RECENSIONES Y NOTICIA DE LIBROS

ALONSO GARCia, R.: La responsabilidad de
los Estados miembros por infraccion
del Derecho Comunitario, Fundacién
Universidad Empresa/Civitas, Madrid,
1997, 114 pags.

I

El principio de responsabilidad inter-
na de los Estados miembros frente a los
particulares por los dafnos v perjuicios
derivados de sus infracciones del Dere-
cho Comunitario habia sido ya procla-
mado por ¢l Tribunal de Justicia en la
sentencia Francovich (1) en 1991. No
obstante, ha sido a lo largo de 1996
cuando el mismo Tribunal ha terminado
por elaborar dicho principio, aclarando
las categorias v técnicas para su aplica-
cién, a través dec una concatenacién de
sentencias (2) que permiten considerar-
lo lo suficientemente consolidado como
para sumarlo a los principios de prima-
cia, eficacia directa y seguridad juridica,
en su papel de articulacién de las rela-
ciones entre el Derccho Comunitario y
los Derechos nacionales.

En este contexto, el libro del Profesor
ALONSO GARCIa tienc el mérito no sélo de
analizar y comentar de forma vuxtapues-

(1) Francovich v Bonifaci, 19 noviem-
bre 1991 (6, 9/90), Rec. 1991, pag. 1-5351.

(2) Brasserie du Pécheur v Factortame,
5 marzo 1996 (46, 48/93), Rec. 1996, pag. 1-
1029; British Telecommunications, 26 marzo
1996 (392/93), Rec. 1996, pag. 1-1631; Lo-
mas, 23 mayo 1996 (5/94), Rec. 1996, pag.
1-2553; Dillenkofer, Erdniann, Schulte,
Heuer y Knor, 8 octubre 1996 (178-179,
188-190/94), Rec. 1996, pig. 1-4845; Denka-
vit, VITIC v Voormeer, 17 octubre 1996
(283, 291, 292/94), Rec. 1996, pag. 1-3063.
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ta y cronolégica cada una de esas senten-
cias sino, sobre todo, de realizar un es-
fuerzo de sintesis y sistematizacién para
presentarnos el ecstado actual de la juris-
prudencia «estructurando con pretension
de generalidad el complejo régimen cons-
truido sobre la base del caso concreto».

I1

El sistema de responsabilidad asi con-
figurado se caracteriza por tres notas:
su naturaleza pretoriana; su caracter de
estindar minimo; v la uniformizaciéon
del régimen comunitario de responsabi-
lidad de las Instituciones v de los Esta-
dos miembros.

Su naturaleza pretoriana o jurispru-
dencial, en primer lugar, deriva del si-
lencio de los Tratados, lo que obligé al
Tribunal de Justicia —sobre la base de
los principios generales del sistema juri-
dico comunitario y de los sistemas juri-
dicos de los Estados miembros— a
construir este principio de responsabili-
dad de los Estados miembros sobre la
base de la «inherencia» al Ordenamien-
to juridico comunitario, y, mds concre-
tamente, para asegurar la eficacia plena
del Derecho Comunitario v la proteccién
de los derechos que aquél otorga. En
efecto, la responsabilidad vendria a ser
el corolario de la eficacia directa. Esta
no sustituve, pues, a aquélla; o, siendo
mds precisos desde un punto de vista
metodolégico, la eficacia directa (tanto
en su version de integracién de hecho
como en su versién de integracién de
derecho) no siempre excluye una posibi-
lidad de reequilibrar el contenido patri-
monial cuando estemos cn presencia de
un derecho lesionado que exija, por tan-
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to, su garantfa por medio de un resarci-
miento del dafio causado, ¢s decir, la
entrada en juego del principio de res-
ponsabilidad.

En segundo lugar, ¢l cardcter de es-
tdndar minimo de la construccién co-
munitaria de responsabilidad de los Es-
tados miecmbros viene a significar que si
el Estado miembro cuenta con un siste-
ma de responsabilidad propio mas favo-
rable para los ciudadanos (v, por tanto,
mads favorable también para la plena efi-
cacia del Ordenamicento comunitario)
serd el sistema interno nacional de res-
ponsabilidad ¢l que se aplique, eso si,
respetando las condiciones minimas v
suficientes de la construccién comunita-
ria. Es por ello que sea preciso tener en
cuenta, necesariamente, los sistemas de
responsabilidad nacionales para tener
una vision completa de la operatividad
del principio comunitario en cada uno
de los Ordenamientos nacionales (3).

En tercer lugar, se ha producido una
wniforniizacion del régimen comunitario
de responsabilidad de las Instituciones
de los Estados miembros, lo que —segun
ALONSO GARCIA— constituye «una mucs-
tra de la interaccién permanente de orde-
namientos en que consiste la integracién
comunitaria: ¢l sistema de responsabili-
dad de las Instituciones comunitarias sc
construye a la luz de los Derechos nacio-
nales, revirtiendo después sobre los Esta-
dos miembros al cstablecer su régimen
de responsabilidad por infraccién del De-
recho Comunitario, cuva evolucién, en la
que subyacen los Derechos nacionales,
revierte de nuevo sobre el régimen de las
Instituciones comunitarias, a partir dc la
premisa de un mismo régimen de res-
ponsabilidad ante situaciones similares,
con independencia de los actores —Insti-
tuciones comunitarias o Estados miem-
bros—» (pdg. 15).

40

Las condiciones sustantivas para que
la infraccién del Derecho Comunitario

(3) Vid., al respecto, G. VANDERSANDEN
v M. DoxNy, La responsabilité des Erats
membres en cas de violation du Droit cam-
munautaire, Bruylant, Bruxclles, 1997.

gencre responsabilidad a cargo de los
Estados miembros son tres: que ¢sa in-
fraccién se refiera a derechos conferidos
y definidos por el Ordenamiento comu-
nitario; que la infraccién pueda califi-
carse como una violacién suficiente-
mente caracterizada; y que exista un
nexo causal entre la infraccién y el per-
juicio sufrido por ¢l particular.

A) Derechos conferidos v definidos
por el Derecho Comunitario, con inde-
pendencia de su denominacién formal:
«derecho», «garantia» (Francovich) o
«prerrogativa» (British Telecommunica-
tions).

B) La infraccién ha de poder ser ca-
lificada como violacion suficientemente
caracterizada. Aqui el analisis varia en
funcién de la existencia o inexistencia
de margen de apreciacién por parte de
los Estados miembros:

a} El supuesto de inexistencia de
margen de apreciacion se da cuando nos
encontramos c¢n presencia de obligacio-
nes delimitadas de forma clara, precisa
e incondicional (inequfvocamente regla-
das, por tanto), va se trate de obligacio-
nes de actuar o de abstenerse de hacerlo
conforme a cldausulas de standstill, ya de
obligaciones de obtener un resultado
concreto (Francovich), v cuvo ejemplo
mads claro lo constituye la falta de tras-
posicion de directivas o su ¢jecucion in-
completa. En este caso, la mera infrac-
cién es calificada directamente como
violacién suficientemente caracterizada
(Lomas, Dilenkoffer).

La infraccion de una obligacién de
este tipo conlleva, automdticamente, la
calificaciéon de dicha infraccién como
violacién suficientemente caracterizada,
configurando asi un sistema de respon-
sabilidad de corte objectivo. Ahora bien,
ALoxsO Garcia desvela lo reducido de
estc mecanismo de calificacién, por un
lado, en la medida en que, al exigir cla-
ridad, precision ¢ incondicionalidad ¢n
las obligaciones, ¢l caricter automaitico
vy objetivo queda «limitado, practica-
mente, a aquellos supuestos en que el
alcance de la norma infringida hava
sido de antemano perfectamente delimi-
tado por el juez nacional v sobre todo,
en cuanto supremo intérprete del orde-
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namiento juridico comunitario, por el
Tribunal de Justicia» (pag. 79); y, por
otro, porque aun no existiendo margen
de apreciacién como consecucncia de la
claridad, precisién e incondicionalidad
de la regla infringida, tal infraccién pue-
de no ser suficiente (Lomas) para su
identificacién como una violacién sufi-
cientemente caracterizada.

b) La existencia del margen de apre-
ciacién viene determinada bien por la
presencia de elementos discrecionales
en la norma comunitaria, bien por tra-
tarsc de obligaciones oscuras, impreci-
sas o condicionadas. En este caso, la ca-
lificacién de la infraccién como viola-
cién suficientemente caracterizada
puede hacersc por una doble via: por un
lado, procediendo previamente ¢l Tribu-
nal de Justicia (a través de recursos por
incumplimiento o de cuestiones prejudi-
ciales) a la delimitacién de la discrecio-
nalidad y a la interpretacién de las obli-
gaciones oscuras, imprecisas o condi-
cionadas, reduciendo c¢l margen de
apreciacién de los Estados miembros de
manera que la mera infraccién pueda
volver a ser calificada como violacién
suficientemente caracterizada; v, por
otro lado, examinando la infraccién a la
luz de unos clementos establecidos por
el Tribunal de Justicia.

Estos elementos, enunciados por el
Tribunal de Justicia (Brasserie) para ser-
vir de pauta a los 6rganos jurisdicciona-
les nacionales, constituyen un marco de
examen cuyos elementos han de ser
ponderados de forma diferente, sin que
tengan un caracter acumulativo. Estos
clementos son:

1. Grado dc claridad, precisién ¢ in-
condicionalidad de la norma vulnerada.
Al respecto, se produce paradéjicamente
una disociacién en la apreciacién de la
«claridad, precisién e incondicionali-
dad» del precepto infringido seguan se
considere su virtualidad para su eficacia
directa o para generar responsabilidad.
El problema radica en otorgar a los mis-
mos términos distinto alcance segin sc
utilicen e¢n el contexto del principio de
cficacia directa o en el de la responsabi-
lidad. La armionia de ambos principios
se solucionaria —para ALONSO GARCIA—

de la siguiente manera: un precepto de-
beria considerarse dircctamente eficaz
en funcion de su contenido preciso e in-
condicional, esto es, en funcién de la
presencia de clementos reglados o dis-
crecionales, pero nunca haciéndolo de-
pender de las dificultades interpretativas
que pudieran plantear tales elementos
como consecuencia de una mas o menos
defectuosa redacciéon del precepto; si el
precepto adoleciese, a causa de ello, de
claridad, ya se cncargara el jucz —comu-
nitario o nacional, auxiliado éste, en su
caso, por aquél a través de la cuestién
perjudicial— de aclararlo, sin que tal ne-
cesidad de aclaracién destruya su carac-
ter de precepto directamente eficaz si
efectivamente preciso ¢ incondicional.
Ahora bien, esa oscuridad si impediria
que la infracciéon pudiera considerarse
como una violacién suficientemente ca-
racterizada susceptible de generar res-
ponsabilidad, salvo que se constatara la
intencionalidad de la infraccién,

2. Amplitud del margen de aprecia-
cién que la norma infringida deja a las
autoridades nacionales o comunitarias.

3. Cardcter intencional o voluntario
de la infraccién cometida o del perjuicio
causado. Parecc claro que la intenciona-
lidad de! incumplimiento bastaria de
suyo para calificar la infraccién como
violacién suficientemente caracterizada,

4. Caracter excusable o inexcusable
de un eventual error de Derecho.

5. Finalmente, se considerara la cir-
cunstancia de que las actitudes adoptadas
por una Institucién comunitaria hayan
podido contribuir a la omisi6n, la adop-
cién o al mantenimiento de medidas o de
practicas nacionales contrarias al Dere-
cho Comunitario. Este clemento hace re-
ferencia, fundamentalmente, a los posi-
bles pronunciamientos del Consejo vy de
la Comisién. En primer lugar, la Comi-
sién puede haberse pronunciado —califi-
cando una infraccién como violacién su-
ficicntemente caracterizada— bien cn el
marco de un proceso por incumplimiento
(en cuyo caso, segun el autor, habria que
«replantearse la absoluta discrecionali-
dad reconocida a la Comisién en dicho
proceso»), bien a través de Comunicacio-
nes interpretativas (integradoras del soft
law comunitario y cuyo alcance juridico
atn no ha sido clarificado) a las que el
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Tribunal de Justicia constituiria como un
parametro interpretativo mas para califi-
car una infraccién como violacién sufi-
cientemente caracterizada. En segundo
lugar v en lo tocante a los pronuncia-
mientos del Consejo, para el Tribunal de
Justicia «las intenciones que los Estados
miembros manifiestan en ¢l seno del
Conscjo... carecen de valor juridico cuan-
do no se plasman en las disposiciones le-
gales» (Denkavit), es decir, ausencia de
relevancia de tales intenciones a los efcc-
tos de fijar la correcta interpretacion del
Derccho Comunitario, pero presencia de
la misma, en cambio, a los efectos de ex-
cluir la responsabilidad por infraccion de
ese Derecho Comunitario interpretado
correctamente, en cuanto factor que inci-
diria en la falta de claridad del Derecho
Comunitario infringido, excluvente de la
violacién suficientemente caracterizada.

¢) Por lo demads, la competencia
para determinar si la infraccién puede
ser calificada de suficientemente carac-
terizada a los efectos de generar respon-
sabilidad del Estado infractor corres-
ponde a los érganos jurisdiccionales na-
cionales, los cuales «actuardn por su
propia autoridad, esto es, sin necesidad
de plantear cuestién prejudicial, cuando
la regla comunitaria infringida sea ab-
solutamente clara, precisa e incondicio-
nal, en el sentido de inequivocamente
reglada, o, con independencia de tales
caracteres, cuando se hava va producido
una previa intervencién del Tribunal de
Justicia aclarando y delimitando sus tér-
minos» (pag. 98). En caso de falta de
claridad, lo normal sera que los jueces
nacionales planteen las correspondien-
tes cuestiones prejudiciales, augurando
el autor una oleada de cuestiones preju-
diciales en los afios venideros encami-
nadas a dilucidar el alcance de las nor-
mas infringidas a los cfectos de consta-
tar si nos encontramos 0 NO ante una
violacidn suficientemente caracterizada.
No obstante, el Tribunal de Justicia no
se ha curado en prendas a la hora de
avocar esta competencia a los jueces na-
cionales, amparandose en que disponia
«de todos los clementos necesarios para
apreciar si los hechos del caso de autos
deben calificarse de violaciéon suficien-
temente caracterizada del Derecho Co-

munitario» (British Telecommunica-
tions, Denkavit).

Finalmente, el Tribunal de Justicia
—segln ALONSO Garcfa— tenderd nor-
malmente a negar la responsabilidad del
Estado miembro dado el «contexto de
subjetivacién» que rodeara la constata-
cion de una violacion suficientemente
caracterizada cuando la infraccién se
refiera a derechos de contornos ambi-
guos u QSCUros.

C) Por ultimo, debe haber un nexo
causal entre la infraccion v el dano, re-
quisito éste que el Tribunal de Justicia
modula con la observancia por el perjudi-
cado de la obligacién de actuar con una
diligencia razonable, obligacién relacio-
nada directamente con el cjercicio en
tiempo oportuno de todas las acciones de
que juridicamente disponia (lo que impli-
citamente parece confirmar la naturaleza
auténoma de la accién de responsabili-
dad comunitaria, con el inico limite de
su utilizacién fraudulenta para alterar el
sistema de recursos del Tratado). Por otra
parte, el Tribunal de Justicia descarta
igualmente la accién de responsabilidad
cuando se han descuidado otras acciones
procesales susceptibles de satisfacer ple-
namente la situacién del afectado, aun-
que ello —como destaca el autor— «no
resuelve, sin embargo, la cuestién mas
general de si el principio de responsabili-
dad es un principio destinado a comple-
tar las insuficiencias judicialmente cons-
tatadas del principio de cficacia directa
derivadas bicn del contexto litigioso (ne-
gada en el caso de las directivas la cfica-
cia horizontal), bien de su imperfeccion
sustantiva (...), bien, finalmente, de la im-
posibilidad de restaurar la posicion juri-
dica del sujeto afectado por el incumpli-
miento del Estado; o si, por el contrario,
el principio de responsabilidad no requic-
re una previa constatacién judicial de ta-
les insuficiencias, en el marco de una ac-
cién dirigida al pleno ejercicio del dere-
cho sustantivo —diferenciado del derecho
a indemnizacién—» (pdg. 49).

v

Como sefalabamos al comienzo, el li-
bro del Profesor ALonso GaRcia tiene el
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mérito de presentar, de forma estructu-
rada v sistemadtica, el andlisis de este
nuevo principio de responsabilidad de
los Estados miembros por infraccién del
Derecho Comunitario, superando la
erratica evolucién jurisprudencial v su
confusa manifestaciéon. La importancia
de este principio queda grificamente
destacada por el autor al sefialar que «se
puede pronosticar una nucva etapa en la
integracién juridica europea, marcada
por el principio de responsabilidad, lla-
mado a desempenar un papel estelar en
el funcionamiento de un sistema que
hasta el momento habfa pivotado basi-
camente sobre los principios de prima-
cia y eficacia directa del Derecho Comu-
nitario».

A partir de ahora, serd preciso inte-
grar esta construccién comunitaria en
los sistemas de responsabilidad de cada
Estado miembro, de cuya interaccién
saldrd la concreta operatividad (formal
v sustancial) del principio de responsa-
bilidad de los poderes publicos por vio-
lacién del Derecho Comunitario, v que
en el caso espaiiol tiene un cfecto claro,
por cjemplo, al afirmar de forma con-
tundente la responsabilidad por activi-
dad normativa (incluvendo, obviamente,
al Legislador) y al constituir un posible
mecanismo indirecto para asegurar el
cumplimiento del Derecho Comunitario
(a través de un control difuso ejercido
por los ciudadanos) en actores como las
Comunidades Auténomas o Jlos Ayunta-
mientos, que no son directamente res-
ponsables ante la Comunidad Europea.

Jesus Angel FUENTETAJA PASTOR

ARIRNO, G.; Dc LA CUETARA, J. M., v
MarTiNEZ LoPEZ-MUiz, J. L.: El nuevo
servicio publico, Ed. Pons, Madrid,
1997, 277 pags.

1. El propio titulo de la obra plantea
va un tema sugestivo, no sélo por la im-
portancia de la cuestién para el Derecho
administrativo, sino también por la au-
toridad de quienes lo escriben, en parti-
cular para quien ha asumido la tarca de

dar cuenta de un libro como éste, en si
mismo, realista y oportuno.

En realidad, la doctrina viene subra-
vando desde hace algun tiempo lo in-
adecuada que resulta la aplicacién de la
técnica del servicio publico a activida-
des de prestacién, dirigidas a satisfacer
necesidades esenciales para la colectivi-
dad, cuya ejecucién comporte el ejerci-
cio de libertades publicas de contenido
insustituible, por no tener naturaleza
material o econémica. Pero es que, ade-
mds, la cuestion no ha quedado ahi; una
renovada comprensién del papel del Po-
der publico en la actividad econémica
de la sociedad, que arranca de la dina-
mica propia del Estado social de Dere-
cho —entendido con arreglo a lo dis-
puesto en cl art. 9.2 de nuestra Constitu-
cidn—, v que sc entronca con las nuevas
exigencias uniformadoras v de concep-
tualizacién, derivadas hov del Derecho
comunitario europeo, conduce inexora-
blemente a eso que los autores de esta
obra denominan bien expresivamente el
nuevo servicio publico.

El objeto que se aborda en este libro
es emblematico v hasta conflictivo. Ha
pasado tiempo va desde que la Escuela
de Burdeos proclamé el servicio publico
como categorfa fundamental del Dere-
cho administrativo v, desde entonces,
hablar de los servicios publicos sigue
significando para algunos hablar de todo
lo que hace la Administracién publica o,
incluso mas, de todo lo que estan llama-
dos a resolver los Poderes publicos, am-
pliamente cntendidos. Hasta tal punto
esto es asi que se ha llegado a afirmar,
en la propia doctrina francesa, que la
llamada crisis del Derecho administrati-
vo responde, mas bien, a la crisis del
concepto de servicio publico; v, en este
mismo sentido, el Profesor DELVOLVE
afirma: «paradéjicamente, la nocién que
deberia dar unidad al Derecho adminis-
trativo abarca situaciones muy heterogé-
neas, hasta el punto de que la nocién se
ha diluido y el Derecho administrativo
se ha enredado en complicaciones» (Le
Droit Administratif, Dalloz, Paris, 1994,
pdg. 35).

