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pio de igualdad, al modelo constitucional de relaciones entre el Estado y las con-
fesiones religiosas. .

Y no sdlo el Derecho Concordatario; también en buena parte el llamado Dere-
cho Eclesiastico del Estado. Si, siguiendo a Lariccia (pp. 156-157), admitimos
con Fedele que «non gia nelle formule, pill 0 meno nuove e perfette, relative
ai rapporti tra Stato e Chiesa, ma nel problema della liberta religiosa consiste
la parte piu viva, pill vitale, piu fruttuosa del diritto ecclesiastico», inevitablemen-
te vendrd a nuestra imaginacion la representacion de esta parcela del Ordenamien-
to estatal al modo en que la doctrina «moderna» en torno al derecho de propie-
dad llegd a concebir a éste, sobre la base de entenderlo como el puro reino de
la libertad: ein Loch im Mittelpunkt eines Normenkreises. Parece 16gico admitir
que mientras mas se concentre en el principio de la libertad el contenido normati-
vo de una determinada materia, mas debe reducirse la complejidad normativa,
incluso la normacién misma, de esa materia.

Y todo lo hasta ahora observado —es de interés sefialado— resulta favorecido
no sélo desde la perspectiva unilateral del enfoque secular de la relacion Iglesia-
Estado, como inmediata consecuencia de los principios constitucionales de acon-
fesionalidad estatal y libertad religiosa (arts. 16 y 14 C.E.), sino, igualmente,
desde la perspectiva eclesioldgica y pastoral del Vaticano 11 (Dignitati humanae,
Gaudium et Spes). Con evidente acierto recordaba Lombardia (pp. 85-86) el «sor-
prendente hecho historico» de que, entre nosotros, la confesionalidad entra en
crisis como consecuencia de la propia docirina de la confesién beneficiaria. ;Esta-
mos hoy en condiciones de encarar una nueva forma de presencia de la Iglesia
en la sociedad y, consecuentemente, de ir desmontando las reliquias del viejo
modelo de relaciones Iglesia-Estado? cumple al Estado la garantia de la libertad
personal, también en material religiosa; a la Iglesia le basta con el reconocimiento
de esta libertad. En perspectiva teolégica y de fe, el Reino de Dios se afirma
en la pura fuerza del Espiritu, y no en el apoyo externo de las estructuras huma-
nas o «mundanas» de poder. Va mejor a la Iglesia de Cristo el modo del Maestro
de estar en el mundo «como quien sirve» (Luc. 22, 27), que el del forcejeo dialéc-
tico con los poderes de este mundo para obtener de ellos y en él su Aambito garan-
tizado de accion.

Queden aqui estas reflexiones, formuladas al hilo de la resena del interesante
libro que recoge las actas del que resulté ser el Primer Congreso Internacional
de Derecho Eclesiastico Espafiol. Resta sélo felicitar al Profesor Ivan C. Iban
por la iniciativa de su convocatoria.

ANTONIO GORDILLO

Jiménez de Cisneros Cid, F.J.: «Los Organismos Auténomos en el Derecho Pii-
blico Espaiiol: Tipologia y Régimen Juridico», Madrid, 1987, 565 piginas.

l. A primera vista puede causar cierta sorpresa el hecho de que una publica-
cion especializada en Derecho civil dé noticia de la apariciéon de una monografia
sobre un tema tipico de la organizacién administrativa como es la que aqui se
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resefia. Sin embargo, la generosidad del editor proporciona en este caso la oca-
sién de reflexionar sobre una obra tramada en sus lineas maestras sobre la urdim-
bre de uno de los conceptos capitales de la llamada teoria general del Derecho:
el concepto de persona moral o juridica, que se recoge en nuestro ordenamiento
positivo en el Capitulo II del Titulo II del Libro Primero del Cédigo civil, enca-
bezado por el bien conocido articulo 35, en el que se atribuye ese caracter (de
persona juridica), por un lado, a las corporaciones, asociaciones y fundaciones
de interés publico reconocidas por la ley y, por otro, a las asociaciones de interés
particular con personalidad propia, independiente de cada uno de sus asociados.

Es justamente este dualismo entre personas juridicas de interés publico y de
interés particular el que ha dado pie para la recepciéon del concepto en el ambito
del Derecho Publico, configurando las estructuras administrativas como una plu-
ralidad de organizaciones personificadas e, incluso, construyendo el concepto de
Derecho Administrativo como un Derecho estatutario, es decir, como «Derecho
propio y especifico de las Administraciones publicas en cuanto personas», segun
la difundida formulacién de Garcia de Enterria.

