propiamente dicho, en cuanto es Administracién general como entidad terri-
torial, y no a los 6rganos administrativos corporativos, con personalidad ju-
ridica distinta de la del Estado, respecto de los cuales se especifica, separa-
damente, cuéles gozan de exencién en el mismo articulo y que, justamente,
al no comprenderse entre ellos el Consejo Superior de 'Proteccién de Menores,
es porque estd sujeto pero no exenton».

(5) A=z. 805.

(6) El1 1.E.E, recurrié en base a considerarse formando parte de la pro-
pia organizacién del Estado y de las entidades publicas, que son organismos
auténomos de tipo fundaclonal. El Tribunal estima que el Instituto Espafiol
de Emigracién es desde luego un organismo auténomo, pero entra en la ex-
cepcion (de aplicacion de la LEA) contenida en el articulo 5.° c¢), de la citada
Ley, por estar dentro de la consideracién de «Entidades oficiales de seguros
sociales obligatorios y complementarios de la previsién social...».

DA-1971, nGm. 139. GASPAR ARINO ORTIZ. Consecuencias e inconsecuencias de la declaracion d...



DA-1971, nim. 139. GASPAR ARINO ORTIZ. Consecuencias e inconsecuencias de la declaracién d...

Estudios 14

e inequivocamente establecida por declaracién en forma de ley ha
sido rotundamente declarado por el Tribunal Supremo en sentencia
de 5 de julio de 1968 (7). Por tanto, las exenciones del viejo articu-
lo 3 del texto refundido del Impuesto de Derechos Reales, o las con-
tenidas en el 146 de la ley de Reforma del sistema tributario, de 1964
(Impuesto General sobre transmisiones patrimoniales y actos juridi-
cos documentados) se entienden siempre como excepciones de inter-
pretacién restrictiva. Lo cual tiene importancia en cuanto pone de
manifiesto que la exencién actualmente vigente a favor de los or-
ganismos auténomos deriva, no de la condicién subjetiva del ente
(esto es, de que éstos se consideren identificados con el Estado, sean
el mismo Estado, como ocurre siempre con los érganos y servicios sin
personalidad), sino de su expresa determinacion legal, referida en este
momento a los organismos auténomos incluidos en el régimen gene-
ral de la LEA; la distincién es importante porque supone que la exen-
cion de ésta, como ha ocurrido recientemente con el INI, supone la
automatica exclusién de la exencién fiscal.

Confirmando este criterio, en acuerdo de 7 de abril de 1967, el Tri-
bunal Econdémico-Administrativo Central resolvié el siguiente caso:

(7) Az. 3.621. Ponente: Excmo, Sr. D. Tomés Alonso Pérez. Se trataba de
unas explotaciones forestales de la Renfe y ésta argumentaba con palabras
del Tribunal, que «toda vez que se trata de la misma Renfe y ésta no es
sino una hijuela del Estado mismo, no puede legalmente verse a tales "Ex-
plotaciones Forestales” como objeto posible de gravamen tributario, ni de
este del Impuesto Industrial —Licencia Fiscal—, ni de otro alguno cual el
de los Beneficios o el de las Rentas del capital, pues que ello implicaria
tanto como gravarse a si mismo el Estado», a 10 cual el Tribunal econémico-
administrativo recurrido habfa aducido que «si basta la existencia de una
razén con valor mas o menos s6lido de exencién fiscal implicita para que
una persona individual o juridica—en este caso lag Renfe— pueda concep-
tuarse exento de una contribucién o un impuesto, o si —bien al contrario—
es necesario que la exencién fiscal venga expresa y previamente establecida
por Ley, por la general del tributo o por una especial dada al efecton. E] Tri-
bunal Supremo adopta esta ultima posicion del dilema, y recuerda que éste
es el criterio legal que se venia observando slempre, como lo prueba el hecho
de que las leyes fiscales hayan declarado expresamente la exencién —que de
otro modo no cabria-—de algunos organismos respecto de algunos lmpuestos,
pero dejando establecido que la exencidn que se establecia respecto de los
actos y contratos en que el impuesto recaiga sobre el Estado, «no alcanzaba
a entidades u organismos que, cualqulera que sea la relacién de dependencia
que con el Estado mantenga, disfrutan de personalidad propia e independien-
te de la de aguél y no tengan recohocido por esta Ley exencién especial»
(articulo 3, B, numero 1 del decreto de 21 de marzo de 1958, Impuesto de
Derechos Reales; hoy, articulo 146, nimero 1.° a) de la Ley de Reforma del
sistema tributario de 1964, Impuesto general sobre transmisiones, que re-
produce literalmente el precepto. En el mismo sentido, sentencla de 11 de
junio de 1960, Banco de Crédito Industrial).
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la embajada de Estados Unidos cedié gratuitamente tres coches al
.Parque Central de Automéviles del Ministerio de Obras Publicas. Le
fue denegada a éste la exencién fiscal y el parque reclamoé al Tribu-
nal alegando que era un centro que se hallaba integrado en el Es-
tado, cumplia un fin publico y la adquisicién se habia hecho para uso
oficlal. En la legislacién del impuesto de lujo no se hallaban incluidos
expresamente como exentos los organismos auténomos, estandolo en
cambio el Estado. Ante la cuestién de si cabe identificacién, responde
-negativamente argumentando que el parque «tiene personalidad ju-
ridica y patrimonio propios, independientes de los del Estado, sin que
le sean aplicables las disposiciones que afectan al Estado, como tal
persona moral, sino que se rige por sus disposiciones peculiares y por
la ley citada de 26 de diciembre de 1958, de donde se deriva que la
exencion discutida, atribuida expresamente al Estado, como tal per-
sona juridica (esto es, a toda su estructura «organicas), no es aplica-
ble a la empresa solicitante, ya que ésta es una persona juridica dis-
tinta del Estado, regida por sus disposiciones peculiares, en las que
no se reconoce la exencién solicitadas.

2. Personalidad a efectos de trienios y clases pasivas

Se trata de ver aqui hasta qué punto se aprecia la distinta esfera
(diferente personalidad) que constituyen los organismos auténomos en
cuanto al ¢computo de servicio activo, a efectos de trienios y deter-
minacién del haber pasivo de los funcionarios publicos. La base le-
gal en materia de trienios estd constituida por el articulo 6 de la ley
de Retribuciones de 4 de mayo de 1965, parrafos 1 y 3. En el primero
de ellos se establece un incremento de sueldo (7 por 100) «por cada
tres anos de servicios efectivos prestados a la Administracion Civil
del Estados; en el segundo se establece que «en el caso de que un
‘funcionario preste sus servicios sucesivamente en distinfos cuerpos
o plantillas de la Administracién tendra derecho a seguir percibien-
do los trienios devengados en los cuerpos o plantillas anterioress. El
problema es: ¢se entiende incluida en «la Administracién civil del -
Estado» a los organismos auténomos?, ¢{cuil es el ambito de «la Ad-
ministraciéns en el articulo 6, 3.°, de la LR ya que no se especifica
en €l la clase de Administracion?

Se plantea aqui de nuevo la cuestién clave de la diferente redac-
clon que se observa, al definir 1a Administracién del Estado, entre el
articulo 1 de 1a LRJ y el articulo 40, I de la LOE. La LOE ha prescin-
dido, como hemos dicho, de la doctrinaria declaracién de personalidad
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juridica unica de la Administracién del Estado, y es claro, a mi jui-
clo, que en su articulo 40, I (bajo el titulo «La Administracién del
Estado») se incluyen los organismos auténomos (es Impensable la
omisién de este inmenso sector de la Administracién). A la vista, sin
embargo, del articulo 1 de la LRJ es claro que habria que entenderlos
excluidos del ambito de <la Administracién Civil del Estados a los efec-
tos de aplicacién del articulo 6 de la LR; esto es, no se reconocerian
para el computo de trienlos los afios de servicios efectivos prestados
en la Administracién institucional.

El problema se plantea porque la comunicabilidad del personal en-
tre ambas esferas es constante y lo serd cada dia maés, y ademas por-
que por encima, o mejor, por debajo de las formales declaraciones de
personalidad, estd 1a realidad innegable de una organizacion unitaria,
asegurada y ‘fortalecida por una serie de técnicas (uniones persona-
les, unidad patrimonial, comunicabilidad de tesorerias, etc.), de las
que ya me he ocupado en otra ocasién. Organica y financieramente,
la Administracién institucional no es algo distinto y separado del
aparato estatal (8); sin embargo, es éste un aspecto en el que una y
otra vez la Administracién y los tribunales han seficlado la separa-
cién de personalidad entre la Administracién del Estado y los entes
institucionales, aun cuando los servicios hayan sido prestados en am-
bas, desempefiando plaza o destino en propiedad, como es de rigor
para la consolidaciéon de trienios. En contraste con el criterio amplio
y generoso que el Tribunal Supremo viene aplicando en el reconoci-
miento de trienios (9), tanto la Direccién General de la Funcién Pi-
blica como el propio Tribunal vienen interpretando el concepto con-

(8) A diferencia de la Administracién ILocal, esfera perfectamente sepa-
rada de la Administracién del Estado, tanto en la LOE (titulo VIII) como en
el articulo 1 de la LRJ, y que constituye una realidad orgénica y financiera~
mente distinta. ¥ es claro para mi igualmente que quedan excluidos de toda
posible comunicabilidad con el Estado, a estos efectos de cémputo de trienios,
el personal que pasa al servicio de los organismos del Movimiento y de la
Organizacién Sindical, asi como cualguier otra situacién funcionarial que
pudiera plantearse en la llamada Administracién corporativa (Colegios Pro-
fesionales, Camaras, Comunidades de Regantes, etc.). El problema, sin em-
bargo, se plantea en toda su crudeza entre la Administracién Civil del Estado
y la Adminlstracién Institucional «stricto sensu», como se dice en el texto.

