RECENSIONES Y NOTICIA DE LIBROS

AGIRREAZKLENAGA, Ifiaki: Jnternvencion pii-
blica en el deporte (Prélogo de Jesus LE-
GUINA VILLA), coedicién del Instituto Vas-
co de Administracién Publica y la Edito-
rial Civitas, Madrid, 1998, 438 pags.

En los ultimos tiempos la prensa de-
portiva, mds alla de la mera narracién o
analisis de lo verdaderamente importan-
te, el acontecimicnto deportivo, se ha
transformado en una sucesién de inte-
rrogantes juridicos. Y ello, ademds, con
el agravante de que la pasién que rodea
el deporte hace que en ocasiones tenga
los caracteres dc verdaderas cuestiones
de Estado que incluso algunos conoci-
dos comunicadores quiercn que quede
fuera de un andlisis juridico real. Los
ejemplos que pondré inmediatamente,
conocidos por todos nosotros con inde-
pendencia de lo que nos interesen los
acontecimientos deportivos, son la me-
jor prueba de lo que se esta sefalando:
¢puede un comité federativo modificar
la sancién que aparece cn el reglamento
de competicién para una alineacién in-
debida de un jugador extracomunita-
rio?; ¢la sancién se debe aplicar toman-
do como criterio valorativo la culpabili-
dad del autor de la infraccién o se
puede tratar de un caso de responsabili-
dad objetiva?; ¢qué relacion existe entre
la licencia federativa y el contrato de
trabajo de un deportista profesional a la
hora de poder practicar profesionalmen-
te un deporte?; ;se pucde retransmitir
en el sistema de’'pago por visién ¢l parti-
do Barcelona-Real Madrid o hay que
aplicar aquella conocida Ley del presun-
to interés general del partido y, por con-
siguiente, que éste se retransmita en
abierto?; ¢chasta dénde puede llegar la
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utilizacién de un video a la hora de im-
poner una sancién a un futbolista que
no aparezca cn el acta del partido?; ¢ po-
dria ir un deportista profesional a los
tribunales de justicia demandando a la
federacion deportiva?; ¢existe realmente
esa separacién que se plasma en los
contratos entre la parte de derechos de
imagen y la de prestacién de servicios a
fin de pagar menos al erario puablico?

Todas cstas cuestiones han sido saca-
das de los medios de comunicacién en
los altimos quince dias. En los quince
siguientes aparecerin otras, de la mis-
ma entidad (va se considerc que ésta es
poca o mucha, dependiendo de la im-
portancia que se le reconozca al depor-
te, aunque siempre deberia darsele un
papel bastante mas pequeiio del que se
le proporciona en la actualidad), que
eclipsaran las anteriormente citadas.
Pero en todas ellas hay un clemento co-
mun: todos opinan, con independencia
de los conocimientos juridicos que ten-
ga cada uno, que normalmente suelen
ser nulos. Y la mayor parte de las opi-
niones seran interesadas dependiendo
del punto afectado por su sensibilidad, a
través de lo cual se podra manipular a la
opini6n publica para defender de la me-
jor manera sus propios intereses. Las
manifestaciones populares producidas
ante ciertos casos proporcionan tam-
bién cobertura a esta afirmacién.

Que todo lo anterior ocurre es algo que
no se me puede discutir. Y precisamente
por ello el libro de Inaki AGIRREAZKUENA-
GA tiene un primer valor indudable: sirve
de punto ineludible de apoyo para desen-
marafiar una complicadisima madeja
que so6lo sirve a sus principales partici-
pes, que, claro esta, suelen ser econémi-
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cos. La realidad es que en el Derccho de-
portivo resultaba imprescindible una
obra como la que ahora presento, en la
que el autor, con la minuciosidad del mi-
crocirujano, se encargue de desmitificar
¢l amasijo de lugares comunes que pre-
senta en la actualidad el Derccho depor-
tivo y que pretenden conseguir una sen-
saciéon de microordenamiento jurfdico
scparado de las reglas convencionales.

Esta idea es muy querida por los par-
ticipes en el deporte, a pesar de que,
como muestra clarisimamente el autor,
en el ordenamiento deportivo existen
dos tipos de normas muy diferentes, las
fuentes normativo-publicas v las fuentes
terciarias; de las cuales el primer grupo
de ellas en nada o casi nada se separan
de las restantes del ordenamiento juridi-
co espaiiol. En todo caso, de la lectura
del libro se desprenden tres ideas que
son suficientemente esclarecedoras de
lo que estoy senalando.

La primera e¢s la insusceptibilidad de
todo control judicial de cualquier pais y
cualquier jurisdiccién de todo acto de
las federaciones nacionales o de los or-
ganismos internacionales deportivos
(estas Organizaciones No Gubernamen-
tales deportivas, como las califica el au-
tor, dado que son meras asociaciones
privadas). Serfa sencillo recordar ahora
todos los casos conocidos, como el del
Olympique de Marsella, a quien se le
impidié tfacticamente recurrir una deci-
sién de la UEFA por la que sc le excluia
de las competiciones curopeas ante los
tribunales suizos por presunta compra
de partidos en la competicién francesa...
porque ello hubicra supuesto que Fran-
cia no hubiera continuado con la orga-
nizacién de la Copa del Mundo de 1998.
Como magnificamente muestra el autor,
éste hubiera constituido un acto de una
asociacién privada, la UEFA, sometida a
las leves del pais en el que radica y que,
por consiguiente, son perfectamente
controlables judicialmente, como de he-
cho se demostré con la aceptacién de la
demanda antes de su retirada. Afirma-
cién ésta que alcanza a todas las ONG
deportivas, que, pese a su aparente for-
talecza, son realmente mucho mas débi-
les de lo que parecen y que precisamen-
tc por ello recurren a comportamientos
poco éticos para conseguir que se cum-

plan sus directrices, por descabelladas
que sean.

La scgunda vertiente dec este proceso
hace referencia a la afirmacién contra-
ria: todo es (o, mejor dicho, deberia ser)
controlable judicialmente o, en el anali-
sis que se haga de estas cuestiones, se
deben efectuar andlisis similares a los
que presenta cualquier relacién juridica.
Para avanzar en esta idea se suele recu-
rrir a otro de los lugares comunes que
aparecen cn relacién con el deporte: el
coste econémico que ticne, que hace
que se pucda pasar por encima de todo
en el objetivo de salvar la inversion.

Y aqui conviene matizar mucho para
no excedernos por el otro lado, lo que
tampoco resultaria apropiado, aunque
haya algin deportista (concretamente
alguin entrenador de fatbol) que yva haya
amenazado con recurrir a los tribunales
por mala aplicacion de una regla del
juego. No obstante, pecar por este lado
tampoco resulta aplicable, porque ¢se le
pasaria a alguien por la cabeza que Es-
pafia hubicse presentado una demanda
contra la FIFA porque ¢l arbitro no con-
cedio gol en el famoso disparo de Mi-
chel en ¢l partido Espafia-Brasil de la
Copa del Mundo de futbol celebrada en
M¢éxico en 19862 ;Se pucde siquiera
pensar en las consecuencias que tendria
para la competicién?

La separacién entre lo que son reglas
del juego, que no cabe duda que caen
fuera del control jurisdiccional (aunque
cabria cierto control interno de cicrtas
manifestaciones, como las tarjetas san-
cionadoras), v lo que es una rama del
Derecho normal pero reconducido a la
actividad deportiva se puede apreciar
palmariamente cn la obra del Profesor
AGIRREAZKUENAGA. Se trata de un punto
analizado con particular minuciosidad,
dada la dificultad que puede presentar,
como se pudo comprobar con el famoso
caso Bosman, cn donde se pretendfa que
el numero de extranjeros en una deter-
minada competicién (y, en particular,
los comunitarios) era materia interna,
olvidandosc la UEFA que afectaba a la
libre circulacién de jugadores dentro de
la Comunidad Europea. Y a parecida
conclusién se puede llegar en un asunto
como el caso del futbolista Mista, que
ahora esta planteado en el marco de la
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Federacién Espanola de Fuatbol por la
controversia acerca de los efectos sobre
la licencia federativa de la rescisién del
contrato de trabajo que unia al jugador
con el Real Madrid v su posterior ficha-
je por el Club Deportivo Tenerife.

Pese a la importancia que tienen las
cuestiones anteriores, en todo caso, la
parte del libro que me ha aparecido mas
relevante es aquella en la que rebate
uno de los lugares comunes mas fre-
cuentes: los organismos deportivos son
asociaciones privadas sobre las que las
Administraciones publicas no tienen
nada que hacer ni que decir. Partiendo
de una perspectiva organica, analizando
cada una de las funciones de todos los
entes, cxaminando la relacién que existe
con las Administraciones publicas terri-
toriales que se encargan de estas cues-
tiones, AGIRREAZKUENAGA demuestra cla-
ramente quc lo publicamente interveni-
do es mucho, y de extraordinaria
importancia para el desarrollo de la ac-
tividad deportiva: calificacion y organi-
zacion de las competiciones oficiales v
la tutela de las competiciones de carac-
ter internacional que se celebren en Es-
pana; la actuacién coordinada entre los
distintos eslabones para la promocién
de sus diversas modalidades deportivas;
el control de las subvenciones a las enti-
dades asociadas en su seno; el discio y
ejecucién de los planes de preparacién
de los deportistas de alto nivel; la cola-
boracién en la formacién de técnicos
deportivos; ¢l control antidopaje; la po-
testad disciplinaria... Y ello con inde-
pendencia dcl tipo de organismo que
esté ejercitando estas funciones, ya que
muchas de ellas las ejercitan estas aso-
ciaciones de configuracién legal que son
las federaciones deportivas.