2. La presentc obra se enmarca ¢n
esta problemdtica mas amplia y va prece-
dida de un prologo del Profesor ViLLAR Pa.
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LAsI, quien, bajo la forma de una modesta
confidencia, viene a afirmar algo quc a
muchos podré parccer casi subversivo: en
el Derecho administrativo el servicio pu-
blico no es mas que una nocién instru-
mental —como tantas otras—, «algo vica-
rial (...), al servicio de la politica y condi-
cionado por cl entorno histérico con
todas y cada una de sus connotaciones»
(pag. 10). Afirmacion, ésta, que coloca di-
cha categoria bastante lejos de la va tan
manida comprensién «fundamentalista»
de esta técnica de intervencién adminis-
trativa en la actividad social, en que con-
sistc —en definitiva— el servicio publico.
Asi, el autor del prélogo trasluce una cier-
ta decepcion, tras su destacado csfuerzo
por captar y transmitir lo que de funda-
mental pudicra haber ¢n esta técnica de
intervencion; y ello, lejos de revelar un
fracaso por su parte, desvela la genialidad
v honradez de quicn as{ se manifiesta.

3. El libro se estructura cn tres par-
tes, que aparccen ante el lector a modo
de tres circulos concéntricos, cuyos ra-
dios de¢ accion cubren la tematica des-
crita, desde la perspectiva de la inter-
vencion publica estrictamente econémi-
ca, sin entrar propiamente en los
llamados —por ¢l Profesor Garripo Fa-
LLaA— servicios publicos asistenciales
(en diferentes ocasiones y, mas recicnte-
mente, en 1994, en ¢l num. 135 de csta
REvIsTA). Cada uno de estos circulos tie-
nc —y cumple en el conjunto de la
obra— un objetivo diferente. De este
modo, la puesta ¢cn comun de las distin-
tas aportaciones, que cncierra cste libro,
da lugar a una primera impresion de lo
quec cabe cuestionar v resolver con ca-
racter gencral, que sc percibe va al mar-
gen de las premisas tradicionales del
servicio publico v desdc un plantea-
miento desmitificador, cuvo desenlace
s¢ concreta finalmente en un riguroso
analisis —f{irmemente afianzado— de
las nuevas técnicas aplicadas a los dis-
tintos sectores «neorrcgulados», no sin
antes hacer sobrevolar al lector por los
que podrian ser los nuevos v cuestiona-
bles postulados de esta ya vieja institu-
cién del Derecho administrativo.

4.  En la primera parte del libro, ¢l
Profesor ARIN0 ORTIz plantca la necesi-

dad de «un nuevo niodelo de servicios
publicos competitivos», donde aborda la
significacién actual de la nocién de ser-
vicio publico v su régimen juridico, abo-
gando por un nuevo modelo de regula-
cién de las actividades cconémicas que
satisfacen nccesidades colectivas —si-
guiendo la linea de otras de sus aporta-
ciones doctrinales anteriores (destaca-
damente, de su obra Economia v Estado,
Pons, Madrid, 1993)—, v a partir de un
nuevo modelo de Estado; el cual, segun
este autor, impone la privatizacion, en-
tendida en cuanto «devoluciéon de activi-
dades a la iniciativa social» (pdg. 23), en
el marco de las exigencias que derivan
de la Comunidad Europea. Destaca este
Profesor los que podridn considerarse
como principios inspiradores de ese
nuevo modelo; entre cllos, representa
una idea capital la que denomina «de-
sintegracion vertical del sector v separa-
cion de actividades», rclativa a las pres-
taciones que requicren en su produc-
cion de sucesivas fases v que, en todo
caso, dependen o estan necesariamente
vinculadas a las grandes redes o infraes-
tructuras,

Mas adeclante, ¢l Profesor ArRINO OrTIZ
expone las diferencias sustanciales de ré-
gimen juridico, que han de darse entre
actividades econdémicas competitivas,
por una parte, v, por otra, las activida-
des no competitivas por cuanto su aper-
tura a la competencia haga inposible el
cumplimiento de su mision espectfica, se-
gun los términos del Tratado de Roma.
En este contexto, se reficre a la cuestién
del acceso de terceros a la red y a la teo-
ria anglosajona de las «prestaciones
esenciales», asf como a la consiguiente
restriccion v limitacion del servicio pa-
blico, en cuanto parte del sistema estatal
de prestaciones. Por ultimo, aborda este
autor la correlativa nucva regulacién
que todo cste replanteamiento compor-
ta, apuntando hacia lo que —en la prac-
tica— puede resultar mas problematico,
cl dificil equilibrio del papel que le toca
jugar al «ente regulador» en cada sector.,

S. En la segunda parte del libro, el
Profesor DE La CUETARA expone los que
considera fundamentos del nucvo servi-
cio publico v, partiendo de una perspec-
tiva general aplicada a Espafia, realiza
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cuatro «propuestas»: que los servicios
publicos han de convivir con las liberta-
des publicas, que han de ser la excep-
cion a la regla general de la libertad de
mercado, que en el marco europeo ten-
deran a confluir las soluciones juridicas
adoptadas al respecto, y que es descable
reducir el nimero y extensién de los
servicios publicos. A continuacién se
aproxima a lo que denomina «la regula-
cion de servicio publico como nuevo pa-
radigma para la prestacién de servicios
econdémicos», senalando los caracteres
de csa regulacion por causa de servicio
publico.

El mismo autor aborda, finalmente, lo
que son para ¢l los tres postulados del
servicio publico: su juridificacién, su
«redimensionamiento» v su concreta
vertebracién; para lo cual parte de un
objetivo que puede resultar algo sor-
prendente en el conjunto de la obra v
que explicita asi: «establecer el modo
exacto en que deben funcionar aquellas
prestaciones que ¢l Estado garantiza a
los usuarios al aplicar a una actividad el
rétulo “servicio publico”» (pdg. 110).
Esta afirmacién, que —a simple vista—
podria suscitar la duda de si estaran los
tres autores hablando del mismo nuevo
servicio publico, permite al lector caer
en la cuenta de que esa «novedad» con-
siste, precisamente, en negar la sustan-
cial exclusividad de la actividad propia
de los servicios publicos en sentido es-
tricto, para sustituirla por afirmar la ne-
cesaria garantia publica de determinadas
prestaciones.

6. Y, cn efecto, asi se percibe clara-
mente en la tercera parte de este libro,
relativa al nuevo marco de la regulacién
econdomica en Espafia, a cargo del Pro-
fesor MarTiNEZ LOPEZ-MUNIZ, cuva intro-
duccién alude ya expresivamente a «la
regulacién sustitutiva de la publicatio
propia del servicio publico en sentido es-
tricto», con respecto a los llamados por
nuestra Constitucién servicios esencia-
les o, también, servicios de interés gene-
ral, segiin la terminologia comunitaria
curopea. Ademds, con caricter previo,
este Profesor sefnala una serie de preci-
siones terminolégicas sobre lo que debe-
ria entenderse por privatizaciéon, despu-
blificacion, liberalizacion y desregula-

cién, en funcién de su respectivo objeto
v alcance; y, antes de entrar en el anali-
sis sustantivo de la ordenacién general
de servicios esenciales, el mismo autor,
después de aludir a la progresiva am-
pliacién de la privatizacién de servicios
publicos, se refiere a la «empresa publi-
ca como alternativa», en cuanto «nue-
van» estrategia para el sector publico.

Seguidamente, MaRTiNEZ LOPEzZ-
Muriz, partiendo de los limites positivos
v negativos de las libertades ecconémicas
en una cconomia social de mercado, jus-
tifica la especial intensidad de «las potes-
tades publicas de policia —regulacién ¢
intervencion— en relacién con los servi-
cios esenciales de la sociedad», descen-
diendo a la ordenacién en los siguientes
sectores: ¢l petrolero, el transporte mari-
timo despublificado, el transporte aéreo
despublificado, el de la comercializacién
de los aparatos terminales de telecomu-
nicacién y ¢l de los servicios de teleco-
municacion despublificados, asi como el
de los servicios de correo rapido interna-
cional despublificados v el de los servi-
cios funerarios. En todos ellos expone
también ¢l régimen de autorizaciones
que ha acomparniado a la despublicatio de
servicios esenciales.

Ademads, este Profesor destaca las
obligaciones «de servicio publico», en
cuanto cauce del Poder publico para ga-
rantizar suficientemente aquellas pres-
taciones de los servicios esenciales, diri-
gidas a satisfacer necesidades rclevantes
«del publico» y, en particular, de perso-
nas o grupos que no puedan afrontar el
coste del servicio. Dicha técnica es cali-
ficada por este autor en cuanto estable-
cimiento de obligaciones especiales, dis-
tintas de la regulacién propia de la poli-
cia en sentido estricto, que se dirigen
singularmente a «algin agente de un
servicio esencial o de interés general
mediante su imposicién ablatoria con la
correspondiente compensacién ccond-
mica, o bien, alternativamente, median-
te su contratacién voluntaria, asimismo
con su correspondiente contrapresta-
cién econdémica compensatoria» (pdg.
247); en definitiva, sc refiere a una vali-
da alternativa a la publicatio de diferen-
tes sectores quc aparece, asimismo,
como exponente de la llamada neorre-
gulacién. Finalmente, el mismo autor
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alude también al Estatuto de la Autori-
dad reguladora.

7. En suma, esta obra es el resultado
de la preocupacién comin de sus auto-
res, quienes —en equipo— han sido ca-
paces de transmitir al lector esta impor-
tantc problematica, de un modo acerta-
do y en distintos niveles, que resulta
francamente innovador, sugestivo, rea-
lista y riguroso.

Isabel DE 1.os Mozos Touva
Profesora Titular de
Dcho. Administrativo
Valladolid

CaxE, Peter: An Introduction to Admiinis-
wrative Law, 2." cd., Oxford University
Press, Oxford, 1993, 392 pags.

La cditorial Oxford University Press
ha publicado en su coleccién Clarendon
Law Series varios manuales universita-
rios de Derecho. Entre ellos se encuen-
tra An Introduction to Adniinistrative
Law, cuyo autor es Peter CaxE (nacido
en 1956), profesor en el Corpus Christi
College de Oxford y abogado.

El objetivo del autor al escribir el tex-
to ha sido dar una visién sucinta y rigu-
rosa del Derecho administrativo inglés.
En este sentido es indispensable recor-
dar un dato al lector espanol: en la ter-
minologia legal britdnica, «Dcrecho in-
glés» no significa Derecho de Inglaterra
a secas, sino Derecho de Inglaterra v
Gales.

La obra de CaNE se divide en cinco
partes. La primera versa sobre las reglas
v principios de la judicial review (revi-
sion judicial de la actividad administra-
tiva). Es la parte mas extensa del libro
(230 pags.) ¥ en ella formula CanE algu-
nas opiniones francamente controverti-
das.

Al estudiar la judicial review, ¢l autor
cxamina el ambito del control judicial

en Inglaterra, ¢l procedimiento ante la
jurisdiccion, la legitimacion, la cosa juz-
gada {estoppel). Se tratan, cn suma,
cuestiones de indale procesal. Y esto ya
es algo notorio: los manuales de Derc-
cho administrativo en el continente no
suclen dedicar su parte inicial a la juris-
diccién contenciosa. A la vista de lo cual
parece oportuno preguntarse: ¢por qué
da CaNE prioridad al estudio del Dere-
cho procesal administrativo?

Para responder a la pregunta debe
contemplarse una nocién bisica en los
derechos anglosajones (1): el principio
de la supremacia judicial. Supremacia
judicial o Government under law signifi-
ca que los Jueces —y sélo los Jueces—
comprucban si el actuar de la Adminis-
tracién ha sido ajustado a Derecho.

El principio de legalidad, propio de la
Europa continental, se «sustituye» en
los derechos anglosajones por el princi-
pio de la supremacia judicial. En Fran-
cia, en Alemania, en Espaiia, la Admi-
nistracién actna cuando las leyes expre-
samente lo permiten. En Inglaterra no
sucedc asi. En Inglaterra la Administra-
cién rara vez necesita una previa habili-
tacioén para actuar (pag. 31: prerogative
powers). Ahora bien, los Jueces ingleses
valoran a posteriori 1a correccion legal
de lo actuado por la Administracién (2).
He agui una regla primaria del Derecho
inglés. Cane asume dicha regla ¢ inicia
su explicacién indagando qué y cémo
controlan los Jueces.

Ahora surge otro problema: ¢cudl cs
el Derecho utilizado para juzgar a la Ad-
ministracién inglesa? Hoy por hoy cs el
Derecho administrativo. Sin ecmbargo,
no siempre ha sido asi. El jurista victo-
riano A. V. DICEY sostuvo con éxito du-
rante muchos afios que la Administra-

(1)  Como ha dicho NIETO, no existe un
solo Derecho anglosajon. Mas bien existen
un Derecho anglosajén inglés y otro norte-
americano. Vid. A. N1ETo, «Prologo», en
M. CucuitLo Folx, Jueces y Adniinistracion
en el Federalismo norteamericano, Madrid.
Civitas, 1995, pag. 15.

(2) Vid. E. GARcla DE ENTERRIA, La len-
gua de los derechos. La formacion del Dere-
cho publico europeo tras la Revolucién
Francesa, Madvid, Alianza Editorial, 1994,
pdgs. 145 v ss.
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cién publica era una persona juridica
mads, sometida como tal al common law,
al Derecho privado.

CaNE retoma ¢l mismo debatec y tiene
el mérito de enfrentarse a una cuestién
decisiva, soslayada por otros autores a
menudo: ¢hace falta el Derecho admi-
nistrativo? En su opinién, el Derecho
privado no basta para regular la ingente
Administracion del siglo xx, capaz de
mediatizar de¢ hecho la conducta de los
particulares. En consecucncia, se hace
necesario un Derccho publico estatuta-
rio de la Administracién (pégs. 12-19).

Al estudioso no anglosajén la polémi-
ca anterior puede resultarle ajena: en
Europa continental la implantacién del
Derecho administrativo result¢ mas ra-
pida ¥ menos discutida que en Inglate-
rra. Bien es verdad que, por cjemplo, el
administrativista v mercantilista alemén
Hermann ROSLER (1834-1894) fue parti-
dario de fundir el Derecho administrati-
vo con el privado (3). Pero, desde princi-
pios del siglo xix, predominé en ¢l con-
tinente Ja tendencia favorable a un
Derecho administrativo auténomo del
privado. En dicha iinea figura Otto Ma-
YER (1846-1924), con su notable esfuer-
20 por separar el modelo juridico-admi-
nistrativo v el civil (4).

El Derecho administrativo inglés con-
temporineo esta formado por resolucio-
nes judiciales (principio stare decisis) y
por leves (statutes). A tenor de lo dicho,
los Jueces garantizan la observancia de
tal Derecho. En este punto, CANE brilla
por su escepticismo. Para Caxe, la judi-
cial review hace aguas en dos frentes:
A) los Jueces no tienen medios para en-
frentarse a los llamados asuntos poli-
céntricos (polvcentric issues), v B) por
razones de cficacia, los Jueces no debe-
rian revisar el ejercicio administrativo
de las potestades discrecionales (discre-

(3) Vid. M. StoLLEIS (Herausgeber), Ju-

risten. Ein biographisches Lexikon, Min-
chen, Verlag C. H. Beck, 1995, pags. 521
¥ SS.
" (4) Vid. SToLLEIS, pags. 418 y ss. Tam-
bién son interesantes las reflexiones conte-
nidas en S. MARTIN-RETORTILLO, «Prélogo»,
en P. MENENDEZ, Las porestades administra-
tivas de direccion v de coordinacion territo-
rial, Madrid, Civitas, 1993, pags. 13 v ss.

tionary powers). Conviene estudiar los
dos aspectos citados:

A) El jurista estadounidensec Lon Fu-
LLER llamé6 asuntos policéntricos a aque-
llos asuntos c¢n los cuales concurrian un
gran nimcro de intereses opuestos. CANE
acoge dicha terminologia v traslada la
doctrina de FUuLLER al ambito administra-
tivo (pdgs. 34-38). Témesc un ejemplo.
La decisién de construir una autovia
afecta a un gran namero de sujctos: los
cventuales usuarios de la autovia, los ti-
tulares de fundos expropiados para reali-
zar la obra, las empresas constructoras,
los administrados quizd molestos por la
contaminacién gencrada, etc.

La construccién de la autovia scria,
por tanto, un asunto policéntrico. Sin
embargo —sigue ¢l autor—, el procedi-
miento antc los Jueces, esenciaimente
bipolar v contradictorio (bipolar and ad-
versarial), esta concebido exclusivamen-
te para resolver un conflicto entre dos
partes con intereses opuestos. El recur-
so a los Jucces, en definitiva, no avuda a
la hora de tratar con las intrincadas dis-
putas policéntricas, tan frecuentes en cl
Derecho administrativo.

¢Cémo cabe valorar la postura de
Caxe? En mi opinién, es cierta la com-
plejidad de un gran ndmero de litigios.
La realizacién de una obra pablica, la
prestacién de un servicio determinado,
suelen generar valoraciones encontradas
entre un gran numero de interesados.
Con todo, esta dificultad no deberia ha-
cernos renunciar al control jurisdiccional
de la Administracién. Resulta imprescin-
dible —segin entiendo— una organiza-
cién independiente, formada en Derecho
y capaz de resolver conflictos (3). Si es
necesario, ref6rmense las leves de lo
contencioso para permitir una mejor re-
presentacién en la litis de los intereses
en juego. Pero no apruebo el abandono
de la jurisdiccion como mecanismo
orientado al control administrativo vy a
la solucién de disputas.

B) En lo relativo a las potestades dis-
crecionales, CANE sigue la opinién del bri-

(5) Vid. O. BacHOF, Jueces v Constitu-
cién (traduccion de R. BERcoviTz), Madrid,
Civitas, 1985, pags. 54 y ss.
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tanico DoNNISON. Para ambos, la existen-
cia misma de cstas potestades y la poste-
rior revision judicial de su uso acarrean
pesados trastornos (pags. 135-138):

1. Las potestades discrecionales
crean inseguridad entre los administra-
dos. La calificaciéon en unas oposiciones
puede oscilar en funcién de quién forme
parte del Tribunal de oposicion. El otor-
gamiento de una subvencién suele de-
pender, en ultima instancia, del funcio-
nario encargado de decidir.

2. El sistema de potestades discre-
cionales genera una alta litigiosidad. La
inscguridad sufrida v el descontento con
la decisién final suclen llevar a los ad-
ministrados a demandar a la Adminis-
tracién.

En atencion a lo anterior, CANE cree
que no conviene deferir a los Jueces la
revision del ejercicio de las potestades
discrecionales. Antes bien, ¢l recurso a
las mismas debe eliminarse prospectiva-
mente: la ley ha de relacionar con abso-
luta exhaustividad los criterios de eva-
luacién en las oposiciones, o aquellos
requisitos necesarios para otorgar una
subvencién.

No comparto la teoria expuesta. En
mi opinion, los argumentos de DoxNI-
soN y de CANE adolecen de los siguientes
defectos:

1. El recurso a las potestades discre-
cionales no sume al administrado en
una absoluta inseguridad. Como es sabi-
do, en toda potestad hay siempre una
scrie de aspectos reglados: la existencia
misma de la potestad, su extensién, la
determinacién de la competencia para
actuarla y el fin para el cual es otorgada
la potestad. Los aspectos reglados hacen
retroceder el ambito de la inseguridad.

2. Veco inviable eliminar por ley las
potestades discrecionales: «hay [...] po-
testades que en si niismas son v no pue-
den dejar de ser en buena parte discrecio-
nales, por su propia naturaleza; asi, la
potestad reglamentaria o la potesiad or-
ganizatoria» (6).

(6) E. Garcia DE ENTERRIA v T. R.

FERNANDEZ, Curso de Derecho administrati-
vo I, Madrid, Civitas, 1994, pag. 442.

3. Caxk aboga por leves minuciosas
v detallistas para privar a la Administra-
cién de toda discrecionalidad. Semejan-
te propuesta tiene algo de ingenua: a fi-
nales del siglo xx, con unos Parlamentos
muy politizados y poco expertos en tec-
nicismos, ¢cabundaran las leyves descadas
por Cank? No lo creo.