(9) Cfr. Garcfa TREVIJANO, J. A.: Tratado de Derecho administrativo,
tomo III, vol. II, pp. 670 y ss.: reconocimiento a los jueces qQque permane-
cieron en el cuerpo de aspirantes, a 1los separados por depuracién politica que
hayan sido readmitidos, a los interinos que hayan consolidado la propiedad
en el cuerpo o funcién, e incluso-—en contra del texto literal de la ley—
a los funcionarios de la Administracién militar, durante el tiempo que sir-
vieron a ésta: loc, cit, y, mas ampliamente, respecto a los trienlos de
interinos, en pp. 1035 y ss. ’

DA-1971, nim. 139. GASPAR ARINO ORTIZ. Consecuencias e inconsecuencias de la declaracién d...



DA-1971, nim. 139. GASPAR ARINO ORTIZ. Consecuencias e inconsecuencias de la declaracién d...

17 Estudios

tenido en el articulo 6 de la LR (<Administracién Civil del Estadoo,
<Administracions) en los términos estrictos del articulo 1, LRJ, de-
jando fuera, por ende, toda la Administracion institucional.

Anélogos problemas se plantean a efectos de derechos pasivos, ¥y
computo de los serviclos prestados a la Administracion del Estado
(ley de Derechos pasivos de 21 de abril de 1966 y decreto de 13 de
agosto de 1966, aprobando su reglamento). La opinién comun respecto
a este punto es que «son acumulables los servicios prestados a la Ad-
ministracion militar en virtud de la unidad de personalidad juridica
del Estado, pero no lo seran los prestados a entes publicos distin-
tos» (10).

La justificacion legal de este régimen es actualmente la exclusién
expresa de los funcionarios de los organismos auténomos, de la nor-
mativa general, seglin se dispone en la ley de Funcionarios (articu-
lo 2) y en la ley de Retribuciones (art. 2, 2.°). Una y otra remiten al
futuro estatuto previsto para ellos en la LEA. En realidad, este cri-
terio ha venido impuesto por la desconfianza (a veces el puro y sim-
ple desconocimiento) que hasta ahora ha acompafiado al personal de
este sector de la Administracion: variedad de situaciones, origen y
sistemas de ingresos, etc. Entiendo, sin embargo, que una vez norma-
lizada la situacién, como parece va a ocurrir en breve (préxima pro-
mulgacién del Estatuto), el mantenimiento de este criterio de separa- -
cién de personalidad a efectos de trienios seria, a mi juicio, incon-
gruente. »

En cualquier caso, es claro tanto a efectos de trienios como de de-
rechos pasivos que muchos de los funcionarios al servicio de los or-
ganismos auténomos son funcionarios de carrera de la Administra-

~ clén central, y, por tanto, su régimen serd el de ésta, debiendo verse
en cada caso si su situacién en el cuerpo de origen es la de activo,
excedencia especial o forzosa, supernumerario o excedencia voluntaria
a los consiguientes efectos (articulos 41 y sigs. LF). Este es, en mu-
chos casos, el mecanismo para la conservacion de derechaos, a efectos
pasivos y de trienlos; pero al lado de estos funcionarios de carrera
de Cuerpos del Estado, existe un personal funcionario del organismo
que es donde el problema se plantea, hoy por hoy, en los términos
expuestos supra (11).

(10) Por todos, Garcfa TrEvizaNo, J. A.: Tratado..., cit., tomo III, vo-
lumen II, p. 825. . ’ .

(11) El1 problema es, de una parte, el cdmputo o no como «servicio ac-
tivon» de un funcionario de la Administracién institucional, que después pase
& prestar servicio como funcionario de carrera en la Administracién Cen-
tral: ¢serfa computable, a efectos del articulo 6, 1, LR, o a efectos de
derechos pasivos en su dia el tiempo de servicio prestado en un orga-

2 . [
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Nuestro Tribunal Supremo se ha enfrentado en varias ocasiones
—antes y después de la LR— con €l problema. En el primer caso —sen-
tencia de 7 de febrero de 1962 (12)—se trataba del computo de los
servicios prestados en el Instituto de Reformas Sociales, por un fun-
cionario gue pas6 a integrarse después en el Ministerio de Trabajo.
La Direccién General de la Deuda y Clases Pasivas no estimé dichos
servicios, peticion que fue desestimada igualmente por el Tribunal
Econdmico-Administrativo Central. El Tribunal Supremo revoca el
acuerdo de éste y declara que es de abono a efectos pasivos el tiempo
de servicios prestados en aquél. Es clerto que las bases de gue parte
el Tribunal son completamente distintas a las actuales, tanto res-
pecto a la legislaciéon funcionarial como de la condicién legal del
Instituto (que en ningin momento fue declarado persona juridica
distinta, sino «cuerpo consultivo del Estados y «organismo oficial de-
pendiente del Ministerio de la Gobernacioén»), pero el supuesto es
significativo por cuanto €l Instituto de Reformas Sociales tenia una
estructura, funcionamiento y organizacién econémico-financiera, en
todo andloga a los hoy llamados organismos auténomos (incluso con
mayor autonomia financiera y de gestion que éstos, representacién
social con ingresos propios, etc.).

En un segundo supuesto —sentencia de 24 de octubre de 1968 (13)—
se trataba del computo, a efectos de trienios, del tiempo en que un
funcionario del Cuerpo General de Policia habia servido en el Ser-
vicio Nacional del Trigo. El caso era claro, pues se trataba de una
excedencia voluntaria en el Cuerpo, y el Tribunal Supremo deniega
la peticion, pero tiene interés porque se da una interpretacién del
articulo 6.° de la ley de Retribuciones, excluyendo la aplicacién del
mismo a los organismos auténomos (14).

nismo auténomo?; de otra parte, habrd de plantearse en el proyectado Es-
tatuto de Funclonarios de los organismos asuténomos el problema de la co-
municabilidad de éstos entre si, a efectos de trienios y clases pasivas: ¢se
apreciard 0 no en estos supuestos la distinta personalidad?

(12) Az. 502. Ponente: Excmo, Sr. D. Francisco Camprubi Pader.

(13) Az. 4.408. Ponuente : Excmo. Sr. D. Justino Merino Velasco.

(14) Dice el segundo de sus considerandos: «El articulo 6. de la Ley de
Retribuciones, al establecer el incremento remunerative por trienios, se re-
fiere expresamente a servicios efectivos prestados por los funcionarios de la
Administracién Civil del Estado desempefiando plaza o destino en propiedad,
siendo asimismo computable el -Que se permanezca en las situaciones de ex-
cedencia. especlal o forzosa O supernumerario reculadas en la Ley articulada
de Funcionarios civiles de 7 de febrero de 1964, deblendo complementariamen-
te tenerse en cuenta a ese respecto que el actor desempefiaba servicio du-
rante tal periodo como funcionario del Servicio Nacional del Trigo, que -es
un organismo auténomo encuadrado en el Ministerio de Agricultura, y que
los funcionarlos de estos organismos autSnomos se hallan excliuldos de la
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Finalmente, un tercer supuesto especialmente interesante es el de
la sentencia de 17 de abril de 1968 (15), en que el Tribunal Supremo
reconoce los trienios de un ingeniero de caininos gque prestaba servi-
clos en la Empresa Nacional Hidroeléctrica de Ribagorzana, depen-
diente del INI. Sorprende —prima facie— esta solucién (reconocimien-
to de trienios a un funcionario que presta servicios en una empresa
nacional); el Tribunal Supremo argumenta sobre dos puntos: 1) su
«situacién» declarada de supernumerario, que tiene consecuencias au-
tomaticas, y 2) su vinculacién de servicios puede estimarse que es,
méas que con la empresa, con el INI (aunqgue esto resulta artificial, a
mi juicio).

En resumen, el Tribunal Supremo, para los funcionarios de ca-
rrera del Estado se cifie, al margen de cualquiera otra consideracion,
a la situacién en que se encuentren; y la situacién de supernumera-
rio estd prevista en la ley para los que estén adscritos a organis-
mos (16).

Respecto’a los funcionarios propios de los organismos que pasan
al servicio del Estado (p. €j., por supresion de aquél) o de otro or-
ganismo auténomo, el Tribunal Supremo, hasta ahora, ha denegado
el reconocimiento de trienios; asi, en dos recientes sentencias: una
de 20 de diciembre de 1969 (17), en la que se deniega a un funcio-
naric del Servicio Nacional de Cereales el computo de los servicios
prestados a otros organismos de la Administracién, aduciendo que
el parrafo 3.° del articulo 6.° de la LR, no es aplicable a la Adminis-

normativa de la referida Ley de 1964, segun asi dispone el articulo 2.°, 2, b),
de la misma y del 4mbito de la Ley de Retribuciones, ya que el articulo 2.°, 2),
de ésta asi lo establece expresamente.»