El impacto de la personalidad juridica en el Derecho de las organizaciones
publicas ha sido tan contundfente que todo su entramado conceptual se ha articu-
lado en nuestro pais en torno a ese concepto. La propia nociéon de «drgano»
se define por referencia a la de persona juridica, en cuanto unidad administrativa
sin personalidad propia pero que actiia, a través de su titular, expresando la vo-
luntad de la entidad personificada de la que forma parte y que, logicamente,
no puede actuar directamente por si misma. Pero el unico sujeto de derechos
y deberes, el unico centro de imputacion, el titular de las competencias o del
poder piiblico es la persona juridica.

Sobre este par de conceptos- (persona juridica y 6rgano) ha girado en Espaia
todo el Derecho de Organizacion. Entre ellos, parece producirse el mas absoluto
vacio. Nada resultaria relevante para el Derecho en el seno de la persona juridica,
tesis que refleja la famosa idea kantiana de la «impenetrabilidad» de aquélla y,
en otro plano la vieja concepcion germanica del caracter no juridico de la organi-
zacion. Pocas veces el formalismo habra estado en mayor contraste con la reali-
dad, con su rico y complejo juego de relaciones interorganicas (conflictos de atri-
buciones, informes, pagos entre Ministerios, incluso autorizaciones de un 6rgano
a otro dentro de la misma entidad personificada). Algunas voces aisladas (Garcia
Trevijano, Gallego Anabitarte) han seguido siéndolo. En el fondo la impenetrabi-
lidad de la persona juridica reflejaba mds bien la escasa penetracién, por falta
de interés, de la doctrina espaiola en el fendomeno de las organizaciones publicas.

2. En este panorama, deliberadamente simplificado y en el que habria que
salvar aportaciones muy valiosas (Garrido, Arifio, Baena), la publicacion de la
monografia del profesor Jiménez de Cisneros supone un revulsivo lanzado sobre
las demasiado quietas aguas de nuestro Derecho de Organizacion y, es, sin duda,
la obra mas relevante sobre la Administracion institucional desde la aparicion
del libro del profesor Arifio Ortiz sobre la misma materia en 1972.

No es facil comentar en pocas palabras el trabajo del profesor Jiménez de
Cisneros. Lo primero que llama la atencién es la madurez con que el autor abor-
da un tema tan dificil y su valentia para enfrentarse a los tépicos y penetrar
en la realidad, que, para la dogmadtica juridica, es, ante todo y fundamentalmen-
te, la que ofrece €l derecho positivo, para extraer de ella los conceptos y catego-
rias que permiten vertebrar la materia estudiada.
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El método es impecable. El objeto de la investigacion se va delimitando me-
diante sucesivas aproximacines que permiten situar, primero, el significado de
los organismos auténomos en el Derecho espaiol en contraste con el de otras
instituciones analogas en los paises de nuestro ambito cultural que mas han influi-
do en el terreno juridico (éstablissements publics, en Francia; 6ffentliche Anstal-
ten, en Alemania); a continuacion, se expone, de forma exhaustiva pero sin men-
gua de la claridad, el estado de la cuestion en la doctrina espafiola, centrandose
en las opiniones sobre el concepto de Organismo Autoénomo, el significado de
la personalidad juridica y el Derecho aplicable a cada una de estas entidades;
finalmente, el autor explica su planteamiento del tema, eludiendo posturas aprio-
risticas, casi siempre demasiado categoéricas: ni mitificaciéon de la personalidad
juridica, construyendo un «derecho singular» para cada Organismo, ni desmitifi-
cacién total de ese concepto, considerdandolo como una pura ficcidn sin conse-
cuencias relevantes. El camino que se propone es mas dificil, pero también mas
riguroso: analizar el Derecho positivo y extraer las consecuencias que resulten
del analisis. Esas cnsecuencias son, en sintesis, que no hay tantos regimenes juri-
dicos como Organismos ni que todos ellos se rigen, en definitiva, por las mismas
reglas que la Administracién del Estado, sino que existe una pluralidd de regime-
nes juridicos en funcion del «tipo» de Organismo objeto de regulacin. De ahi
la necesidad de construir una «tipologia» (empirica, no «ideal» en el sentido de
M. Weber) que permita clasificar la pléyade de Organismos y entender su signifi-
cado, pues el régimen juridico aplicable, con el mayor o menor 'grado de auiono-
mia del Organismo, depende, en definitiva, del significado de aquél, es decir,
del «tipo» de Organismo que se trate de configurar.

