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Nueva Revista

Una nueva organizacion para una Administraciéon moderna
Descripcién

Como punto de partida para exponer a continuacion una serie de reflexiones sobre la organizacion de
la Administracion del Estado, podemos definir a la administracion institucional como el conjunto de las
organizaciones de que se sirven los entes territoriales para cumplir concretas funciones de servicio
publico o intervencion administrativa.

A lo largo del tiempo, la administracion institucional ha supuesto la utilizacion de la personalidad
juridica independiente de la del Estado para conseguir diversos ©bjetivos como son: mayor flexibilidad
en la contratacion de bienes y servicios y en la contratacion 'y gestion del personal, sometimiento
preferentemente al derecho privado, eliminacion-e.mitigacion de los controles administrativos, etc.

Son caracteristicas basicas de os entes institucionales:

— La dependencia de un ente territorial.

— La atribucién de personalidad juridica independiente de este.
— La especialidad de sus fines.

Para entender la situacion actual de la administracion institucional y justificar muchas de sus
caracteristicas, es preciso hacer un breve repaso histérico sobre la regulacion de estas figuras
organizativas.

Hasta la Ley de Entidades Estatales Autbnomas de 1958 no existia una regulacion general de los
entes institucionales. Esta ley abandono el término de establecimiento publico y asigné al conjunto de
los entes publicos especializados la denominacion de entidades estatales autbnomas. A su vez, las
clasifico en:

— Servicios administrativos sin personalidad juridica,
— Organismos auténomos

— Empresas nacionales.
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La Ley General Presupuestaria de 1977 ignoro la clasificacion y terminologia de la Ley de Entidades
Estatales Autonomas y, a efectos de presupuestos y control econdémico, introdujo una nueva
caracterizacion de los entes instrumentales de la siguiente forma:

1. Prescindié de los servicios administrativos sin personalidad juridica, autorizando al Gobierno a
integrarlos plenamente en los Presupuestos Generales del Estado o transformarlos en organismos
autonomos.

2. Distinguio dos clases de organismos autbnomos:

a) Organismos autbnomos administrativos y

b) Organismos autbnomos de caracter comercial, industrial, financiero y analogo.
3. Bajo la denominacion de sociedades estatales, se englobaron:

a) Sociedades mercantiles en cuyo capital era mayoria la participacion, directa o indirecta, de la
Administracion del Estado o de sus organismos autbnomos y demas entidades estatales de derecho
publico.

b) Las entidades de derecho publico que por ley ajustasen, sus actividades al ordenamiento juridico
privado.

c) El «resto de los entes del sectar publicos.

En 1997, la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion
General del Estado (LOFAGE), distingue en su articulo primero entre la Administracion General del
Estado (AGE), por una parte y, por otra, los organismos publicos vinculados o dependientes de ella
para el desarrollo de su actividad.

La LOFAGE establece la regulacion juridica basica de los diferentes tipos de entes y organismos
publicos del Estado y define a los organismos publicos estatales como «los creados bajo la
dependencia o vinculacion de la Administracion General del Estado, para la realizacion de cualquiera
de las actividades de ejecucién o gestion, tanto administrativa, de fomento o prestacion, como de
contenido econdémico, cuyas caracteristicas justifiquen su organizacién y desarrollo en régimen de
descentralizacion funcional», y les atribuye «personalidad juridica publica diferenciada, patrimonio y
tesoreria propios, asi como autonomia de gestion».

Los organismos publicos se clasifican en:
— Organismos auténomos (OOAA) y
— Entidades publicas empresariales (EPE).

Posteriormente, se aflade a esta clasificacion las agencias estatales, creadas por Ley 28/2006 y
denominadas: «Agencias estatales para la mejora de los servicios publicos».

Los organismos autbnomos y las agencias cuentan con una regulacion similar en ciertos aspectos, por
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razon de su objeto, ya que desarrollan actividades estrictamente administrativas. Lo que las distingue
es el régimen en el que desenvuelven su actividad, mucho mas desarrollado en la Ley de Agencias, y
en que estas disponen de técnicas mas modernas para tratar de asegurar el correcto cumplimiento de
sus fines.

Por su parte a las entidades publicas empresariales les corresponde, la realizacion de actividades
prestacionales, la gestion de servicios o la produccién de bienes de interés publico susceptibles de
contraprestacion, es decir, desarrollan actividades de caracter econémico. Por ello, aunque tienen
personalidad juridico-publica, su actividad esta regida por el derecho privado salvo en los casos
relativos a las relaciones con la Administracion de la que dependen o determinados aspectos
presupuestarios.

La creaciéon de todos estos organismos publicos se debe hacer por norma con rango de ley. Como
consecuencia necesaria, la correspondiente ley de creacion puede no tener en consideracion las
previsiones normativas de la LOFAGE, y es frecuente la regulacion de alguna peculiaridad, lo que
desde el punto de vista practico implica un alejamiento de la disciplina organizativa del conjunto.

Para los OOAA vy las agencias, el régimen presupuestario, de personal, y de patrimonio se configura
en los mismos términos que para la Administracion del Estado con algunas peculiaridades que se
recogen en los articulo 47 a 52 de la LOFAGE y en la Ley, 28/2006, de 18 de julio, de Agencias
estatales para la mejora de los servicios publicos.