Y no sc¢ puede olvidar todas las cues-
tiones paralelas que surgen periédica-
mente de forma indirecta pero que esta
muy relacionada con el deporte: las in-
fraestructuras decportivas, las subvencio-
nes indirectas, el porcentaje de las qui-
nielas, las cuestiones relacionadas con la
policia de espectaculos deportivos, los
problemas de seguridad ciudadana que
plantea antes, durante y después del
acontecimiento deportivo, los trastornos
y beneficios que tiencn las ciudades por
la celebracion de ciertos eventos... Cues-

tiones todas ellas que deberian sonrojar
a aquellos que reclaman que la Adminis-
tracién publica no toque nada del depor-
te, como reclaman algunos, siempre en
aquellos momentos cn los que no han de
negociar con la Administracién la conce-
si6én de alguna de estas cuestiones.

El autor concluye su brillante mono-
grafia con un estudio de una de las cues-
tiones mas espinosas que han surgido en
los ultimos tiempos en materia de Dere-
cho deportivo: las selecciones autonémi-
cas, cuva importancia deriva, en mi opi-
nion, de que los equipos nacionales son
el lugar donde se oculta «la oscura reali-
dad de un nacionalismo exaltado v pe-
destre que idolatra el orgullo nacional,
lo identifica con las selecciones deporti-
vas v jerarquiza cl prestigio de los paises
y la dignidad de sus habitantes por el
numero de medallas o galardones obte-
nidos en las competiciones deportivas»,
como bien se¢ encarga de recordar Jesus
LEGuINA en el Prélogo. Y, en la misma li-
nea del desenmascaramiento dc falsas
realidades que se ocultan dctras de los
lugares comunes del Derecho deportivo
(lo que lleva a clamorosos errores, inclu-
so a sus mas fervientes defensores, como
recuerda el Prof. AGIRREAZKUENAGA), el
autor expone claramente céomo su exis-
tencia y, sobre todo, su participacién en
competiciones deportivas no es ni con-
trario a los estatutos de las federaciones
internacionales ni, sobre todo, contrario
al texto constitucional. En su opinién, el
unico inconveniente real, que no parece
insalvable si hay acuerdo politico, es ¢l
de la vigente Ley del Deporte, ya que se
parte de un diferente enlace con el ar-
ticulo 149.1.3 CE.

Se trata, en definitiva, de una obra de
imprescindible lectura no sélo para los
que seguimos habitualmente una com-
peticion deportiva, sino también para
aquellos que busquen un anilisis pro-
fundo y meditado de c6mo funciona la
intervencién administrativa en un sec-
tor econémico-cultural, con indepen-
dencia de quién sea el que ejercita las
funciones publicas, v en el que se de-
muestra, una vez mds, toda la distancia
existente entre la realidad y el derecho
que la regula.

Julio V. GoNzALEz GARCiA
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BurGUERO RIVERO, Jesis: Geografia poli-
tica de la Esparia constitucional. La di-
visién provincial, CEC, Madrid, 1996,
442 pags.

Derecho administrativo y Geografia
son dos disciplinas que deben volver a
encontrarse en su comun interés por la
organizacién y ordenacién del territorio.
Los geégrafos no prescinden de la lectu-
ra de los administrativistas, como de-
muestra la cita en este libro de los prin-
cipales trabajos que nuestra doctrina ha
dedicado a esta problemadtica, destacan-
do las obras de GARcia DE ENTERRi{A, CLA-
VERO AREVALO, PARADA VAzZQUEZ, Sebas-
tidn MARTIN-RETORTILLO, GUAITA, MARTIN
MATEQ, SANTAMARIA PASTOR, MORELL
OcANA, ORTEGA ALVAREZ, GALLEGO ANABL-
TARTE, RoCA RocA 0 GONZALEZ MARINAS.
Si estas aportaciones juridicas enrique-
cen las conclusiones del libro recensio-
nado, ¢l andlisis del tratamiento juridico
del territorio, en adelante, se verd enri-
quecido igualmente por la aproximacidn
a estas instructivas paginas escritas con
la pluma v la perspectiva del geografo.

El libro de Jesiis BURGUENO puede di-
vidirse en dos partes fundamentales. Lo
que podriamos considerar un primer
bloque de la obra sc dedica al relato del
iter histérico de la divisiéon provincial,
desde finales del siglo xvii v, sobre todo,
durante la primera mitad del xix, hasta
la culminacién de la divisién provincial
por obra del Decreto de Javier de Burgos
de 30 de noviembre dc 1833. A partir del
capitulo noveno, en cambio, se analizan
problemas generales que plantea la orde-
nacion del territorio proyectada sobre
nuestro pais: los entes territoriales inter-
medios, la cuestion regional (y de las na-
cionalidades), las claves de la ordena-
cion territorial decimonénica, el debate
entre el provincialismo y el regionalismo
v ¢l balance actual de la divisién vy ¢l pa-
pel de las provincias.

La organizacién territorial de Espana
se aborda como hecho geografico v
como cuestién politica, pues «toda su-
puesta frontera natural responde en rea-
lidad a una determinada voluntad politi-
ca». Sc constata también que el disefio
de la malla administrativa, como estruc-
tura organizativa dirigida al ejercicio
del poder publico, estd fntimamente

asociado al ordenamiento juridico. Dos
parrafos que hallamos en las postrime-
rias del libro son en este sentido revela-
dores: «El hecho de mayor repercusion
en la renovacién de la geografia politica
fue, sin duda, la supresion de las juris-
dicciones sefioriales. De la noche a la
mafiana la maquinaria del Estado tenia
la obligacién de hacerse presente en la
totalidad del pais. De cllo se derivé, 16-
gicamente, la necesidad de una mayor
compartimentacion de las unidades te-
rritoriales: provincias y partidos»; «La
simple cartografia de un nivel territorial
concreto y aislado no es un dato sufi-
ciente para deducir principios politicos
generales; resulta imprescindible expli-
car ¢l ordenamiento juridico que susten-
ta, su contexto histérico-cultural y las
funciones que desempenan los restantes
niveles de la jerarquia del poder».

El capitulo I analiza el contexto histo-
rico de las reformas territoriales par-
ticndo de finales del siglo xvni, cuando
va sc¢ observa el significado politico-ad-
ministrativo de la provincia como espa-
clo representativo v area de recauda-
cioén. La centralizacién de los Borbones,
con la creacion de Intendencias, supon-
drd la consagracién de la provincia
como demarcacién de la entonces inci-
piente administracién periférica estatal,
que diferenciara las funciones de justi-
cia y gobierno atribuidas a los Corregi-
dores de las de guerra y hacienda de los
Intendentes (1766). Son figuras de la
época José Agustin de Larramendi, Ber-
nardo Ward, Floridablanca, Campoma-
nes y los cartégrafos Tomds Lépez v
Francisco Coello. El Nomencldior de
1789 cs la obra clave de este periodo,
primera manifestacién ilustrada de un
intento de aprehender la realidad terri-
torial para mecjor intervenir sobre ella.
Las luces del siglo se proyectaran sobre
la caética division del territorio del An-
tiguo Régimen, en un intento de reducir
cl mapa a la gcometria cuyo extremo se-
ria la pretensién de dividir a cordel,
cuadriculando Espana.

La influencia de la divisién departa-
mental francesa (1790) se hara notar en
la reforma territorial ilustrada (1799-
1808), de la que sc ocupa el capitulo 11
del libro. Es el transito del caos propio
del Antiguo Régimen a divisiones pro-
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vinciales racionalizadoras, aunque toda-
via se mantendran elementos poco racio-
nales (o geométricos), como los encla-
ves. Son reformas intimamente asocia-
das a lo hacendistico, que se concretan
en la creaci6én de las provincias mariti-
mas (Cadiz, Mdlaga, Santander, Alican-
te, Cartagena v Asturias), que potencia-
ran ciudades con puerto, capitales para
el comercio y las comunicaciones con el
exterior. En Castilla estas reformas tam-
bién tendran una especial incidencia,
con la supresion de la provincia de Toro
v una reordenacién que utilizar el crite-
rio de las distancias —la proximidad del
centro administrativo— como elemento
clave de la adscripcién de los municipios
a las provincias, aunque ocasionalmente
sc tenga en cuenta el deseo de las villas,
las comunicaciones o el diseiio de los
partidos judiciales. En esta época tendra
lugar también, sigilosamente, la adjudi-
cacién de Hondarribia e Iriin a Navarra,
en detrimento de la Diputacién de Gui-
plizcoa, para bencficiar el desarrollo co-
mercial navarro v satisfacer necesidades
estratégicas.

Entre 1808 y 1812 tienen lugar las di-
visiones napolednicas (capitulo IIT), re-
flejo del intento de trasladar la ideologia
administrativa del emperador a las na-
ciones conquistadas. Los nombres de
Juan Antonio Llorente, Francesc Amo-
rés v Jos¢ de Lanz evocan los provectos
de divisiones prefecturales que llegaron
a asociarse a las divisiones eclesidsticas
(Llorente). En el proyecto del matemati-
co Lanz (1809), en cambio, la superficie
jugé un papel fundamental, acudiendo
constantemente a los limites fluviales
como criterios divisorios objetivos de
quien se descubre asi como profundo
desconocedor del territorio. En 1810 se
aprobarda por fin la divisién prefectural,
que implantard un modclo tipicamente
centralista que no hari ninguna conce-
sion a los poderes locales o representati-
vos. Un poco mas tarde, el 26 de encro
de 1812, un Decreto de Napoleén dividi-
rd Catalufia en cuatro departamentos.
Todas estas reformas, que no cuajaron
en un contexto belicoso, seran sin em-
bargo después recordadas como ejem-
plos de modernidad, influyendo nota-
blemente en la obra administrativa de
las Cortes de Cadiz.