(15) Az 2.116. Ponente : Excmo. Sr. D, Ginés Parra Jiménez.

(16) El Tribunal Supremo (sentencia de 27 de marzo de 1969, Az. 1.824)
ha declarado que la situacién de supernumerario se concedery siempre gue el
funcionario pase a prestar un serviclo a un organismo auténomo; pues es
«un derecho consagrado en la Ley» que. encuentra su justificacién en la de-
seable comunicabilidad, del personal, apoyada —dice la sentencia— en «la con-
veniencia de contar con la especial capacitacién de los funcionarios publicos,
en el serviclo de los organismos auténomos, que se han sumado a la activi-
dad funcional del Estado para alcanzar fines de interés nacional», asi como
que «la dotacién de las plantillas de los citados organismos, con el facil
acceso a ellas, de los que ya pertenecen a Cuerpos del Estado, evitan en
considerable medida el nombramiento de personal interino», «aseguréndose
de tal forma la automética reincorporacién al servicio de cada Departamento
ministerial de los funcionarios adscritos al organismo extinguido, sin per-
juicio para los interesados» (frases consignadas en el preambulo de da Ley de
Situaciones de 15 de julio de 1954). Esta conveniencia reconocida y creciente
exige un régimen juridico de derechos, situactones y clases pasivas superador
de la distincidén de personalidad.

(17) Az. 3.129. Ponente : Excmo. Sr. D. Francisco Camprubi.
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tracién institucional; y otra de este mismo afio —sentencia de 7 de
octubre de 1970 (18)— que deniega a un funcionario de la extinguida
Fiscalia de Tasas (organismo auténomo), que pasé al Servicio de Ins-
peccién de la Disciplina de Mercados, el computo, a efectos de trie-
nios, de los afios de servicio en la primera, lo cual —viene a decir el
Tribunal— es una consecuencia insoslayable del régimen legal vigen-
te, «sin perjuicio de las prescripciones que sobre este extremo esta-
blezca el Estatuto General que debera elaborar de acuerdo con el ar-
ticulo 82 2, de la LEAs. El Tribunal Supremo, que pdreéce consciente
de la incongruencia de tal solucién, no quiere prejuzgar un criterio
cara al futuro, criterio que, 2 mi juicio, habria de ser el opuesto.

3. Personalidad y capacidad procesal: problemas de legitimacién
y lesividad. Capacidad genérica de impugnacién
frente al Estado

Este apartado plantea tres problemas fundamentales, que van a ser”’
analizados conjuntamente por la intima conexién en que han sido
formulados, pero que son distintos. Estos tres problemas son:

a) Necesidad de declaracién de lesividad o impugnacion directa,
por parte de los organismos auténomos, de los actos del Estado (se-
gun se consideren o no <actos propios»).

b) Legitimacién o no del Estado para impugnar en un proceso
de lesividad actos que afecten a los organismos auténomos (segun se
considere o no a éstos como sujetos distintos de aquél).

¢) Capacidad procesal genérica para que los organismos auténo-
mos, como personas juridicas distintas, puedan impugnar actos del
propio Estado.

Ha hecho la jurisprudencia expreso reconocimiento de la persona-
lidad juridica de los organismos auténomos —y la consecuencia es
importante— a efectos de reconocerles capacidad para litigar contra
la. misma Administracién del Estado. Conviene, sin embargo, matizar
debidamente esta cuestién, pues aunque el Tribunal Supremo ha re-
suelto correctamente los casos que se le han presentado (expropia-
ciones en que €l organismo auténomo, actuando como expropiante o
beneficiario, impugna el acuerdo de justiprecio fijado por el jurado
provinecial de expropiacién), no creo Que puedan suscribirse algunas
de las afirmaciones que obiter dicta, ha formulado. Es decir, no creo
que ni en base a estos casos, ni en base a los articulos 28, 29 y 35 de

(18) Az. 3.885. Ponente : Excmo. Sr. D. Alfonso Algora Saiz.
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la LT (19), en que se apoyan, pueda afirmarse con caricter general
esta capacidad de accionar contra el Estado.

Lo que se puede afirmar con seguridad —y ésta si es una conse-
cuencia clara del reconocimiento de personalidad distinta—, es que
los organismos auténomos —a diferencia de los érganos—no tienen
por qué instar 1a declaracién previa de lesividad para impugnar los
acuerdos del jurado (cosa que el Tribunal Supremo exige invariable-
mente a la Administracién central del Estado); y ello justamente
porque tales actos impugnados no son <actos propioss, sino actos ad-
ministrativos emanados de una persona juridica diferente.

Ahora bien, de ahi no puede afirmarse una capacidad genérica para
impugnar actos del Estado; esta capacidad de impugnar s6lo se os-
tentard cuando expresamente se reconozca en el ordenamiento, pero
no en virtud de su personalidad y de la genérica posibilildad que le
abren los articulos 28 y 35 LJ y diversos articulos de sus regulaciones
estatutarias (por ejemplo, articulo 8. del decreto de 7 de septiem-
bre de 1935, para la Confederacién Hidrografica del Ebro). Respecto
al articulo 29, ultimo parrafo, de la LJ (que conflere el caricter de
parte demandada a la Administracién del Estado cuando en el ejer-
cicio de sus poderes de fiscalizacién o control sobre corporaciones o
instituciones no apruebe el acto o disposicién), €l Tribunal Supremo
ha dicho alguna vez que ello es ¢a fin de que aquéllas puedan asumir
la postura de demandantess (sentencia de 17 de junio de 1964, Az.
3.790). Ahora bien, esta conclusién que saca el Tribunal Supremo en
esta sentencia no la dice la ley, ni tiene por qué deducirse, indiscri-
minadamente, de su texto.

Entiendo —adelantando conclusiones— que eso es verdad para la
Administraciéon local o corporativa, pero no es verdad para la insti-
tucional. La razén de esto es, por lo demis, clara, si pensamos que
como el mismo Tribunal Supremo ha reconocido en multitud de sen-
tenclas, no puede olvidarse la realidad basica de su encuadramiento

(19) Estos articulos dan una base legal indudable a la posibilidad de im-
pugnar: el 28, al reservar justamente la legitimacién para impugnar dispo-
siciones de caricter general a las «Entidades; Corporaciones o Instituciones
de Dere~ho plblico y cuantas Entidades ostentaren la representacién o de-
fensa de intereses de cardcter general o corporativo», entre las cuales pa-
recen claramente incluidos los organismos auténomos; el 35, al prohibir la
defensa en juiclo de estas entidades por los abogados del Estado (como es
lo habitual), justamente ccuando éstas litiguen entre si o contra la Admi-
nistracién del Estado»; y el 29, 2, b), al referirse genéricamente a la posibi-
iidad de impugnacién del acto de fiscallzacién emitido por la Administracién
tutora, que se ha querido ver, a veces, como una puerta ablerta a los entes
auténomos para impugnar determinados actos de tutela.
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organico en el Estado (20), la identidad de fines y funciones, que ha
llevado a la jurisprudencia a afirmar la existencia de una «delega-
ciéon de funcliones estatales en estos entess (21), lo cual explica el sis-
tema de alzada generalizada.

Todo ello hace, como veremos, que desde el punto de vista de su
capacidad procesal frente al Estado, los organismos auténomos, no
obstante su «personalidads, se encuentran de ordinario incursos en
las excepciones del numero 4 del articulo 28 LJ, bien porgue se es-
time que actian realmente como 6rganos —apartado a)—, bien por-
que si se quiere afirmar su condicién de sujetos diferentes del Es-
tado, se verian incursos en el apartado siguiente del citado precepto:
que actuan ordinariamente «por delegacién o como meros agentes o
mandatarios de ellas (de la Administraciéon del Estado).

Por lo demds, la propla realidad es la que viene a demostrar lo
que aqui se dice: de hecho, estos recursos no se producen, salvo en
expedientes de expropiacién (y esto no demuestra nada, por la bien
conocida mecanica de determinacién del justiprecio, que obliga a la-°
propia Administracién orgénica a impugnarse a si misma) o en los
siempre peculiares asuntos fiscales (impugnacién de liquidaciones de
impuestos acordadas por Hacienda) (22). Pero nunca en lo que po-
driamos llamar «sus asuntos propios»; cuando alguna vez se han inten-

tado estos recursos, han sido declarados inadmisibles, como veremos.

(20} La sentencia de 10 de noviembre de 1967 recoge esa tensién entre
norma (ficclén) y realidad reconociendo «el tratamiento que en la prazis ad-
ministrativa de nuestro pais reciban las Confederaciones Hidrograficas, como
Organos de la Administracién del Estado de cardcter periférico, nl tampoco
un posible proceso de estratificacién de dichos entes autdénomos, pero lo
cierto es que el Ordenamiento juridico vigente, al que ha de referirse siem-
pre la validez o invalidez y la contrastacién en general de la actuacién admi-
nistrativa (art. 83 de la Ley Jurisdiccional), configura a tales Confederaciones
como personas juridico-ptblicas independientes del BEstado, segun la norma-
tiva que anteriormente se expuso».