A las entidades publicas empresariales se-lés ‘aplica el derecho laboral en cuanto a sus empleados,
pero también se les aplica la,Ley.-de €ontratos del Sector Publico (LCSP) o la Ley General
Presupuestaria (LGP), si bien con.un régimen especial previsto en la misma.

Las agencias estatales tiene un régimen mas detallado que se recoge en la Ley 28/2006 y en la que
se prevén técnicas novedosas de control y supervision de su actuacion a través del plan de accion
anual y de los contratos de gestion y el informe anual.

El marco normativo aparentemente general establecido por la lofage es cuestionado por las
previsiones establecidas en la propia LOFAGE, que en sus disposiciones adicionales sexta a
undécima, contempla diversos tipos de entidades que cuentan con un régimen especial o singular:

— da sexta: Entidades gestoras y servicios comunes de la Seguridad Social. Establece que tienen el
mismo caracter que los OOAA pero el régimen de personal, econdmico-financiero, patrimonial,
presupuestario y contable, tendra su legislacion especifica.

— da séptima. Establece legislacién especifica para el Consejo de Estado.
— da octava. Banco de Espafia y Fondo de Garantia de depdésitos, regulacion especifica.
— da novena. AEAT,CES e Instituto Cervantes, legislacion especifica y supletoriamente por esta ley.

— da décima. CNMV, CSN, UNED, Agencia Proteccion Datos, CZEC, CNMC, Museo Nacional del
Prado, Museo Nacional Centro de Arte Reina Sofia, legislacion especifica y supletoriamente por esta

ley.

Todas esas entidades son entidades de derecho publico, sin embargo algunas de ellas no pueden
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clasificarse ni como organismo autbnomo ni como entidad publica empresarial y se rigen por sus
propias normas de creacion que tienen un régimen distinto del establecido en el titulo Ill. Asi pues, la
pretension sistematizadora del Titulo 1ll de la LOFAGE queda comprometida al constatar que hay
entidades que no pueden encuadrarse en la clasificacion tripartita del Titulo III.

Otra consecuencia de esta técnica normativa, es que introduce cierta confusion, ya que podemos ver
empleado el término entidades publicas refiriéndose en algunos casos a las entidades del Titulo Il y
en otros casos a otras entidades distintas, y lo mismo ocurre con el término organismos publicos.

La confusién puede surgir también en cuanto al régimen juridico de fondo, puesto que no basta con
atender a lo que dispone la LOFAGE en su Titulo Il y ni siquiera a lo que dicen las adicionales
citadas, sino que hay que atender a la ley de creacion de cada organismo o entidad que, esté o no
mencionado en las adicionales, es el que determina el régimen de cada organismo.

En cuanto a las epes, la ley las sitla a medio camino entre los organismos autonomos y las
sociedades estatales y en consecuencia les dota de un régimen juridico mixto. Algunas de ellas han
pasado a lo largo del tiempo de OOAA a EPE y viceversa.

Por lo que atafie a las agencias, salvo alguna excepcion de creacion ex novo, con caracter general se
han pasado de OOAA a agencia, sin mas particularidad que la obtencién de una mayor autonomia en
el ejercicio de sus funciones.

Desde una punto de vista econdmico-presupuestario, la normativa de referencia en relacién al sector
publico estatal la constituye la Ley 47/2003,-de 26 de noviembre, General Presupuestaria (LGP, que
recoge las formas de organizacion' institucional contenidas en la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado (LOFAGE). El sector publico
estatal se divide, segun el articulo 3 de la LGP, en: sector publico administrativo, sector publico
empresarial y sector publico fundacional.

El sector publico administrativo, en el &mbito estatal, esta integrado por:
a) La Administracién General del Estado.
b) Los organismos autbnomos dependientes de la Administracion General del Estado

c) Las entidades gestoras, servicios comunes y las mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales de la Seguridad Social en su funcion publica de colaboracion en la gestion de la
Seguridad Social, asi como sus centros y entidades mancomunados.

d) Los 6rganos con dotacién diferenciada en los Presupuestos Generales del Estado.

e) Otras entidades estatales de derecho publico.

f) Los consorcios definidos en el articulo 2.1 h) de la LGP.

El sector publico empresarial queda integrado segun sefiala el apartado 2 del articulo 3 de la LGP por:

a) Las entidades publicas empresariales.
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b) Las sociedades mercantiles estatales.

c) Las entidades estatales de derecho publico distintas a los organismos autébnomos y a las entidades
publicas empresariales y los consorcios, cuando no estén incluidos en el sector publico administrativo.

Las sociedades mercantiles estatales aparecen definidas en el articulo 166.1.c) de la Ley de
Patrimonio de las Administraciones Publicas (LPAP), entendiendo por tales aquellas en las que la
participacion, directa o indirecta, en su capital de las entidades que integran el Sector Publico Estatal
sea superior al 50 por 100, sumandose las distintas participaciones en el caso de que en el capital
social participen varias de ellas. El articulo 166.2 de la LPAP sujeta a las sociedades mercantiles
estatales, con forma de sociedad andénima cuyo capital sea en su totalidad de titularidad, directa o
indirecta, de la Administracion General del Estado o de sus organismos publicos, al régimen de la
LPAP y al ordenamiento juridico privado, salvo en materias en las que sean de aplicacion la normativa
presupuestaria, contable, de control financiero y de contratacion.