Cadiz supondri la definitiva constitu-
cionalizacién de la provincia (capftulo
IV), que consagrara su significado poli-
tico —mas alld de lo meramente hacen-
distico—, ponicndo a la cabeza de cada
una de cllas un jefe politico que, como
presidente de la Diputacién, dirigira el
gobierno de cada demarcacion territo-
rial. La Instruccién para el gobierno
econémico-politico de las provincias de
1813, sin embargo, encomendara impor-
tantes funciones a las Diputaciones, que
por su cardcter parcialmente represen-
tativo distanciaban nuestro modelo del
puro centralismo francés. Se conjugan
asi autonomia (limitada) y control des-
de el centro, en un dificil equilibrio que
caracterizara la primera normativa local
del xix. El capitulo V dedica una aten-
cién especial a las gobernaciones de Fe-
lip Bauza, que formulé en 1813 su pro-
puesta de reordenacién burocratica te-
rritorial, distinguiendo gobernaciones
supcriores y subalternas y aplicando un
criterio de equidistribucién poblacional
entre gobernaciones. Las anotaciones de
Miguel de Lastarria a este provecto de-
mostrarfan sus imperfecciones, que con-
firmara cl Dictamen del Consejo de Es-
tado de 25 de marzo de 1814, supri-
micendo las gobernaciones subalternas y
advirtiendo los errores formales que
presentaba el plan de Bauza.

En el capitulo VI del libro encontra-
mos una referencia al proyccto de
Bauza y Larramendi v a la divisién pro-
vincial de 1822, en intima relacién con
la construccién de la red de caminos y
canales v la formacién del mapa de Es-
pana. El nuevo mapa provincial proyec-
tado crearia nuevas provincias, unifica-
ria los territorios histéricos vascos, su-
primiria Palencia v acordaria cambios
en algunas capitalidades, todo ello de
acuerdo con criterios de racionalizacién
geogrifica y poblacional, intentando sin
embargo respetar la tradicién histérica
de los antiguos reinos y provincias. La
utilizacién de las cadenas montafiosas
—divisorias orograficas— como delimi-
tadoras de las provincias, sin olvidar la
importancia de las cuencas hidrografi-
cas, junto con los anteriormente citados
criterios historicistas y culturales, daria
lugar a «un proyecto de divisién provin-
cial de gran calidad por lo equilibrado,
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lo razonable de sus propuestas y por su
inteligente combinacion de tradicién y
modernidad». En ¢l debate en Cortes,
sin embargo, las rcivindicaciones loca-
listas v tradicionalistas s¢ impusieron,
sicndo aprobada la division provincial
por Decreto de 14 de enero de 1822, que
se veria suprimido poco mis tarde,
como el resto de las decisiones del go-
bierno constitucional, por la declara-
ciéon de Fernando VIT de 1 de octubre de
1823. Se volveria asi a la divisién por
Intendencias, retrocediendo provisional-
mente al esquema administrativo del
anterior siglo.

El absolutismo reformista v la gesta-
cion de la division provincial de 1833
ocupan el capitulo VII del libro, que co-
mienza con la reclarmacién de Calomar-
de de una reordenacién de los partidos
judiciales. En 1825 se forma una comi-
sién cuyos principales integrantes se-
rian Larramendi v Martin Fernandez de
Navarrete, pudiendo plantearse la refor-
ma en el contexto propio del absolutis-
mo gracias al espiritu del despotismo
ilustrado. En 1829 se presenta un pro-
vecto de divisién provincial; en palabras
del autor, el auténtico eslabén perdido
entre la divisién de 1822 v la de Javier
de Burgos dec¢ 1833, dictada en el mo-
mento de los primeros pasos del Estado
Constitucional (N1ET0). Ser4, sin embar-
go, el nombramiento de Javier de Bur-
gos como Ministro de Fomento, el 21 de
octubre de¢ 1833, el definitivo impulso,
aprobindose el 30 de noviembre la divi-
sién provincial propuesta por la comi-
sién constituida en 1825. Al mismo
tiempo se promulgara el decreto de ins-
talacién de los subdelegados de Fomen-
to, a los que se encomendaba, entre
otras muchas funciones, realizar un se-
guimiento de las ventajas e inconvenicn-
tes de la nueva divisién provincial v
emitir observaciones sobre rectificacion
de limites. Mds tarde, el 24 dec abril de
1834, se aprobarfa la subdivisién pro-
vincial en partidos judiciales, que termi-
naria de concretar los limites impreci-
sos entre las provincias.

La principal conclusién que enuncia
el libro tras cl analisis de la evolucién
histérica afecta a la autoria de la divi-
sion provincial, que no seria realmente
obra de Javier Burgos, pesc a que fuera

éste quien estampara su firma cn el de-
creto definitivo, que seria tan soélo la
cristalizacion definitiva de multiples es-
fuerzos anteriores, de un proyecto larga-
mente gestado: «... Javier de Burgos no
fue mas que el altimo (o ¢l penaltimo)
eslabén de un largo proceso que, en alti-
ma instancia, arranca de la Iustracién
v, de forma mas directa e inmediata, del
provecto Bauza-Larramendi de 1821.
Las coincidencias con la divisién apro-
bada en Cortes de 1822 son mds que no-
tables: unicamente decsaparecen tres
provincias, la gran mayoria de las capi-
tales coinciden y un 62 por 100 de los li-
mites provinciales son idénticos». La
aparente paradoja que resulta de esta
conclusién se encuentra en el muy dis-
tinto arco politico en el que se promul-
gan uno y otro provecto, lo que pone ¢n
evidencia Jas similitudes de los modelos
administrativos del absolutismo y el li-
beralismo. al menos en lo tocante a la
organizacién territorial.

En el capitulo VII, dltimo dedicado a
la cvolucién temporal del modelo, se co-
menta la recepcion de la divisiéon de
1833, en general positiva, aunque cues-
tionada por el liberalismo por falta de
legitimacién parlamentaria v por el con-
servadurismo por su insuficiente ten-
dencia hacia la uniformizacién nacio-
nal. La funcién de los subdelegados de
contribuir al perfeccionamiento de la
nueva divisién provincial se canalizé6 a
través de la comision mixta de divisién
territorial, presidida por Larramendi
(de nuevo, el gran protagonista) ¢ inte-
grada ademas por Fermin Caballero,
José Garcia Otero v Diego Clemencia.
En 1842, tras la suspension de Larra-
mendi, Fermin Caballero planteé su
proyecto de divisién territorial, que no
llegaria a ser presentado nunca en Cor-
tes debido a los avatares politicos de la
época. Las Gnicas alteraciones realmen-
te significativas de la divisién de 1833
afectarfan a Valencia (1851) v a la capi-
talidad guipuzcoana (1854).

El capitulo IX analiza los ¢ntes territo-
riales intermedios: partidos y distritos.
El significado del partido judicial tras-
cicnde el mero esquema de la planta o la
distribucién de Juzgados y Tribunales,
reflejandose en cl discfio de la organiza-
cién administrativa, en el trazado de la
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red de infraestructuras («nodos sobre los
que se organizé la red de carreteras y las
comunicaciones en general») y en la arti-
culacién del sistema electoral («circuns-
cripcién clectoral para la formacién de
las diputaciones»). De ser viable una co-
marcalizacién del territorio, ésta tendria
que acudir necesariamente al esquema
de las cabezas de partido («los partidos
han sido unidades territoriales con gran
arraigo en cl pals, instrumentos de cohe-
sién comarcal y de consolidacion de una
determinada red urbana»). Ya desde el
Antiguo Régimen se obscrva la influen-
cia de las sedes jurisdiccionales en todos
los aspectos de la politica de ordenaciéon
del territorio, alterada por la abolicién
de la jurisdiccién senorial que lleva a
cabo la Constitucién de 1812, una de las
pocas medidas confirmadas por el abso-
lutismo regio —al que sin duda favorecia
la monopolizacién de este poder— v que
se mantendria después con la vuelta del
espiritu constitucional. Otro ente territo-
rial intermedio, aunque de menor rcle-
vancia, es el distrito, cuva inspiracién
francesa y dimensién politica v espacial
no cuajaria en Espaiia, salvo el escaso
reflejo que pudo tener en las subdelega-
ciones de Hacienda y las subprefecturas
o jefaturas politicas subalternas.

Un problema de verdadera relevancia
constitucional como el de la distincién
entre nacionalidades y regiones es abor-
dado por el autor en el capitulo X, si
bien desde el punto de vista de su tradi-
cién y plasmacién administrativa. En la
divisién del Decreto de 30 de noviembre
de 1833 se halla el reconocimiento de
las regiones y los reinos como espacios
mas amplios y anteriores hist6ricamen-
te a las provincias administrativas. En-
contramos, ademas, la utilizacién de la
regién como espacio de organizacién te-
rritorial del poder publico en la consti-
tucién de las audiencias y las capitanfas
generales. El nico intento de generali-
zar este criterio es el del Decreto de 29
de septiembre de 1847, obra de Patricio
de la Escosura, que no pretendia des-
centralizar —mucho menos democrati-
zar— el ¢jercicio del poder publico terri-
torial, sino simplemente «optimizar el
organigrama de poder mediante su con-
centracién en un reducido numero de
autoridades».