4. Scguramente, la utilizacién de
potestades discrecionales aumente la li-
tigiosidad. Sin embargo, ¢es malo litigar
para someter a la Administracién a jui-
cio? T. R. FerNANDEZ ha dicho: «juzgar a
la Administracion contribuxe a adminis-
trar mejor» (7). No sé si esta afirmacién
es vdlida en todo caso. Pero si opino que
juzgar a la Administracién produce en
general efectos positivos: v. gr., la Admi-
nistracién suele volverse mas cuidadosa
v reflexiva.

I1

La segunda parte de la obra se consa-
gra a las reglas v principios de la res-
ponsabilidad legal (legal liability) admi-
nistrativa (pags. 233-273). En concreto,
son estudiadas la responsabilidad con-
tractual v extracontractual de la Admi-
nistracion.

Antes de explicar la responsabilidad
contractual administrativa, el autor ana-
liza la teoria de los contratos publicos
(pags. 255 v ss.). La influencia del Dere-
cho comunitario en este aspecto ha sido
enorme. CAXNE lo reconoce sin rodeos. El
tema no deja de ser interesante visto
desde la perspectiva continental: los pai-
ses de la Europa continental han debido
adaptar sus ordenamientos a las exigen-
cias comunitarias. Semejante adapta-
ci6én ha resultado ardua a menudo. Mas
en ¢l Reino Unido (y por ende en Ingla-
terra) ¢l Derecho comunitario ha traido
una auténtica revolucién.

CaxE sciiala un punto en el cual el
cambio ha sido enorme: el principio de
libertad contractual (freedom of con-
tract) solia regir toda la contratacién
publica inglesa. La Administracién se-
leccionaba libremente a sus contratis-

(7) T. R. FERNANDEZ, De la Arbitrariedad
de la Administracion, Madrid, Civitas, 1994,
pag. 132.
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tas. Las Directivas comunitarias han
desplazado semejante practica. En el
presente, la Administracién debe reca-
bar distintas ofertas antes de decidirse
por una. La libertad absoluta de la Ad-
ministracién para contratar ha quedado
muy mermada (pdgs. 254 v ss.).

Entre nosotros, GARCia DE ENTERRIA (8)
ha estudiado otro aspecto en el cual el
Derecho comunitario desterré a la tra-
dicién juridica britanica: el giro se pro-
dujo en lo relativo a la exigibilidad ju-
dicialmente de una medida cautelar
(interim relief) frente a la Administra-
cién. Segun cl Derecho inglés histérico,

nunca era cxigible un interim relief

cuando sc¢ demandaba a la Corona (the
Crown, entendida cen el sentido de Go-
bierno).

En contraste, el Tribunal de Justicia
de las Comunidades obligé a adoptar
medidas cautelares si el demandante in-
vocaba la violacién de un derecho reco-
nocido por ¢l ordenamiento comunita-
rio: asunto Factortanie I (1990). Seme-
jante decisién produjo una cascada de
modificaciones legislativas en Gran Bre-
tafia para adaptarse al Derecho comuni-
tario.

IT1

El autor dedica la tercera parte del li-
bro al acceso a la informacién adminis-
trativa (pags. 277-294). A lo largo de cs-
tas paginas CANE no se cansa de criticar
el secretismo de la Administracién in-
glesa. La situacién citada se asimila a la
espanola. En Espafia fucron aprobadas
varias normas tratando de paliar la opa-
cidad administrativa. Asi: articulo
105.b) CE, articulos 35.1) v 37 de la Ley
30/1992 (LRJ-PAC) v, en su conjunto, la
Lev 38/1995 (trasposicién de la Directi-
va del Consejo 90/313, sobre libertad de
acceso a la informacién en materia de
medio ambiente). No obstante, la practi-
ca administrativa cotidiana convierte
muy a menudo en papel mojado los pre-

(8) E. Garcia DE ENTERRIA, La Sentencia
«Factortame» (19 de junio de 1990) del Tri-
bunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas, «\REDA» nam. 67, 1990, pags. 401 v
ss. CANE rrata el tema en las pdgs. 67 v ss.

ceptos citados. Semejante estado de co-
sas sigue siendo contestado por la doc-
trina (9).

Iv

La cuarta parte del libro versa sobre
alternativas a los Jueces para resolver
conflictos entre la Administracion y los
administrados (pdgs. 297-336). La quin-
ta parte supone un repaso, a modo de
apéndice, sobre las bases del constitu-
cionalismo inglés (pags. 339-384).

CANE —va se dijo— ha manifestado al-
gunas reticencias a la judicial review.
Por eso, no debe extrafiar su interés cn
hallar alternativas al control judicial de
la Administracion. Entre tales alternati-
vas CaNE cita: 1) El control parlamenta-
tio a la Administracion. 2) La resolucion
de conflictos por la via del Parlianen-
tarv Commissioner for Administration o
Comisionado parlamentario para la Ad-
ministracién (equivalente del ombuds-
man escandinavo o del Defensor del
Pueblo espanol). 3) El recurso a la con-
ciliacién.

Espafna tampoco ha permanecido aje-
na a ciertos intentos de resolver los con-
flictos con la Administracién al margen
de los Tribunales (10). En ese sentido
son paradigmaticos los acuerdos previs-
tos en el articulo 88.1 LRJ-PAC v los
convenios urbanisticos realizados al
amparo de) articulo 303 del Texto Re-
fundido de la Ley del Suelo. Permitir es-
tas soluciones acarrea peligros: la Admi-
nistracién esta revestida de un poder
que a veces llega a avasallar a los intere-
ses privados. Si semejante poder actia
extramuros de la jurisdiccién, puede
afectar las garantias constitucionalmen-
te reconocidas a los administrados.

(9) Vid., por todos, J. M. CASTELLS AR-
TECHE, Cuestiones finiseculares de las Admi-
nistraciones publicas, Madrid, Civitas,
1991, pags. 175 y ss.

(10) El fen6meno no es, ni mucho me-
nos, privativo de Inglaterra o Espafia. El
articulo 188 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo portugués de 1994 dice: «Es
vdilida la clausula por la cual se disponga
que deben ser decididas por drbitros las
cuestiones que vengan a suscitarse entre las
partes en un contrato administrativo.»
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\Y

Licga ¢l momento de valorar el libro
de CANE en su conjunto. El texto destaca
por su lenguaje claro. En la mejor lineca
anglosajona, el autor hermana conci-
sion y rigor. Resulta muy loable ¢l es-
fuerzo realizado para compendiar en
menos de 400 paginas los principales
problemas del Derecho administrativo
inglés. Pesc a ello, debe juzgarse a este
tratado como lo que es: una introduc-
cién al Derecho administrativo. En €l no
encontramos un agotamiento minucioso
de todos los temas. An Introduction (o
Administrative Law sienta los cimientos
para afrontar e! cstudio de los derechos
anglosajones. Quien desee una informa-
cién completa deberd acudir a trabajos
mads especificos.

El libro comentado se distingue, asi-
mismo, por su bucna documentacién.
Abundan en €l las citas bibliogrificas v
son resenados alrededor de quinientos
precedentes (leading cases). Todo lo cual
allana el camino al investigador deseoso
de profundizar en ¢l Derecho inglés.

Sin duda, al valorar el manual de
CANE existe una pregunta decisiva: ¢en
qué aprovecha al lector espaiiol estudiar
la obra de Cang?

CANE acerca al lector las ideas de Fu-
LLER vy de DoxNIsoN respecto a la judicial
review. Estas ideas pucden enriquecer
en Espana cl debate relativo al control
jurisdiccional de la Administracién. Las
teorias cxplicadas no sc reficren s6lo a
los derechos anglosajones: los asuntos
policéntricos, las potestades discrecio-
nales plantcan problemas en un gran
nimero de paisces.

Owro aspecto relevante de An Intro-
duction... es la perspectiva que aporta al
estudioso espaiol. Gracias a clla pode-
mos evaluar el impacto del Derecho co-
munitario en un ordenamiento estatal
distinto del nuestro.

Por ultimo, cabe alabar el libro de
CANE por el testimonio histérico conteni-
do en él: el Derecho inglés estd pasando
de ser un Derccho basado esencialmente
en cl precedente a ser un Derecho cada
ver mas estatutario o legal. Esta pasan-
do de ser un Derecho pleno de confianza
en los Jueces a ser un Derecho en el cual
los Jueces son cucstionados. Estd pasan-

do dc ser un Derecho formado por prin-
cipios de la tradicién patria a ser un De-
recho con presencia creciente de normas
comunitarias. Caxt refleja la transicién
juridica inglesa v aporta sus propias
ideas para reconducir las dificultades
surgidas a raiz del cambio.

Anibal SABATER MARTIN

GONZALEZ PEREZ, Jesus, ¥y GONZALEZ Na.
vaRRO, Francisco: Comentarios a la
Ley de régimen juridico de las Adniinis-
traciones publicas y del procediniiento
administrativo conuin, 1 v 11, Editorial
Civitas, 1997, 2.371 pdgs.

1. Los autores ¥ su estilo

Jestis GONZALEZ PEREZ ¢s el hombre de
los superlativos: el profcsor espafiol mas
conocido en Hispanoamérica, el autor
administrativista mas prolifico, aboga-
do, catedratico, registrador de la propie-
dad, académico, sin haber perdido a la
edad de la jubilacién la alegria y la vita-
lidad de sus afios mozos.

Salvo c¢xcepciones muy contadas, cs-
cribe sus libros con un rigor expositivo
que conscrva las hucllas de su macstro
Guasp: encierra todas v cada una de las
materias que trata en un esquema for-
mal inexorable de caracter analitico a lo
largo del cual se van tratando sus distin-
tos clementos de tal manera que nada
escapa a su atencioén, lo importante y lo
menos importante. Tan es asi que basta
abrir un libro por cualquier pdgina para
identificar a este autor sin necesidad de
mirar la cubierta ni de hojear el indice.
Una forma de escribir que podra gustar
0 No gustar, pero que se caracteriza por
una inconfundible personalidad.

Francisco GoxzALEz NavaRRro es el
hombre de la inquietud intelectual, del
desbordamiento continuo. Catedratico
de Universidad, Magistrado del Tribunal
Supremo, ocasionalmente abogado.
Funcionario vocacional, su cardcter pa-
cifico le ha hecho automarginarse de las
maniobras de destinos y oposiciones y
lleva viviendo muchos afios refugiado en
una Universidad lejana in partibus infe-
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delium. Su inquietud intelectual (a que
acaba de aludirse) le impulsa a derra-
marse por casi todos los conocimientos
del saber humano al estilo de los sabios
del Barroco. Su Derecho Administrativo
Espariol es un libro aparte en la biblio-
grafia juridica espafiola: una enciclope-
dia del Derecho vy de sus continentes afi-
res, particularmente la filosofia, la légi-
ca vy la historia, pues nada escapa a su
voracidad de lector. En un tiempo estu-
vo enamorado de la Ley de Procedi-
miento Administrativo, fue trovador liri-
co de ella y ahora elegiaco inconsolable
con las amarguras del asesinato torpe ¢
inatil de que el ano 1992 fue objeto a
manos de ignorantes v demagogos.

Dentro de su desmesura tematica, a la
hora de escribir gusta de seguir las pis-
tas hasta su raiz y sin perder ocasién de
trabar toda suerte de enlaces colaterales
normativos v no normativos, dado que
¢) autor va mucho mas alla de los textos
legales, convencido como estd de que el
Derccho es un sistema y sabiendo ser
consecuente con tal sistema hasta sus
altimas manifestaciones.

Afinidades personales y profesionales
han acertado a juntar dos personalida-
des tan distintas en una obra conjunta
en la que sus condiciones individuales
se complementan hasta llegar a un pro-
ducto final muy bien trabado. Por asi
decirlo, el arido rigor del esquema de
uno de los autores se compensa con la
riqueza tematica del otro; al tiempo que
los desbordamiecntos culturalistas de
uno se ven contrabalanceados por el
realismo pragmatico del coautor.

II. Ellibro

Su punto de partida es, como puecde
imaginarse, la malhadada Ley de régi-
men juridico de las Administraciones
publicas y del procedimiento adminis-
trativo coman: desgracia de las Admi-
nistraciones publicas espanolas ¥ tor-
mento de todos los procedimientos. Los
dos GoxnzaiLEz estaban de acuerdo en lo
negativo de su juicio; pero como buenos
juristas intentaron racionalizar ¢n lo po-
sible un texto vesanico: esfuerzos que
cristalizaron en un voluminoso Réginen
juridico de las Administraciones publicas

¥ del procedimiento administrativo co-
nuin que, en dura competencia con
otras obras del mismo estilo, al ano de
haber sido publicado, goz6 de una nue-
va edicién en 1994,

Los autores, sin embargo, no se detu-
vieron aqui ni se limitaron a continuar
reeditando una obra de éxito va asegu-
rado, sino que en un alarde de concien-
cia profesional han alumbrado el libro
que estoy recensionando, al que en la
imprenta ha habido que dedicar va dos
volimenes v no precisamente pequefos.

Tratase, a mi juicio, de una singulari-
sima creacion orgdnica, de una inequivo-
ca estructura viva. Quiero con ello decir
que en ¢l se entrelazan con asombrosa
naturalidad clementos trafdos de aca v
de alld, de obras anteriores, que no se en-
samblan mecédnicamente como ¢n un co-
llage o en un mosaico, sino que son mas
bien ¢l resultado de un injerto vivifica-
dor. Lo recibide de antes se desvincula
de su origen para fusionarse en la nueva
obra, hasta tal punto que para quien no
conozca las obras de procedencia seria
muy dificil identificar lo asumido v se-
pararlo de las paginas de aportacién
nueva. No son —en otras palabras—
unos comentarios a la LPA reutilizados
para una adaptacién a la LRJ v PAC,
sino un libro nuevo, sin duda, por mu-
cho que buena parte de sus pdginas va se
hubicran publicado en otros contextos.

El bloque de su texto es descriptivo.
Articulo por articulo se va rindiendo
cuenta del estado de la cuestién, de
c6mo sus preceptos vienen siendo inter-
pretados en la practica administrativa y
judicial. Unos comentarios minuciosisi-
mos v de tendencia sincrética, es decir,
que describen dificultades v las resuel-
ven desde cualquiera de los puntos de
vista imaginables, sin reparar en la pro-
cedencia de las soluciones, aunque, eso
si, anotando con singular escripulo la
autoria de las opiniones que manejan.
La dominancia de lo descriptivo no sig-
nifica, sin embargo, abandono de la ac-
titud critica, puesto que no se escatiman
los juicios pevorativos del texto legal v
abundan posiciones personales que se
apartan mucho de otras doctrinas que
no se comparten.

E! criterio inspirador de todo el libro,
desde la primera a la ultima pdagina, es el
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pragmatismo. Los autores, sin perjuicio
de su consagracién profesoral, no son
dogmaticos, sino abogados (v, en su caso,
magistrados) muy finos, que saben per-
fectamente qué es lo que convicne a la
Administracién v a la sociedad. Por cuya
razén, habiendo ya varias soluciones, es-
cogen indefectiblemente 1a mas atil v, si
cllos tienen que buscarla o crearla, se in-
clinan también por el sentido comun. En
lineas gencrales, no pretenden crear pro-
blemas ni dificultades antes, al contrario,
superar los va existentes, que son muchos
v cllos conocen muy bien por el cjercicio
de sus profesiones. Y tampoco gustan de
gastar tiempo con plantcamientos exqui-
sitos o rebuscados. Por asi decirlo, van al
bulto: tal es ¢l texto, tales son los proble-
mas de interpretacién v de practica v ta-
les son las soluciones mads fiables. Por lo
comun dan por resuelta una cuestion
cuando va la ha abordado la jurispruden-
cia con cierta estabilidad; aunque no fal-
ten supuestos cn los que rechacen las po-
siciones del Tribunal Supremo por consi-
derarlas incorrectas o perjudiciales.

E!l resultado es un vademecum para
abogados, que explica su cnvidiable éxi-
to editorial. El abogado, por muy culto
que sea, no esta de ordinario en condi-
ciones de estudiar a fondo los pleitos de
su despacho. Para ello le falta tiempo y
el mejor modo de quitarse papel de en-
cima ¢s acudir a este libro. Si por arte
de magia se despojaran de¢ los escritos
forenses los parrafos tomados de este li-
bro, quedarian las demandas y sus con-
testaciones tan desnudas y desprovistas
de hojas como los arboles en otofio. So-
bre todo ¢n lo que se refiere a la juris-
prudencia. Cierto ¢s quc hoy se cuenta
con bases de datos que proporcionan a
los letrados toda clase de sentencias, fa-
vorables y desfavorables a los intereses
de los clientes, pero no hay que moles-
tarse en entrar en ellas si en el libro ya
estan scleccionadas y clasificadas. No
hay mds que buscar ¢l articulo conflicti-
vo ¥ en un momento se pucde escoger la
sentencia (¢l fragmento de sentencia)
quc convenga a la parte, silenciando
todo lo demas v, por supuesto, los con-
textos. Mientras sigan saliendo edicio-
nes tan escrupulosas v prolijas no hay
ordenador que haga competencia —ni
en tiempo ni en precision— al libro que

>

s¢ comenta: una verdadera mdaquina de
redactar demandas v de ganar pleitos.
Algo muy clogioso, desde luego, pero cs-
tos lectores precipitados se pierden las
bucnas lecciones que podrian extraer de
una lectura mas reposada y, sobre todo,
mds complcta. Pero ¢l destino de este li-
bro e¢s ¢l de caer en manos de quienes
no tiencn tiempo v se limitan a seleccio-
nar la pagina que les importa en un mo-
mento determinado. jPeor para ellos!

Los autores se han preocupado de in-
dicar en la primera pagina lo que se debe
a la pluma de cada uno de cllos. Algo que
no ¢s necesario para quicnes bien les co-
nocemos, pucsto que cada pagina tiene
(como se indic6 al principio) —y sin per-
juicio de la unidad del libro— un sello in-
confundible. Por lo demas, los comenta-
rios de GoNzALEz PEREZ son proclives, en
caso de duda, a ponerse de parte del ciu-
dadano, mientras que GONzALEZ NAVARRO
pondera con mas cuidado los intereses
de la Administracidn. Pero, en uno v otro
caso, el criterio imperante cs ¢l de respe-
tar la mejor justicia (o sea, lo que los au-
tores enticnden que ¢s mds justo) y, ade-
mas, la mavor utilidad.

Algun dia desaparecera de nuestro Or-
denamiento juridico esta desdichada
Ley 30/92; pero no por cllo morirg el li-
bro puesto que, para fortuna de lecto-
res, los autores se encargardn de salvar
lo que valga para la nueva ley, recoge-
rdn piadosamente las doctrinas v sen-
tencias supervivientes v nos ofrecerdan
unos nucvos comentarios actualizados
en los que la frescura de lo nuevo se
hard compatible con el vicjo aroma de
lo antiguo ¥ permanente. Al menos esto
es o que descamos todos.

Alejandro NieTo

Graxapo HuELMoO, Ignacio: La asistencia
juridica a las Comunidades Auténo-
mas (Prélogo de Santiago MU0z Ma-
cHapo), Gobierno de La Rioja, Institu-
to de Estudios Riojanos, Logroiio,
1996, 349 pags.

Ignacio Graxano, actual Presidente
del Consejo Consultive de la Comunidad
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Auténoma de La Rioja —v Letrado Ase-
sor excedente de los 6rganos supremos
de dicha Comunidad (ademas de Profe-
sor, Investigador ¥ Académico)—, nos
ilustra con este importante libro, opor-
tuno ¥ bien hecho, sobre el sistema de la
asistencia juridica en las Comunidades
Auténomas.

Para empezar, «asistencia juridica» es
una expresién que el autor prefiere a los
mas usuales, como Servicios Juridicos,
Asesoria Letrada, etc., por parecerle és-
tos imprecisos o excesivamente concre-
tos. Por lo demads, normas muy recientes
(por ejemplo, Ley de Asistencia juridica
gratuita) utilizan esta denominacién
con preferencia sobre las cldsicas.

Dice Graxapo —y no le falta razon,
aunque con ciertos matices— que «hay
un sistema ordinamental adornado de
las notas de tridimensionalidad, diacro-
nia e implementacién», apovando su
criterio en autorizada doctrina. Tridi-
mensionalidad porque, ademads de los
aspectos dogmaticos v axiologicos del
Derecho, se encuentra el sociolégico, in-
tegrado por los condicionantes emana-
dos del sistema social que crea las nor-
mas vy que, por ainadidura, pretende ser
regulado por ellas. Diacronia porque el
Ordenamiento juridico no se reduce a la
normativa vigente, sino que se trata de
una realidad in fieri, es decir, cn una
proyeccion hacia el futuro. Implementa-
cién porque el Derecho no es sino la
suma de estructuras juridicas sistemati-
cas, fruto de la realidad social, sélo
comprensibles en su mutua trabazén v,
todas ellas, en el marco del sistema su-
perior a que pertenecen o del que for-
man parte. Su conclusién es obvia: el
Estatuto de los Letrados que tienen en-
comendados los Servicios de Asistencia
Juridica a los Poderes Publicos confor-
ma un sistema en el sentido apuntado.