El sector publico fundacional esta integrado, en el ambito estatal, segun dispone el apartado 3 del
articulo 3 de la LGP, por las fundaciones del sector publico estatal. Por su parte, el articulo 44 de la
Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones, las define asi:

«Son fundaciones del sector publico estatal aquellas fundaciones en las que concurra alguna de las
siguientes circunstancias:

a) Que se constituyan con una aportacion mayoritaria, directa o indirecta de la Administracion General
del Estado, sus organismos publicos'o-demas entidades del sector publico estatal.

b) Que su patrimonio fundacional, con un caracter de permanencia, esté formado en mas de un 50 por
100 por bienes o derechos aportados o cedidos por las referidas entidades».

Las fundaciones del sector publico son entidades que tienen una forma privada de personificacion
amparadas por el articulo 34.1 de la Constitucion que reconoce el derecho de fundacién para fines de
interés general. Por tanto es una forma de organizacion utilizada por las Administraciones publicas,
uno de cuyos efectos consiste en relajar las exigencias del derecho administrativo en cuanto a
personal, contratacion, contabilidad, presupuesto, etc.

Ademas, hay que hacer referencia a los fondos carentes de personalidad juridica contemplados en el
articulo 2.2 de la Ley General Presupuestaria. Su falta de personalidad juridica los excluiria de su
consideracion como administracion institucional. No obstante, se citan aqui porque aunque no se
pueden encuadrar en ninguna categoria de las expuestas anteriormente, cada vez tienen mas
capacidad de gestién y cuentan con un creciente volumen de recursos financieros manejados fuera de
los cauces de control presupuestario aplicable a los créditos asignados a los departamentos
ministeriales.

Estos fondos son conjuntos de recursos financieros de los Presupuestos del Estado afectos a un fin,
gue en su mayor parte se deberian integrar en la AGE y en otros casos tendrian que reconvertirse en
entidades de caracter empresarial.

Esta clasificacion de la forma juridica de las entidades se amplia cuando la Administracién del Estado
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entra a participar junto con otros ambitos de la Administracion, autondémica o local, dandose el caso de
entidades publicas no pertenecientes mayoritariamente a ninguna de las Administraciones, pero
controladas por el sector publico. A estas entidades se alude en la LGP en su disposicion adicional
novena.

«Disposicion adicional novena. Sociedades mercantiles y otros entes controlados por el sector publico.

El Estado promovera la celebracién de convenios con las comunidades autbnomas o las entidades
locales con el objeto de coordinar el régimen presupuestario, financiero, contable y de control de las
sociedades mercantiles en las que participen, de forma minoritaria, entidades que integran el sector
publico estatal, la Administracién de las comunidades auténomas o de las entidades locales, o entes a
ellas vinculados o dependientes, cuando la participacion en las mismas considerada conjuntamente
fuera mayoritaria o conllevara su control politico.

Estas sociedades mercantiles quedaran obligadas a rendir sus cuentas anuales al Tribunal de
Cuentas, por conducto de la Intervencién General de la Administracion del Estado, cuando la
participacion del sector publico estatal sea igual o superior a la de cada una de las restantes
administraciones publicas, sin perjuicio de lo establecido en la normativa propia de cada comunidad
auténoma. Sera de aplicacion el procedimiento de rendicion previsto en esta ley.

Lo dispuesto en los parrafos anteriores serd también de aplicacion a las fundaciones publicas y otras
formas juridicas en las que la participacion del sector publico estatal sea igual o superior a la de cada
una de las restantes administraciones publicas;_sin perjuicio de lo establecido en la normativa propia
de cada comunidad autonoma,

Los consorcios adscritos a la Administracion General del Estado segun lo previsto en la disposicion
adicional vigésima de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, estaran sujetos al régimen
presupuestario, financiero, contable y de control regulado en la presente ley y su normativa de
desarrollo.

Los presupuestos de los consorcios adscritos a la administracion publica estatal no sujetos a su poder
de decision por no concurrir ninguna de las circunstancias previstas en las letras a) a e) del punto 2 de
la citada disposicion adicional vigésima de la Ley 30/ 1992, de 26 de noviembre, formaran parte de los
Presupuestos Generales del Estado en los términos que se determine por el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas».

Para completar el cuadro descriptivo del sector publico institucional resulta conveniente exponer
algunas caracteristicas que afectan al régimen presupuestario y a los sistemas de control econémico-
financiero a los que se encuentran sometidos los distintos elementos que lo componen.

Desde el punto de vista del presupuesto y de conformidad con lo establecido por la Ley 36/2014, de
26 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2015, tendran presupuesto
limitativo:

a) El presupuesto del Estado.

Pagina 6
Una nueva organizacion para una Administracién moderna



NUEVAREVISTA.NET

b) Los presupuestos de los organismos autonomos de la Administracion General del Estado.

c) El presupuesto de la Seguridad Social: entidades gestoras, servicios comunes y mutuas de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales de la Seguridad Social.

d) Los presupuestos de las agencias estatales.

e) Los presupuestos de los organismos publicos cuya normativa especifica confiere caracter limitativo
a los créditos de su presupuesto de gastos.

Tienen caracter estimativo:
a) Los presupuestos de las restantes entidades del sector publico administrativo estatal.

b) Los presupuestos de los fondos carentes de personalidad juridica a que se refiere el articulo 2.2 de
la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

c) Los presupuestos de las sociedades mercantiles estatales.
d) Los presupuestos de las fundaciones del sector publico estatal

e) Los presupuestos de las entidades publicas empresatiales y restantes organismos publicos de esta
naturaleza.