(21) Asi en sentencia de 20 de diciembre de 1955 («por estimarsele carfc-
ter de Administraciéon Publica, en funcién delegada, al INP..., que ejerce... en
servicio expresamente delegado»). No se trata técnicamente de una delega-
ci6én (por acto, revocable, efc,..), tal como 1a configura la doctrina reciente
en Espafia: cfr., GonzArLez Navarro, F.: «Transferencia del ejerclelo de com-
petencias administrativas», DA namero 135, pp. 35 y ss, siho de una figura
de atribucion de facultades pertenecientes al Estado y cuyo control éste
siempre conserva cuando «delega» su ejercicio a «personas» diferentes (asi
se habla de funclones administrativas «delegadas» a los Sindicatos, etc.).
De ahf el sistema de alzada generalizada.

(22) En estos asuntos, como es sablde, y excepcionalmente, se permite
también a Organos de la Administracién interponer —en contra del principio
general— recursos gubernativos: articulo 35, 1, b) y ¢), y articulo 128 del
Reglamento de Procedimiento para las reclamaciones econémico-administra-
tivas. :
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Y es que la propia realidad politica de la Administracién institu-
cional (sistema de designacion de sus cargos, uniones personales, po-
deres de direccién, autorizacién y control, ete.), y, en resumen, la ab-
soluta dependencia del Ministerio al que estan adscritos, hace im-
pensables tales impugnaciones.

Respecto a la legitimacién del Estado para impughar en lo con-

. tencioso, previa declaracion de lesividad, actos que resulten lesivos a
los organismos auténomos, debe, a mi juicio, serle reconocida a pesar
de la distinta personalidad, pues es clara la funcién puramente ges-
tora, fiduciaria de éstos respectos de aquél. Sin embargo, no siempre
lo ha entendido asi el Tribunal Supremo.

Veamos cémo se han formulado en la jurisprudencia estos proble-
mas y cudles son las soluciones dadas hasta ahora. Ha tenido lugar
esta formulacion con ocasién, sobre todo de expedientes de expropia-
cién. La primera de las sentencias examinadas —de 17 de junio de
1964 (23)—se refiere a un supuesto de impugnacién por parte del
CSIC contra acuerdo del jurado provincial de expropiacién, frente a
la que se adujo por el expropiado —y a ella se adhirié el abogado del

. Bstado— excepcion de inadmisibilidad por entender que <«el Consejo
Superior de Investigaciones Cientificas carece de personalidad para
instar y pretender a su favor derechos de naturaleza ajena a los fines
que tiene encomendados, como es el de recurrir en via contencioso-
administrativa> y que, por otro lado, exigiria, en su caso, la previa
declaracion de lesividad (24). El Supremo, tras analizar la legisla-
cién estatutaria del Consejo y los articulos 2, 6 y 7 de la LEA con-
cluye que:

1) Esta entidad tiene «plena personalidad juridica para realizar
todo acto juridico de caracter patrimonial como medio necesario para
el logro de sus propios fines, y que st para determinados actos, que
constituyen una verdadera excepcion, es preciso el requisito de 1a au-~
torizaci6én ministerial, 1a regla general, 16gicamente, ha de ser que el
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas puede, por si mismo,
desenvolver la capacidad patrimonial que expresamente tiene conce-
dida por la leys.

2) Que, por tanto, debe reconocérsele la posibilidad de defensa de
sus intereses, y como beneficiario de la expropiaciéon viene facultado
por la ley para impugnar el acuerdo del jurado, sin que para ello
necesite autorizacion ni aprobacién alguna del Ministerio.

(23) Ponente: Excmeo. Sr. D. Evaristo Mouzo Vazquez.

(24) Entendia que ‘el acto debfa haber sido declarado lesivo previamente
e impugnado, en su caso, por el Ministerio de Educacion.
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3) Que no es necesaria lg previa declaracién de lesividad porque
¢ésta sblo es exigible cuando la propia Administracién activa que dic-
t6 el acto administrativo quiera impugnarlo en via contenciosa», lo
cual no se produce en este caso, pues el CSIC es un ente distinto al
que dict6 el acto, y «cuando se combate un aclo de persona juridica
distinta carece de sentido un requisito tinicamente establecido para la
impugnacién de los actos administrativos por parte de la misma per-
sona que los dictés (25). ,

Hasta aqui la solucidén del supuesto, que es del todo correcta.

Ahora bien, junto a esta ratio decidendi y aun cuando resultaban
innecesarias al caso (26), el Tribunal hace —obiter dicta— las siguien-
tes afirmaciones de principio:

«que la posibilidad de que los sujetos publicos integrantes de la
Administracién institucional entablen recurso contencioso-admi-

(25) El Tribunal no se pronuncia en esta ocasién sobre la cuestién de
sl la declaracién de lesividad es necesaria en el caso de impugnar el Estado.
En otras sentencias lo afirmaréd reiteradamente, y es digno de destacarse que
en ésta parece desprenderse de su argumentacion mas bien 1o contrario, al
hablar de que la Ley de 1954 «introdujo-la importante novedad de privar
8 la Administracién activa de la facultad de decidir sobre la cantidad en
que haya de consistir el Jjustiprecio, creando un O&rgano independiente de
constitucion mixta, frente al cual asi la Administracién expropiante, o, en
su caso, el beneficiario de la exproplacién, como el exproplado, por repre-
sentar intereses no coincidentes, ostentan el carfcter de verdaderas partes,
quedando entre sf en una posicién de igualdad, ya que respecto de ambas
ha de lienarse el requisito de la notificacién que dispone el articulo 35, 'y
a una y otra se concede, por el articulo 126, el derecho a interponer recurso
contencioso-administrativo; y sl se tiene en cuenta la declaracion de
lesividad. sélo es exigible cuando la propia Administracidn active, que dictd
el acto administrativo, qulere impugnarlo en via contenclosa, lo mas a que
puede llegarse, cuando exprople el Bstado y no haya un beneficiario distinto,
es a la misma consecuencla que con la Ley de 1879, en que decidian el Go-
bernador civil, primero, y el Gobierno». Vistas asi las cosas, parece que ni la
Administracién Central tendria que declararlo lesivo (el Jurado no es iden-
tificable con la Administracién activa), Este camino u orlentacién que se
apuntaba en el considerando no ha sido seguido, y con posterioridad el Tri-
bunal Supremo ha reiterado una y otra vez la necesaria declaracién de le-
sividad. La razén, en el fondo, es que contra 1o que pueda parecer, tal decla-
racién no es una carga, sino un beneficio: la cdnsiderable ampliacién de
plazos.

(26) Innecesarias, porque la facultad de impugnar como beneficiario un
acuerdo del Jurado Provincial de Exproplaciéon, no es, en rigor un recurso
contra la Administracién del Estado, pues aunque la doctrina, y la jurispru-
dencia, califican al Jurado como dOrgano incardinado en la Administracién,
se trata, como esta misma sentencia reconoce, de «un 6érgano independiente
de constitucién mixta, frente al cual tanto la Administracién expropiante o,
en su caso, el beneficlario..., ostentan el carcter de verdaderas partes».
Cuando ademés, como ocurre en este caso, es el Consejo, beneficiario, quien
impugna, estamos ante un proceso contencioso en que la Administraciéon
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[}
nistrativo contra la propia Administracién estatal, ademds de ser
una consecuencia de la personalidad independiente que el derecho
les otorga, estd implicitamente reconocida en la Ley Jurisdiccio-
nal de 27 de diciembre de 1956, cuyo articulo 28, parrafo 4.°, inci-
so a), dando por supuesta una alte distincion entre la teoric de
la personalidad y la del 6rgano, prohibe interponer recursos con-
tencioso-administrativos contra los actos y disposiciones de una
Entidad, pliblica, a los érganos de la misma; luego sl la impugna~
cién contenciosa se prohibe a los 6rganos, contra los actos de la
Entidad a que aquéllos pertenecen, ni tiene por qué alcanzar a
las Entidades dotadas de personalidad juridica independiente para
combatir los actos del prapio Estado, porque al tomar aquéllas
como organo de éste seria borrar la distincién que la norma pre-
supone -entre la teoria del 6rgano y la de la personalidad, y que
esto es asi 1o confirman los articulos 28 y 35 de 1a propia Ley de la
Jurisdiccion, el primero de los cuales confiere el caracter de parte
demandada a la Administracién del Estado cuando no apruebg
el acto o disposicion de la institucién fiscalizada, a fin de que
ésta pueda asumir la postura de demandante, y el segundo impide
al abogado del Estado asumir la representacién y defensa de las
instituciones publicas, entre otros casos, cuando litiguen con la
propia Administracién estataln».