Veamos con algo mdas de detalle, sin perjuicio de la obligada brevedad, las
tesis defendidas por el profesor Jiménez de Cisneros. En primer lugar, hay que
destacar el propio concepto de «Organismo Auténomo». Esta expresion, que ha
hecho fortuna en Espafna a partir de la Ley de Entidades Estatales Auténomas
(L.E.E.A.) de 1958, es bastante desafortunada, ya que, como sefala el profesor
Gallego Anabitarte en el estudio preliminar a la obra recensionada, «organismo
no es nada y lo puede ser todo, y en cuanto a autébnomo, parece ser que son
todo menos autonomos» (p. 15). Pues bien, ante la dificultad de conceptualizar
la expresion, el autor opta por un concepto material, apartandose del formal
de la citada L.E.E.A. (organismos con personalidad juridica y patrimonio pro-
pios, independientes de los del Estado, pero sujetos al Derecho publico). Para
él, siguiendo la concepcidon «material» de la administracion publica postulada por
su maestro, el profesor Gallego Anabitarte, la actividad administrativa no es sélo
la que se somete al Derecho publico, sino también la que se ejerce en régimen
de Derecho privado, como ocurre cada vez con mas frecuencia en nuestros dias,
de modo que la «huida hacia el Derecho privado» en la actividad de los poderes
publicos, aconsejable en muchas ocasiones por razones de eficacia, no debe signi-
ficar un relajamiento de la vinculacion de aquéllos a los derechos fundamentales,
ni, en general, una disminucién de las garantias de los ciudadanos.

Partiendo de este criterio, el autor incluye en el concepto (material) de Orga-
nismo Autéonomo a las Entidades de Derecho Piublico que actian en régimen
de Derecho privado, que son, en sintesis, las que el articulo 6.1.b) de la Ley
General Presupuestaria denomina «Sociedades estatales». El propio autor recono-
ce que puede ser inconveniente «calificar como Organismos Auténomos a unas
personificaciones publicas sujetas totalmente al Derecho privado» (p. 5), pero
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prefiere esa opcion a la de configurar un concepto amplio de «Fundaciones publi-
cas» O «instituciones», por ser estos términos aun mas equivocos que el de Orga-
nismo Auténomo, «pues éste indica siempre personalidad publica y encuadra-
miento en la Administracion del Estado» y porque, ademas, «el término goza
ya de una tradicién que es dificil ignorar, habiendo calado en la doctrina espafio-
la y en ‘la legislacion y jurisprudencia» (p. 6). Asimismo, considera preferible
esa expresion a la de «Administracién institucional», que «esconde, para un sec-
tor doctrinal, figuras heterogéneas algunas de las cuales no pueden hoy encua-
drarse en el Estado, ya que no forman parte de su organizacion, sino que respon-
den, mas bien, a criterios e intereses de la sociedad (Corporaciones)» (p. 6).

Pues bien, bajo este concepto amplio de Organismo Auténomo, que rompe
el criterio formal del régimen juridico aplicable (publico o privado), se distinguen
los siguientes «tipos»:

a) La «Administracion autéonoma del Estado» (pp. 193 y ss.) que agrupa
a la mayoria de estos Organismos y constituye, por tanto, el «tipo» mds extendi-
do. :

b) Los Organismos Auténomos «neutrales» (pp. 307 v ss.), que se suelen
denominar, asépticamente, «entes publicos» y que se caracterizan por una mayor
autonomia funcional frente al Gobierno, sustituyendo la relacion jerarquica exis-
tente en la del grupo anterior «por una efectiva relacion de tutela respetuosa
con los fines y estructura de esta clase de organizacién» (p. 310). Ejemplos se-
rian, entre otros, el Ente Publico R.T.V.E. y el Banco de Espana.

¢) Las «personificaciones juridico-publicas sometidas ‘al Derecho privado» (pp.
341 y ss.), que son las Sociedades estatales antes mencionadas, carentes hoy de
un régimen juridico unitario pero con unas caracteristicas comunes que derivan
de la conveniencia de aplicar el Derecho privado para el logro de una gestion
mas eficaz.

d) Finalmente, los Organismos Autdonomos «representativos» (pp. 407 y ss.),
por tener un sustrato social y un caracter institucional que determinan la obliga-
cion de garantizar su autonomia. Segiin el autor, en el ordenamiento vigente,
este «tipo» se agota en un unico supuesto: las Universidades.