No obstante se pueden citar algunas excepciones, ya que si bien con caracter general los organismos
pertenecientes al sector publico administrativo tendrian un presupuesto limitativo y el sector publico
empresarial y fundacional, limitativo, la realidad es mas compleja. Asi, hay varias entidades del sector
publico administrativo que realizan presupuestos de explotacion y capital: los consorcios Ciber y
CZEC, los centros universitarios, la CNMV....

Del examen de los estados de gastos e ingresos del sector publico administrativo, se pueden
diferenciar tres tipos de entes:

1. Organismos cuya parte principal de los presupuestos se destina a gastos de personal y a la compra
de bienes y servicios.

2. Organismos cuya parte principal de sus presupuestos se destina a financiar subvenciones
corrientes.

3. Organismos en los que una parte importante de su presupuesto se destina a gastos de inversion.

Por su parte, en las entidades publicas empresariales, destaca el importante porcentaje de
subvenciones publicas que reciben, aspecto también destacable en las fundaciones, con una fuerte
dependencia, en el ambito de sus ingresos, de los presupuestos de los distintos ministerios.

En cuanto al tipo de control econdmico-financiero a que esta sometido el sector publico estatal, hay
gue empezar recordando que la Intervencion General de la Administracion del Estado ejerce en los
términos previstos en la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, el control interno
de la gestion economica y financiera del sector publico estatal, con plena autonomia respecto de las

Pagina 7
Una nueva organizacion para una Administracién moderna



NUEVAREVISTA.NET

autoridades y demas entidades cuya gestion controla.
El ejercicio de las funciones de control interno se lleva a cabo a través de:

— Funcién interventora (Fl), que tiene por objeto controlar, antes de que sean aprobados, los actos
del sector publico estatal que den lugar al reconocimiento de derechos o a la realizacién de gastos, asi
como los ingresos y pagos que de ellos se deriven, y la inversion o aplicacion en general de sus
fondos publicos, con el fin de asegurar que su gestion se ajuste a las disposiciones aplicables en cada
caso.

La funcién interventora se ejerce en sus modalidades de intervencion formal y material. La
intervencidon formal consiste en la verificacion del cumplimiento de los requisitos legales necesarios
para la adopciéon del acuerdo, mediante el examen de todos los documentos que, preceptivamente,
deban estar incorporados al expediente. En la intervencion material se comprueba la real y efectiva
aplicacion de los fondos publicos.

Si la intervencién, al realizar la fiscalizacibn o intervencion, se manifiesta en desacuerdo con el
contenido de los actos examinados o con el procedimiento seguido para su adopcion, deberé formular
Sus reparos por escrito, con cita de los preceptos legales en los que sustente su criterio. La
formulacién del reparo suspendera la tramitacién del expediente hasta que sea solventado, bien por la
subsanacién de las deficiencias observadas o bien, en el caso-de no aceptacion del reparo, por la
resolucion del procedimiento previsto en la LGP.

— EI control financiero permanente (CFR);-que tiene por objeto la verificacion de una forma continua,
realizada a través de la correspoendiente intervencion delegada, de la situacion y el funcionamiento de
las entidades del sector publico estatal en el aspecto econdmico-financiero, para comprobar el
cumplimiento de la normativa y directrices que les rigen y, en general, que su gestion se ajuste a los
principios de buena gestion financiera y en particular al cumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria y de equilibrio financiero. Las actuaciones de control financiero permanente a efectuar
en cada ejercicio y el alcance especifico fijado para las mismas se determinara en el plan anual de
control financiero permanente elaborado por la Intervencion General de la Administracion del Estado,
gue podra ser modificado cuando se produzcan circunstancias que lo justifiquen.

— La auditoria publica (AP) consiste en la verificacion, realizada con posterioridad y efectuada de
forma sistematica, de la actividad econdmico-financiera del sector publico estatal, mediante la
aplicacién de los procedimientos de revision selectivos contenidos en las normas de auditoria e
instrucciones que dicte la Intervencion General de la Administracion del Estado. Se ejerce sobre todos
los 6rganos y entidades integrantes del sector publico estatal y sobre los fondos a que se refiere el
apartado 2 del articulo 2 de esta ley, sin perjuicio de las actuaciones correspondientes al ejercicio de
la funcién interventora y del control financiero permanente, y de las actuaciones sometidas al ejercicio
de la auditoria privada establecidas en el Real Decreto Legislativo 1/2011, de 1 de julio, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Auditoria de Cuentas, impuestas a las sociedades mercantiles
estatales por la legislacion mercantil.

La auditoria publica adopta las siguientes modalidades:

a) La auditoria de regularidad contable (auditoria de las cuentas anuales), consistente en la revision y
verificacion de la informacién y documentacion contable con el objeto de comprobar su adecuacion a
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la normativa contable y en su caso, presupuestaria que le sea de aplicacion.

b) La auditoria de cumplimiento, cuyo objeto consiste en la verificacidn de que los actos, operaciones
y procedimientos de gestion econdmico-financiera se han desarrollado de conformidad con las normas
gue les son de aplicacion.

c) La auditoria operativa, que constituye el examen sistematico y objetivo de las operaciones y
procedimientos de una organizacion, programa, actividad o funcién publica, con el objeto de
proporcionar una valoracién independiente de su racionalidad econdémico-financiera y su adecuacion a
los principios de la buena gestion, a fin de detectar sus posibles deficiencias y proponer las
recomendaciones oportunas en orden a la correcciéon de aquellas.