Por su probable utilidad, Ignacio Gra-
NADO comicnza su exposicién echando
un vistazo a la «asistencia juridica» en
el Derecho comparado, sin dejar de to-
mar como punto de referencia los plan-
teamientos del nuestro. Sin embargo,
este capitulo es sumamente breve, por-
que el autor ha preferido examinar en
profundidad el sistema espafiol, aislado
en bucna medida de los modelos exis-
tentes en otros Ordenamientos.

La multiplicidad de Administraciones
publicas, fruto de la gran reordenacién
politica y territorial del llamado Estado
de las Autonomias, exige una variedad
de Estatutos de asistencia juridica a las
mismas. Esta situacién es perfectamen-
te explicable, aunque, en realidad, y
como demuestra la obra de GraNapo, no
existen diferencias abismales, sino mati-
ces, dado que son perfectamente detec-
tables algunos principios fundamentales
del sistema espaniol de asistencia juridi-
ca a las Administraciones piblicas.

Un primer analisis del sistema de
asistencia juridica se centra en los plan-
teamientos de las diversas Comunidades
Auténomas. Con independencia de la
variedad de denominaciones, la tenden-
cia que parece imponerse mayoritaria-
mente es: a) su dependencia orgénica de
las Conscjerias o Departamentos de Pre-
sidencia; b) la similitud de niveles orga-
nicos —por lo general el maximo nivel,
como corresponde a la trascendencia y
generalidad de sus funciones—, v ¢) en
cierto modo, la independencia funcio-
nal. Aparecen divisiones organicas in-
ternas —por cjemplo, entre la accién
consultiva y la accién contenciosa—,
pero nunca una tajante separacién que
impida la movilidad del personal Letra-
do en el seno de los Servicios Juridicos.

Hay una curiosa —y acertada— criti-
ca del autor a las transferencias de las
competencias juridicas, porque son va-
rias las Comunidades Auténomas que
han recibido del Estado una llamada
transferencia funcional en materia de
asesoramiento juridico v defensa en jui-
cio. Opina GRANADO, con toda razén,
que la medida de traspasar las funcio-
nes de asistencia juridica es inadecuada,
pues sc trata de una potestad adminis-
trativa inherente a la personalidad jurt-
dica de cada Comunidad Auténoma. Por
lo demas, las Comunidades nutren sus
Servicios de Asistencia Juridica priorita-
riamente con sus propios funcionarios
de carrera, aunque no faltan las incor-
poraciones de personal absolutamente
cualificado que procede de los Servicios
Juridicos estatales, como es el caso, pre-
dominantemente —aunque quizis no en
la medida de lo descable—, de los Abo-
gados del Estado.

Ignacio GrANADO pasa revista minu-
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ciosamente a las situaciones normativas
existentes en las diferentes Comunida-
des Auténomas. Su inteleccién del deta-
lle es asombrosa, igual que su «gusto
por la expresion v el lenguaje» ¥ su «no-
table pasion por su oficio», como desta-
ca MuSoz Mactapo en el Prélogo de la
obra. Es verdad que Ignacio GRANADO
venera su ticrra riojana —y asi lo de-
mostré con su Tesis Doctoral, publicada
en tres tomos: La Rioja cono sistenia—,
de cuyo Tribunal de ¢njuiciamiento for-
mé parte y, por ello, fui testigo cualifi-
cado. Pero no es menos verdad que el
autor entra de lleno ¢n el andlisis y en la
ponderacién de lo que examina, ponien-
do de relieve sus dotes de investigador
ncutral, pero sobre todo de critico cons-
tructivo, porque no hay un solo aparta-
do de su amplia v detallista exposicién
que no pase por ¢l tamiz de su criterio.
Por ejemplo, cuando considera el polé-
mico tema de la representacion v defen-
sa en juicio de los Letrados de las Co-
munidades Auténomas y, contra el cri-
terio mas extendido, opina que, en el
caso de las Comunidades Auténomas, la
figura del Procurador le parece necesa-
ria para el interés publico, naturalmente
cuando se trata de procesos que deban
sustanciarse fuera del territorio autoné-
mico respectivo. O, por ejemplo, cuando
justifica las especialidades —que no pri-
vilegios— en el Estatuto procesal de las
Administraciones autonémicas, porque
no puedc marginarse nunca el impor-
tantisimo dato de la misién constitucio-
nal de todas las Administraciones puabli-
cas y las consecuencias o efectos que
cllo conlleva en el desempefio de sus ta-
reas concretas, siendo mucho mads exigi-
ble en algunos de los tramites procesa-
les, donde la reclamada «igualdad» posi-
cional de los litigantes, llevada al
extremo, no seria sino una justificacién
demagégica derivada del igualitarismo
mas detestable.

Sobre cste ultimo punto, sin embargo,
me parece necesaria alguna modesta
precisién en lo que atafie al proceso
contencioso-administrativo. Aunque no
omite Ignacio GRANADO su criterio de
que la Administracién no debe gozar de
ninguna inmunidad subjetiva en mate-
ria de imposicién de las costas —tampo-
co la inmunidad practica del particu-

lar—, o en la via penal o, si s¢c me apura,
en la posibilidad de¢ interponer recursos
contra Sentencias, digamos, en princi-
pio, que, en mi opinién, la legislacién
contencioso-administrativa no propor-
ciona a la Administracién un ambito
privilegiado muy ostensible. Si acaso,
convendria defender a ultranza la exis-
tencia de Vista publica —frecuentemen-
te sustituida por ¢l tramite de conclusio-
nes—, no solamente porque asi sc deriva
de la exigencia contenida en la Constitu-
cién espafnola de 1978 (principio predo-
minante de oralidad), sino porque, en
puridad, permitirfa, con algin ligero re-
toque, intervenir a los Letrados de am-
bas partes en una posicién de mavor
equilibrio v, por anadidura, una inter-
vencién ocasional de los miembros del
Tribunal para aclarar cuestiones confu-
sas, llamar la atencién sobre los puntos
de necesario debate y pronunciamiento,
poner orden en el planteamiento de los
razonamientos o argumentos de los liti-
gantes, corregir deficiencias procesales
a tiempo, reconvenir a los defensores
que utilizan artimanas o, simplemente,
citas falsas, incompletas o sacadas de
contexto, etc. La sustitucién de la Vista
puiblica por ¢l «trdmite de conclusio-
nes», desarrolladas mediante el sistema
de alegaciones escritas, puede propiciar
un desequilibrio insostenible de los liti-
gantes, cn la medida en que los Letrados
defensores de las Administraciones
—por lo general, demandadas— disfru-
tan de la posibilidad de examinar con
minuciosidad y atencién el escrito de
los recurrentes.

En cuanto a los recursos contra Sen-
tencias, precisamente la peculiar situa-
cién que plantea el disefio y planta de
los Tribunales —muy especialmente, los
contencioso-administrativos, en los que
desempenian predominantemente su la-
bor los Letrados de las Comunidades
Auténomas— proporciona a las Admi-
nistraciones posibilidades de recurso de
las que no disponen los ciudadanos. De-
beria tenerse cn cucenta que la aplica-
cion del Ordenamicnto, cuando cs esta-
tal, pleno, exclusivo o basico, no puede
hacerse de modo desigual en Espaiia, al
margen de que sea desigual el Ordena-
miento mismo —algo, por lo demis,
perfectamente explicable a partir del
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planteamiento de lo «autonémico»—,
toda vez que estdn en jucgo ya no sola-
mente las propias tarcas constitucional-
mente reservadas al Poder Judicial, sino
la conviccion y creencia en la Justicia
por parte de los justiciables.

Para finalizar su exposicién, Ignacio
GRraNADO examina la forma mds adecua-
da de instrumentacién juridica de los
Servicios de Asistencia Juridica. Entre
las opciones de norma de rango legal o
rango de reglamento, ¢l autor no se pro-
nuncia por la preferencia de rango, pero
propone una férmula intermedia ¢ iné-
dita, concretamente el Decreto Legislati-
vo, porque ello permitiria conjugar las
ventajas de contar con una norma de
rango de lev —por medio de interven-
cién del Parlamento de los aspectos
esenciales de Ja materia— v la adecuada
intervencién del Poder Ejecutivo auto-
némico en la regulacién concreta.

Con esta interesante propuesta finali-
za Ignacio GRANADO su minucioso y util
trabajo, probablemente digno de enjui-
ciar, valorar o ponderar no desde una
simple lectura academicista, sino desde
las propuestas concretas que realiza
para mejorar el «sistema» de asistencia
juridica de la Administracién publica.
O, por mejor decirlo, para perfeccionar
los modos e instrumentacién de la asis-
tencia juridica de todos los Poderes Pu-
blicos.

José BERMEJO VERA
Catedratico Derecho Administrativo
Facultad de Derecho
Universidad de Zaragoza

PassAro, Michele: Le Amministrazioni
independenti, Giappichelli Editore,
Turin, 1997, 339 pags.

No cabe duda de la dificultad de cons-
truir en cualquier pais un modelo gene-
ral de las llamadas Administraciones in-
dependicntes, sca por la heterogeneidad
de sus manifestaciones, sea porque es
un fenémeno en pleno proceso de for-
maci6on. Por ello merece especial reco-
nocimiento el esfuerzo realizado por

Michele Passaro (1) de indagar en la
multiforme realidad de estos entes, co-
nectdndolos con las tensiones todavia
latentes en la sociedad contempordnea y
haciendo que se revelen como validos
instrumentos de futuro. Y si hay una
idea central que nos transmite en su tra-
bajo, ¥ que no debemos perder de vista
en ningin momento, es una nocién de
Administraciones independicntes ¢n es-
trecha correlacion con la idea de sobe-
rania, que las convierte no en entes pu-
blicos auxiliares del «Estado-persona»,
sino en exponentes de un «Estado-orde-
namiento», articulado pluralmente, re-
presentativo de los valores emergentes
de la propia comunidad, de la Repuablica
cn su conjunto. Por decirlo con sus pro-
pias palabras, en manifestaciones de
«una publicidad no estatal sino comuni-
taria» (pag. 23).

1. Como no podia ser de otro modo,
empieza por plantearse la propia deno-
minacién de «independientes» que tradi-
cionalmente les ha otorgado la doctrina.
Para cllo se propone eliminar previamen-
te nociones «inutiles» como «imparciali-
dad» v «neutralidad», conceptos bien ale-

jados de la realidad que busca definir, en

cuanto que el efectivo funcionamiento de
los organismos objeto de su estudio com-
porta necesariamente ¢l recurso a valora-
ciones politicas, pues no son, ¢n absolu-
to, entes extrafios al conflicto en el que
se implican, ni indiferentes respecto al
éxito de sus decisiones, ni éstas son sim-
plemente técnicas. Asi, concebidos como
entes politicos, participan a titulo propio
en el ejercicio de la soberania. Eso si, in-
dependientes, por lo que suponen de rup-
tura jerdrquica. Pero esta cualidad no
basta para explicar plenamente su natu-
raleza, sino que hemos de recurrir a la
nocién de «autonomia», cualidad que les
permite ser portadores de intereses difu-
sos de la comunidad e incidir en otros
sujetos del ordenamiento en una especie
de «interdependencia paritaria».

(1) Actualmente lleva a cabo su labor
docente en ¢l area de Derecho Constitucio-
nal de la Universidad de Pisa. Este libro
constituyé su memoria de tesis doctoral en
la Universidad de Napoles el 28 de octubre
de 1996.
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Pcro ocurre que el fenomeno de las
Administraciones independientes se in-
scrta en un proceso histérico, méas am-
plio, de diversificacién de las estructuras
publicas, que el autor califica de «pro-
gresiva desarticulacion del Estadon,
cuando menos de la concepcién del Es-
tado liberal como presencia omnipoten-
te (2). Sin embargo, a pesar de la ex-
pansién universal de la figura, el autor
considera que la integracion entre Admi-
nistraciéon y Sociedad, de la que las Ad-
ministraciones independientes constitui-
rian la altima expresion, esta va en el ar-
ticulado de la propia Constitucién
italiana (3) y en la propia esencia del sis-
tema, que configura el reparto de atribu-
ciones entre los poderes publicos. De ahi
que considere crréonea la trasposicion de
modelos procedentes de otras areas so-
ciopolfticas, desde el mismo momento
en que las estructuras administrativas
italianas alternativas a la organizacién
ministerial estaban va presentes ¢n la
mente del constituyente (4). De esta for-

(2) Proceso practicamente ininterrum-
pido una vez superada la polémica sobre
los «entes inutiles», que tuvo en Luigi
STUR20 v en Ernesto RosS! sus maximos ex-
ponentes. v tras los modestos resultados de
la Lev n. 150, de 11 de marzo de 1953, de
transferencia a los entes locales de algunas
funciones de los entes publicos, vy de la Lev
n. 1404, de 4 de diciembre de 1956, de la su-
presion de entes de Derecho Publico. Asi, no
sélo se crearon nuevos entes, sino que, a
mavor abundamiento, se introdujo el mo-
delo de las agencias como modo de refor-
zar la autonomia organizativa (ex. Agencia
Espacial Italiana, Agencia para la Promo-
cion del Desarrollo del Mediodia...).

Para el seguimiento de este proceso, vid.
Gregorio ARENA, Soppressione degli «enti
fnutilir (Legge 4 diciembre 1956) e riforma
del parastato nella legge 20 marzo 1975, n.
70, «Rivista Trimestrale di Diritto Pubbli-
co», num. 2, 1977, pags. 678-721.

(3) En concreto, se refiere a los articu-
los 5y 114 v ss., velativos a la asuncién por
la Republica de la existencia de otras co-
munidades v poderes —regionales, provin-
ciales, municipales— en estrecha simbiosis
con los intereses sociales, pero también al
primer inciso del articulo 98, en la medida
en que pone a los funcionarios al servicio
exclusivo de la Nacion.

(4) En este sentido hace un breve reco-

ma, mas que de transferencia cstadouni-
dense o de influencias reciprocas, esta-
riamos hablando de un fenémeno com-
partido por paises que responden, en
cambio, a dos modelos politico-adminis-
trativos diferentes, siendo asi que ¢l sis-
tema anglosajén, no jerarquico o cen-
tralizado, favorece el desarrollo y la
integracion de las Administraciones in-
dependientes en mayor grado que el sjs-
tema continental, en cuyo seno crecen
mds bien como excepciones. En conse-
cuencia, intentar reconducir todas sus
variadas manifestaciones bajo un tinico
nomnien parcce justificarse sélo por la co-
modidad del analisis doctrinal.

2" Una vez abordados los orfgenes
de las Administraciones independicntes,
inicia el autor la busqueda de un mode-
lo italiano de éstas, limitando para ello
su campo de investigacién a la regula-
cion del funcionamiento del mercado v
de la informacién (5), que, e¢n coheren-

rrido por los modelos estadounidense (Indi-

pendent Regulatory Commissions), britanico
(QuaxGos) v francés (Autarités Administrati-
ves Indépendantes) en las pags. 59 v ss.

(3) Se mucstra por cllo especialmente
riguroso en la cleccién de los entes objeto
de su estudio, descartando otros que, aun-
que hayan asimilado la misma férmula y
una denominacién semejante (Agenzie del
lavoro, Agenzia per la promozione dello svi-
luppo del Mezzogiorno, Agenzia Spaziale Ita-
liana, Commissione di garanzia dell'attua-
zione della legge sull'esercizio del dirvitto di
sciopero net servizi pubblici essenziali, Auto-
ritad per la vigilanza sui lavori pubblici,
Agenzia per le relazioni sindacali nel pubbli-
co impiego, Autorita per l'informatica nella
pubblica amministrazione, Autotita per
F'Ambiente, Aurorita per la gestione dei porti,
Garante per la protezione dei dati, Autorita
sul'accesso agli atti amministrativi, Autoritis
sulla gestione delle risorse idriche nel Medi-
terraneo, Agenzia di accertamento dell'eva-
stone fiscale e di assistenza ai contribuenti,
autorita di regolazione det servizi di pubbli-
ca w!ilita), estén orientados a la mera ges-
tién de servicios y a la consecucién de ob-
jetivos gubernativos y no a la directa inci-
dencia sobre el mercado sin subordinaciéon
al Gobierno.

Para una caracterizacién, en conjunto.
de los entes publicos italianos. vid. Giam-
paolo Rossl, «Enti Pubblici», en Tratzato di
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cia con su argumentacién, es una regu-
facion que aparece tefiida de opciones
politicas de fondo (6), que no siempre
responden a un diseio coherente de
conjunto (7). En concreto, centra su es-
tudio en ¢l Banco de Italia, la CONSOB
(Commiissione Nazionale delle Societa e
la Borsa), el ISVAP (Istituto per la Vigi-
lanza sulle Assicurazioni Private), ¢l Ga-
rante de la radiodifusién v la actividad
cditorial v la Autoridad garante de la
competencia vy del mercado, con el obje-
tivo de construir un modelo unitario de
Autoridad independiente en cuanto ata-
fie a su naturaleza juridica, su legitima-
cién y su poder reglamentario, un mo-
delo que pueda ser inscrito en el marco
de la teoria de los poderes del Estado v
del proceso dec las decisiones publicas.

Diritto Amministrativo. Vol. 111, Gli Enti
Pubblici. L'Amiministrazione per settori or-
ganici (Dir. Giuseppe SanTANIELLO), CE-
DAM, Padova, 1990. .

(6) Es innegable la influencia del Ban-
co de Ttalia en la configuracién de la politi-
ca econémica, a través de la fijacién de la
politica monetaria; de la CONSOB, a través
del gobierno del mercado mobiliario y del
flujo de recursos financieros a la Bolsa; del
ISVAP, a través de la determinacion de las
lineas programaticas del sector ascgura-
dor; de la Autoridad antitrust, combatien-
do los abusos de posiciéon dominante, las
operaciones de concentracion v la publici-
dad engafiosa; cn el mismo sentido, respec-
to a la politica cditorial y radiotelevisiva, el
Garante de la Radiodifusién, sobre todo a
través de sus podercs normativos, de con-
trol y de sancién.

(7) Pcnsemos, por ejemplo, en las so-
ciedades con titulos que cotizan en bolsa v
que cjercen actividades aseguradoras. suje-
tas a la doble vigilancia de la CONSOB y
del ISVAP. Las soluciones a este tipo de si-
tuaciones han sido dispares: «cuando una
operacion compete al sector bancario o ra-
diotelevisivo son las respectivas autorida-
des del sector y no la Autoridad antitrust
las llamadas a adoptar resoluciones. Al
contrario, la eleccién del organismo a
quien confiar las resoluciones antimonopo-
lio en el caso de las operaciones que in-
cumben a las empresas aseguradoras ha
sido ]a inversa: cn estos casos, el legislador
ha preferido atribuir la competencia a la
Autoridad antitrust, oido el parecer del
ISVAP» (pag. 86).

Para conseguirlo, parte del anilisis pro-
fundo de cada uno de los citados entes,
detallando en cada caso sus origenes y
evolucién legislativa, sus funciones, su es-
tructura v sus relaciones institucionales.

Consigue asi disefiar un modelo de
Administracién independiente caracteri-
zado por la ruptura jerarquica con la or-
ganizacidon ministerial, por la creciente
consolidacion de su autonomia, tanto a
nivel econémico como orgénico, v por
su participacién en cl cjercicio de la
funcién ejecutiva como drgano de go-
bierno, logrando legitimacién de su «re-
lacién osmética» con la base de la socie-
dad, con sus intereses emergentes.

3. Es este tema de la legitimacion
nacida de los intereses comunitarios ¢l
que centra su atencién, como nos ha ad-
vertido desde el principio, v al que iba
encaminado todo su esfuerzo anterior,
de cara a proclamar cstos entes como
un modelo de Administracién alternati-
vo tanto al ministerial centralizado
como al de grupos de presion (8).