En otras dos sentenclas posteriores, también sobre expropiaciones,
esta vez a favor de las confederaciones hidrograficas del Jucar y del
Norte de Espafia, se reitera la solucién dada en la anterior: los orga-
nismos auténomos, entidades administrativas dotadas de personalidad
juridica publica, tienen capacidad para impugnar por si directamente
los acuerdos del jurado (27), tarnto si son beneficiarios como expro-
piantes (28) sin que sea necesaria la previa declaracién de lesivi-
dad (29). ’

Central es méas espectador que sujeto interesado. Realmente contra quien
«va» el recurso es contra el expropiado, y en él, el Consejo actia méAs «como
Administracién» que «contra la Administracién». En el fondo, el equivoco
estd en esa hibrida naturaleza del Jurado.

(27) Sentenciag de 14 de marzo de 1966, Az. 1500. Ponente: Excelentisi-
mo Sr. D. Evaristo Mouzo: «Cuando la entidad administrativa goza de per-
sonalidad juridica publica que le confiere capacidad administrativa, podr&d pro-
pugnar la defensa de sus intereses por medio del proceso contencioso-admi-
nistrativo ateniéndose a las normas generales que, para postular ante esta
Jurisdicelon, establece la Ley que la regulan. .

(28) Por excepclén a los articulos 2, numeros 1 de la LEF, y 3, nimero 2
del Reglamento, algunos organismos auténomos pueden tener expresamente
reconocida a su favor la potestad expropiatoria por Ley especial, y asi lo
reconoce la sentencia de 10 de noviembre de 1967 para las Confederaciones,
en base al decreto-ley de 28 de mayo de 1926. .

(20) BSentencia de 10 de noviembre de 1967, Az. 4.856. Ponente: Excelen-
tisimo Sr. D. Vicente Gonzilez Garcfa.
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¢
Se nota en toda esta jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo
el deseo de dar la méxima virtualidad posible a estos textos legales
que afirman la personalidad y autonomia de actuacion de todos estos
organismos (30), y para ello, haciendo gala en sus considerandos de
una depurada técnica juridica, se formulan con precisién las distin-
ciones doctrinales de los tratados cientificos. Ello es, sin duda, elo-
giable. Ahora bien, conviene no perder de vista la realidad: el empleo
tactico, puramente instrumental y organizativo de tales declaraclio-
nes de personalidad. Extremando los razonamientos légico-dogmati-
cos, se llega a resultados, a mi juicio, equivocados, como los que con-
sagra el Tribunal Supremo en otras sentencias: sentencia de 31 de
enero de 1968 (31) y sentencia de 20 de abril de 1970 (32). El supuesto
era en el primer caso el siguiente: se trataba de una expropiaciéon en
favor del Patrimonio Forestal del Estado, que pretende impugnar el
justiprecio, pero tras interponer el recurso de reposicion, que es re-
suelto negativamente, deja transcurrir mas de dos meses, con lo que
se produce la caducidad del plazo para ir al contencioso. El PFE insta
entonces del Ministerio de Agricultura la declaraciéon de lesividad
(para rehabilitar el plazo) y conjuntamente impugnan el acuerdo. El
Tribunal Supremo recoge y acepta los Considerandos del Tribunal de
Instancia, el cual, tras repetir la doctrina conocida respecto a la inne-
cesariedad de la lesividad concluye que: )

1) Para el PFE el plazo caducé y no puede ser rehabilitado me-
diante posterior declaracién de lesividad,que aquél no necesita.
2) Que para la Administracién General del Estado, falta la legi-

La cuestiébn tiene una consecuencia adicional, por una cuestién de plazos;
desde este punto de vista no es, como se sabe, una carga, sino una ventaja
para la Administracién Central en estos casos, pues ve considerablemente
aumentados los plazos de impugnacién en el contencioso.

- (30) Asi, en la sentencia citada, de 10 de noviembre de 1967, se dice
que las normas configuran estos entes «con un ambito de actuacién propio
¥ auténomo en el qQue se incluye lo relativo al ejercicio de acciones y re-
cursos, v sin que tampoco pueda entenderse mediatizado este &mbito, en el
orden de entablar 10os recursos procedentes, por el sometimiento a la tutela
estatal, pues esta facultad de tutela dard lugar, obviamente, a posibles ase-
soramientos o consultas del ente auténomo tutelade al departamento mi-
nisterial al que estd4 adscrito, en relacién a la oportunidad o inoportunidad
de ejercitar las acclones y recursos contra 1os actos que se reputan dafiosos

" 0 viclados de ilegalidad, mas nunca se extendera la facultad tutelar al extre-
mo de sustituir, en el ejercicio de las acciones y recursos procedentes, la
actuacién del organismo auténomo por la de la Administracién Central fis-
calizadora de aquél».

(31) Az, 468. Ponente : Excmo. Sr. D, Eduardo de No Louis,
(32) Az. 1.863. Ponente: Excmo. Sr. D. Miguel Cruz Cuenca.
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timacion, ya que ésta se atribuye al PFE, pero ¢no puede reconocerse
también a la Administracién Estatal, cuyo interés es sélo directo (33)
al proceder de ella, en definitiva, el dinero para efectuar el pago».

Por todo lo cual, el recurso se declara inadmisible.

Pues bien, si se acude a la legislacion estatutaria del Patrimonio
Forestal del Estado, se comprobari hasta qué punto es absurdo negar
legitimacién al Estado, por el prejuicio dogmaético de la doble per-
sonalidad y la afirmacién de que es s6lo al propio ente a quien co-
rresponde la defensa de sus intereses (34).

Bien estd el dar a los textos legales y las-categorias juridica toda
su virtualidad posible, pero sin hacer de ellos un puro artificio 16gico.

La segunda de estas sentencias (30-IV-1970) es un claro ejemplo
de algo que ha sido criticado en la primera parte de este estudio: la
construceién de los conceptos del derecho piublico (en este caso el
de persona), segun el contenido propio del derecho civil. En un su-
puesto anilogo (expropiaciéon a favor de la Junta de Obras del Puerto
de Tenerife, que es impugnada, previa declaracién de lesividad del
Consejo de Ministros, por el de Obras Publicas) el Tribunal Supremo,
después de afirmar como punto de partida que constituye una «per-
sona juridica distinta de la Administracion General del Estado»,
formula en su considerando 3.° todo un largo razonamiento que es
un tipico ejemplo de construcecién a iure privato; es éste:

«Que como una consecuencia necesaria de esa personalidad juri-
dica, a la Junta debe al menos reconocerse la genérica capacidad
para ser parte en el proceso, correspondiente a toda persona (incluso

- juridica) susceptible de ser titular de derechos y obligaciones (ar-
ticulo 32 del Codigo Civil)...; y en cuanto a la capacidad procesal
o aptitud para realizar validamente actos procesales, para «com-
parecer en juicio» como establece el citado articulo 2 de lg Ley de
Enjuiciamiento Civil, constituye a su vez una consecuencia de la

(33) El texto que yo he manejado (Repertorio de Jurisprudencia Aranzadi)
dice «directo»; aunque por el contexto y sentido de la argumentacién parece
ague deberia decir «indirecto», pues que justamente se deniega la legitimacién.
La frase en su conjunto resulta confusa, pues al mismo tiempo se afirma en
ella que es, en definitiva, el Estado quien paga. Pero €l hecho es que se le nie-
ga la legitimacién y se declara inadmisible el recurso,

3 (34) Asi, su Presidente es el propio Ministro, sus Vicepresidentes el Sub-
secretario y el Director General del Patrimonio y casi todo el Consejo es nom-
brado libremente por el Ministro de Agricultura (segin el Decreto de 10 de
octubre de 1952, ligeramente modificado en 1955); sus presupuestos, cuentas y
operaciones més importantes han de ser autorizadas por el Ministro; su pa-
trimonio y tesorerfa son plenamente comunicables con el Estado; se nutre
fundamentalmente de las subvenciones del Estado, ete.
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general capacidad de obrar, incluso también para las personas
Juridicas, tal como dispone el mismo precepto (parrafos 1y 3) y
el 38 del Cobdigo Civil, puesto que las limitaciones, precisamente
por serlo en cuanto a un gstatus» juridico pleno, no pueden presu-
mirse, sino que deben establecerse de modg expreso...; de aqui
que en principio (aplicable), dicese, y como norma predicable ge-
neralmente de toda persona juridica (incluso, naturalmente, las
de Derecho Piublico), €l otorgamiento de personalidad lleve como
consecuencia el de la capacidad procesal, aunque en este aspecto
no se haya previsto expresamente en las normas legales que la
otorgaron (caso de lg Ley de 26 de diciembre .de 1958, articulos 2,
6 a 14, 76 a 78), ni en sus normas propias, porque (sin perjuicio
de lo que pudiera en el caso de entes piblicos institucionales de-
rivar del principio de especialidad del fin) lg que los estatutos,
leyes o reglas de constitucién deben regular (arts. 38 del Cédigo
Civil y 2, apartado 8, de la Ley de Enjuiciamiento) es el modo
de ejercitar las acciones...; y por tanto, cuando concurrg el inte-
rés directo o la titularidad de un derecho afectados por algun
acto administrativo emanado de otra persona piublica, a tenor del
articulo 28, estaran legitimados para entablar el recurso conten-
cioso-administrativo, como corrobora €l apartado 4) de dicho pre-
cepto “a contrario sensu”, puesto gue solamente excluye a los 6r-
ganos de un ente publico respecto de los actos del mismo, pero
no, naturalmente, en relacién con los de otra persona publica
distinta; la conclusién es que la Junta de Obras, como ¢rganismo
auténomo de la Administracién institucional, podia entablar aquel
recurso contra los actos de 6rganos de la Administracién Central,
sin necesidad de la previa declaracién de lesividad..., criterio que
es hoy constante en la jurisprudencia.»