Ademas, la IGAE puede realizar los siguientes tipos de auditorias: auditoria de contratos-programas y
de seguimiento de planes de equilibrio financiero, auditoria de los planes iniciales de actuacion,
auditoria de la cuenta de los tributos estatales, auditoria de las empresas colaboradoras de la
Seguridad Social, auditoria de privatizaciones.

Con caracter general, el tipo de control que se ejerce sobre el sector publico estatal se resume en el
siguiente cuadro:

Sector Publico iblico | Sector Publico % PUbhco | Sector Publico
Administrative | Administrative Administrative | Administrative | Empresarial Fundacianal
[empresanal’ | ~\] \

| ENTIDADES DE | ENTIDADES'DE | ENTIOADES SOCIEDADES

DRGANISMOS | LA DERECHD " pUBLICAS MERCANTILES | FUNDACIOMES
AUTONOMOS | SEGURIDAD PUBLICO. ¥ | EMPRESARIALES | PUBLICAS POBLICAS
| sociaL | CONSORCIOS |

CFP

Al ' - [ AP | AP
AP

En el caso de los OOAA con cardcter general se ejerce los tres tipos de controles, si bien, por acuerdo
de Consejo de Ministros se pueden excepcionar de la funcién interventora.

En el caso de las entidades de derecho publico y entidades publicas empresariales, con caracter
general se ejerce el control financiero permanente y la auditoria publica, si bien por acuerdo de
Consejo de Ministros se puede establecer que el Unico control aplicable sea la auditoria publica.

Y asi las cosas, la Subcomisién de Administracion Institucional, dentro de la Comision para Reforma
de la Administracion, inicié sus trabajos para dar cumplimiento al Acuerdo del Gobierno de fecha 30
de octubre de 2012 que le asignaba el mandato de «analizar la distinta tipologia de entes que la
componen, revisar el marco normativo y los modelos que en él se identifican como 6ptimos, y plantear
las modificaciones que convengan en la lista de entidades existentes».

Tras el analisis de la situacion existente y de los antecedentes que llevaron a ella, se inici0 un proceso
de reorganizacion del sector publico estatal, bajo los principios constitucionales de la eficiencia, la
economia y la estabilidad presupuestaria. Se buscaba un sector publico mas racional y simplificado al
tiempo que sirviera de estimulo para actuaciones similares en el ambito de las comunidades
auténomas Yy las corporaciones locales. Esta medida de austeridad se sumaba a las ya iniciadas en
materia de retribuciones salariales en el sector publico, en la reduccion del nimero de consejeros y de
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directivos y se tradujo en:

— Una reduccion relevante de entidades, extinguiendo filiales que se integran en la matriz; fusionando
sociedades o fundaciones con objeto analogo; acelerando los procesos de liquidacion ya iniciados y
extinguiendo entidades cuya pertenencia al sector publico no se justifica por razones de interés
publico y cuya actividad requiere aportaciones presupuestarias.

— Una mejor utilizacion de las capacidades publicas de supervisién y control, situando a las empresas
—en funcién de sus caracteristicas— y a las fundaciones de pendiendo de los organismos que puedan
desarrollar mas efectivamente la supervision.

— Una reduccion de gastos en que incurre el sector publico empresarial y fundacional derivada de la
reduccion efectiva de gastos de estructura; de la limitacion de retribuciones y de la introduccion de
principios de racionalizacion en la contratacién de bienes y servicios. En el @mbito del sector publico
empresarial y fundacional estatal se abordaron desde 2010 varios procesos, amparados en los
siguientes planes de restructuracion, aprobados por el Consejo de Ministros:

— Por Acuerdo de Consejo de Ministros de fecha 30 de abril de 2010, se aprueba el primer plan de
racionalizacion del sector publico empresarial. Su ejecucidn se realizé practicamente en su totalidad a
lo largo de 2010, terminandose de completar en 2011.

— EIl Plan especifico de racionalizacion del sector, publicofundacional se aprueba por Acuerdo de
Consejo de Ministros de 3 de junio de 2011.\Contempla como uno de sus objetivos, suprimir aquellas
fundaciones cuyas funciones pueden_ser ‘asumidas por la estructura administrativa departamental y
revisar la participacion estatal de las restantes. En gran medida ha sido ejecutado en el afio 2011,
aunque todavia queda pendiente de formalizar algun tramite.

— Publicado por la Orden HAP/583/2012, de 20 de marzo, se aprueba el plan de reestructuracion y
racionalizacion del sector publico empresarial y fundacional estatal. Las fusiones, extinciones,
liquidaciones y desinversiones que se enuncian en este plan estan actualmente en proceso de
realizacion. Asimismo, este plan contempla desinversiones en entidades publicas no estatales y en
empresas privadas que no han sido finalizadas hasta el momento.

— Mas recientemente se han aprobado la Orden HAP/1816/2013, de 2 de octubre, el Real Decreto
701/2013, de 20 de septiembre y la ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacion del sector
publico y otras medidas de reforma administrativa.