Las Administraciones independientes
responden para el autor a la misma ins-
piracion que legitima desde la base la
formacién de Regiones v Entes Locales,
a la misma dispersién de la direccion
politica, con apoyo en la propia Consti-
tucién cuando recuerda que el Pucblo
cjerce la soberania «en las formas y con
los limites de la Constituciéon» (art. 1),
pues ésta «puede prever, o dejar enten-
der, que la soberania sc ejerce, ademas
de a través del Estado y de los tradicio-
nales aparatos burocraticos, también a
través de entidades auténomas, entre las
cuales s¢ encuentran las propias Admi-
nistraciones independientes» (pag. 241).
En definitiva, estd asumiendo una situa-
cién de crisis de la representacién poli-
tica, que no alcanza a dar una respuesta
adecuada a la creciente complejidad so-
cial, especialmente e¢n materia de aho-

(8) Toma el autor como base la distin-
cion de Mario NiGro de los diferentes mo-
delos de Administracion que coexisten en
la Constitucion: de servicio, separado, par-
ticipativo-comunitario (La pubblica amnii-
nistrazione tra Costituzione formale e Costi-
tuzione materiale, «Riv. trim. dir. proc.
civ.», 1985, pags. 163 y ss.). )
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tro, libertad de informacién v competi-
tividad ¢n el mercado.

A mayor abundamiento, esta «relacion
osmética» con los intereses comunitarios
—intereses de los ahorradores, de los ase-
gurados, de los consumidores, de los
usuarios, de los ciudadanos, en definitiva,
v por cllo difusos, privados de titulares
exclusivos— se racionaliza a través del
procedimiento administrativo, que garan-
tiza la expresién democritica de dichos
intereses v hace efectiva la nocién de ciu-
dadania. Porque si algo ascguran estas
Administraciones independientes ¢s una
mayor libertad de eleccion de los sujctos
privados desde el mismo momento en
que la informacién se hace mds transpa-
rente, de forma que el mercado, foro de
relaciones v circuito libre de informacio-
nes, se convierte en un limite a la direc-
cién politica del Gobierno, e¢n un contra-
poder con valor constitucional.

Es mas, estos intereses tutelados, que
tienen un preciso fundamento constitu-
cional en los articulos 21 (informacién
plural y libre), 41 (libre iniciativa econé-
mica privada) y 47 (tutela del ahorro en
todas sus formas) de la Constitucion ita-
liana, han encontrado un terreno abona-
do para su crecimiento en la normativa
europea vy, en general, en la globaliza-
cion del mercado, puces la mavor (luidez
de los mercados favorece el crecimiento
de aquellos entes reguladores capaces
de aportar mayor flexibilidad vy veloci-
dad cn la toma de decisiones.

Lejos estd, pues, ¢l autor de proponer
un desenvolvimiento del mercado libre de
toda direccién politica, porque lo que le
interesa precisamente ¢s hacer hincapié
ecn que esa politica quede en manos de
determinadas instancias de regulacién,
que provean a dicho mercado de reglas v
valores independientes de los intereses ¢n
juego. La aceptacion de dicha regulacion
le viene dada justamente porque asume
los limites impuestos por las exigencias
de solidaridad de un Estado social.

Finalmente, una vez proclamada la le-
gitimidad de las Administraciones inde-
pendientes, no podia el autor sino poner
colofon a la exposicién de su teoria
como lo hace: afirmando que la natura-
leza juridica de estos entes es la de orga-
nos constitucionales, verdaderos érga-
nos de gobicrno, descartando por cllo

tanto la naturaleza administrativa que
parece desprenderse del nonten iuris to-
mado en préstamo de la doctrina fran-
cesa (9) como la naturaleza jurisdiccio-
nal o parajurisdiccional, que vendria a
privarles de una coloracidn inevitable-
mente politica. Ademas, «sélo una cate-
goria situada en cse nivel del sistema de
poderes estatales puede explicar esa
densa trama de funciones activas, orga-
nizativas, de control, en ausencia de
toda dependencia jeravquica o funcional
v capaz nada menos que de influir en la
produccién normativa de vastos sccto-
res cconémicos y sociales» (pdg. 312).
Por otra parte, no supone ningun obsta-
culo el hecho de que su regulacion que-
de confiada s6lo a normas de rango le-
gislativo ¥ no formalmente a la Consti-
tucién, a la luz de la jurisprudencia de
la Corte Constitucional y de la doctrina.
En definitiva, nos encontramos con el
tratamiento profundo —apovado por su
claridad expositiva— de un tema necesi-
tado de este tipo de estudios, porque no
podemos cerrar los ojos a un fenémeno
dotado de gran proveccion de futuro, es-
pecialmente en ¢l ambito del mercado v
de la libertad de informacién, y que po-
siblemente encuentre acogida en otros
sectores. Por otra parte, esta obra no
nos permite salo conocoer el caso italia-
no, sino también, v es éste uno de sus
mayores logros, trascender lo particular
para empezar a conformar un modelo
general v homogéneo de Administracio-
nes independientes, depurando este
concepto de otro tipo de entes que han
adoptado engafosamente la misma de-
nominacion. Los resultados a que cada
uno llegue en la definicién de su natura-
leza juridica seran, sin duda, diversos.

M.* José ANADON

(9) Insiste ¢l autor especialmente en
que no es fruto de una opcién consciente y
madura de los estudiosos italianos y en que
nunca ha sido un término utilizado nor-
malmente por el legislador. Por el contra-
rio. solo aparece en el informe de la Comi-
sion Piga para la modernizacion de las ins-
tituciones 1983-1985 v, mas recientemente,
en la Ley n. 537, de 24 de diciembre, de
1993, referida a intervenciones correctoras
de la Hacienda Publica.
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PrRIEUR, M. (coord.): Sites contaniinés en
Droit comparé de UEnvironnement,
Presses Universitaires de Limoges, Li-
moges, 1995, 620 pags.

A diferencia de lo que ocurre con la
contaminacidn del aire v las aguas, la
aproximacién al fenémeno de los suclos
contaminados se encuentra todavia ¢n
una fase de desarrollo incipiente que ve
muy limitadas las posibilidades de acce-
so a las fuentes dc conocimiento sobre
tan compleja parcela de la realidad y del
saber (1). Sélo a partir de la década de
las noventa comienzan a difundirsc en
Espana, mediante reuniones cientificas
auspiciadas por Administraciones puabli-
cas particularmente acuciadas por ¢l
problema (2) y también mediante tra-
ducciones de obras extranjeras (3), ex-
periencias v reflexiones que tienen un
caracter casi exclusivamente técnico.
Los numecrosos v graves problemas juri-
dicos planteados por la contaminacién
del suelo siguen sin ser abordados con
la extensién y profundidad requeridas
por nuestra doctrina, que, en el mejor
de los casos, continta refiriéndose tan-
gencialmente al asunto al hilo de las ex-
plicaciones gencrales de Derecho am-
biental (4) vy que, todo hay que decirlo,
encuentra perfecta justificacién para ac-

(1) Me remito a la bibliografia aporta-
da por X. DOMENECH, Quiniica ambiental.
El impacto ambiental de los residuos, Mira-
guano Ed., Madrid, 1993.

(2) Asi, pese a las limitaciones de su
circuito de distribucion, han tenido amplio
eco las ponencias de las Primeras Jornadas
internacionales sobre suelos contaminados,
celebradas en 1992 en Zamudio (Vizcaya),
v las del Printer Congreso internacional de
suelos contaminados, celebrado en Vitoria-
Gasteiz en 1993; con organizacién en am-
bos casos del Gobierno vasco. Véase tam-
bién el Curso sobre suelos contaminados,
editado por EMGRISA en 1995.

(3) Entre las que merecc especial men-
cién la monumental obra de los ingenieros
M. D. LAGREGA, P. L. BUCKINGHAM v J. C.
Evaxs, Gestrion de residuos téxicos, trata-
nitento, eliminacion v recuperacion de sue-
los, McGraw Hill, Madrid, 1996.

(4) Asi, por ¢jemplo, R. MARTIN MATEO,
Tratado de Derecho ambiental, Trivium,
Madrid. 1992, tomo II, pags. 451 y ss.

tuar de ese modo en la ausencia de un
tratamiento especifico de la materia por
parte del legislador estatal y autonémi-
co (5).

Pero el reto practico estd ahi: al me-
nos desde 1989 existe un marco operati-
vo que —con todos sus defectos— pre-
tende racionalizar los esfucrzos de las
Administraciones publicas en la lucha
contra la contaminacion del suelo (6) v,
en ese sentido, la contribucién del Dere-
cho resulta ya indispensable. Asi las co-
sas, cada vez son mas los juristas que se
ven obligados a asomarse a la literatura
extranjera sobre la cuestién (7), v justo
cs reconocer que, cn tales circunstan-
cias, libros como ¢l que ahora presenta-
mos adquieren indiscutible importancia
e incorporan un incalculable valor afa-
dido por su utilidad inmediata.

Su objetivo primordial consiste en
ofrecer un intento de sistematizacién de
los principales problemas juridicos sus-
citados por la contaminacién del suelo v
un repaso del tratamicento que al asunto
dispensan hasta quince ordenamientos
juridicos diferentes. Al lector mediana-
mente avisado no le sorprenders saber
que el Derecho ambiental debe esta nue-
va y ambiciosa aportacion al equipo de
profesores de la Facultad de Derecho v
Ciencias Econdémicas de la Universidad
de Limoges, que coordina M. PRIEUR;
quien va con anterioridad se habia res-

(5) EI Ministerio de Medio Ambiente

prepara en estos momentos un Anteproyec-
to de lev al respecto, scgun se dio a cono-
cer en el Congreso sobre suclos contamina-
dos organizado a finales de mavo por la
Universidad Politécnica de Madrid.

(6) Me refiero al «Programa de control
y recuperacién de zonas afectadas por ver-
tidos», que venia incluido en ¢l Plan Nacio-
nal de residuos industriales con una dota-
cién de 5.000 millones de pesetas, cuvas re-
glas de reparto se establecian en el articulo
2 del Real Decreto 973/89, de 21 de julio.
Mas adelante actualizaremos las referen-
cias al respecto.

(7) Que ultimamente se ha visto enri-
quecida con la aparicién de otros titulos
como Sols contaminés, sols d décontaniiner,
del CEDRE-SERES (Bruselas, 1996), v la
Tesis doctoral de P. STEICHEN, Les sites con-
tamiinés et le Droit (Paris, 1996), enire
otros.
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ponsabilizado —entre otros muchos tra-
bajos de interés— de la direcciéon del vo-
lumen colectivo La protection juridique
dels sols dans la CEE (8), antecedente
inmediato de la obra cuva estructura v
contenido pasamos a resumir.

Sites contaniinés en Droit comparé de
UEnvironnement recoge las actas de las
Jornadas homénimas que, organizadas
por CRIDEU-CNRS y CIDCE, tuvieron
lugar en Limoges los dfas 18 y 19 de
enero de 1994. Un total de veintiséis ex-
pertos van tomando la palabra para dar
cuerpo a una obra relativamente volu-
minosa que consta de cuatro grandes
apartados ¢n los que se abordan algunas
cuestiones introductorias, la situacion
en Francia, en los Estados curopcos y
fuera de Europa, respectivamente.

Dcbe advertirse que no todo es estric-
tamente juridico: el derecho debe partir
de ciertas premisas que le amarren fir-
memente a la realidad. En este scntido,
resulta un acierto la inclusiéon de sendas
ponencias sobre los problemas cientifi-
cos de definicion y caracterizacion de
suelos contaminados (9) v sobre las difi-
cultades teéricas de aplicacién del anali-
sis econémico (10); maxime cuando es
precisamente alrededor de estas dimen-
siones —tecnaolégica v econémica—
donde sc articula el vivo debate sobre la
idoneidad de las politicas va adoptadas
y la necesidad de su superacién.

Debe advertirse también que, pese al
titulo, tampoco todo lo juridico es rigu-
rosamente comparado. Asi, encontra-
mos un comentario del profesor G. J.
MagrTIN sobre la Convencion de Lugano
de 1993 y, sobre todo, un acabado estu-
dio sobre el régimen juridico de los sue-
los contaminados en Francia, con tres
trabajos complementarios que analizan
el sistema dc responsabilidad civil (C.
GIRAUDEL), la incidencia del Derecho pe-
nal (M. J. LITTMANN-MARTIN), v los desa-
rrollos del Derecho publico en la mate-
ria (G. MoNEDIAIRE). Personalmente, es-
timo quec este apartado se basta por si
solo para colmar las expectativas que

(8) Publicado también por PULIM, Li-
moges, 1991.

(9) A cargo de R. GOUrDON, Y. PERROU-
DIN v F. FERRY.

(10) DelJ.J GoUGET ¥ T. TACHEIX.

pudicra haber suscitado ¢l libro en el
operador juridico espafiol necesitado de
una rcferencia que —salvadas las dis-
tancias— facilite la reflexién sobre las
diferentes técnicas aplicables a un pro-
blema que, como ¢! de los suelos conta-
minados, llega a veces a rebasar la dis-
tincién entre Derecho publico y Derecho
privado al gravitar continuamente sobre
instituciones fundamentales como las
de propicdad vy responsabilidad.

Con todo, el lector tiene todavia por
delante otras trescientas paginas que vie-
nen a cumplir lo prometido en el titulo;
esto es, ofrecer un estudio de Derecho
comparado sobre el tratamiento juridico
de los suelos contaminados. Dada la for-
ma en que sc estructuran los resultados,
todo parece indicar que M. PrRIEUR ha
impuesto a sus colaboradores —entre los
que aparecen algunos especialistas de
reconocido prestigio como F. GlamPIE-
TRO (11) 0 R. RAUM-DEGREVE (12)— una
mectodologia preconcebida que consiste
en dar respuesta a un unico cuestiona-
rio similar. Asf, todos los informes na-
cionales distinguen dos grandes bloques
cn los que cxponen, primero, lo relativo
a los mecanismos de prevencién para
pasar luego a explicar los mecanismos
de respuesta: restauracién, reparacién
de dafios y represién. Dado que pricti-
camente en ningan caso existe legisla-
cién especifica al respecto, este plantea-
micnto lleva a rastrear las posibilidades
que ofrece cada ordenamiento juridico
considerado para afrontar el problema
de los suclos contaminados ¢n ambos
planos. Asi, los informes nacionales sue-
len coincidir al sefialar que se ofrecen

(11)  Quien cuenta con MUY NUIMErOsas
publicaciones sobre el régimen juridico ita-
liano y comunitario de los residuos, entre
los que debe destacarse ahora Bonifica dei
siti contaminati: prime idee per un'iniziativa
legislativa, «Rivista Giuridica dell’Ambien-
te», nim. 5, 1994, pags. 581 ¥ ss.

(12) A clla se debe uno de los mas com-
pletos estudios sobre La politique de la
Communautd en matiere de gestion des dé-
chets dangereux, publicado por ¢l Partla-
mento Europeo dentro de su colecciéon de
«Dossiers de recherche et documentation»
va en 1987. También habia colaborado con
M. Pritur ¢n el trabajo colectivo anterior-
mente citado.
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técnicas preventivas desde la legislacion
urbanistica, de actividades clasificadas,
de evaluacién de impacto ambiental, de
aguas —a veces— y, sobre todo, de resi-
duos. Esta ultima es la que se examina
con especial atencién para ir describien-
do las respectivas regulaciones sobre
produccién v gestién de desechos peli-
grosos, los requisitos exigidos en cada
caso para la formacién de vertederos,
las posibilidades de informacién y parti-
cipacién de los ciudadanos en la toma
de este tipo de decisiones v de impugna-
cién por los mismos ante los Tribunales.
Mais discrepancias se advierten en las
respucstas a la pregunta concreta de si
existen o no reglas de prevencién frente
a la venta o alquiler de terrenos conta-
minados. Por lo que sc reficre a las tée-
nicas correctoras, las soluciones suclen
depender de que el emplazamiento con-
taminante continte en activo, hava sido
abandonado o resulte desconocido su
antiguo titular. Invariablemente se ana-
lizan las relaciones entre el propietario
v el explotador del suelo a efectos de la
determinacion de responsabilidades
tanto en via civil como administrativa v
penal. Finalmente, la informacién com-
parada se completa también con datos
sobre los instrumentos financieros y fis-
cales habilitados en cada pais (13).

El resultado es, en consecuencia, un
rico muestrario de técnicas —quizas
menos heterogéneo de lo que cabia es-
perar, aunque csta impresion probable-
mente sca debida a la predeterminacién
de enfoques que impone la metodologia
de encuesta— aplicadas en pafses de ca-
racteristicas tan distintas como los de la
Europa comunitaria, Rumania, Came-
run, Estados Unidos, Québec v Brasil.
A destacar, pues, la amplitud v la origi-
nalidad de la seleccion realizada si con-
sideramos que no cs frecuente interesar-
se cn este tipo de estudios ni por los pai-
ses del Este ni por los del Tercer Mundo
v que las referencias al continente ame-

(13) Las coincidencias mas destacadas
entre los diversos sistemas juridicos exami-
nados se recogen por el propio PRIELR en
una apretada sintesis final a la que acom-
panan hasta seis Anexos con normativa v
documentacién que seria, en otro caso, de
dificil acceso.

ricano suelen limitarse a la —por lo de-
mas profusamente documentada (14)—
experiencia estadounidense. Llama la
atencién, por contra, la falta de infor-
mes relativos a pafses comunitarios —y
no sélo de mas reciente adhesién como
Portugal, Reino Unido (15) y Holanda—;
ausencia esta ultima especialmente sig-
nificativa dado el interés que habian
suscitado entre nosotros sus pioneros
criterios al respecto (16).

En todo caso, es evidente quc estamos
ante un proyecto que ha alcanzado ple-
namente sus objetivos porque consigue
situar cé6modamente al lector —casi
siempre en francés, aunque también hay
informes ¢n inglés v uno en castellano—
ante un panorama juridico hasta ahora
inabarcable desde un solo punto para el
investigador. Estamos todavia muy lejos
de sentar las condiciones necesarias
para poder reclamar la obra definitiva
en la materia. Este libro ni lo es ni pre-
tende serlo porque en todo momento de-
muestra plena consciencia de la inesta-
bilidad normativa v de las constantes
novedades que se van sucediendo en los
diferentes paises en relacion con los
suelos contaminados. Buecna prueba de
cllo es el informe relativo a la situacién
en Espaiia, preparado por G. REaL FE-
RRER v J. OcHOa MoONZO, que ha quedado
rapidamente desfasado al no poder ha-
cer referencia, por razones cronolégi-
cas, al nuevo Plan Nacional de recupe-
racién de suclos contaminados aproba-
do por el Consejo de Ministros el 18 de
febrero de 1995 (17). Tampoco seria de
extrafiar que hechos similares pudieran
haber afectado va a otros informes na-

(14) Por todos, R. L. REvesz v R. B.
STEWART, Analvziing Superfund: Econoniics,
Science and Law, Washington, D.C., 1995.

(15) Laguna ésta que puede salvarse
por remisién a la monografia de T. GRAHAM,
Contaminated Land, Jordans, Bristol, 1995.

(16) De los que muchos tuvimos prime-
ra noticia a raiz de la intervencién de J. J.
VEGTFR, «Soil Protection Policy in the Ne-
therlands», en el Primer Congreso Interna-
cional de Suelos Contaminados, Vitoria,
1993.

(17) Ni. légicamente, a los convenios
de colaboracién suscritos por el Ministerio
competente con las Comunidades Auténo-
mas para su cjecucion.

531



BIBLIOGRATIA

cionales que aparccen en este libro,
pero, en la voragine de materiales genc-
rados por la ficbre ambiental, con csas
cosas siempre hay que contar. Si va es
dificil ¢l seguimiento actualizado del
Derecho ambiental dentro de un solo
pais, la pretensién de estar al dia al res-
pecto en términos comparados resulta
practicamente imposible. Por tanto, la
aportacion del equipo dirigido por
M. PRIEUR ticne interés por ser refercnte
indispensable de la evolucién del trata-
micnto juridico de los suelos contami-
nados e¢n un momento histérico dado.
Y cvolucién, en fin, cuvos hitos venide-
ros —me atrevo a pronosticar— tendran
que tomar e¢n cuenta, ademds de cuanto
en este libro se expone, los requerimien-
tos de la reciente Directiva comunitaria
sobre control vy prevencion integrados
de la contaminacién (18).