La ordenacion territorial en la Espaiia
de la primera mitad del siglo x1x es el
objeto del capitulo XI, que contiene una
brillante exposicién de los criterios ge-
nerales v los rasgos basicos de la divi-
sion del espacio cn este periodo. Se ana-
lizan las cuestiones mds importantes del
debate sobre la compartimentacion del
territorio: el nimero de las provincias
(en funcion de la extension de su terri-
torio, la poblacién o la riqueza); los ele-
mentos de la delimitacién territorial
(rios, cadenas de montafias, cartografia
histérica); la denominacién de las pro-
vincias (tradicidn histérica frente a de-
signacién geogrifica); el mantenimiento
de las regiones histéricas; la defensa
acérrima de los intercses provinciales
por parte de los Diputados locales; el
protagonismo de las ciudades y la lucha
por la capitalidad. Estas son algunas de
las claves que nos ayudan a comprender
mucho mejor todo el proceso histérico
descrito en los primeros capitulos del
libro.

Estas claves pueden aplicarse miutatis
mutandi al momento histérico actual,
pues la ordenacién territorial del Estado
provoca, como advierte el capitulo XII
dc la obra, un debate permanente, que
continta durante toda la mitad del siglo
x1x, cuando comenzara a plantearse ¢l
debate federal por mor de las reivindica-
ciones nacionalistas de la periferia. El
proyecto de Constitucion federal de
1873 supondrfa un primer intento de re-
composiciéon del modelo de Estado, que
sin embargo no entraba necesariamente
en contradiccién total con la divisién en
provincias: «La alternativa regional no
suponia la desaparicién de la organiza-
cién en provincias, pues era una cues-
tién que se confiaba al criterio de los es-
tados regionales». Tras la dictadura de
Primo de Rivera, la II Republica supon-
dria el hito mds importante en la (vir-
tual) regionalizacién del Estado, un
«Estado integral en el que son compati-
bles, junto a la gran Espaiia, las regio-
nes, y haciendo posible, en ese sistema
integral, que cada una de las regiones
reciba la autonomia que merece por su
grado de cultura y progreso» (JIMENEZ
DE Asua). El franquismo hizo tabla rasa
de este provecto, que recupera la Cons-
titucion de 1978 con su disefio del Esta-
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do de las Autonomias, hace va mas de
veintc anos.

Termina el capitulo XII con un aparta-
do titulado: la provincia redimida, y otro
dedicado a las alternativas catalanas a la
divisién provincial. Si, efectivamente,
del texto constitucional se puede deducir
un mantenimiento a ultranza de la pro-
vincia, la realidad de la evolucion auto-
némica ha podido avanzar por otros de-
rroteros. Por cllo resulta muy oportuno
el ultimo capitulo (XIII), dedicado a la
formulacién de un intento de balance de
la divisién provincial, prescindiendo de
apriorismos y de prejuicios de raiz poli-
tica: «A la divisiéon provincial de 1833 le
sobran criticas viscerales y le faltan ana-
lisis v reflexiones objetivas v desapasio-
nadas». Es positiva la combinacién que
hace ¢l Estado de las Autonomias de
provincias y regiones (v nacionalidades),
va que el sentimicento provincial esta es-
pecialmente arraigado en buena parte
del territorio, vy es una realidad inelucta-
ble en tado él. No debe obscrvarse en la
provincializacién solo opresién centrali-
zadora, sino un intento de racionaliza-
cién administrativa que, en un ‘contexto
distinto, necesita de una nueva lectura.
La provincia tiene también hoy una ra-
z6n de ser, pero su mantenimiento,
como ¢l de todas las instituciones, exige
de una «adaptacién a la realidad geogra-
fica (humana, cultural, urbana, funcio-
nal, fisica) del pais». La rcnovacién del
pacto provincial, que es el motivo de cie-
rre del libro, exige una inmersién demo-
cratizadora de las Diputaciones, como
presupuesto de su propia legitimacion.

«En el campo de la divisiones admi-
nistrativas... no existen verdades absolu-
tas ¢ inmutables», termina concluvendo
el libro. El paseo por la geografia y por
la historia con ¢l que nos delcita Jesus
BURGUENO acaba convenciéndonos toda-
via mds de la anica veracidad de esta
afirmacién. Por ello damos noticia de
un libro ameno e ilustrativo, que nos de-
muestra de nucvo cé6mo los materiales
que pucden utilizarse cn el estudio del
Decrecho administrativo se encuentran
también fuera de nuestra disciplina: en
la economia, la ciencia politica, sociolo-
gia, historia y también en la geografia.

Ricardo RIVERO ORTEGA

EmBIp IRUJO, Antonio (Dir.): El nuevo
Derecho de aguas: las obras hidrdulicas
v su financiacion, Ed. Civitas, Madrid,
1998, 411 pags.

I. Simplementc adoptando la posi-
<ién del abservador desapasionado de la
realidad existente en torno al agua v su
consideracién social y juridica, cual-
quicra puede colegir la certidumbre de
una afirmacién que se impone de modo
poderoso: la contemplacién de las infra-
estructuras hidraulicas debe llevarse a
cabo ¢n la actualidad desde una pers-
pectiva distinta a la tradicional, abando-
nando la usual ecuacién obra hidrauli-
ca=presa o embalse para dejar paso,
dentro del concepto, a otros contenidos.
En efecto, sin negar —tampoco scria po-
sible en tanto que la disponibilidad del
agua siguc sicndo hoy la preocupacion
primordial del usuario— la necesidad de
acometer en ocasiones la realizacién de
infraestructuras clasicas, no podemos
dejar de afirmar a su vez que la politica
hidraulica actual ha de hacer frente, de
modo adicional, a una scrie de exigen-
cias socialmente reclamadas; exigencias
cuya satisfaccién excede con mucho el
marco de las nociones habituales, v que
obliga a una corrclativa ampliacién del
mismo, no sélo en ¢l plano conceptual
sino, sobre todo, en el plano operativo,
mediante la instauracion de distintos
mecanismos, entre los quc se cncuen-
tran los de caracter juridico.

En csta linca de razonamiento ha de
inscribirse la monografia de la que en es-
tos momentos se da cuenta. Monografia
que, como enscguida intuirdn los segui-
dores de la problematica del agua abor-
dada desde su perspectiva juridica, viene
a continuar una tradicién iniciada hace
va ocho afios: la publicacién, a la entrada
del otoiio, de los materiales de trabajo ex-
puestos en las Jornadas sobre Derecho de
las Aguas que cada afio se celcbran en Za-
ragoza a principios del mes de marzo (1).

(1) Jornadas que, bueno cs reiterarlo,
deben su andadura a las actividades de
un érgano permanente dedicado al estu-
dio del ordenamiento juridico hidraulico:
el Seminario dc Derecho del Agua, enti-
dad surgida de un fructifero convenio en-
tre la Universidad de Zaragoza y la Confe-
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Conocido, pues, cl origen de la obra, no
debe extranarnos su oportunidad, al tener
las cuestiones mas candentes planteadas
en torno al agua y su regulacién juridica
puntual tratamiento anual en este foro
cualificado de discusion. Por ello, era de
todo punto légico que el tema sobre ¢l
que habrian de versar las Jornadas este
ano fuese el de las obras hidraulicas v su
financiacién, cuestién absolutamente
crucial en el estudio del actual panorama
de las infracstructuras hidricas. Sobre
todo, por el interés que presentaba la
comprobacién del trasunto practico de
las nuevas férmulas que la Ley 13/1996,
dec acompanamicnto a los Presupuestos
para 1997 —denominada Ley 13/1996 en
adelante—, ide6 para llevarlas a cabo (2).

Sistemdticamente, la obra comentada
presenta tres partes claramente diferen-
ciadas: una primera dedicada a transcri-
bir los textos de las Ponencias expuestas
en las Jornadas: una segunda en la que,
bajo la rabrica de «Informes», se aunan
tres estudios que presentan la panord-
mica cvolutiva del Derccho de aguas
desde perspectivas territoriales diferen-
tes. y una tercera en la que da cuenta de
las Comunicaciones presentadas. Al fi-
nal de la monografia se adicionan los
discursos de inauguracion ¥ clausura de
aquel foro.

II. La primera Ponencia, a cargo del
propio Director de las Jornadas, Profe-
sor EmMBID IRUJO, versé acerca de la si-

deracién Hidrogrifica del Ebro. Los
usuarios de INTERNET interesados en
conocer la trayectoria y proyectos de este
6rgano, asi como acceder de modo direc-
to a los textos normativos estatales y au-
tondémicos y a las resefias de jurispruden-
cia mas relevantes, pueden obtener una
completa informacién en la pagina web
del Seminario, introduciendo la direccién
www.unizar.es/derecho/aguas/index.him.

(2) Esta Ley fue ya objeto de analisis
individualizado en las VII Jornadas de
Derecho de las Aguas, a cuyo tratamicnto
alli nos remitimos. Consultese sobre todo
el trabajo de EMBID IrUJO, «Publico v pri-
vado en la construccion, explotacién y
mantenimiento de obras hidraulicas», en
el libro dirigido por el mismo autor titu-
lado Gestion del agua v medio ambiente,
Ed. Civitas, Madrid, 1997.

tuacién actual del Derecho de aguas en
Espana v de los conflictos que, deriva-
dos de la situacién de indefinicién exis-
tente en torno a las mismas (3), suscita
en estos momentos las preocupaciones
de los expertos. No obstante, a juicio del
autor, parece posible intuir una cierta
homogeneidad de soluciones en virtud,
sobre todo, de una vertiente de la cucs-
tion hoy por hoy indiscutida: el sesgo
medioambiental; sesgo al que hay que
sumar, de modo primordial, otro dato
que conforma, junto con el anterior, las
lincas fundamentales en torno a las que
gira hoy la problematica del Derecho de
aguas: la escasez del recurso. La solucion
a este problema ha intentado ser aborda-
da desde varios prismas, tales como el
establecimiento de distintos sistemas de
asignacién de agua —basculando entre la
asignacion centralizada por el poder pu-
blico ¥ la asignacion descentralizada diri-
gida por los particulares (4)—, la busque-
da de nuevos recursos —tanto a través de
los sistemas tradicionales como median-
te la experimentacion de nuevas técnicas:
desalacién de aguas, reutilizacién de
aguas residuales...— o ¢l empleo de di-
versos modos de gestidon del agua, prece-
didos en la mayoria de los casos de una
previa actividad planificadora, de dispar

(3) Conseccuencia fundamentalmente
del incumplimiento de importantes previ-
siones contenidas en la Ley de Aguas o
derivadas de los fallos detectados en ésta
y que se hace necesario subsanar.