Con ser importantes las medidas que desde 2012 se han ido implantando, la nueva Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico culmina y hace efectivas las conclusiones
alcanzadas por la cora y son reflejo de la necesidad de dar cumplimiento a lo previsto en el articulo
31.2 de la Constitucion Espafiola sobre la necesidad de que el gasto publico realice una asignacion
equitativa de los recursos publicos, y que su programacion y ejecucién respondan a los criterios de
eficiencia y economia y que junto con la regulacion del procedimiento administrativo de tramitacion
paralela, y las ya aprobadas sobre transparencia y buen gobierno y estabilidad presupuestaria,
constituirdn en palabras de la exposiciébn de motivos de la propia ley, «la piedra angular sobre la que
se edificara la Administracién Publica Espafiola del futuro, al servicio de los ciudadanos».

El punto de partida de dicha ley es la existencia de una pluralidad de normas que, con vocacion de
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generalidad, recogen de forma diferente la tipologia de entidades que se consideran sector o
administracion publica, con distintas repercusiones en funcion de la normativa que contiene cada
definicion.

Del andlisis realizado por la subcomision sobre los antecedentes descritos resultd la existencia de las
siguientes deficiencias: multiplicidad de tipologia de entes publicos y heterogeneidad del régimen
aplicable a cada uno, lo que afectaba a la transparencia del sistema, su control y a la movilidad de
recursos publicos; insuficiencia del sistema de supervision, tanto en la fijacibn de objetivos de
actividad de las entidades como en evaluacion de su cumplimiento, y la falta de cuestionamiento de la
subsistencia de las razones que justificaron la creacion de cada ente; ausencia de un régimen
completo de transformacion, disolucion y liquidacién de entes publicos, que contrastaba con la
regulacion detallada de su creacion.

Teniendo en cuenta estos antecedentes, la nueva ley incorpora en el titulo dedicado a la organizacién
y funcionamiento del sector publico institucional varias novedades significativas. Asi, con caracter
general, se establece una nueva clasificacion del sector publico estatal para los organismos y
entidades que se creen a partir de la entrada en vigor de la ley, mas clara, ordenada y simplificada.

El sector publico institucional estatal estara integrado por los siguientes tipos de entidades:

— Los organismos publicos, que incluyen a los organismos, auténomos, y a las entidades publicas
empresariales.

— Las autoridades administrativas independientes.
— Las sociedades mercantiles estatales.

— Los consorcios.

— Las fundaciones del sector publico.

— Los fondos sin personalidad juridica.

— Las universidades publicas no transferidas.

La meta consiste en sistematizar y simplificar la tipologia de entes y se ha llevado a cabo atendiendo a
dos principios fundamentalmente, por una parte, suprimiendo las especialidades que, sin mucha
justificacion, propiciaban la excepcion de la aplicacion de controles administrativos que deben existir
en toda actuacion publica, en lo que ha venido en denominarse la «huida del derecho administrativo».
La flexibilidad en la gestion es perfectamente compatible con los mecanismos de control de la gestion
de fondos publicos.

Por otra, preservando los aspectos positivos de la regulacién de los distintos tipos de entes, de modo
gue se favorezca la programacion de obijetivos, el control de eficacia de los entes publicos y el
mantenimiento de los estrictamente necesarios para la realizacion de las funciones legalmente
encomendadas al sector publico. Asi, en la nueva regulacién de los organismos auténomos, se han
incluido los aspectos positivos de las agencias estatales, figura que desaparece como categoria pero
cuya sustancia queda integrada en los nuevos organismos autbnomos. También se otorga carta de
naturaleza a las autoridades administrativas independientes, categoria de nueva aparicion y que
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recoge a aquellas entidades que tienen atribuidas funciones de regulacion o supervision de caracter
externo sobre un determinado sector o actividad econdmica, por requerir su desempefio de
independencia funcional o una especial autonomia respecto de la Administracion Publica a la que
estan vinculadas.

Esta nueva clasificacion sera aplicable para las nuevas entidades que se creen, estableciéndose que
la adaptacién de los existentes en el momento de la entrada en vigor de la ley deberan adaptarse al
contenido de la misma en el plazo de tres afios a contar desde su entrada en vigor, rigiéndose hasta
gue se realice la adaptacion por su normativa especifica.

Se establece la obligatoriedad, con caracter basico, de inscribir la creacién, transformacion o extincion
de cualquier entidad integrante del sector publico institucional en el nuevo Inventario de Entidades del
Sector Publico Estatal, Autonémico y Local, dependiente de la IGAE. Esta inscripcidon seré requisito
necesario para obtener el numero de identificacion fiscal definitivo de la AEAT. El Registro permitira
contar con informacién coordinada, fiable y publica del numero y los tipos de las entidades y
organismos publicos existentes en cada momento.

La creacion del Registro sera un paso mas en la linea establecida por el invente (Inventario de Entes
del Sector Publico), fruto de otra medida cora, que actualmente puede ser consultado por Internet, y
que recoge todas las entidades del sector publico, tanto estatales como de CCAA y CCLL. La
integracion y gestion de dicho inventario y su .publicacion® como instrumento que garantice la
ordenacion, informacion, transparencia y control.de las’entidades del sector publico corresponde a la
IGAE. La ley potencia el inventario al convertirlo-en un registro publico, con las implicaciones que esto
supone.

Se incorpora al contenido de la ley la regulacion de los medios propios y servicios técnicos de la
Administracion, siempre que cumplan los requisitos que establece el texto refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico.