René Javier SANTAMARIA ARINAS

Qurrol. FERNANDEZ, M.® Angeles, y
MARTINEZ Diaz, Belén: La gestién del
Patrimonio Arqueolégico en Espana,
Ed. Alianza (Universidad Textos), Ma-
drid, 1996, 438 pags.

1. «Porque sé que el recuerdo puede
venir del Futuro». Estas palabras de Ana
Maria MATUTE, aparecidas en su libro
Olvidado Rev Gudt, bien podrian ser el
reflejo de una de las ideas que, sin duda,
ha inspirado a las autoras del texto que
aquf se recensiona: que en nuestras ma-
nos y, de manera muyv cspecial, en las
manos de las generaciones venideras
esta la proteccion y la conservacién de
los bicnes arqueoldgicos para que, con-
venientemente tratados e interpretados,
puedan ofrecer datos v «conocintientos
que se incluvan en el cuerpo de la Histo-
ria».

El Patrimonio Arqueolégico, tal v
como hoy sc concibe, es una construc-
cion cientifica, juridica y social del siglo
xX. Esto no significa que los vestigios

(18) Directiva 96/61, de 24 de septicm-
bre de 1996.

arqucolégicos (entendidos como anti-
giicdades, con lo que ello supone) no
havan sido objeto de estudio y regula-
cién en épocas anteriores. Ya desde el
siglo xvin, con la creacién de la Real
Academia de la Historia v la de Bellas
Artes de San Fernando, v con el aumen-
to del coleccionismo v la utilizacién de
la Historia como argumento politico,
pucde hablarse de un creciente interés
por cste tipo de bienes. Es, sin embargo,
en ¢l actual ambiente finisecular cuando
la gestiéon del Patrimonio Arqueolégico
ha cobrado una relevancia sin preceden-
tes. El libro La gestion del Patrinmionio
Arqueoldgico en Esparia es y serda a par-
tir de ahora referencia obligada no sélo
para aquellas personas que por su profe-
sion estan vinculadas a este mundo,
sino para todo aquel que pretenda acer-
carse desde cualquier Ambito a los bie-
nes arqucoldgicos. Y lo es v sera no sélo
por su cardcter de pionero, sino tam-
bién por el exhaustivo recorrido que sus
autoras han realizado por la multitud de
cuestiones juridicas, técnicas, adminis-
trativas y sociales que afectan al Patri-
monio Arqueolégico. El tratamiento de
todas estas materias ha significado para
M.* Angeles QUEROL y Belén Diaz un es-
fuerzo intelectual afiadido, va que por
su procedencia profesional, desde la Di-
reccion del Departamento de Prehistoria
de la Facultad de Geografia e Historia
de la Universidad Complutense de Ma-
drid y desde el Cuerpo de Conservado-
res en el Musco Arqueolégico Nacional,
respectivamente, han tenido que ahon-
dar ¢n aspectos que en ocasiones sc ale-
jan de su formacién. No obstante, el es-
fuerzo ha merecido la pena con creces:
cl resultado es un texto coherente vy sis-
temdtico que ofrece una vision multidis-
ciplinar rigurosa, digna de ser destaca-
da.

Las lincas argumentales del libro sc
van tejiendo en torno a tres ideas funda-
mentales. En primer lugar, la defensa de
un concepto integral de Patrimonio en
el que sc¢ incluyan tanto ¢l natural como
cl historico. Esta concepcién, sin em-
bargo, no ¢s la dominante, al menos en
nucstra tradicion juridica. Si bien la
normativa sobre impacto ambiental
(Real Decreto Legislativo 1302/1986, de
28 de junio, de Evaluacién de Impacto
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Ambiental, y Real Decreto 1131/1988, de
30 de septiembre, por el que se aprueba
el Reglamento para la ejecucién del an-
terior) alude a la incidencia sobre los
elementos del Patrimonio Histérico Es-
pafol, y la legislacién sobre Patrimonio
Cultural establece la figura del entorno,
lo cierto es que el propio Preambulo de
la Lev 16/83, de 25 de junio, del Patrimo-
nio Histérico Espanol, se refiere a éste
como la cultura material debida a la ac-
cién del hombre y que, juridicamente
hablando, existe un tratamiento diferen-
ciado no sélo en cuanto al concepto v a
la proteccio6n, sino también por lo que sc
refiere a las normas que lo regulan.

En segundo lugar, las autoras ponen
de rclieve la necesidad de que los bicnes
histéricos cumplan la funcién social a
que estdn destinados, tal v como se ex-
presa en ¢l Preambulo de la Ley 16/85:
«... los bienes que lo integran se han con-
vertido en patrinoniales debido exclusi-
vamente a la accion social que cuniplens.
Esto se hace aun mds patente cn los bie-
nes arqueolégicos va que, al menos has-
ta ahora, la prictica totalidad de las in-
tervenciones en ellos realizadas han
sido financiadas a través del erario pu-
blico. Es l6gico que como contrapartida
sc ofrezcan a la sociedad unos resulta-
dos que pueda comprender y disfrutar.

Por altimo, v relacionada estrecha-
mente con la anterior, se encuentra la li-
nea argumental tendente a exponer
cémo un ordenamiento juridico, por
muy perfeccionado v completo que sca,
no basta para proteger ¢l Patrimonio Ar-
queolégico. Tiene que existir una volun-
tad politica, judicial ¥ administrativa
encaminada a ponerlo en practica. Pero,
sobre todo, ha de crearse una concien-
cia social de los bienes arqueolégicos
como algo valioso (histéricamente, se
entiende), como algo que mercce la
pena proteger; en definitiva, como pro-
ducto que son de la Historia, de nuestra
Historia.

2. Desdc un punto de vista formal, el
texto se estructura en una Inlroduccic’)n
v cinco partes diferenciadas, que no se-
paradas, que se comentan mds adelante.
Cada capitulo del libro (catorce en total)
concluye con uno o mds textos firmados
por expertos en temas especificos. De

este modo, se incluycn opiniones dife-
rentes v diversas de las de sus autoras,
que estdn «convencidas de que esias
aportaciones mejoran v completan sus
planteamientos». De igual forma, cada
capitulo incorpora un apartado de refle-
xiones, en ¢l que «ademads de analizar las
conclusiones a las que se llegan, plantean
sus alternativas; ésa es la priniera razén
por la que este libro no tiene un capitulo
de conclusiones. La otra razdn es porque
no se puede concluir algo que estd co-
nenzando a ponerse en prdcticanr.

La obra cuenta, ademas, con una am-
plisima bibliografia referida a los temas
que de una forma u otra se relacionan
con la gestién del Patrimonio Arqucolo-
gico: Derecho, Urbanismo, Muscos, etc.,
v con un directorio de todos los organis-
mos gestores de este Patrimonio con sus
denominaciones, direcciones y teléfo-
nos, asi como los de los Colegios Oficia-
les de Doctores v Licenciados en Filoso-
fia v Letras y Ciencias con seccion de
Arqueologia. Se hace patente asi que,
ademais de su caracter teérico, este libro
tiene una vertiente prictica que preten-
de cumplir la funcién de herramienta de
consulta y referencia para todos aque-
los que se introduzcan cn su estimulan-
te lectura.

3. La gestion del Patrimonio Arqueo-
l6gico en Esparia comienza con una pre-
sentacion y una introduccion en las que
sus autoras fijan el punto de partida, de-
finiendo qué es lo que entienden por
gestién del Patrimonio Arquecolégico:
«conjunto de actuaciones destinadas a
hacer efectivo su conocintiento, su con-
servacion v su difusion, que incluye orde-
nar ¥y facilitar las intervenciones que en él
se realicen». Propugnan, pues, una dife-
renciacién entre la gestién, que no inci-
de directamente en la materialidad y
funcionalidad de los bienes arqueologi-
cos, v la intervencién, que si lo hace.

La dificultad que entrana analizar sis-
tematicamente un conjunto tan amplio
de actividades (que van desde la conse-
cucion de una normativa apropiada has-
ta los trabajos relacionados con la difu-
sién) sc complica ain mds si se tiene en
cuenta desde dénde se realizan. No pue-
de olvidarse que la conservacién y el en-
riquecimiento del Patrimonio Histérico
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es una tarea que implica a todos los po-
deres publicos (art. 46 de la Constitucién
cspaiola), que las competencias sobre el
Patrimonio Arqucoldgico estdn casi en
su totalidad transferidas a las Comuni-
dades Aut6nomas y que las Corporacio-
nes Municipales ticnen también un pa-
pel importante que cumplir.

La Parte I, denominada Argueologia v
Patrimonio Arqueoldgico, incluve los ca-
pitulos 2 y 3, en los que sc¢ presenta al
protagonista de esta historia: el Patri-
monio Arqueolégico. La lectura de estos
capitulos hace reflexionar sobre ¢l dis-
linto concepto que las normas, la comu-
nidad v los profesionales de la Arquco-
logia ofrecen sobre el Patrimonio Ar-
queoldgico. Versiones que se han ido
aunando respecto a ¢pocas anteriores,
pero que todavia hoy muestran diferen-
cias. La sociedad contintia pensando ¢n
la Arqueologia como una actividad re-
pleta de tesoros fantasticos, al mejor es-
tilo de Indiana Jones. Nada mas lejos de
la realidad, v bien lo saben las personas
que se dedican profesionalmente a ello.
En este sentido se destaca positivamen-
te que la vigente Lev de Patrimonio His-
torico Espanol, asi como las cinco auto-
némicas aprobadas hasta el momento,
definan el Patrimonio Arqueoldgico en
funcién de la metodologia utilizada en
su estudio. Las nuevas concepciones v la
propia evolucion de la Arqueologia
como Ciencia han sido plasmadas en
nuestra actual normativa, dejandose a
un lado la adscripcién cronolégica a
una determinada época como criterio
definidor de los bicnes arqueolégicos.

La definicion juridica de los restos ar-
queolodgicos ¢s importante porque éstos
son, ope legis, de dominio publico (art.
44.1 de la Ley 16/83), lo que implicita-
mente supone la exclusion de estos bie-
nes del trafico juridico privado, asi como
su caracterizacién como inembargables,
imprescriptibles ¢ inalienables.

4. La Parte 11, titulada Normativa y
Administracion (capitulos del 4 al 7),
abarca un exhaustivo analisis sobre el
concepto, los sistemas de proteccion
tanto del Patrimonio Arqueolégico co-
nocido como del desconocido vy la orga-
nizacién administrativa para su gestion.
Es ésta quiza la parte mas densa del li-

bro, pues sc ha realizado un estudio
descriptivo de multitud de normas ema-
nadas desde muy distintas instancias
que van desde la Unién Europea hasta
las Corporaciones Locales. M.* Angeles
QUFROL v Belén MARTINEZ han consegui-
do sistematizar la informacién, ofre-
ciendo una visién clara v ordenada de
todas cstas cuestiones, sin perder por
ello de vista la diversidad que supone
nuestra organizacién territorial en Co-
munidades Auténomas vy el hecho de
pertenecer a la Unién Europea.

Destacan en esta scgunda parte dos
textos: en primer lugar, ¢l Borrador de
Proyecto de Reglamento de las interven-
ciones en el Patrimonio Histérico Espa-
fiol que, por iniciativa del Instituto de
Conservacién v Restauracion de Bicnes
Culturales, redacté una Comision de ex-
pertos en junio de 1990. Y, en segundo
término, el comentario sobre el nuevo
Codigo Penal v el Patrimonio Arqueol6-
gico, en el que se pone de relieve la in-
troduccién de un capitulo especifico de
los delitos sobre el Patrimonio Histori-
co, donde «por primera vez en la legisla-
cion penal espariola se hace niencién ex-
presa de los yacimientos arqueoldgicos».
5. La Parte 111, bajo el titulo Planifi-
cacién v Actividades, nos introduce por
fin en el alma de este libro: las labores
de gestion. En ellas se incluven aspectos
basicos como son la planificacién y el
control de las actividades arqueologicas
(capitulo 8), la lucha contra el expolio
(capitulo 9), la ordenacion del territorio
(capitulo 10) v la relacién entre el Patri-
monio Arqucolégico y el Medio Ambien-
te (capitulo 11).

Mercce la pena resaltar dos cuestio-
nes que aparecen como fundamentales.
La imprescindible confeccion de Cartas
Arqueolégicas, para la documentacidn
de posibles vacimientos, sobre todo en
orden a tenerse en cuenta cn el planea-
miento urbanistico. Y la obligacién, im-
puesta pot la normativa ambiental, de
incluir las repercusiones que determina-
das obras puedan suponer para el Patri-
monio Histdrico en las evaluaciones de
impacto ambiental.

6. Bajo la denominacién de Patrinio-
nio Arqueoldgico v Sociedad se nos pre-
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senta la Parte IV del libro del que aqui
se da cuenta. Teniendo presente que en
el Preambulo de la Ley 16/85 se conside-
ra que «todas las medidas de proteccion y
fontento que la Ley establece sélo cobran
sentido si, al final, conducen a que un
niimero mayor de ciudadanos pueda con-
templar y disfrutar las obras que son he-
rencia de la capacidad colectiva de un
pueblo», obligada era una referencia a
este tema, quc, en todo caso, ha sido ob-
jeto de estudio por parte de las autoras
no sélo aqui, sino con anterioridad cn
conferencias, artfculos, cursos de docto-
rado... Los esfuerzos realizados a todos
los niveles (normativos, profesionales,
administrativos) no significan nada si fi-
nalmente la sociedad no asume que el
Patrimonio Arqueolégico forma parte de
su acervo cultural y no es capaz de
transmitirlo a las generaciones futuras
como mera depositaria que es del mis-
mo. Por cllo se hace especial énfasis en
la difusién, la educacién y la financia-
cién.

7. La Parte V, titulada Normativa del
Patrimonio Arqueoldgico, es una recopi-
lacién sistemdtica de las normas vigen-
tes que se refieren de alguna manera al
Patrimonio Arqueolégico, tarea que ha
sido realizada por Rocio CasTiLLo BE-
LINCHON. Junto al libro se incluye un dis-
qucte que conticne el texto completo de
setenta y una disposiciones y veintitrés
textos parciales. La razén de esta solu-
cién se debe a un aspecto prictico: la
incorporaci6on impresa de la normativa
hubiera supuesto multiplicar el volumen
del libro.

8. La lectura de La gestion del Patri-
nionio Arqueoldgico en Esparia no puede
mas que inducir a la reflexién. Se nos
muestra un pasado un tanto desalenta-
dor, un presente mejorable v un futuro
que es, como todos los futuros, incierto
por definicién. Pero la impresién final
es, al menos parcialmente, positiva: no
faltan ideas, no faltan (aunque tampoco
sobran) instrumentos juridicos para po-
nerlas en practica v parece que, si bien
timidamente, un scctor de la sociedad
parece dispuesto a trabajar para la con-
secucioén de una mejor gestion de nues-
tro Patrimonio Arqueolégico.

La informacion ofrecida por M.* An-
geles QUEROL v Belén MaRTINEZ es de
primera mano, avalada no s6lo por la
bibliografia nacional v foranea que han
manejado, sino también por sus travec-
torias profesionales v por los datos que
les han remitido las diversas Adminis-
traciones Publicas para la confeccién de
los diferentes capitulos. El cuadro que
nos presentan, por tanto, no podria ser
mads actual.

La obra se dedica a las nucvas genecra-
ciones. Sus autoras son conscientes de
que ellas sélo han dado pasos en el pri-
mer tramo del camino. Pero queda mu-
cho por andar v el recorrido no se aveci-
na facil ni libre de obsticulos. No obs-
tante, M.* Angeles QueEroL v Belén
MARTINEZ no se han limitado a criticar
una realidad que, en todo caso, es con la
que contamos, sino que han tomado
partido en cada cuestién v han ofrecido
nuevas ideas, alternativas y plantea-
mientos.

Modificando las palabras, que no el
sentido, del principio: porque sé que el
conocimiento del Pasado puede venir
del Futuro.

Ana YANEZ VEGA

ViLLAaR EzCcURRA, Marta: Las disposicio-
nes aclaratorias en la prdctica juridica
(Prélogo de César AtBIRANA GARCia-
QuinTaNA), Cedecs Editorial, S.L. (De-
recho Administrativo), Madrid, 1996,
284 pags.

La autora de esta obra obtuvo el titulo
de doctor en Derecho con la mixima ca-
lificacién en la Universidad Compluten-
se de Madrid, y estd especializada en
Derecho financiero y tributario y en De-
recho comunitario. De aqui el subtitulo
del libro (Andlisis critico de su aplica-
cion en el Derecho piiblico espaniol y co-
munitario), que paso a rescinar.

En las primeras pdginas de esta obra
(capitulos introductorio v primero) se
plantea el binomio interpretacién-apli-
cacién de las normas juridicas, que esta-
r4 presente a lo largo de toda la aporta-
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cién de la profesora Marta ViLLar Ezcu-
RRA, que explica en la Universidad de
San Pablo: CEU. Ademds, ya advierte
que ¢n todos los problemas de interpre-
tacién estan presentes las palabras se-
gan el significado o el sentido que a
ellas se dé por el legislador y por quien
haya de aplicarlas. Ello obliga a la auto-
ra a rastrear en cl ordenamiento juridi-
co la posicién de éste en sus distintas
ramas en cuanto al lenguaje mismo.
Existe un lenguaje comun ¥ vulgar ¥
otro técnico o juridico, y utilice ¢l legis-
lador uno, otro o ambos en cada texto
por él promulgado, parece razonable
que se ecmpleen los vocablos cn su «sen-
tido propio» por ser ¢l que recomienda
el Cédigo Civil (art. 3.1). Pronunciarse
por un lenguaje juridico equivale a sus-
traer la aplicacién directa de las normas
a la poblacién destinataria de ellas. Pero
rcnunciar al estilo, a la precisién v a la
técnica de la terminologia juridica cuan-
do ésta supera ¢l sentido usual o vulgar
del vocabulario paralelo constituye un
despilfarro con quebranto para la cien-
cia misma y para la seguridad juridica
de los ciudadanos. Sobre esta materia
discurre la autora en dificil sintesis sin
prescindir del andlisis de la correspon-
diente bibliografia, incluso de la menos
conocida.

Si alguna salvedad he de formular me
referiré a la mavor dimension légica que
se ha de¢ dar a la «aplicacién» de la nor-
ma juridica respecto de la «interpreta-
cién», ya que la «aplicacién» compren-
de, ademas, la «calificacién» del supues-
to de hecho, que Marta ViLLaR no deja
de tencr presente a lo largo de sus con-
sideraciones.

Scguidamente son examinadas las
cuestiones y las opciones que sc plan-
tean a los operadores juridicos, segun
expresién que la autora tormna de la lite-
ratura dc la Unién Europea. En este ca-
pitulo (pags. 53-72) va sc enfrenta con
la «aclaraciéon» normativa en cuanto
estd presente en las distintas funciones
del Estado, ademas de plantear v pro-
nunciarse sobre sus limites desde los
principios constitucionales v, en parti-
cular, en la ejecucién de las sentencias a
instancias de la wutela judicial efectiva
que recaba el articulo 24.1 de la Consti-
tucién espariola. Su aportacién en el ca-

pitulo 2 que sec examina, refleja las lu-
chas de los drganos titulares de los po-
deres publicos en cuanto asumen o de-
tentan en su sentido propio las faculta-
des a que me vengo refiriendo. Las
cuestiones relativas a la retroactividad
de las disposiciones aclaratorias v a los
limites que derivan de los principios de
seguridad juridica v confianza legitima,
quedan descritas v analizadas con una
extensién y con un rigor académico has-
ta ahora inexistentes ¢n publicaciones
laterales sobre la expresada materia y
sobre las corruptclas que se presentan
como correccion de errores o erratas.

Por motivos obvios, he de resaltar la
aportacién de la autora en torno a la fa-
cultad interpretativa contenida en ¢l ar-
ticulo 18 de la Ley Gencral Tributaria,
se encuentre o no en inconstitucionali-
dad sobrevenida y alcance o no a las Co-
munidades Auténomas v a las Corpora-
ciones Locales.