(4) Manifestacién clarisima del cual
serian los mercados de aguas, idea a la
que hacfa referencia el borrador del Pro-
vecto de reforma de la Ley de Aguas apa-
recido en 1997 ¢n un doble sentido: como
puras transacciones entre particulares y
como creacién de un banco de aguas diri-
gido por la Administracién. Sin embargo,
el Profesor EMBID IRUJO no cree que, de
establecerse, solucionasen problemas re-
levantes, al referirse a pequenas cantida-
des del recurso; creencia que sc ve refor-
zada por la realidad en los paises vecinos,
en los que la tendencia es hacia la publifi-
cacién del recurso. Ello le lleva a reivindi-
car el mantenimiento del caracter publico
de las aguas, en ningun caso incompati-
ble con los distintos sistemas de asigna-
cién, siempre que, cso si, se dé al poder
publico la posibilidad de intervenir.
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valor juridico en los distintos paises, v
con una clara tendencia en los ultimos
ticmpos hacia la gestiéon privada de las
aguas.

Tres consideraciones de cardcter gene-
ral afade adan el autor a las realizadas
anteriormente. En primer Jugar, la cons-
tatacién de que los ordenarmientos juridi-
cos actuales, en constante evolucion (5),
se mueven entre la observacién simulta-
nea del agua como recurso natural am-
biental y como un recurso productivo.
En segundo lugar, la aseveracién de que
la innovacién normativa no va a depen-
der de imperfecciones juridicas, sino de
datos tales como plantcamicntos politi-
cos vy sociales, econémicos u organizati-
vos, lo que darfa lugar a que el Derecho
de aguas de alli resultante presentasc
un aspecto cxterno similar al industrial.
Y, en tercer lugar, la verificacion de evi-
dentes fracasos del actual Derecho de
aguas. Estas conclusiones finales permi-
ten afirmar que el Derecho de aguas se
encuentra cn la actualidad en una situa-
cion de incstabilidad vy de provisiona-
lidad.

1. La Profesora MaLARET GARCia,
Catedratica de Derecho Administrativo
de la Universidad de Barcelona, centré
el objeto de su intervencién en el anali-
sis del articulo 158.5 de la Ley 13/1996,
precepto en el que se contemplan las so-
ciedades estatales para la construccion,
explotacién o ejecucién de las obras pu-
blicas hidraulicas. La primera interroga-
cion que sc plantea la ponente hace re-
ferencia al fundamento juridico de 1a fi-
gura; interrogacién cuya respuesta exige
arrancar del permiso legal expreso para
su crecacidn previsto en el antecitado
precepto. A su entender, no es suficiente
esta habilitacién genérica, requiriéndo-
se asimismo un acuerdo del Consejo de
Ministros, con un contenido minimo ne-

(5) Lo que, y por motivos de seguri-
dad juridica, le lleva a postular la utiliza-
cién de férmulas codificadoras que intro-
dujesen en la norma, de forma facilmente
recognoscible, las instituciones basicas
del Derecho de aguas dc un pais, de
modo que los intentos de modificacion se
refiriesen a un tnico texto, evitandose la
dispersién.

cesario (6), para la creacién de cada so-
ciedad concreta. Asimismo, reflexioné
sobre el ambito de actuacién y los obje-
tivos de las mismas; objetivos que, en
principio, parecen claros: la construc-
cién, explotacién v ejecucién de la obra
publica hidraulica. En base a esto, cabe
afirmar que aquellas sociedades son, en
realidad, entes gestores de caréacter ins-
trumental creados por la Administra-
cién General del Estado precisamente
para eso, con las consiguientes limita-
ciones a la autonomfa negocial que tal
hecho supone. Sin embargo, v pese a la
claridad aparente de sus cometidos, se
plantean preguntas c¢n torno a las mis-
mas de dificil respuesta en estc momen-
to. Asi, ¢tiencn caricter tasado los co-
metidos atribuidos por la Ley? ¢Cual cs
cl propésito del legislador al contemplar
estas sociedades? ¢De dénde procederian
sSus recursos?

Para finalizar, la autora aludié a cier-
tas cuestiones de su régimen juridico
que presentan especial interés. Tal es el
caso de la significacién del convenio de
encomienda de gestién suscrito entre la
sociedad v la Administracién propieta-
ria de la obra, o el efecto corrector que
la Ley 13/1996 tienc respecto de la defi-
cicnte transposicién de las Directivas
comunitarias llevada a cabo por la Ley
de Contratos de las Administraciones
Publicas; por ultimo, el problema de la
instancia jurisdiccional competente
para resolver los conflictos suscitados
en este ambito.

IV. La tercera Ponencia corrié a car-
go del Profesor ARIKO OrTIZ, Catedrdtico
de Derecho Administrativo de la Univer-
sidad Aut6noma de Madrid, y de D.* Mé-
nica SASTRE BECEIRO, Analista en el Sec-
tor del Agua de la Fundacién de Estu-
dios de Regulacién, que analizaron otra
de las figuras creadas por la Ley 13/1996
para la financiacién de obras hidrauli-
cas: el contrato de construccién v explo-

(6) Contenido que, para la ponente,
habra de estar compuesto por la determi-
nacién del objeto de la Sociedad, un pro-
vecto de Estatutos, la determinacion de la
posibilidad de actuacién directa o indi-
recta y las limitaciones a la transmisibili-
dad dc acciones.
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tacién de obras hidrdulicas. En este sen-
tido, se comenz6 constatando una reali-
dad: en todo el ambito europeo el Esta-
do estd disminuyendo sus aportaciones
en materia de infraestructuras hidrauli-
cas, permitiendo cada vez con mayor in-
tensidad la intervencién de los privados
en la construccién y explotacién de
aquéllas; realidad a la que va a respon-
der la creacién de la figura analizada.
Esta se caracteriza por tener como obje-
to la «construccién, conservacién y ex-
plotacién» de determinadas obras e in-
fraestructuras hidraulicas; actividades
éstas de las que, por concesién de la Ad-
ministracién, se encargara un concesio-
nario que podra ser un particular perso-
na fisica o juridica u otra Administra-
ci6én publica. Este ultimo aspecto fue
duramente criticado por la ponente al
entender que la posicién de subordina-
cién en la que sc encontraria la Admi-
nistracién concesionaria frente a la con-
cedente podria impedir el ejercicio por
aquélla de sus prerrogativas contractua-
les, por lo que —se sugiere— serfa mas
deseable acudir a una relacién de caréc-
ter cxtracontractual.

La categorizacion del contrato de
construccién y explotacién de obras hi-
draulicas como un contrato administra-
tivo mixto de obras y gestiéon de servi-
cios publicos, su modo de preparacién y
adjudicacion, su contenido o los princi-
pios inspiradores del régimen econémi-
co-financiero también fueron tratados
en esta ponencia v pueden ser consulta-
dos en la obra que estamos comentan-
do. Sin embargo, a nuestro juicio, es in-
teresante dar cuenta de la altima refle-
xién en la que se sintetizé la conclusién
del trabajo: Estado y mercado deben ac-
tuar conjuntamente en la realizacién y
explotacién de infraestructuras hidrauli-
cas, correspondiendo al primero la la-
bor de planificar, promover, gestionar y,
en aquellos casos en los que las obras
no son econémicamente rentables a los
particulares, ejecutar directamente las
obras, dejando al sector privado la reali-
zacién de aquellas de las que sc benefi-
cia directamente.

V. El bloque de Informes se abre
con un andlisis del devenir del Derecho
de aguas en el ambito de la Unién Euro-

pea a cargo del Profesor FaxLo Loras,
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad de La Rioja; analisis
en el que pueden diferenciarse dos par-
tes. En primer lugar, la referencia a la
actual politica comunitaria de aguas,
importantisima en su alcance pero con
evidentes limitaciones, consccuencia del
enfoque sectorial seguido por las Direc-
tivas aprobadas en la materia. Este im-
pedimento ha intentado ser superado
tanto por la Directiva 96/91/CEE, relati-
va a la prevencién y al control integrado
de la contaminacién —que pretende,
aplicando una perspectiva global, fijar
su atencién cn los problemas del agua,
de la atmésfera v del suelo—, como por
el Quinto Programa dec Accién en mate-
ria de medio ambiente, que confirma el
enfoque integral anteriormente mencio-
nado. Y, ¢n segundo lugar, la refercncia
detaliada al Provecto de Directiva marco
de aguas, texto que, como su propio
nombre indica, tiene por objetivo el es-
tablecimiento de un marco comunitario
para la proteccién de las aguas superfi-
ciales y subterraneas de la Comunidad,
y que presenta la intencién de tomar de-
cisiones importantisimas, como la de
asumir el criterio de la cuenca hidrogra-
fica como unidad idénea para la gestién
del agua, la tarificacién del uso de agua,
la aplicacion del enfoque combinado en
el control de la contaminacién, y la
aprobacién de planes de gestién en cada
una de las cuencas.