4. El acierto de todo este planteamiento metodoldgico estriba en el realismo
con que se aborda la construccidn juridica de un material normativo caético.
Cualquiera puede pensar que no es lo mismo el [.C.O.N.A. que una Universidad,
pero nada se avanza si a la hora de exponer la organizacion administrativa se

dice simplemente que ambos son Organismos Auténomos (sujetos o no a la
L.E.E.A.) porque tienen personalidad juridica y patrimonio propios. En la doctri-
na espaifiola ya se habia puesto de relieve que la personificacion de servicios es,
en muchos casos, una ficcion que para nada afecta al encuadramiento en la orga-
nizacién estatal. Pero habia que demostrar que incluso en el ambito de los Orga-
nismos Auténomos tipicos (lo que el profesor Jiménez de Cisneros denomina «Ad-
ministracion autonoma del Estado»), la personificacién no es irrelevante, sino
que esta llena de consecuencias (titularidad de derechos fundamentales, posibili-
dad de impugnar actos de la Administracion del Estado, exenciones tributarias,
y autonomia en la cobranza, gestion y administracién de sus fondos propios y
patrimonio) (pp. 151 y ss.). Habia que penetrar mas aun para esclarecer el dife-
rente Significado de muchos de estos Organismos frente al «tipo» general, rom-
piendo la cascara de la personalidad para, a la vista_del régimen aplicable a cada
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uno de ellos, detectar los matices que han permitido la construccién de la tipolo-
gia antes resefiada. .

Todo esto lo ha hecho el autor, enfrentandose con paciencia franciscana a
un material normativo proteico y ordendandolo con vision magistral para que los
arboles no impidieran ver el bosque y para que, dentro del bosque en el que
inevitablemente habia que introducirse, no se perdiera nunca el hilo conductor
del trabajo; el concepto de Administracién Publica y sus limites. A ello contribu-
yen, sin duda, aparte de la claridad del estilo, los frecuentes resimenes y recapi-
tulaciones que hilvanan los diversos capitulos.

La obra va precedida de un «estudio preliminar» a cargo del profesor Gallego
Anabitarte (director de la tesis doctoral en que aquélla se basa y que merecio
el premio extraordinario de la Universidad Auténoma de Madrid) que, en apreta-
da sintesis llena de sugerencias, constituye, en cierto modo, un contrapunto al
propio trabajo del profesor Jiménez de cisneros, en cuanto se trata de desvelar
el significado de una nocién tradicional hoy casi clvidada: la de establecimiento
publico, ligada a la actividad de prestacion y que atraviesa el criterio de la perso-
nificacion, en cuanto el establecimiento publico seria «una unidad organica —
personificada 0 no— que dotada de unos medios materiales, personales y técnicos
especificos, ofrece una serie de prestaciones a las particulares para la satisfaccion
de un fin publico determinado» (p. XXXVIII).

Pues Wien, como dice el autor del citado estudio preliminar, sélo el tiempo
permitira apreciar en su justo valor la aportacién de la obra recensionada. En
el momentd presente, hay que saludar su publicacidén, al menos, por un doble
motivo: por ser, en el plano tedrico una de las monografias mads rigurosas sobre
Derecho de Organizaciéon aparecidas hasta la fecha; y por su utilidad practica
al proporcionar informacién completa (legislativa, doctrinal y jurisprudencial) so-
bre el régimen juridico de muchas de las Entidades concretas estudiadas, de modo
que este libro sobre la pluralidad de personas juridicas en el Estado encierra mu-
chas pequefias monografias que no sdlo no rompen su unidad, sino que, justa-
mente, la conforman. :

ANGEL MENENDEZ REXACH

JORDANO FRAGA, Francisco: «La responsabilidad contractual», prélogo de
Francisco Calgano, Editorial Civitas, Madrid, 1987.

Las lineas que aqui comienzan no pueden pretender €l tono, reposado, dete-
nido y maduro, de una nota critica. Tampoco quisieran quedarse en una escueta
y simple nota bibliografica. Aspirarian a ofrecer una resefia de la obra recensio-
nada, volcada mas en la informacion sobre su contenido que en el examen y
valoracién del mismo. Que no sea suficiente la mera nota informativa, parece
fuera de toda duda: seiscientas paginas, densas, documentadas, sin permitirse en
ellas el autor el mas minimo alivio, y dedicadas a tema tan central como el de