Y concluye: «De todo lo expuesto se desprende que, en este
caso, parte legitimada para recurrir era precisamente la Junta
de Obras del Puerto de Santa Cruz y no la Administracion Cen-
tral, y ademas, a través del proceso contenciosoc-ordinario, sin el-
plazo especial arbitrado por la Ley para la declaracién previa
de lesividad, y habiéndose, no obstante, interpuesto €l recurso por
la ultima, previa dicha declaracién y transcurrido con gran exceso
el plazo comin del articulo 58-1, es también patente la concurren-
cia de los dos motivos de inadmisibilidad del articulo 82 (los dos
motivos son: falta de legitimacién y caducidad del plazo); no obs-
taria ademas el posible argumento de que, por carecer los entes
no territoriales de potestad expropiatoria, segin el articulo 2-1 de la
Ley de Expropiacion, la posibilidad de impugnacién abierta a “am-
bas partes” (expropiante y expropiado) por el artfculo 126, legiti-
maria en supuestos como el presente tanto a la Administracién Cen-
tral en su cualidad de expropiante..., porque tratandose precisamen-
te de recurso fundado en lesién, ésta, que es lesién patrimonial del
derecho a obtener o pagar el precio justo, legitima precisamente
para recurrir & quien deba satisfacerlo..., el patrimonio lesionado
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por un posible error del Jurado seria siempre el patrimonio auts-
nomo de dicho organismo auténomo, que es quien viene obligado al
pago del precion

Como se ve, en estos textos se configura el contenido de la per-
sonalidad juridica de los organismos auténomos desde las bases que
nos ofrece el derecho comun (articulos 32 y slguientes del Cédigo Ci-
vil, y articulo 2 de la Ley de Enjuiciamiento Civil) y ese contenido se
traslada al derecho publico; lo correcto, a mi juicio, seria configu-
rarlo desde los propios supuestos peculiares del derecho piblico, que
se contienen en la LOE, y en las grandes leyes administrativas (en
concreto, LEA, LPE, LACHP, LRJ, etc.). Si asi se hiciese, no se incu-
rriria en el error de afirmar esa tajante separacién de patrimonios
entre el Estado y las Juntas de Obras (35); ni se aplicaria sin mas
ese concepto iusprivatizado de persona juridica (definido como un-
cstatus» juridico pleno) a los organismos auténomos, excluyéndolos
del articulo 28, 4, a), de la LJ; nl se denegaria esa legitimacién para
que la Administracion Central pueda impugnar los acuerdos (pues
naturalmente que el Estado tiene interés directo en la determinacién
de los precios).

Junto a esta jurisprudencia examinada, otras sentencias en mate-
rias fiscales (impugnaciones por organismos auténomos de las liqui-
daciones fiscales cursadas por Hacienda) reflejan esta distinta perso-
nalidad. También es plenamente légica y consecuente esta aprecla-
cién (36). '

(36) Le'y de 20 de junio de 1968, de Juntas de Puertos y Estatuto de Auto-
nomia, art. 29 : «1. Constituird la haclenda de los Puertos Auténomos el con-
Junto de sus bienes y derechos. 2. El Estado adscribird a los Puertos Auténo-
mos 10s bienes nécesarios para su funcionamiento. 3. Los puertos no adquiriran
la propiedad de los bienes inmuebles que les sean adscritos por el Estado y
habran de utilizarlos para el cumplimiento de los fines determinados en la
adscripeién, bien sea en forma directa, bien por percepcién de sus rentas y
frutos. Dichos bienes conservarfn su naturaleza juridica originaria. 4. Los bie-
nes inmuebles de propledad de los puertos, cuando dejen de ser necesarios
para el cumplimiento de sus fines, se incorporarin al patrimonio del Estado»,
etcétera. Y entre sus ingresos —todos ellos fondos piublicos afectados— el ar-
ticulo 13 recoge «las dotaciones o subvenciones que se consignen en los Pre-
supuestos Generales del Estado; las subvencliones de las Corporaciones loca-
les y demds entidades publicas; los empréstitos que puedan recibirs, etec. Sa-
bido es que en la mayoria de ellos son esas partidas de subvenciones y dota-
ciones del Estado y demés instituclones financieras pablicas las que tienen
mayor importancia. Un régimen econdmico-patrimonial anélogo se configuraba
en toda -la legislacién anterior de estas Juntas,

(36) Asf, sentenclas de 20 de diciembre de 1956 (Instituto Nacional de
Previsién), de 12 de febrero de 1965 (Federacién de Industriales elaboradores
de Arroz), y otras que cabria citar. En esta dltima el Tribunal Supremo afirma
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Ahora bien, y volviendo a plantear el asunto en términos generales,
como a veces se ha hecho: ¢puede afirmarse la capacidad procesal
genérica, como personas juridicas diferentes, para impugnar los actos
de la Administracién Central que les afecten? A mi juicio, sin duda
que no. Dada la relacién en muchos aspectos jerarquica que liga a
los organismos auténomos con la Administracién Central (en con-
creto, con el Departamento al que estdn adscritos), no es pensable
que aquéllos puedan interponer recursos contenciosos contra los actos
de éste; p. ej.: contra el acto resolutorio de la alzada o contra de-
negaciones de autorizaciones u otros actos de direceién o control
(aunque parezca admitirlo el articulo 29, in fine, de la LJ).

Que esto es asi lo confirma también otra sentencia en la que el
recurso se interponia, no contra ese 6rgano hibrido que es el Jurado
Provincial de Expropiaciéon, sino contra el propio Departamento al
que el ente se encontraba adscrito: tal es la Sentencia de 29 de sep-
tiembre de 1960 (37), en la que se declara inadmisible un recurso
interpuesto por la. Junta de Obras de la Universidad de Barcelona con-
tra una resolucién del Ministerio de Educacién. El Tribunal se plan-
tea, en primer lugar, la existencia posible de un motivo de «inadmi-
sibilidad del recurso por carecer de legitimacion la Junta de Obras,
dado su caracter de organismo inferior y subordinado al Ministerio
de Educacion Nacional»; después, recuerda la tradicional prohibicion
de reclamar los inferiores frente a los superiores, que se recoge en
el articulo 28 de la LJ, namero 4, letra a), por el que se prohibe im-
pugnar a los 6rganos de las entidades publicas, «condicién —dice—
que ostenta la Junta de Obras de la Universidad de Barcelona» (38).

Después de reconocer que esta Junta estd incluida dentro de las
Entidades del apartado c¢) del articulo 1. LJ, afirma que, sin embar-
go, «carece de legitimacién seguin el inciso a) del numero 4 del ar-
ticulo 28 LJ», y concluye: «que no obsta a este criterio limitativo de

con razon, pues se trata de un organismo auténomo verdaderamente aberrante
que «no se puede confundir ni identificar una Federacién de productores de
arroz con el Bstado o con la Administracién, sin duda por ello al contestar
otros recursos no se hace tal postulacién que debe ser rechazada en €l que
se hizo»,

(37) Az. 2.939. Ponente: Excmo., Sr. D. José Maria Suhrez Vence.

(38) Técnicamente, esta afirmacién no era del todo correcta, ya que la
Junta tenia reconocida expresamente con toda amplitud su personalidad desde
el Decreto de 22 de diciembre de 1950, articulo 2.°: «Esta Junta tendrf perso-
nalidad juridica a todos los efectos»; condicién que serd confirmada en el
articulo 1.° del Decreto de 3 de diclembre de 1959 : «La Junta de Obras de la
Unlversidad de Barcelona... tendrd a todos los efectos personalidad juridican.
Pues bien, no obstante, esas rotundas y tedricas declaraciones de personalidad,
el Tribunal Supremo le califica, a estos efectos, de 6rgano.
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la aptitud procesal de las Entidades de este caracter que se hallen
investidas de personalidad juridica para el desarrollo y logro de sus
fines, pues por razones de estructura jerdrquica e interés publico ad-
ministrativo se incluye la actividad de esltos 6rganos, en cuanto a las
Entidades superiores-a que pertenecen, en el ejercicio de acciones im-
pugnatorias de sus actos, en el inciso 4.° del articulo 28 de la ley, lo
cual no contradice lo dispuesto en el mismo articulo y en el 35 acerca
de la legitimacién para combatir directamente las disposiciones de la
Administraciéon Central y litigar contra la Administracién del Estado
0 contra otras Corporaciones e Instituciones publicas, pues consig-
nan estos preceptos normas generales sobre legitimacién activa, re-
presentacion y defensa, que no exrimen a estos entes de respetar la
inhabilitacion o limitacién de actuar en juicio en los supuestos espe-
cificos sefialados por el articulo 28, inciso 4.°, apartado a), frente a
la entidad piublica que las patrocine o tuteles.