Se refleja también en la obra la Po-
nencia del Profesor VERGARA BLANCO, es-
pecialista en Derecho de Aguas de la
Pontificia Universidad Catélica de Chile,
en la que expone las tendencias actuales
de la cuestién en Hispanoamérica, en
las que pueden identificarse cuatro ras-
gos definidores. En primer lugar, la
cuestién de la propiedad de las aguas,
que enfrenta en el estricto plano de la
dogmatica jurfdica la teoria patrimonia-
lista y la teoria funcionalista, de la que
es partidario ¢l autor. En segundo lugar,
la problematica de la asignacién de los
recursos, en la que, frente a la regla ge-
neral de la necesidad de concesién, sub-
sisten, imponiéndose a los ordenamicn-
tos juridicos, un gran porcentaje de usos
de aguas quc arrancan de apropiaciones
privadas o de especiales reconocimien-
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tos prestados por leves decimonénicas.
En tercer lugar, la reasignacién del re-
curso, coexistiendo los sistemas centra-
lizados y los descentralizados. Y, en
cuarto lugar, la cuestion de la adminis-
tracién del uso del recurso, en la que,
frente a la necesidad de existencia de or-
ganismos rectores generales que deci-
dan sobre politicas globales, surge el
problema, atn sin resolver, de la nueva
tendencia a descentralizar territorial-
mente la administracidén de las aguas v
centrar sus potestades en los organis-
mos de cada cuenca hidrogréfica ¥ su
controvertida coexistencia con los orga-
nismos privados que en muchos de los
paises hispanoamericanos se encargan
de la distribucion de las aguas.

Finaliza el bloque de Informes con el
analisis de las ultimas tendencias de la
legislacion hidrica comparada presenta-
do por Don Stetano Burcti, Oficial Juri-
dico Supcrior de la FAO. Nuevamente
son cuatro las orientaciones actuales en
la materia: ¢l aumento del papel rector
del Estado en lo que hace a los recursos
hidricos; la participaciéon —de distinta
intensidad— del sector privado en los
servicios publicos hidraulicos: la impor-
tancia de la prevenciéon y disminucion
de la contaminacién hidrica; v la consi-
deracion, en la mayoria de las legisla-
ciones comparadas, de la cuenca hidro-
grifica como la base territorial mas idé-
nea para la gestion de las aguas.

VI. Tres fueron las Comunicaciones
prescntadas a las VII1 Jornadas de Dere-
cho de las Aguas y publicadas asimismo
cn la obra que se comenta. En la prime-
ra de ellas, Don Tomds SANCHO MARCO,
Presidente de la Confederacién Hidro-
grafica del Ebro, se refirio a la financia-
cién de las obras hidraulicas v, mds
concretamente, a la creacion, en el dm-
bito del organismo de cuenca que él pre-
side, de la sociedad estatal Aguas de la
Cuenca del Ebro, S.A., dedicada a la
construccion de obras hidraulicas, y que
ha supuesto una inflexién, que no una
ruptura (7), respecto del sistema ante-

(7) Aclaramos esto porque, por su-
puesto, van a seguir construyéndose
obras hidraulicas con las exclusivas apor-
taciones del poder publico, que era la re-

rior. Todas las cuestiones de interés res-
pecto de csta novedosa sociedad —for-
ma juridica, objcto social, régimen de
funcionamiento, actuaciones llevadas a
cabo y previstas...— son objecto de opor-
tuno tratamiento cn su trabajo.

Don Guillermo HErAs MoRENO, Direc-
tor del Gabinete del Secretario de Esta-
do de Aguas v Costas, es el autor de la
segunda Comunicacién. En ella se con-
tienen una seric de reflexiones generales
en torno a la actual situacién de la poli-
tica hidraulica, asi como una pedagégi-
ca contraposicion de la misma con la
anterior. Esta politica se caracterizaria,
a juicio del autor, por las siguientes no-
tas: agotamiento de los planteamientos
tradicionales, progresiva intervencién
de una pluralidad de niveles publicos
cuya actuacion se hace preciso coordi-
nar, importancia de los condicionantes
ambientales que imponen, entre otras
cucstiones, la necesidad de evaluar los
impactos de las infraestructuras hidrau-
licas sobre el recurso, v ampliacién de
los instrumentos tradicionales de finan-
ciacién de las obras hidraulicas.

Por dliimo, Don Antonio DoMINGLEZ
ViLa, Profesor Titular de Derecho Consti-
tucional, Secretario de Ayuntamiento y
Abogado, aludié a la financiacion de las
obras hidriulicas locales. La sintesis de
su trabajo puede reflejarse en la siguiente
afirmacién: las entidades locales tienen
competencias en maitceria de servicios hi-
draulicos (abastecimiento, alcantarillado,
depuracién), pero tales atribuciones se
ven frenadas la mayoria de las veces por
una falta de medios que dificultan su
prestacion, ya que el incremento de fun-
ciones a realizar no se ha visto seguido de
un incremento paralelo de recursos eco-
némicos. En este marco, la Ley 13/1996
ha regulado la creacion de dos nucvos
contratos, los cuales, sobre todo el con-
trato de obra bajo la modalidad de abono
total del precio, suponen un peligro ¢n
manos de las corporaciones locales, que
pueden hipotecar su presupuesto futuro.

gla general en el sistema inmediatamente
anterior. Lo inico que se hace es abrir las
puertas a la iniciativa privada, suponien-
do, sobre todo, un mayor protagonismo
de los usuarios en la financiacién v explo-
tacion de las obras hidraulicas.

332



RECENSIONES Y NOTICIA DE LIBROS

VII. Como se ha avanzado en un
principio, al final de la monografia se
adicionan los discursos de inauguracién
v clausura de las Jornadas. El primero
de ellos, a cargo de Don Carlos EscaArTiN
HERNANDEZ, Director General de Obras
Hidraulicas v de Calidad de las Aguas,
permite al lector conocer, a grandes ras-
gos, las actuaciones que cn esta direc-
cion, v desde el Ministerio de Medio
Ambiente, se estdn llevando a cabo en
los nltimos tiempos. Por su parte, en cl
acto de clausura tomé la palabra Don Be-
nigno BLaxco RODRIGLEZ, Secretario de
Estado de Aguas v Costas, quien resalt6
la importancia de las actividades lleva-
das a cabo a lo largo de un afo. En
efecto, recordé cémo en las VII Jorna-
das de Derecho de las Aguas, la referen-
cia a las socicdades estatales para la
construccién, explotacién o ejecucién
de obras hidriulicas s¢ entendia hecha
a un diseno conceptual y abstracto re-
cogido en la Ley 13/1996. Doce meses
después, tal disefio ha tenido una plas-
macién real en el ambito de las Confe-
deraciones Hidrogrificas del Ebro, Sur
v Jucar, mientras que en la del Guadia-
na la cuestién se encuentra muy avan-
zada, v en la del Guadalquivir el tema
esta en estudio.

VIII. Lo expuesto es, en unas pince-
ladas excesivamente generales, un es-
bozo de la enorme cantidad de cuestio-
nes del maximo interés que podemos
descubrir en las paginas de la obra co-
mentada. Como asistente a las Jorna-
das, ademas, no quiero dejar de resal-
tar lo que ya viene siendo habitual en
las mismas: una magnifica organiza-
cién, plagada de atenciones, dignas de
un foro de la importancia del que se
habla. Y si a todo ello anadimos ¢l en-
riquecimiento cientifico v personal que
estas reuniones suponen, y que, por ex-
tensién, puede obtenerse de la lectura
de la obra producto de la misma, la
conclusién ha de ser una: ¢l deseo de
que, ¢l ano que viene, tengamos la
oportunidad dec volver a comentar una
monograffa similar.

Beatriz SETUAIN MENDIA
Area de Derecho Administrativo
Universidad de Zaragoza

GONZALEZ-VARAs [BASEZ, Santiago: La re-
paracién de los daiios causados a la
Administracion, Ed. Cedecs, Barcelo-
na, 1998, 460 pags.

La correspondencia reciproca y el
equilibrio en las actuaciones llevadas a
cabo por los distintos operadores socia-
les, ha sido una maxima colectiva desde
los tiempos en que los grupos mas o me-
nos reducidos de individuos que consti-
tuian los clanes trabaron relaciones en-
tre ellos, simples en principio, mas com-
plejas paulatinamente, hasta constituir
un cuerpo social con una cierta homo-
geneidad. Un entramado de este tipo,
con pretensiones de funcionamiento,
debera fundamentarse, entre otras co-
sas, en una nivelacién de responsabili-
dades que, con un margen inevitable de
desviaciones (1), ascguren, cuando me-
nos en teoria, la estabilidad. Manifesta-
ci6én primigenia en ¢l plano punitivo de
esta afirmacioén, aplicable igualmente a
las relaciones interindividuales privadas
v a las que contemplen un componente
publico, cs la Ley del Talidn, que tantos
v tan dispares trasuntos ha conocido en
los variados sistemas ordenadores de
que las distintas sociedades se han do-
tado.

En esta perspectiva ponderada hay
que encuadrar, salvando las distancias,
la exigencia de responsabilidad a los
ciudadanos por la causacién de danos a
la Administracién. En efecto, como sc
afirma en la contraportada de la obra,
lo normal es contemplar al administra-
do en su faceta reivindicativa, deman-
dando de aquélla la prestacion de servi-
cios, el reconocimiento de situaciones
juridicas individualizadas o la respucsta
a cualquier solicitud. Sin embargo, con
la misma naturalidad con que se situa
en esta posicién puede ocupar el lado
contrario de la barrera, apareciendo
como destinatario de las demandas de
los poderes publicos vy, singularmente,

(1) Derivadas de la posicién de supre-
macia y consiguicntes prerrogativas exor-
bitantes que tradicionalmente han osten-
tado determinados individuos. Piénscse
en ¢l Rey o los seflores feudales ¢n la so-
ciedad medieval o, con posterioridad, en
los poderes publicos.
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como responsable frente a los mismos
por sus actuaciones lesivas, que se ve
obligado a reparar.