Como novedad, para su declaracion debera justificarse, por medio de una memoria, sujeta a informe
previo por parte de la Intervencion General, que su creacion resulta sostenible y eficaz, de acuerdo
con los criterios de rentabilidad econémica, y que resulta una opcién mas eficiente que la contratacion
publica, o que concurren otras razones excepcionales que justifican su existencia, como pueden ser:
seguridad, urgencia en la prestacion del servicio, etc. Estas entidades deberan estar identificadas a
través de un acrénimo «MP», para mayor transparencia y, por tanto, seguridad juridica. Estos
requisitos se aplicaran tanto a los medios propios que se creen en el futuro como a los ya existentes,
estableciéndose un plazo de seis meses desde la entrada en vigor de la ley para su adaptacion.

Se incluye como novedad para el sector publico estatal un régimen de transformaciones y de
disolucion, liquidacion y extincion de organismos publicos. En virtud del mismo, cualquier ooaa,
sociedad mercantil publica o fundacion del sector publico institucional estatal podra transformarse y
adoptar la naturaleza juridica de las otras entidades.

La transformacién se llevara a cabo por norma reglamentaria y tendra lugar por cesién e integracion
global, en unidad de acto, de todo el activo y el pasivo de la entidad transformada con sucesion
universal de derechos y obligaciones.

Para la transformacion de organismo autbnomo en sociedad mercantil publica o en fundacion del
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sector publico se exige la elaboracion de una memoria que lo justifique y un informe preceptivo de la
IGAE.

En el ambito estatal y para la disolucion y liquidacién y extincion de organismos publicos, se detallan
las causas de disolucion, entre las que destacan el encontrarse en situacion de desequilibrio
financiero durante dos ejercicios presupuestarios consecutivos o cuando asi lo acuerde la
Administracion.

El proceso de disolucién es &gil, mediante Acuerdo del Consejo de Ministros y se debera designar un
organo administrativo o entidad del sector publico institucional como liquidador. Publicado el acuerdo
de disolucion, la liquidacién se inicia automaticamente, tendra lugar por cesion e integracion global de
todo el activo y pasivo del organismo en la Administracion General del Estado, que le sucedera en
todos sus derechos y obligaciones. Formalizada la liquidacion se producira la extincion automatica.

Otra novedad destacable consiste en la creacion de un mecanismo de supervision continua de todas
las entidades integrantes del sector publico, desde el momento de su creacion hasta el de su
extincion. Correra a cargo del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, se ejercera a
través de la Intervencion General de la Administracion del Estado y, fundamentalmente, vigilara la
concurrencia de los requisitos previstos en esta ley para la existencia de los distintos tipos de
entidades institucionales.

El control de eficacia, sera ejercido anualmente_por\el-departamento al que esté adscrita la entidad u
organismo, sin perjuicio del control de la gestioniecondémico financiera que se ejerza por la IGAE.

Entrando a valorar las principales ‘novedades dentro de cada una de las figuras que configuraran el
nuevo mapa del sector institucional, se pueden destacar las siguientes.

Para la creacion de organismos publicos deberan cumplirse los siguientes requisitos: por un lado, la
elaboracion de un plan de actuacion con un contenido minimo que incluye un analisis de eficiencia y
razones que justifican la creacion, justificacion de la forma juridica propuesta, determinacion de los
objetivos e indicadores para medirlos, acreditacion de la inexistencia de duplicidades, etc., y, por otro
lado, un informe favorable preceptivo del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Siguiendo un criterio de racionalizacion, la creacion de nuevos organismos publicos en el sector
publico estatal debe incluir la gestion compartida de los servicios comunes, salvo que la decisién de
no compartirlos se justifique en términos de eficiencia en la memoria que acompafie a la norma de
creacion. Los servicios de los organismos del sector publico estatal ya existentes en el momento de la
entrada en vigor de la ley seguiran este modelo de gestion compartida, salvo que la decision de
mantenerlos de forma separada se justifique en términos de eficiencia.

Se establece una estructura organizativa comun en el ambito del sector publico estatal. Todos los
organismos publicos deberan contar con érganos de gobierno, ejecutivos y de control de eficacia que
se determinaréan en sus estatutos.

En el ambito estatal, la ley define a los organismos autonomos como entidades de derecho publico,
con personalidad juridica propia, tesoreria y patrimonio propios y autonomia en su gestién, que
desarrollan actividades derivadas de la propia Administracion Publica, en calidad de organizaciones
instrumentales diferenciadas y dependientes de esta. Se regula su régimen juridico, el de su personal,
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régimen de contratacion, economico-financiero y patrimonial, el presupuestario, y su régimen de
contabilidad y control econémico-financiero, incorporando en esta regulacion aspectos positivos de la
actual Ley de Agencias.

La ley define a las entidades publicas empresariales como entidades de derecho publico, con
personalidad juridica propia, patrimonio propio y autonomia en su gestion, que, junto con el ejercicio
de potestades administrativas, desarrollan actividades prestacionales, de gestion de servicios o de
produccion de bienes de interés publico, susceptibles de contraprestacion.

Como novedad, se establece que para que una entidad de derecho publico sea considerada entidad
publica empresarial ser4 necesario que se financie mayoritariamente con ingresos de mercado, es
decir que tenga la condiciébn de productor de mercado de conformidad con lo establecido en el
Sistema Europeo de Cuentas (SEC).