El criterio, certero a mi juicio, se enuncia, aunque no muy técni-
camente, en las palabras finales de este considerando: el Tribunal
Supremo trata de hacer compatible lo establecido en los articulos 28,
bJ), ¥y 35 con la realidad de los organismos auténomos, que le mueve a
incluirlos, a efectos de impugnacién de actos del 6rgano tutor, en el
articulo 28, 4, @) (como 6rganos), y parece apuntar a una via media:
estan inhabilitados (no obstante su personalidad) para impugnar
actos de tutela de aquellos 6rganos de la Administraciéon Central a
los cuales estan adscritos, pues ante éstos, tales organismos quedan
incluidos en el apartado a) del nimero 4, articulo 28 1J (es decir, son
considerados como «O6rganoss).

¢Podria plantearse entonces, a la vista de los articulos 28 y 35, la
posibilidad de impugnar disposiclones generales o actos que les afec-
ten, dictados por otros Departamentos ministeriales distintos al que
estan vinculados? En principio, tal distincién es chocante, pues, en
rigor, la relacién de encuadramiento en la organizacién del Estado
‘que caracteriza a estos entes se entabla no s6lo con un Departamen-
to, sino con la Administracién Central en su unidad. Sin embargo,
pienso —aunque la cuestién debe guedar aqui solamente apuntada—
que una tal solucién, aunque falta de logica, podria tener aspectos
positivos.

Resumamos las conclusiones de este apartado, que pueden ex-

traerse tras el andalisis jurisprudencial, conclusiones que son respuesta
a los problemas planteados al comienzo de él:

a) Los organismos auténomos no necesitan de previa declaracién
de lesividad para impugnar los acuerdos del Jurado Provincial de Ex-
propiacién; ésta es la solucion maéas razonable (por cierto, deberia

i
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extenderse también al Estado); y ello, no por una razén de persona-
lidades distintas, sino mas sencillamente porque el Jurado no es Ad-
ministracion activa. '

b) Debe reconocérsele legitimacién activa al Estado para impug-
nar en juicio actos que afecten a los organismos auténomos, pues
entre uno y otros hay comunidad de fines, de intereses y de responsa-
bilidad: no hay personalidad separada a estos efectos.

c¢) Es inadmisible una capacidad procesal genérica de los orga-
nismos auténomos para impugnar actos del Estado, salvo en algunos
casos excepcionales en que una Ley lo determine expresamente: no
es admisible tampoco la personalidad a estos efectos.

4. Personalidad juridica y arrendamientos: el desahucio
por cambio del titular

Se trata de ver la personalidad juridica a efectos de cesién de
arrendamilentos entre organismos, como causa de desahucio. Es quiza
éste el supuesto en el que se manifiesta con méas claridad la perple-
jidad del Tribunal Supremo ante esa declaracién de personalidad ju-
ridica a favor de organismos o servicios del Estado o de 1a Adminis-
tracién Local. Unas veces aprecia esa personalidad y otras no; en
estos ultimos casos acude a diversos artiluglos interpretativos para
denegar el desahucio.

‘Me he referido a este punto anteriormente (39), poniendo de ma-
nifiesto la tendencia del Tribunal Supremo a apreciar la existencia
de causa de desahucio por cesién inconsentida cuando un local ocu-
pado por un organismo auténomo es posteriormente destinado a otro
servicio u érgano del Estado; y ello porque entiende producido en
estos casos un cambio de personalidad en el titular del arrendamien-
to (causa de resolucién contemplada por el articulo 114 de la LAU).
Como confirmacién de este criterio, pueden traerse aqui, ademas de
alguna otra sentencia que se clta a veces, pero que se refiere a un
supuesto analogo (40), otras mas recientes en las que el Tribunal Su-

(39) Vid. mi estudio «Administracién Institucional: origen y personalidad»,
RAP num, 63, p. 125.

(40) Asi, la sentencia de 21 de marzo de 1962 (Az. 1.447), citada por Castro
(«Formacién y deformacién...», ecit., pag. 119), Esta sentencla se refiere, en ri-
gor, a un supuesto distinto: ge trataba de la sustitucién de la «Comisién regu-
ladora de aceites y grasas no minerales», disuelta en 1941 por el Sindicato
Nacional del Olivo, que pasa a ocupar el local arrendado por aquélla. El1 cambio
de titular no es sélo la causa determinante del desahucio, sino €l hecho de que,
adems$s, en el mismo local habian sido instaladas, sin consentimiento del pro-
DPletario, dos nuevas entidades (la Caja Rural Nacional y la Federacién Inter-

[
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Dpremo aprecia la distinta personalidad y declara el desahucio. En este
sentido, la sentencia de 21 de marzo de 1967 (civil) (41), en la que se
declara haber lugar a la resolucién del contrato por haber sido sus-
tituido su titular origlnario (la Fiscalia de Tasas) por un servicio
distinto (el Servicio dé Inspeccién de la Disciplina del Mercado). Se
trataba de un piso arrendado por la Fiscalia, que al ser ésta suprimi-
da (Decreto de 26-XII-1963), habia quedado adserito, por otro Decreto
de la misma fecha del Ministerio de Comercio, al citado Servicio de
Inspeccion, organismo creado en sustitucién del anterior y que segin
el citado Decreto <utilizaria el personal, locales y organizacion de la
extinguida Fiscalia Superior de Tasasy (42).

Pues bien, el Tribunal Supremo argumenta diciendo que es inapli-
cable al caso €l articulo 1.° de la LRJ (Administracién del Estado en-
tendida como personalidad juridica unica) y que, en cambio, la Fis-
calia de Tasas encaja plenamente entre los organismos definidos por
el articulo 2.2 de la LEA como ¢entidades de Derecho publico con per-
sonalidad juridica y patrimonio propio, independientes de los del Es-
tado», por lo que es claro —concluye— que nos encontramos ante la
causa de resolucién prevista en el articulo 114 de la LAU.

Esta argumentacion, en la que se da plena virtualidad juridica a
la declaraciéon de personalidad del articulo 2.° de la LEA, ha sido
reafirmada por el Tribunal Supremo en otras dos sentencias poste-
riores: sentencia de 26 de mayo de 1967 (43) y sentencia de 15 de
marzo de 1968 (44), con idénticos planteamientos 'y argumentacién;
en la primera de ellas (referida también a la Fiscalia de Tasas) in-
siste en que «este Organismo nuevo, gunque sea estatal, no deja de
ser tercero en relacién con arrendamientos concertados por el ante-
riors; y en cuanto a la pretendida transferencia de bienes y derechos
entre organismos, acordada por Decreto, €l Tribunal afirma que «los
que se transferian eran los que le pertenecieran en propiedad al ex-
tinguido Organismo que contaba con personalidad patrimonial propia,
pero no los que ampara en arrendamiento regulado por la LAU con
arreglo a lo cual y a la doctrina sentada con reiteracién por esta Sala,
la presencia en el local arrendado de persona extrafia al arrendamien-
to. sin permiso del arrendador, es causa resolutoria del contratos.

nacional de Olelcultura), por lo que €l Tribunal acuerda la resolucién. Este
caso era claro y no significa toma de postura alguna sobre la cuestién,

(41) Az. 1.669. Ponente: Excmo. Sr. D. J. A. Linares Fernéndez.

(42) Todo ello segun acto de disposicién de la Comisién Liquidadora en
ejecucién del articulo 4.0 del Decreto de supresién (Az. 2.470).
(43) Az. 2,689, Civil, Ponente: Exvmo. Sr. D. Pranecisco Gonzilez In-
glada. ‘

(44) Az. 1.589, Civil. Ponente: Exemo, Sr. D. Antonio Peral Garcia:

3
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Ahora bien, ¢es ésta una solucién correcta? Depende del punto de
vista que se adopte. Desde un punto de vista 16gico-formal, a la vista
del articulo 1 LRJ, la argumentacién resulta impecablé. Ahora bien,
contemplando la realidad de las cosas, tal planteamiento resultara
en no pocos casos arbitrario y artificial.

Por ello, en otras ocasiones, el Tribunal Supremo deniega el desahu-
cio, acudiendo para ello a una visién diferente del proplema. Asi,
como ya sefialé, en sentencia de 2 de abril de 1952, el Tribunal afirma
la inexistencia de cesion o subarriendo entre un Ayuntamiento y una
Caja de Ahorros, de ¢l 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 «gestor
personal de funciones municipales por cuenta de dicha entidad local,
sin que necesariamente deba reputdrsele cesionario del uso», sino mas
bien «usuario del local por titulo legal de gestors., He aqui una habil
forma de desconocer la diferente personalidad y, por tanto, la cesidn
como causa de desahucio (45).

Y en otro supuesto posterior —sentencia de 3 de junio de
1963 (46)— ante un caso de cesién de la Direccién General de Segu-
ridad a la Asociaciéon Mutualista de la Policia Armada, el Tribunal
Supremo acepta la existencia de la cesién, pero entiende que se pue-
de apreciar un consentimiento tacito de la misma por el propiletario,
«cuyo hijo habia participado personalmente en las nuevas actividades
desarrolladas en el local». La apreciacién de consentimiento tacito es
en este caso la razén que se da para la denegacién del desahucio.