Pues bicn, es precisamente esta ubica-
cién del ciudadano la que es objeto de
anadlisis en la monografia que se comen-
ta. No quisiera que la intencién de esta
frasc pasase desapercibida, v por eso in-
sisto en tal afirmacién: la reparacién de
los danos causados a la Administracién
por los privados es analizada en la pre-
sente obra. Y destaco ecsta cuestién por-
que en un tema tan complejo, en el que
confluyen principios y sistemas diversos
v perspectivas sectoriales de 1o mas va-
riopinto, es facil verse arrastrado por la
propia intensidad descriptiva de la pro-
blematica en jucgo, en detrimento de la
rigurosa investigacién juridica. Por
suerte, el Profesor GonziiLez-Varas logra
sustracrse a la inercia referida, presen-
tando un estudio disciplinado del Dere-
cho subvacente v siendo capaz de desti-
lar una auténtica teoria general de la re-
paracién de dafios.

Sistematicamente, la obra tiene diez
partes que se irdan describiendo a conti-
nuacion.

1. La rcgulacién tanto histérica
como actual del régimen gencral de re-
paracion de danos causados a bienes pu-
blicos es objeto de estudio en la primera
parte del libro. En ¢lla, como no podia
ser de otro modo, se demuestra que el
presente es producto de un desarrollo
natural de la normativa tradicional, la
cual, y partiendo dc reglas de caracter
publico inmersas en el derecho comin
que reconocen la obligacidén de reparar
el dafo reponiendo las cosas a su primi-
tivo estado o, en su defecto, indemnizan-
dolo, se desliza en sucesivos estadios ha-
cia las posiciones actuales (2). Estas ul-

(2) Estadios cuvos hitos ¢l Profesor
GONZALEZ-VARAS sitia en la adquisicién,
en la época de la Ilustracion, de una nue-
va vertiente social de la figura, lo que po-
sibilita un indudable progreso juridico al
permitir la exclusién del privilegio de la
dispensa de sanciones v el acrecenta-
miento de las garantias ciudadanas, y ¢n
el afianzamiento de un sistema propia-
mente administrativo de reparaciéon de

timas se caracterizan, sobre todo, por
presentar el sistema reparador «como
un apéndice del Derecho administrativo
sancionador» (pag. 61), lo que posibilita
la extension a aquél de las prerrogativas
propias de éste. De entre Jas mismas
destaca el régimen de autotutela ejecu-
toria, que permite a la Administracién
«decretar las medidas que deban tomar-
se o ¢l sistema de cjecucién para repa-
rar ¢l dano causado» (pag. 735) (3). Sin
embargo, esta vinculacién, asi entendi-
da, es criticada por el autor, para quicn
la prictica habitual de acumular en un
mismo procedimicento la imposicion de
una sancién y la determinacion de la re-
paracion de dafios, si bien mantenible
por razones de economia en la actua-
ciéon administrativa, debe quedar en eso
—en una actuacién procedimental—,

dafos al margen del Dcrecho civil, que
permita a la propia Administracién, sin
nccesidad de acudir a los Tribunales, lle-
var a cabo la detcrminacién del modo de
reparar los dafios y perjuicios causados a
sus biencs.

(3) En efecto, como explica el propio
autor, la causacién de un dafo, del que
indudablemente deriva la reparacién, es
considerada en nuestra legislacion secto-
rial como infracciéon. Y toda infraccién
lleva consigo, al menos en principio, v
siempre que el dafio causado sea antijuri-
dico, la imposicién de una sancién. Esto
quierc decir que «la reparacién de dafios
se asocia a la infraccién, siendo aquélla
una medida complementaria, dispuesta
junto a la sancién administrativa» (pag.
75). Luecgo si la sancién es autoejecutiva,
¢c6mo no habria de scrlo la reparacion
de danos, vinculada inescindiblemente a
la misma d¢ modo accesorio? Sin embar-
go, csta tipificacién automatica de toda
causacién de dafno como infraccién v, por
tanto, como susceptible de sancién y de
reparacion de dafios ¢s criticada severa-
mcnte por el Profesor GONZALEZ-VARAS,
para quicn en tal consideracién cxiste
una auténtica confusion de planos: una
cosa cs el fin pretendido por la considera-
cién de una conducta como infraccién
(prevencién de dafos en defensa de bie-
nes juridicos) v otra la efectiva produc-
cion de un dafo, no incardinada va,
como la anterior, en el nivel del puro ries-
go. sino en el de la consumacién del
mismo.
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sin que signifique que «los presupuestos
juridico-materiales de las sanciones se
extiendan a esta altima» (pag. 110), v
mds concretamente, sin que sea suscep-
tible de amparar la reclamacién ejecuto-
ria de la reparacién de dafos en los ca-
sos en que la sancién es, desde todo
punto, improcedente (4). Al margen del
razonamiento anterior, no olvida el Pro-
fesor GONZALEZ-VARAS otros elementos
particularizadores del actual modelo de
reparacién de dafos, tales como consi-
deracién subsidiaria de la indemniza-
cién de danos v perjuicios respecto de
los deberes de reposicién y restitucién,
v las ideas de prefcrencia de la preven-
cién sobre la reparacién y de reparacion
integral del dano.

IT. Si lo expuesto con anterioridad
son las lineas maestras del sistema ge-
neral de reparacién de danos, es cviden-
te pensar en su reiteracién en los distin-
tos sectores del ordenamicnto juridico-
administrativo. Asi lo demuestra el
autor en la segunda parte de la obra, en
la que analiza el régimen cstablecido
para la misma cn relacién con distintos
bienes juridicos administrativos. Parti-
cularmente ejemplificativa de la afirma-
cién anterior aplicada al dominio
publico aparece la normativa de aguas y
costas, que «sigue un régimen de auto-
tutela ejecutiva en favor de la Adminis-

(4) So pena de amparar fraudes de ley
v abusos de derecho «como lo es la inicia-
cién de procedimientos sancionadores fic-
ticios con el fin de practicar ejecutoria-
mente la reparacion de dafnos» (pag. 124).
En la peligrosidad de esta idea incide rei-
teradamente el autor, sobre todo tras
constatar la habitualidad de tal practica
mediante un seguimiento de la jurispru-
dencia en materia de dafios causados a
bienes de dominio publico, que muestran
la imposicién de sanciones minimas al
lado de cantidades enormes en concepto
de reparacién de danos. Este hecho desve-
la la verdadera intencién de la Adminis-
tracién: la utilizacién del procedimiento
sancionador como mecanismo que ampa-
re la extensién de privilegios exorbitantes
propios del mismo —concretamente, el
privilegio de ejecutoriedad— a aquélla,
evitandose la interposicién de acciones ci-
viles.

tracién derivado de la acumulacién de
dicha reparacién en el expediente san-
cionador» (pag. 129). Sin embargo, v en
la linea de lo mencionado supra, la in-
terpretacién que la jurisprudencia con-
tencioso-administrativa hace de la mis-
ma desvirtia de modo claro su hipotéti-
ca légica juridica, al demostrar la
artificiosidad del mantenimiento del
privilegio de ejecutoriedad de la repara-
cién en los casos en que la sancién es
improcedente y, por lo tanto, no ampa-
ra la utilizacién del mismo. Es quizas
en materia de montes donde la jurispru-
dencia ha delimitado de un modo m4s
claro las diferencias entre sancién v re-
paracién de danos, al constatar, pese a
su tramitacién procedimental conjunta
y la extensién a la altima del privilegio
de ejecutoriedad, la distinta finalidad
perseguida por cada una (5), dato éste
que justifica la autonomia entre ambas
en lo que hace a su exigencia diferen-
ciada.

Algunas diferencias prescnta el siste-
ma de reparacién de dafios causados a
carreteras o vias v sus elementos funcio-
nales. Singularmente, v derivado de la
legislacion cspecifica de carreteras, la
desvinculacién de su exigencia, también
beneficiada por el privilegio de autotu-
tela ejecutoria, respecto de la sancién
administrativa, en lo que esto supone
excepcién a la practica general. O, asi-
mismo, la ausencia de aquella prerroga-
tiva en el caso de las vias de titularidad
local, ante el evidente silencio que en
este sentido guarda la legislacién de ré-
gimen local (6). No obstante, otra legis-
lacién relacionada —la de trédfico y cir-
culacién—, mas preocupada por el as-
pecto preventivo del problema, desecha
el establecimiento de un sistema repara-

(5) Correccional en el primer caso,
restauradora en el segundo.

(6) Ausencia que, no obstante, ha
sido matizada por algunas normas auto-
némicas que «han procedido a extender
¢l ambito de aplicacién de la ley de carre-
teras —autonémicas se entiende— a cier-
tas vias de titularidad local» (pag. 185, la
cursiva es nuestra), lo que supone la am-
pliacién a éstas del privilegio de autotute-
la previsto inicialmente s6lo para las pri-
meras.
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dor en relacién a los dafios causados
por la vulneraciéon de sus prescripcio-
nes, considerandose «quc este tipo de
facultades las cubre sobradamente la le-
gislacién de carreteras y el Cédigo penal
o civil» (pag. 1953).