El estudio de Marta ViLLar (pags. 140-
154) merece toda clase de placemes v
apenas da pie a que en esta nota biblio-
grafica trate de afiadir algo. Si cabe afir-
mar, sin embargo, que, a pesar de en-
contrarse a extramuros de la potestad
reglamentaria (la del art. 97 de la Cons-
titucién espanola), con el citado articulo
18 se prectendié establecer un instru-
mento de unificaciéon de criterios inter-
pretativos de las Oficinas liquidadoras
de los impucstos, recogiendo sabias re-
comendaciones que va se encontraban
¢n circulares de la antigua Direccion
General de Rentas Publicas en la época
¢n que don Jos¢ Calvo Sotelo fue Minis-
tro de Hacienda. Los funcionarios al
servicio de la Hacienda Publica, enton-
ces v ahora, han de estar atentos a las
disposiciones de las Leves v los Regla-
mentos sin tencr la misma libertad o el
mismo arbitrio con que los jueces cum-
plen su excelsa funcién, pues si no fuera
asi los criterios interpretativos podrian
ser diversos y hasta contradictorios,
aparte de que no tengan naturaleza in-
terpretativa y lo hagan con cfectos obli-
gatorios en una primera fase del proce-
dimicnto tributario.

El articulo 18 de la Lev General Tri-
butaria no se propuso invadir, y menos
sustituir, la potestad reglamentaria que
tan estrechas opciones tiene en materia
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tributaria. Por otra parte, ponia orden
en cl ejercicio de la expresada faculiad
va que lo residenciaba «privativamente»
en el titular del Ministerio de Hacienda;
exigia que la correspondiente Orden
fuera publicada en el «Boletfn Oficial
del Estado» (respetando cn este aspecto
el art. 29 de la Ley de Régimen Juridico
de la Administracién del Estado de 26-
7-1957), y advirtiecndo que tales disposi-
ciones interpretativas o aclaratorias de
«las Leves y demas disposiciones en ma-
teria tributaria» s6lo serian de obligado
acatamicnto para «los érganos de¢ ges-
tién de la Administracién Publica», de-
jando la duda de si excluia a los érganos
de resolucién de reclamaciones, puesto
que el articulo 90 de la propia Ley Gene-
ral Tributaria diversifica la «gestién» en
materia tributaria en tres funciones:
liquidacién, recaudacién y resolucién
de reclamaciones, si bien esta Gltima se
refiriese a las actuaciones de la «ges-
tién» liquidadora y recaudadora, v se
encomienda a un érgano diferente de
los de liquidacién y recaudacién, que,
ademas, comprende la comprobacién e
investigacién de los tributos ya sea a
cargo de las Oficinas liquidadoras, ya
sea a cargo de la Inspeccién de los tri-
butos.

Brillante testimonio de su desdoblada
docencia universitaria con paralelas ta-
reas investigadoras, es el capitulo que
dedica al Derecho comunitario sobre el
fenémeno glissement con su incidencia
en el ordenamiento juridico espafiol
(pags. 173 y ss.), en ¢l que partiendo del
efecto directo y de la primacia dc las
aludidas normas, anota el expresado
«deslizamiento» cn el ambito de las dis-
posiciones aclaratorias de nuestro Dere-
cho, con exposicién de la doctrina del
«acto claro» que tan firme respaldo tie-
ne en la jutisprudencia del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas.

Bucna prueba del afan de la autora
por la claridad normativa que excluya la
aclaracién posterior es su propia obra,
en todo momento precisa v clara des-
pués de acudir a los antecedentes dispo-
nibles con honradez intelectual no siem-
pre presente en esta clase de aportacio-
nes.

La recapitulacién del apartado 5.8
(pags. 249-233) acredita la valia dec la

autora y sus envidiables facultades de
sintesis, no s6lo al describir los efectos
juridicos de las disposiciones comunita-
rias de caracter aclaratorio, sino al ex-
plicar la necesidad de redefinir las fuen-
tes del Derecho comunitario debida-
mente jerarquizadas.

Por ultimo, he de referirme a las con-
clusiones que en nimero de diez cierran
la obra y que constituyen un magistral
extracto de ella, por cuanto Marta VILLAR
EzcuRRA ha sabido reflejar en admirable
sintesis los fundamentos de cada una de
ellas sin caer en la concentracién que
tanto oscurece la propia aportacién. La
autora ha respondido plenamente a su
misma tesis, pues todo es «claro» v nada
necesita aclaracién.

Nada sacrifica en sus analisis con pro-
sa que revela su responsable formacién.
Nos hallamos, pues, ante la mejor —por
no decir unica— monografia sobre la
materia v ante una jurista por cuanto
antepone el Derecho a la Leyv.

El siguientc texto, en mi opinién, es
una muestra de cuanto queda expuesto:
«La seguridad juridica es un principio
cruzado v encontrado. La moraleja abo-
ga por la necesidad de leves generales,
estables y bien hechas, con vocacién de
perdurabilidad.» He aqui una delimita-
cion breve v precisa en un principio
constitucional somctido a tantos deva-
neos en los que cabe la certeza juridica,
el bloqueo normativo v la confianza le-
gitima.

César ALBINANA GARCIA-QUINTANA

Youka, Philippe: La propriété publique.
Eléments pour une théorie (Prélogo de
Yves GAUDEMET), Librairie Générale
de Droit et de Jurisprudence, Paris,
1997, 649 pags.

La teoria del dominio publico, y de las
cosas publicas en general, debe mucho a
la doctrina francesa. La construccién
dogmaitica de csta institucion, clave del
Derecho administrativo, suele personali-
zarse en torno a las ideas de los juristas
franceses (PRoUDHON v HAURIOU son una
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refcrencia obligada) que sentaron las
bases de las tesis actuales, de las que ya
hace tiempo se ha pronosticado una
«muerte anunciada» (1). Esta dependen-
cia de las elaboraciones extranjeras con-
trasta con el cardcter histérico que suele
predicarse del dominio puablico. En efec-
1o, si nos encontramos ante una institu-
cién esencialmente histérica, su clabo-
racién dogmdtica deberia destacar los
rasgos diferenciales de cada pais. Lejos
de este ideal, en Espafia, v salvo excep-
ciones, se observa cierto «servilismo»
con respecto a las doctrinas francesas.
En cste contexto, GALLEGO ANABITARTE
ha llegado a afirmar que «cs realmente
llamativa la inexistencia de una identi-
dad histérica del moderno Derecho pu-
blico espaiiol, que ha querido ver siem-
pre su nacimiento en el siglo x1x y de la
mano del francés» (2).

Hechas estas observaciones, lo cierto es
que nuestros vecinos han cultivado con
entusiasmo la reconstruccion dogmadtica
del dominio publico, desde todas las ins-
tancias, incluidas las legislativas (3).

(1)  En nuestro pais, A. NIETO Garcia,
Bienes comunales, EDERSA, Madrid, 1964,
pag. 3, pronostico que los dias del dominio
publico «estan contados». Desde otros an-
gulos se refieren a la crisis de la institu-
cién, J. L. GONZALEZ-BERENGUER URRUTIA,
Sobre la crisis del concepto de dominio pu-
blico, nam. 36 de esta REvisTa {1968). pags.
191 a 220; L. PaREJO ALFONSO, Doniinio pu-
blico: un ensayo de reconstruccion de su
teoria general, nims. 100-102 de csta REvis-
Ta (vol. III), pags. 2379 a 2422.

(2) Cir. A. GALLEGO ANABITARTE, «Los
cuadros del Musco del Prado», en Adniinis-
tracion v Constitucion. Estudios en Hone-
naje al profesor Mesa MoLes, Servicio de
Publicaciones de la Presidencia del Gobier-
no, Madrid, 1982, pag. 247. No obstante,
salva de su acida critica a VILLAR PaLasi, de
quien ensalza su voluntad de «espafiolizar
el Derecho Administrativo espafiol».

{3) Recuerdo, por ejemplo, la innova-
dora Loi n.° 94-631 du 25 juillet, relativa a
la constitucion de derechos reales sobre cl
dominio pablico, que tan jugoso debate
doctrinal suscité en Francia. Véanse: Ch.
LAVIALLE, La coustruction de droits réels sur
le domaine public de 'Etat, «Revue Frangai-
se de Droit Administratif», nam. 6 (1994),
pags. 1106 a 1121; M. LoMBARD, La consti-
tution de droits réels sur le domaine public,

Cada dificultad o laguna ha ido seguida
de un intenso debate que ha buscado la
adaptacién del dominio publico a las
nuevas necesidades. Resulta paradigma-
tica la va clasica polémica doctrinal sus-
citada en torno al Collogue Domaine Pu-
blic et activités économiques celebrado
en Paris en scptiembre de 1990 (4). Po-
dria decirse que, en Francia, esta insti-
tucidén clisica estd sujeta a un continuo
v fructifero reciclaje (3).

Pues bien, ¢l libro de YoLka constitu-
ve un fresco exponente de este esfuerzo
de la doctrina francesa por actualizar la
tecoria del dominio publico v de las co-
sas publicas. El autor maneja con soltu-
ra la doctrina cldsica, ha consultado las
fuentes antiguas v, tras su propia refle-
xién, nos ofrece una perspectiva nueva
de estudio. El trabajo tiene su origen ¢n
la Tesis Doctoral que defendié en Paris
en 1996, ante un Tribunal formado por
juristas como GAUDEMET o CHAPUS, cu-
yas obras constituyen una cita inexcusa-
ble para cualquier aproximacion al De-
recho francés.

La tesis que maneja el autor, v que ira
desentranando con un elegante estilo, ¢s
que el concepto de propiedad publica

expression d'un compromis ambigu entre
protection et valorisation des propriétés pu-
bliques, «Actualité Législative Dalloz»
(1994), pags. 183 a 187; O. pE Davip DE
BEAUREGARD BERTHIER, Domaine public et
droits réels, «Juris-Classeur Périodique. La
Semaine Juridique» (1995), pags. 1 a 10;
J. DUFAU, La loi n.° 94-631 du 25 juiller 1994
relative & la constitution de droits réels sur le
domaine public, «Juris-Classeur Périodi-
que. La Semaine Juridique. Ed. Notariale»
(1995), pags. 95 a 101, y G. PieTri y Ch. bE
BERNIS, Quelques reflexions complénientai-
res sur la réforme droits réels et son inciden-
ce sur la gestion du domaine public, «Les
Petites Affiches», nam. 17 (1993), pags. 16
al8.

(4) Publicado por los Cahiers Juridi-
ques de I'Electricité et du Gaz, Paris, 1991.

(5) Sobre estas nuevas tendencias, me
remito a los recientes trabajos de J. BArRCE-
LoNa Lrop, Novedades en el réginmen juridico
del dominio publico en Francia, nim. 137
de esta REVISTA (1993), pag. 549, v M.
FRANCH 1 SAGUER, Inibricacion del dominio
publico v privado, nam. 139 de c¢sta REVISTA
(1996), pag. 419.
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debe ser objeto de reconstruccién dog-
matica. Todos los intentos doctrinales
han ido en la linea —a su juicio, con evi-
dente error de enfoque— de intentar en-
cajar la nocién de propiedad privada en
el Derecho publico. Asi, la teoria del do-
minio publico se ha reconducido siem-
pre cn términos de ruptura entre los re-
gimenes respectivos de los bienes priva-
dos v publicos, por un lado, v entre el
dominio publico v los bienes patrimo-
niales, por otro. Por eso, hablar de pro-
picdad publica es, para el autor, sugerir
que existe un minimo de continuidad,
unas reglas comunes para el conjunto
de los bienes publicos. YoLka afirma
con rotundidad que «s'il existe un tabou
de la propriété publique, c’est parce
qu’il v a un totem de la propriété pri-
véer. Tras de lo cual se esconde la recla-
macion de un concepto unitario v gene-
ral de propiedad, una construccién «de
tres pisos», segun sus propias palabras:
«il n'y a pas tant de réception d'une no-
tion de droit privé qu’adaptation d’un
concept général de propriété au droit
public». En definitiva, se pretende una
emancipacién de la propiedad publica
en relacién a la dominialidad publica, a
través de una definicién orgénica de tal
propiedad.

La obra sc divide en tres grandes blo-
ques que hacen referencia, respectivamen-
te, al origen de la propiedad publica (I), a
la teoria clasica sobre la propiedad pu-
blica en relacion con el Derecho positi-
vo (IT) y a la proposicién del autor acer-
ca de una teoria moderna de la propie-
dad publica (III). Los tres ticnen la
suficiente entidad como para hacer una
alusién separada de cada uno de cllos.

La primera parte se subdivide a su vez
en dos titulos intimamente engarzados:
el nacimiento v el reconocimiento de la
propiedad publica. En cuanto al naci-
miento, la tesis de YoLka va en la linea
de negar cualquier distincién de domi-
nios en la cvolucién histérica de las co-
sas publicas. En el periodo que va desde
Roma hasta el siglo X1x se vislumbran
sélo dos aspectos de la propiedad publi-
ca: 1.°y que las cosas publicas son objeto

de una apropiacién que evoluciona des-
de el pueblo al fisco, desde el Rey a la
Corona y de ésta a la Nacion, y 2.°) que
se considera publico bien lo que esta
afecto al uso publico (aspecto funcio-
nal), bien lo que pertenece a una enti-
dad publica (aspecto organico).

El reconocimicnto de la propiedad
publica no se producird hasta que Hau-
RIOU consiga sintetizar estos dos aspec-
tos (funcional y orgdnico) en el marco
de la que se ha llamado teoria cldsica so-
bre la propiedad publica, que es una te-
sis orgdnico-funcional. Los precedentes
a sus conocidas teorias, que enfrentaron
durante todo cl siglo xi1x a los antipro-
pietaristas, centrados en el elemento de
la afectacion, y a los propietaristas, son
sintetizados por YOLKA con una preci-
sién y una claridad cenvidiables.

La exposicion de los precedentes ro-
manos merece ser destacada. En efecto,
en Roma se apuntaron los cimientos de
las dos grandes tcorias sobre las res pu-
blicae: la que se basa en el concepto de
afectacién y la que reconoce una propie-
dad propia de las personas publicas.
Ahora bien, YoLka critica la errénea
aproximacion metodolégica de la doc-
trina clasica al Derecho romano, que sc
basa en esquemas viciados del principio
moderno de dualidad dominial. Por eso
se ha podido afirmar, con palmario
error, que las res publicae eran insuscep-
tibles de derecho de propicdad en el De-
recho romano.

El autor atribuve csta errénea afirma-
cién al hecho de que la doctrina haya
confundido el binomio res in patrimonio /
res extra patrimoniunt con el mas restrin-
gido res in nostro patrimonio / res extra
nostrum patrintonium, lo que ha determi-
nado la asimilacién de las res extra patri-
monium a las res extra comniercium. Esta
confusién ha tenido gravisimas conse-
cuencias: decir que una cosa cstd fuera
del patrimonio de los particulares (exira
nostrum patrinonio) permite la eventua-
lidad de un derecho de propiedad publi-
ca: considerar que no esta en ningan pa-
trimonio (extra patrinonio) la excluve
necesariamente de toda forma de pro-
piedad (6). Frente a estas tesis comiin-

(6) Esta confusién entre las divisiones
res in 1ostro patrimonio ! res extra nostruni
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mente aceptadas sobre la propiedad ro-
mana, YOLKA reivindica la existencia de
un auténtico derecho de propiedad so-
bre las res publicae, si bien matizado
con clementos que, como la afectacion,
otorgaban a esa propiedad unas peculia-
ridades que la distinguian de la propie-
dad de los particulares en atencién, pre-
cisamente, a la naturaleza de su titular
(tesis organica).

Pero la propiedad publica tiene tam-
bién un tronco medieval, que se mueve
entre dos corrientes opuestas: una priva-
tizacién de las cosas publicas, debido a
que las antiguas nociones de imperio v
dominio se fusionan vy los principes van
absorbicendo el patrimonio publico, v
una publificacién de los biencs privados
del rey, cuando la Corona empieza a
distinguirse del monarca, la soberania
de la propiedad y el reino del dominio.
Las tesis tradicionales sobre la dominia-
lidad publica en ¢l Antiguo Régimen
oponen como antagénicos el derecho de
tutela sobre las cosas publicas y la pro-
piedad privada del rey. Las tesis anti-
propictaristas, resucitando la nocién ro-
mana del fisco, consideran que el domi-
nio, lejos de constituir una propiecdad de
los reyes, se encontraba afecto a una
funcién publica: el rey era solo el «guar-
didn» del dominio, pero no su propicta-
rio. Sin embargo, estos autores no pue-
den explicar cémo un derecho de guar-
dia se transforma en un derecho de
propicdad con la simple desafectacion.
Las tesis fundadas unicamente en la
propiedad del monarca sobre las cosas
publicas resultan también incompletas,
entre otras cosas, por las dificultades
para encajar en ellas la disociacién me-

patrinioniun y res in commniercio / res extra
commerciunt fue destacada en nuestro pais
por M. BALLBE PRUNES, El dominio publico
en los ordenamientos juridicos romano ¥
medieval, «Revista del Instituto de Ciencias
Sociales», niim. 2 (1963), pags. 11 a 34,
Este autor afirma que «que una res se halle
clasificada extra commercium no quierc
significar que sea insusceptible de comer-
cio juridico. que no admita la posibilidad
de figurar como objeto de relaciones juridi-
cas de clase alguna, sino simplemente, que
no es susceptible de trafico juridico priva-
do, que es una cosa sobre la que no puede
recacr ningun devecho privado».

dieval entre dominio eminente y domi-
nio util.

Por eso, YoLka afirma que no existe
una alternativa entre esos dos elemen-
tos, sino cimulo de una propiedad de
Derecho publico, definida por su ads-
cripcién a la Corona, v una administra-
cién del patrimonio real. En definitiva,
los derechos de «simple administra-
cién» y de propiedad pueden ser conci-
liados: si la administracién de las cosas
ptiblicas v su propiedad privada cierta-
mente se excluyen, su administraciéon y
la propiedad publica son absolutamente
complementarias. Para YoLxa, ¢l domi-
nio del rey se definia organicamente por
su pertenencia a una entidad publica.
La soberanfa juega como condicién de
la propiedad publica, pero no la sustitu-
ve; el rey propictario es también el
«guardidn» de tales bienes, con lo cual
los bienes publicos, como depositarios
de Ja Corona, son indisponibles.

La evolucién de la propiedad de la Co-
rona a la propiedad de la Nacién llega
con ¢l Derecho intermedio. Tampoco en
esta época puede observarse dualidad
alguna entre los bicnes publicos: bajo €l
angulo de la propiedad, el dominio pa-
blico permanece Gnico. A partir de ahi
queda abicrto el camino hacia el reco-
nocimiento de la propiedad publica, en
una cvolucién que aparece marcada por
la constante oposicién entre la afecta-
cion y la propiedad. Interesa destacar
que, para YoLKa, las tesis antipropicta-
ristas, como las que hoy llamamos fun-
cionalistas. reflejan una concepcion ex-
tremadamente individualista que no tie-
ne cabida en nuestro sistema actual.

11

La segunda parte del libro tiene una
finalidad explicita: someter la teoria cla-
sica de la propiedad publica, tal v como
la formulara Haurtou, a la prueba del
Derecho positivo. Para cllo el autor divi-
de su exposicién en dos partes comple-
mentarias: por un lado, la evolucion de
las teorias sobre la gestion del dominio
publico; por otro, una reconstruccién de
los derechos reales administrativos.

La admision de que el Estado propie-
tario puede explotar ¢l dominio publico
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ha sido una de las cuestiones mas con-
trovertidas en la teoria del dominio pu-
blico, que siguié enfrentando a los par-
tidarios de las tesis propietaristas y anti-
propietaristas a lo largo del siglo
pasado. YoLKA analiza la autonomia del
concepto de gestién dominial con res-
pecto a la actividad de policia. El segun-
do escollo tiene que ver con la extensién
de la actividad del servicio publico a la
gestion dominial, que fue necesario des-
vincular.

Pero el propésito del autor no se cen-
tra dnicamente cn analizar los efectos
de la admisién de una propicdad puabli-
ca sobre su titular, sino también en
abordar la perspectiva de los ocupantes
del dominio publico, cuestién que pasa
por la teoria de los derechos rcales ad-
ministrativos, «resucitada» en Francia
tras la promulgacién de las leyes de 5 de
enero de 1988 y 25 dc julio de 1994.
Evocar la teoria de los derechos reales
administrativos en un estudio consagra-
do a la propiedad publica no tiene otra
justificaciéon que la de destacar el nexo
de union entre aquella propiedad publi-
ca v las medidas que su titular esta lla-
mado a ejercer en el marco de una ges-
tion dominial.