Se regula su régimen juridico, el de su personal, régimen de contratacién, econémico-financiero y
patrimonial, el presupuestario, y su régimen de contabilidad y control econémico-financiero.

Aparece una nueva categoria, las autoridades administrativas independientes, que son entidades de
derecho publico, con personalidad juridica propia, que tienen atribuidas funciones de regulacion o
supervision de caracter externo sobre un determinado sector o-actividad econémica, por requerir su
desempefio de independencia funcional o una especialhautonemia respecto de la Administracion
Publica a la que estan vinculadas, lo que debera determinarse en una norma con rango de ley.
Asimismo, se regula su régimen juridico,tespetando su independencia y lo previsto en su ley de
creacion, en sus estatutos y enylalegislacion especial de los sectores econdmicos sometidos a su
supervision.

Se incluye en el ambito de la ley la regulacion de las sociedades mercantiles publicas estatales, que
seran aqguellas en las que se ejerce control estatal, bien porque la participacion, directa o indirecta, en
su capital social de las entidades que integran el sector publico estatal, sea superior al 50 por 100,
bien porgque la sociedad mercantil se encuentra en el supuesto previsto en el articulo 4 de la Ley del
Mercado de Valores.

La responsabilidad aplicable a los miembros de los consejos de administracion de las sociedades
mercantiles publicas designados por la Administracion General del Estado sera asumida directamente
por la Administracién General del Estado que lo designd, sin perjuicio de que la Administracion pueda
exigirle de oficio la responsabilidad en que hubiera incurrido por los dafios y perjuicios causados en
sus bienes o derechos cuando hubiera concurrido dolo o culpa o negligencia graves.

Ademas, se regula la tutela funcional que podra ejercer el ministerio cuyas competencias guarden una
relacion especifica con el objeto social de la sociedad mercantil publica con forma de sociedad
andénima cuyo capital sea en su totalidad de titularidad directa de la Administracion General del Estado
o de entidades que integran el sector publico institucional estatal, siempre que, de ser dichas
entidades sociedades mercantiles, la titularidad de su capital cumpla también la condicién anterior.
Ademas, se regula su régimen presupuestario, de contabilidad y control econémico-financiero y de
personal.

Se establece con caracter de legislacion basica el régimen juridico de los consorcios, en linea con las
modificaciones efectuadas por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad
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de la Administracion Local, y la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacion del sector
publico y otras medidas de reforma administrativa.

Los consorcios se crean mediante convenio. En los que participe la Administraciéon General del Estado
0 Sus organismos publicos, se requerira que su creacion se autorice por ley y que el convenio se
autorice por el Consejo de Ministros.

Al convenio habran de acompanfarse los estatutos, un plan de actuacién de igual contenido que el de
organismos publicos, una proyeccion presupuestaria trienal y el informe preceptivo favorable del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Las entidades consorciadas podran acordar, con la mayoria que se establezca en los estatutos, o a
falta de prevision estatutaria, por unanimidad, la cesién global de activos y pasivos a otra entidad
juridicamente adecuada con la finalidad de mantener la continuidad de la actividad y alcanzar los
objetivos del consorcio que se liquida.

El maximo 6rgano de gobierno del consorcio podra acordar su disolucion y, en ese caso, nhombrara a
un érgano administrativo o entidad publica como liquidador.

Asimismo, se establece el régimen juridico de las fundaciones delisector publico estatal, manteniendo
las lineas béasicas establecidas por la Ley 50/2002, de 26 de ‘diciembre, de Fundaciones, para las
fundaciones del sector publico estatal. .

La creaciéon de las fundaciones, o_lasadquisicion de forma sobrevenida de esta figura juridica, se
efectuara por ley. Se debera‘prever ta posibilidad de que en el patrimonio de las fundaciones del
sector publico estatal pueda existir aportacion del sector privado de forma no mayoritaria.

Como novedad se establece con caracter basico el regimen de adscripcion de las fundaciones a la
Administracion Puablica, de forma similar al de los consorcios.

Se regulan, muy escuetamente, los fondos carentes de personalidad juridica del sector publico estatal
gue se crean por ley y cuyo régimen presupuestario, de contabilidad y de control econémico financiero
sera el establecido en la Ley General Presupuestaria.

En una rapida panoramica, estas son las cuestiones que pueden resultar mas destacables en la
nueva Ley de Régimen Juridico del Sector Publico.

Seguro que de una manera o de otra la nueva configuracién de la Administracion institucional afectara
a la sociedad, el resultado final debera suponer la tan demandada modernizacion de nuestras
instituciones, tanto desde el punto de vista del poder politico, como de los gestores y administradores
de los recursos publicos y sobre todo de la opinidn publica. Algunos de sus elementos esenciales
permiten abrigar esperanzas al respecto, el conjunto de novedades, tanto desde el punto de vista de
estructura y tipificacién de las formas juridicas como de la regulacion de procedimientos relativos a la
creacién, inscripcién, modificacion y extincion de entidades institucionales, y sobre todo, al
procedimiento novedoso y singular de supervision continua y de eficacia de la administracion
institucional pueden configurarse como poderosos instrumentos de aseguramiento de la racionalidad
qgue impregna la voluntad vertida en la nueva Ley de Régimen Juridico del Sector Publico. ¢

Fecha de creacion
29/10/2015
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