Debe decirse, sin embargo, que la tendencia mas reciente del Tri-
bunal es 1a contraria, 1o cual no siempre estara justificado. En efecto,
¢qué decir, por ejemplo, de un supuesto en el que un servicio adminis-
trativo sin personalidad, del ntimero 2, parrafo B, articulo 1 de la LEA,
ocupe un local arrendado y sea declarado posteriormente organismo
auténomo? ¢O de un organismo auténomo que pase a ser una seccién
de otro distinto? ¢Debers apreciarse, por ello, cambio de titularidad
en el arrendamiento? Noétese, ademds, que tal cambio de naturaleza
puede incluso operarse ministerio legis, en aplicaciéon del articulo 3,

(45) «No es logico —dice el Tribunal— dejar de utilizar la presuncién de
subarriendo o cesién cuando quien ocupa el local arrendado a una Corpora-
cién municipal es otra igualmente publica que llena servicios propios de sus
actividades de gestién de utilidad general, puesto que los auxilios que al
arrendatario le presta para que éste cumpla sus deberes de interés publico
es suficiente para legitimar el uso por titulo legal de gestor»: sentencia de
2 de abril de 1952. Ponente: Excmo. Sr. D. Eduardo Ruiz Carrillo. Az. 1.845.

(46) Az. 2.982, Civil. Ponente: Excmo, Sr. D. Francisco Gonzéalez Inglada.
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parrafo 2, in fine de la LEA («si su actuacién se extendiera al cum-
plimiento de finalidades distintas a las expresadas, tegdran, a los
efectos de esta Ley, 1a consideracién de organismos auténomoss), con
lo cual nos encontrariamos ante un supuesto analogo al previsto en
el articulo 31, numero 3, de 1a ILAU («no se reputara causado €l tras-
paso cuando las Sociedades cambien de forma por ministerio de la
Leys). El Tribunal Supremo ha hecho alguna vez la afirmacién de que
«este precepto de la LAU, dictado para Sociedades de tipo privado, no
puede aplicarse a Entidades de Derecho publicos> (sentencia 21 marzo
1967), sin que se alcancen a ver las razones de esta afirmacién. Mi
opinién es que en estos supuestos no deberia apreclarse cambio de

titular.
Y

5. Personalidad juridica y compatibilidades

Hemos visto hasta aqui algunos aspectos en los que el Tribunal
Supremo ha tratado de derivar algunas consecuencias posibles de la
declaracién de personalidad juridica de los organismos auténomos.
Consecuencias, a veces, excesivas. En otros casos, en cambio, el Tribu-
nal Supremo no ha estimado la diferente personalidad (o lo que es
lo mismo, ha estimado la unidad béasica, organizativa y funcional de
la Administracién del Estado). Tal, por ejemplo, a efectos de compa-
tibilidades de retribucién y clases pasivas, lo cual es légica conse-
cuencia de la unidad econdémico-patrimonial del Estado y de la co-
municabilidad de sus tesorerias; asi, en sentencia de 14 de diciembre
de 1960 (47), se declara la incompatibilidad de una pensién de retiro
como capitan veterinario, con el sueldo de funcionario en activo en el
Instituto Nacional de Colonizacién. El Tribunal Supremo, partiendo
del principio de incompatibilidad en goce simultdneo de dos o0 mias
pensiones, o de éstas con sueldos o haberes que se paguen con fondos
generales, provinciales o municipales razona asi: «que si bien es cler-
to que el interesado no cobra sus haberes con cargo a fondos provin-
ciales o municipales, ni de 1a Real Casa, asi como tampoco del Presu-
puesto General del Estado, sino de un organismo auténomo, con
personalided juridica propia, como lo es el Instituto Nacional de Colo-
nizacién, por tenerla reconocida en el articulo 2.° del Decreto de fecha
21 de noviembre de 1947 (Rep. Leg. 1501 y Dicclonario 11194), el cual
subsiste en vigor, aun después del Decreto del 23 de julio de 1953
(Rep. Leg. 1057 y Apéndice 1950-55, 3209) y que, por tanto, en prin-

(47) Az. 4.211. Ponente: Excmo. Sr. D. Manuel Vervid Cabrera.
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ciplo, parece no existe incompatibilidad de la pensién de retiro con
los haberes gue cobra el recurrente en dicho Instituto, sin embargo
queda por discriminar si en el concepto de «fondos generales» cabe
s6lo comprender a los del Presupuesto General del Estado, en cuyo
caso habria que admitir la excepcién a la norma comun de incompa-
tibilidad, o si por el contrario, en aquel concepto deben abarcarse no
sélo los fondos del Estado, sino también el de las distintas Entidades
tuteladas por el mismo, supuesto. en que habria que negar la preten-
dida compatibilidad».

Desde la perspectiva financiera (48), no cabe ldentificar simplista-
mente la expresién «fondos generaless con los consignados en los
¢presupuestos del ,:E:stado» (éstos no son sino una parte muy acotada
de aquéllos), sino que es preciso atender —dice el Tribunal— a la
existencia o no de unidad econdmico-patrimonial entre los dos entes
y al origen de los mismos («que perciban la totalidad o parte de sus
fondos con cargo a tales presupuestos y que cobren arbitrios o cual-
quier clase de exacciones que s6lo a titulo de Derecho publico puedan
ser exigidas»).

Vistas asi las cosas —sigue la sentencia—, es claro que «al nutrir-
se econémicamente el Instituto Nacional de Colonizacién en forma
primordial de las dotaciones consignadas en los presupuestos del Es-
tado, o de exacciones obligatorias autorizadas... procede apreciar la
incompatibilidad y desestimar la demanda deducidas. ¥ no es argu-
mento en contra de esta conclusion —aclara el Tribunal Supremo— el
hecho de que el Instituto Nacional de Colonizacién goce de «perso-
nalidad juridica propia, autonomia econdmica y capacidad para ad-
quirir, poseer, gravar y enajenar, as{ como el que determinadas can-
tidades que el Estado le entregue tengan que abonar interés, y la
formacién de presupuestos proplos anualess, pues «sin negar dichas
realidades, también lo es que las expresadas personalidades, autono-
mia y capacldad, al igual que la percepcién de cantidades como prés-
tamos y la tenencia de presupuestos propios, si bien implican la exis-
tencia de un ente totalmente distinto del Estado, con independencia
administrativa y funcional, no privan a éste de su doble condicién

(48) Segun la orden de 15 de septiembre de 1934 (Gaceta del 22), «en el
concepto de sueldos, haberes o gratificaciones que se satisfagan con fondos
generales, provinciales o municipales, se han de entender comprendidas no
s6lo las retribuclones que se perciban con cargo a los Presupuestos del Estado,
la provincia o el municiplo, sino también las que satisfagan las entidades
administrativas o cualquier clase de Corporaciones de Derecho publico que
perciban la totalidad o parte de sus fondos con cargo a tales Presupuestos
¥ que cobren arbitrios o cualquier clase de exacclones, que s86lo a titulo de
Derecho publico pueden ser exigidasy,
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de ser ung Corporacién de Derecho publico y de percibir la parte
principal de sus fondos con cargo al Presupuesto del Estados.

En resumen: ni la declaracién de personalidad, ni la existencia
de presupuesto separado, ni de los llamados <fondos propioss alcan-
zan a deshacer la realidad bdsica de unidad econémico-patrimonial
que existe entre el Estado y sus organismos auténomos, causa decisiva
para apreciar la incompatibilidad en materia de retribuciones y cla-
ses pasivas (49). .

"6. Conclusién

No he pretendido agotar las consecuencias posibles de la declara-
cion de personalidad contenida en la Ley a favor de los organismos
auténomos, slno mas bien verificar, y confirmar, los planteamientos
dogmaticos hechos en la primera parte de este estudio. Pienso que
ello puede ayudar a desmitificar un poco este concepto de persona
juridica sobre el que, en el Derecho piblico de los ultimos afios, se
han pretendido construir demasiadas cosas (el concepto de descen-
tralizacién, la jerarquia, el recurso de ‘alzada, la huida del derecho
del Estado y, en definitiva, la estructura y el concepto mismo de De-
recho administrativo). _

Pienso también que es una demostracién mas de la necesidad de
construir nuestra disciplina sobre su propio suelo y con sus propios
materiales. Naturalmente que entre éstos habra muchos conceptos
recibidos de (y contenidos en) el Derecho privado, pero es preciso,
antes de su aceptacién indiscriminada, someterlos a la prueba de
fuego de su contraste con los textos positivos de nuestras leyes ad-

~ ministrativas, y con las declaraciones, slempre creadoras, de nuestro
Tribunal Supremo. ’

(49) Esa unidad, en cambio, no existe entre los entes locales y los or-
ganismos auténomos del Estado, por lo que el Tribunal Supremo resuelve
en sentido contrario, en sentencia de 2 de febrero de 1946 (Az. 141), admi-
tiendo la compatibilldad de una pensién de jubilado municipal con el sueldo
de empleado en activo del Instituto Nacional de Previsién, porque éste —dice—
tiene personalidad, administracién y fondos propios.

o
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