Ante Ja polémica admisién de dere-
chos recales sobre el dominio publico,
tradicionalmente opuesta a su inaliena-
bilidad, la alternativa que sc ha presen-
tado en Francia ha sido la divisidn en
volumenes, esto es, la superposicién de
propiedades publicas y privadas; cues-
tién que se ha desarrollado principal-
mente con el llamado «urbanismo verti-
cal» (recuérdese el caso paradigmatico
de las obras de La Défense en Paris).
Yorka destaca que, si bicn esta técnica
ofrece una alternativa a las ocupaciones
cldsicas, no es una panacea y choca con
graves limitaciones (dificil delimitacién
de los volumenes publicos v privados,
complicadas relaciones entre las propie-
dades publicas v privadas, rigidez de un
dominio publico estructurado en volu-
menes prefijados, etc). El problema tie-
ne un origen exclusivamente financiero:
la incapacidad de las férmulas de Dere-
cho publico para movilizar a los inver-
sores privados. Por eso, entre un mode-
lo radical que ofrece como tnica opcién
el mantenimiento de la nocién clasica

del «derecho real administrativo», y la
aceptacion sin condiciones de derechos
reales civiles, se hace precisa una terce-
ra via intermedia, que desarrollars el
autor en la ultima parte de su libro.

IT1

La tercera parte es, sin duda, la mds
apasionante, porque en clla sc desarro-
lla su propuesta de reconstruccién dog-
matica de la propiedad publica. En efec-
to, después de un meditado recorrido
por las doctrinas, con su reflcjo legal v
jurisprudencial, llega la hora de la justi-
ficacién de una tesis que ha ido esbo-
zando a lo largo de los capitulos pre-
vios: la insuficiencia de las teorias clasi-
cas que, desde Hatriou, asimilan la
dominialidad con la propiedad publica a
través de un concepto organico-funcio-
nal del dominio, que YoLka pretende
sustituir por una definicién exclusiva-
mente orgdnica de la propiedad publica,
reservando el elemento funcional para
el dominio publico. Es en esta ultima
parte donde se ponen de manifiesto los
requisitos que, para L. MARTIN-RETORTI-
Lo, debe reunir una «buena Tesis Doc-
toral»: espiritu de sintesis, concisién v,
sobre todo, innovacién (7). Desde luego,
la tesis de YoLka sobre la propicdad pu-
blica desbarata, a la vez que sintetiza
con un nuevo cnfoque, las tcorias clisi-
cas francesas sobre el dominio publico.

Este tercer bloque se encuentra divi-
dido en dos tftulos, referido el primero
al debate sobre el concepto de propie-
dad publica en las tesis clasicas, v el se-
gundo a una compleja argumentacién
dec! autor sobre la necesidad de una defi-
nicién organica de la propiedad publica.

YoLka pone en tela de juicio la validez
de las tesis clasicas sobre la dominiali-
dad v la propiedad publicas cuando se
enfrentan a ciertos problemas, como las
tierras emergidas en el dominio publico
maritimo v las mutaciones demaniales.
En el primer caso, un concepto orgdnico
de la propicdad publica, como el que él

(7) L. MARTIN-RETORTILLO, Presentacién
del «Aviso de Tesis Doctorales en Elabora-
cion», nam. 142 de esta REvIsTA (1997),
pags. 627 v 628.
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propone, evitaria que las tierras emergi-
das volvieran a sus antiguos propicta-
rios, en contra de lo que ha declarado la
jurisprudencia (affaire de «l'érang Napo-
léon»), ya que, desde esta nucva Sptica,
cuando cesa la dominialidad permancce
la propiedad publica. En el segundo
caso, los conflictos de las tesis tradicio-
nales con el dominio de las Entidades
locales desaparecen cuando se parte de
una visiéon que hace de la propiedad pu-
blica no sélo un instrumento al servicio
de la economia, sino también una ver-
dadera prolongacién de la personalidad
publica dc las Entidades locales.

En su construccién dogmatica de la
propiedad publica basada en criterios
organicos, el autor evoca sutiles argu-
mentos. Segun él, tanto la moderna ges-
tién de los bicnes dominiales cuanto el
tratamiento fiscal de la propiedad puabli-
ca constituyen cjemplos de que es posi-
ble aplicar un régimen de proteccién
unitario a los bienes publicos indepen-
dicntemente de su afectacion, que debe
quedar reservada para la definicion del
dominio publico. En definitiva, YoLka
plantea la eliminacién de la division de
dominios con basc en sus tesis sobre la
propiedad publica. Frente a la creencia
tradicional de que el llamado «patrimo-
nio privado» constituye una auténtica
propiedad privada dc las Administracio-
nes publicas, emerge una unificacion
centrada ¢n el concepto de propiedad
publica: también ¢l dominio privado,
como el dominio publico, seria una pro-
piedad publica, tanto por las finalidades
perseguidas, como por los medios em-
pleados, como por su forma de¢ control.
En este marco, el autor rechaza la tesis
segun la cual la gestion del patrimonio
privado de¢ la Administracion es compe-
tencia dc los jucces civiles.

Con su claboracion de la teoria de la
propiedad publica, YoLkaA sc inscribe en
una corriente defensora del sector publi-
co que es digna de clogio. En efecto, pa-
rece que el dominio publico no ha servi-
do para proteger los supuestos intereses
publicos que sc¢ ensalzaban; por otro
lado, el llamado dominio privado ha sido
utilizado para eludir ¢l control del Dere-
cho publico. El autor se niega a admitir
que las cosas publicas puedan ser redu-
cidas a su dimensién econdmica, criti-

cando con dureza a quienes hablan con
resignacion de la «utilidad» del dominio
publico como propiedad. La unificacién
del Derecho patrimonial administrativo
a través de la nocion de propiedad publi-
ca conlleva, a mi juicio, una mas intensa
proteccién de los bienes publicos frente
a los intereses privados, que tanto terre-
no han ganado en los Gltimos afios. Ante
las tendencias privatizadoras de los bie-
nes publicos, la reivindicacién de una
suerte de «privatizacién publica», que es
lo que propugna YoLka, debe ser recibi-
da con satisfaccion.

Elisa MoOREU CARBONELL
Scminario de Derecho Administrativo
Universidad de Zaragoza

VV.AA. (coordinacién de J. ESTEVE Par-
p0): Derecho del Medio Ambiente v Ad-
ministracion Local, Ed. Civitas, Ma-
drid, 1996, 889 pags.

Resulta innegable céomo en los alti-
mos tiempos se¢ viene produciendo en
nuestro pais, como eco de un fenémeno
de cardcter internacional, una creciente
preocupacioén por los temas ambicnta-
les. Dicha atencién afecta muy especial-
mente a los juristas, que se ven en la ne-
cesidad de abordar con prontitud, pero
bajo un analisis riguroso, la solucién a
los numecrosos problemas que ¢l reto
constitucional, plasmado en el articulo
45 del Texto fundamental, viene plan-
teando a nivel doctrinal, legislativo y ju-
risprudencial.

En csta corriente se inscribe la obra
que ha logrado coordinar eficazmente el
profesor EsTEVE Parpo, quien, agrupan-
do a veinticuatro especialistas de¢ cada
uno de los multiples sectores incluidos
en la proteccion del entorno, consigue
convertir un ambicioso y dificil proyecto
en una completa v bien articulada obra
desde ¢l hilo conductor que le brinda ¢l
analisis de ]a perspectiva juridica local.

El citado articulo 435 de la Carta Mag-
na configura el medio ambicente como
un derecho de los ciudadanos, cuya pro-
teccion corresponde a los poderes publi-
cos, entre los que, evidentemente, se ha
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de encuadrar la Administracién local,
tal y como manifesté el Tribunal Consti-
tucional ya en su sentencia 35/1983. La
potencialidad de los entes que integran
la misma para la defensa de estos inte-
reses resulta muy atractiva, dado que
los mismos constituyen la organizaciéon
mads cercana a los ciudadanos y el mejor
cauce de participacién de éstos cn la
toma de deccisiones publicas. Mientras
que las reflexiones sobre el papel del Es-
tado v de las Comunidades Auténomas
en este campo no han dejado de produ-
cirsc incesantemente, tanto e¢n obras ge-
nerales como particulares, han faltado,
sin embargo, ¢n nuestro Estado, desa-
rrollos relativos a la funcién que en este
sector ha de corresponder a la Adminis-
tracién local, resultando conveniente
actualizar la posicién en la que, en este
punto, ha de quedar situada la misma,
indagando las funciones v servicios que
le competen, asi como las férmulas de
atender v suplir sus carencias.

El peligro de reducir sobremanera la
dimension eminentemente global que
presenta en la actualidad ¢l medio am-
biente —contaminacion transfronteriza
a gran distancia, vertidos en mares v
océanos, transporte internacional de re-
siduos, accidentes nucleares, efecto in-
vernadero, declaracion de determinadas
zonas como reserva de la biosfera—, a fa-
vor de una visién esencialmente localis-
ta que podria suponer un texto de estas
caracteristicas, queda magnificamente
superado a lo largo del recorrido de este
volumen, va quc en cada uno de los te-
mas que acomete se parte de una pro-
veccién general, para, posteriormente,
descender al andlisis de lo que es propio
de aquel interés.

Por otro lado, el examen que constitu-
ve el objetivo del trabajo no sc contrae a
una simple referencia o enumeracién de
las competencias de esta Administracion
publica versus las estatales y autondémi-
cas, sino que se amplia a otros temas in-
timamente conectados con aquél, como
las implicaciones del tratamiento juridi-
co que la misma efectie sobre otros ni-
veles —nacional, europco o internacio-
nal—, su relacién con politicas sectoria-
les diferentes acometidas por otras
entidades territoriales, la investigacion
de nuevas técnicas de proteccion, la

coordinacién v asistencia mutua entre
las diferentes instancias publicas, etc.

La estructura de la obra es acorde con
los objetivos que persigue alcanzar. La
misma se inicia con un obligado estudio
introductorio, redactado por ¢l profesor
Lorenzo MARTIN-RETORTILLO BAQUER, ¢n
el que se evidencia, de manera general,
la tradicional relacién de la Administra-
cién local con el medio ambiente, la
preocupacién que despierta el tema en
los responsables de la misma v la defini-
cién de las funciones que le competen.
Tras esta cuestién central, la sistematica
incluye los siguientes bloques materia-
les (que coinciden, practicamente, con
el indice de la obra):

I. Elementos o fuentes de contami-
nacién.

I1. Bienes v recursos objeto de pro-
tecciéon ambiental.

III. Organizacion de la Administra-
cion Local del medio ambiente.

IV. Técnicas de prevencion y control
de las agresjones al entorno. (Desde
nuestra perspectiva e¢ste apartado agru-
paria, asimismo, el numerado ¢n el tex-
to como VI, dedicado a las medidas fis-
cales.)

V. Responsabilidad y garantias de la
tutela judicial en la materia.

Este esquema evidencia el cardcter
multidisciplinar que preside el volumen.
Por otro lado, hay que notar que todos
los trabajos se ajustan a una misma es-
tructura, en la que se desarrolla, ademas
de las obligadas referencias doctrinales
sobre cada uno de los temas, un impor-
tante andlisis jurisprudencial de las de-
cisiones judiciales recafdas en los pun-
tos més controvertidos, asf{ como de la
legislacién que regula cada uno de ellos.

A ello hay que anadir una completa
bibliografia, tanto de los temas genera-
les como de los sectoriales.

En el ptimer apartado sc integran, a
su vez, los estudios relativos a las activi-
dades clasificadas, las industrias, los re-
siduos so6lidos, los movimientos de tie-
rra y las actividades extractivas, asi
como el ruido. Igualmente, sc incluve
un capitulo dedicado a las relaciones de
vecindad ¥ al desarrollo experimentado
recientemente en los articulos 390, 1902
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y 1908 de Codigo Civil, en un estudio
que aborda, singularmente, la Ley del
Parlamento cataldn 13/1990, de 9 de ju-
lio, de la accién negatoria, inmisjones,
servidumbres v relaciones de vecindad.

En ¢l campo de las actividades clasifi-
cadas sc analizan, ademas de la impor-
tancia del todavia vigente Reglamento
de 1961, el significado del traslado de la
competencia a las Comunidades Auté-
nomas v la consiguiente implicacion de
otros agentes y érganos administrativos,
fundamentalmente los locales, en la ca-
lificacién y concesién de las oportunas
licencias.

Sobre este capftulo de las licencias,
cuestiéon que se provecta a otros titulos
de la obra, como las industrias o la Eva-
luacion de impacto ambiental, se incide
en la necesidad de articular el procedi-
miento de concesion de las mismas, de
tal manera que se eviten tramites inne-
cesarios v se logre la expedicién ante un
unico 6érgano de las del mismo caracter
—cn un sistema de ventanilla unica, que
es el que ha adoptado la reciente Direc-
tiva de la Unién Europea de 10 de octu-
bre de 1996, no reflejada en la obra por
evidentes razones temporales—.

El bloque se completa con el examen
de los residuos so6lidos, con especial
atencién a las {funciones de las Adminis-
traciones locales en su recogida, trata-
miento, reciclaje v eliminacién, aunque
sin descuidar las obligaciones corres-
pondientes a otras entidades publicas,
en una relacién que atiende, de manera
primordial, al principio de colaboracién
interadministrativa.

Por lo que se reficre a las explotacio-
ncs mineras, destaca la importancia
conferida a la adecuada ordenacién vy
planificacién territorial, que alcanza,
igualmente, a la contaminacién acusti-
ca, tema en el que se plantea como ins-
trumento necesario para su control, v
sabre el que destaca el papel que corres-
ponde a las Ordenanzas locales.

El siguiente gran apartado que se
aborda en ¢l libro estd referido a la con-
sideracién de los recursos medioam-
bientales: naturaleza, aire v aguas.

Respecto de los espacios naturales
protegidos se acentia cl desapodera-
miento progresivo de las competencias
locales, evidenciando ¢émo tradicional-

mente el caimulo mds importante de las
mismas ha ido dirigido al control de las
agresiones producidas en el entorno ur-
bano, marginando cualquier otra dimen-
sion. En relacién al aire, se presta una
singular importancia al sistema de licen-
cias, a la necesaria coordinacién entre
las que ha de otorgar la Administracion
local v las que corresponde emitir a
otras autoridades ambientales, asi como
a la posibilidad de revocacién de las mis-
mas cuando se aprecian los supucstos
enumerados en el articulo 16 del Regla-
mento de Servicios de las Corporaciones
Locales. Para las aguas, el punto central
lo ocupa el tema de su saneamiento.

En tercer lugar, la organizacion admi-
nistrativa ambicental se enfoca primor-
dialmente hacia dos puntos: los proble-
mas planteados en los grandes munici-
pios v las vias de¢ solucién de los
mismos, v las relaciones interadminis-
trativas.

Por lo que ataiie a las técnicas se de-
dican importantes capitulos al desarro-
lto de las medidas mas tradicionales,
proponiendo su revalorizacién, todo cllo
desde la optica de las funciones corres-
pondientes a la Administracién local.
Asi, la planificacion territorial, tanto ¢n
los espacios urbanos como naturales, la
Evaluacidn de Lmpacto Ambiental, la
responsabilidad penal de los funciona-
rios locales, el régimen sancionador del
que disponen las entidades locales para
la represién de las infracciones ambien-
tales, y la influencia del estado de la téc-
nica v las investigaciones cientificas en
el control de la contaminacién. En este
punto, se recucrda que la practica totali-
dad de las Directivas dictadas por la
Unién Europea incluyven entre sus prin-
cipios la denominada cldusula de progre-
so 0, lo que ¢s lo mismo, la adaptacién a
la mejor teenologia disponible, concepto
juridico indeterminado que obliga a los
responsables publicos a un importante
esfuerzo que, en muchos casos, no se re-
fle)a ni en los textos normativos ni en
las autorizaciones administrativas.

Sin embargo, la principal novedad del
trabajo, en este concreto punto, reside en
la inclusién de los instrumentos fiscales
—aunque sistematicamente colocados en
el apartado VI del texto— como valiosos
mecanismos tendentes a la satisfaccion
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de finalidades medioambientales, parti-
cularmente del principio quien contami-
na, paga. En este sentido se analizan des-
de las medidas de que dispone el Derecho
comunitario curopeo, como la proyectada
ECOTASA por las emisiones de diéxido
de carbono —COM (92) 226 final—, a los
impuestos especiales sobre hidrocarburos
y sobre medios de transporte, los recicn-
tes tributos autonémicos que gravan las
industrias contaminantes de la atmésfe-
ra, como el polémico instaurado en la Co-
munidad balear por la Ley 12/1991, de 20
de diciembre —frente a la que sc ha plan-
teado recurso de inconstitucionalidad por
el Presidente de) Gobicrno nim. 838/
1992—; la fiscalidad de las aguas, de los
espacios naturales, de los recursos hi-
draulicos, asi como los incentivos econ6-
micos, todo ello desde ¢l prisma de la ju-
risprudencia dictada por el Tribunal
Constitucional y de la competencia local
en la imposici6én de los mismos.

Finalmente, el volumen se adentra en
las garantias v defectos de la configura-
cién de nuestra tutela judicial en los pro-
cesos ambientales, abordando problemas
tales como la legitimacién colectiva, los
intereses difusos, la adopcién de medidas
cautelares, la dificultad de nuestro con-
tencioso-administrativo frente a la inacti-
vidad de la Administracion publica... Asi-
mismo, se analiza la responsabilidad de
los agentes publicos y privados en el
mantenimicnto v conservacién de un me-
dio ambiente adecuado v la posibilidad
que asiste a los vecinos de exigir —ex art.
18.1.g) LRBRL— el establecimiento de
los servicios minimos municipales.

En definitiva, del contenido de la
obra, pese a la diversidad de autores
que han intervenido en su redaccién y la
pluralidad de criterios sustentados en
algunos concretos puntos, podemos ad-
vertir la confluencia en la linea de pen-
samiento sobre determinados temas,
que resumimos a modo de conclusiones,
de la siguiente manera:

Primera, la importancia que para la
salvaguarda del medio ambiente supone
la actuacién de los poderes publicos lo-
cales, que disponen, tanto desde la
LRBRL como de la legislacién sectorial
—estatal v autonémica— (Ley General
de Sanidad, Reglamento de actividades
molestas, insalubres, nocivas v peligro-

sas, Ley de Proteccién del Ambiente At-
mosférico, Ley Bdsica de Residuos séli-
dos Urbanos, Ley de Aguas, ctc.), de un
importante clenco de facultades v obli-
gaciones que deben asumir. Esta labor
se hace particularmente imprescindible
para las entidades locales superiores al
municipio, que han de prestar su asis-
tencia, apoyo y colaboracién a aquéllos.
Igualmente se subraya el valor de las
técnicas organizativas de las que dispo-
ne nuestro Ordenamiento juridico para
asegurar la prestacién de la politica am-
biental municipal.

Segunda, la revalorizacion de la previ-
sién constitucional a favor de la autono-
mia local —art. 137—. No obstante, la
virtualidad practica de dicho principio se
condiciona, en opinién de la mayor parte
de los autores que sobre este concreto as-
pecto se han pronunciado, a la diversidad
municipal de nuestro Estado, asi como a
las diferentes circunstancias y variables
en las que el mismo se ¢jerce: proyeccion
extraterritorial de las medidas anticonta-
minantes propuestas, disponibilidad de
medios materiales v personales para ha-
cer frente a las diferentes agresiones, ur-
gencia o no de la situacién, influencia en
otras politicas o sectores, etc.

Tercera, ¥y teniendo en cuenta desde el
cardcter pluridisciplinar que la defini-
cién de medio ambiente que la Constitu-
cién pretende, se destacan los modernos
mecanismos con que cuenta nuestro De-
recho para la proteccion del entorno, va
vengan proporcionados por las diferen-
tes ramas del mismo: administrativo, ci-
vil, penal, fiscal; ya sean impuestos por
la Unién Europea: procedimiento tnico,
imposicién de tributos; va scan importa-
dos de otros sistemas jurfdicos: compra-
venta de permisos de contaminacién en
los EE.UU. Igualmente, se cvidencia la
conveniencia de utilizar y potenciar los
mismos, crecando el marco adecuado
para el nacimiento de aqucllos de los
que aun no sc¢ disponga.

Todas estas reflexiones permiten ad-
vertir ¢l mérito de la presente obra, que
podemos calificar como un auténtico
Manual de Derecho ambiental, de im-
prescindible consulta v examen para los
estudiosos del tema.

Consuelo ALONSO GaRrcia
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