LII. No ha de olvidarse que en la ac-
tual sociedad occidental, de la que for-
mamos parte, la preocupacién por la
proteccién del medio ambiente frente a
las agresiones que vienc padecicndo ha

llegado a constituirse ¢n uno de los ba- -

samentos sobre el que gravitan buena
parte de los desvelos generales. A esta
rcalidad indiscutible no puede ser ajeno
el Derccho, que, siguiendo tal linea, ha
caracterizado al dano ambiental como
una auténtica lesi6én a un bien juridico
colectivo y prevalente respecto de otros.
Consecuencia inevitable de esta califica-
cion ha de ser la exigencia de su repara-
cion, contemplada por las diversas ra-
mas del ordenamiento juridico. Cada
una de ellas s¢ singulariza por el esta-
blecimiento de un modelo de responsa-
bilidad diverso, y asi, micntras el civil se
distingue por su subjetivismo (7), ¢l sis-
tcma penal presenta la novedad del re-
conocimiento de un tipo especifico —el
delito ecolégico (8)— fuertemente con-
dicionado por la legislacion administra-
tiva habida cuenta la remisién que
aquél hace a «la contravencién de las le-
yes o de otras disposiciones de caricter
gencral protectoras del medio ambien-
te» como eclemento determinante del
mismo (9).

(7) Sibien es apreciable en los ultimos
tiempos una tendencia a su objetivacion, lo
que permitiria suplir las limitaciones que
la perspectiva puramente subjetiva presen-
taba ¢n orden a la consecucién de un siste-
ma protector realmente eficaz.

(8) Que se trata, es importante hacer-
lo notar, de un dclito de riesgo: el ilicito
penal se consuma por la mera realiza-
cién de cualquiera de las actividades des-
critas en el tipo que supongan un riesgo
grave para el medio ambiente, con inde-
pendencia de que éste se consume o no.
En caso de consumacidn, estaremos cn
presencia, junto con el delito ecoldgico,
de un delito de lesiones, castigado sepa-
radamente.

(9) Lo que. como bien establece ¢l

Junto con ellos, no pucde olvidarse ¢l
sistema administrativo de protecccion
del medio ambiente, caracterizado hoy
por responder al esquema acumulativo
sancion+reparacién, v necesitado en un
futuro inmediato de medidas mas expe-
ditivas que coadvuven al ejercicio por
los poderes publicos de su responsabili-
dad dltima en este ambito: velar por la
observancia de la legislaciéon ambiental.
Dos son las propuestas que el autor for-
mula en tal sentido, consistente la pri-
mecra en el cjercicio de acciones proce-
sales v la segunda en la posibilidad ex-
cepcional —sélo en aquellas materias,
como la ambiental, en quec exista una
espccial necesidad de amparar el inte-
rés publico— dec intervencion del Mi-
nisterio Fiscal en los procesos conten-
cioso-administrativos «como via que
puecde contribuir a promover la realiza-
ci6én de los intereses publicos v el cum-
plimicnto de la legalidad administrati-
va» (pag. 279).

IV.  El régimen juridico de la repara-
cién de los darios causados a biencs de
las entidades locales también es objeto
de andlisis en la obra que se comenta.
Desconcierta en un primer momento la
constatacion de que, segun jurispruden-
cia reiterada, aquellos bienes no gocen, a
diferencia de los de ttularidad estatal v
autonémica, del privilegio de autotutcla.
Y cllo, segin parece, por mor de¢ una in-
terpretacion restrictiva que lo limita a
los bicnes de aquellos entes que, al dis-
poner de potestad normativa originaria,
pucden dictar leves propias que habili-
ten de modo concreto tal régimen (10).

Profcsor GoNzALEZ-VARAS, «cncaja dentro

del fenémeno de la ley penal en blancos;
fenémeno problematico desde el punto de
vista de los principios de legalidad, segu-
ridad juridica e igualdad.

(10) Porque lo que parece indiscuti-
ble, 1al y como evidencia ¢l analisis de los
distintos sectores administrativos llevado
a cabo en la presente monografia, es la
necesidad de una habilitacion legislativa
concreta para poder aplicar ¢l régimen de
la inmediata ejecucion de la orden de re-
paracion de danos. Nada obstaria, en este
sentido, que las leyes sectoriales estatales
o autonémicas reconociesen c¢n favor de
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Sin embargo, es facilmente comproba-
ble que la realidad discurre por otros
derroteros, no siendo en absoluto oca-
sional la existencia de apremios admi-
nistrativos en orden a la reparaciéon de
dafos causados a bienes locales. El Pro-
fesor GoNzALEZ-VARAS critica por ausen-
cia de base juridica ambos aspectos
—teoria vy practica—, postulando en
este sentido una solucion de sintesis
que pasaria por la realizacién, por parte
del legislador, de un estudio serio que
impida una dilatacién general v sin fun-
damento del régimen de autotutela en
favor de los entes locales a la vez que
posibilite, previa justificacién, su apli-
cacién en determinados casos o hasta
una determinada cuantia. Ello no empe-
Ce, por supuesto, que ¢n tanto éste se
lleva a cabo, la reparacién de dafios
causados a tales bienes se venga exi-
giendo, junto con la cuestionada practi-
ca de los medios administrativos de eje-
cucién forzosa, a través de otros cauces,
destacando la via penal, «para la repa-
racién de danos de cierta gravedad»
(pag. 314), y la via civil como solucién
general.

V. Laregulacién de un nuevo proce-
dimiento sancionador que la Ley
30/1992 y el Real Decreto 1398/1993 lle-
van a cabo hace plantearse al autor la
existencia, derivada del mismo, de no-
vedades importantes respecto del siste-
ma de reparacién de dafios causados a
bienes de la Administracién. La razén
de tal interrogante radica en la aparente
generalizacién, segtin ¢l tenor literal de
los textos citados, del principio de eje-
cutoriedad cuando los dafios causados
sean consecuencia de hechos tipificados
como infraccién administrativa. Sin
embargo, la respucsta a esta pregunta
ha de ser forzosamente negativa, de-

las entidades locales poderes sancionato-
rios extensos, que incluyesen aquélla. Sin
embargo, no aparenta ser tal la voluntad
de estos textos, lo que ha impulsado la
aparicién de corrientes doctrinales mas
flexibles que postulen una matizacién de
la rigidez del principio de legalidad en
materia sancionadora en lo que respecta
al ejercicio de la misma por las entidades
locales.

mostrando el Profesor GoxNzALEZ-VARAS
que la extensién mencionada es m4s
aparente que real al no incluirse nueva-
mente en la misma, y por los motivos
antes expuecstos, el supuesto de los da-
fios causados a bienes de las entidades
locales.

V1. No puede olvidarse que la obten-
cién de la reparacion de dafios via tri-
bunales ordinarios sigue siendo, en mu-
chos casos, el cauce —a veces inico—
para hacerla efectiva. Este es el conduc-
to que, en légica coherencia con su na-
turaleza, ha contemplado tradicional-
mente nuestro Derecho en relacién con
los danos sufridos por los bienes patri-
moniales de las distintas Administracio-
nes publicas, si bien ¢n los dltimos
tiempos se constata el establecimiento,
por parte de la legislacién autonémica
en la materia, de un régimen ejecutorio
general junto con el sistema sancionato-
rio. Idéntica via —civil— habra de se-
guirse para intentar la reparaciéon de
dafos causados a bienes de la Adminis-
tracién institucional, ya que, v aun sien-
do de dominio publico, «no puede lle-
garsc al equivoco de considerar el régi-
men de autotutela administrativa
ejecutiva para la reparacién de danos
como algo propio o estatutario de los
bienes demaniales, haciendo falta en
todo caso un precepto legal que habili-
tara a la Administracién institucional al
ejercicio de estas facultades ejecutorias
de reparacién de dafios sobre sus pro-
pios bienes» (pag. 351).

VII. Asimismo, no olvida esta obra el
andlisis de la problemdtica derivada de la
comisién de delitos o faltas que lesionen
bienes de la Administracién o al personal
a su servicio. La regla general en la mate-
ria, extraida de una amplia casufstica ju-
risprudencial, consiste en el reconocimien-
to de una indemnizacién civil derivada de
aquéllos. Ello no impide que en relacién al
tema de la repeticién frente al causante del
dafio de los gastos que la Administracion
tuvo que realizar en favor de su personal a
consecuencia de!l mismo —bajas, presta-
ciones sanitarias— exista jurisprudencia
contradictoria, reconociéndose con ca-
racter general por los tribunales penales y

537



BIBLIOGRAFIA

existiendo, por contra, dudas en las sen-
tencias civiles (11).

VIII. No sélo van a ser los particula-
res quienes, mediante sus acciones,
causen danos a la Administracién. Por
contra, no son extrafos los supuestos
en los que aquéllos se producen como
consccuencia de actuaciones llevadas a
cabo por sujetos —funcionarios, contra-
tistas de la Administracién o, incluso,
otras entidades publicas— que mantic-
nen con cl poder publico una vincula-
cién m4as intensa que la comun de los
ciudadanos. Pues bien, a estos casos se
reficre el autor en la octava parte de la
obra, permitiendo extraer su estudio
una interesante conclusién: se trata de
un tema de plena actualidad, cuva solu-
cion univoca se estd todavia constru-
vendo en base a resoluciones jurispru-
denciales.

I1X. Es légico pensar que la compro-
bacién primero de la existencia y, se-
gundo, de quiénes sean los responsa-
bles de los dafios que daran lugar a una
reparacién en favor de la Administra-
cién no serd una cuestiéon sencilla, so-
bre todo si tenemos en cuenta la multi-
plicidad de bienes susceptibles de su-
frirtos y la cantidad ingente de
manifestaciones que los mismos pue-
den tener. Esta realidad, y si bien no ha
de hacernos olvidar que, en udltimo tér-
mino, son los poderes publicos los
competentes para tal cometido en
virtud de sus potestades de policia, ex-
plica las recientes inclinaciones norma-
tivas a la consideracién de los particu-
lares como colaboradores de la Ad-
ministracién en el ejercicio de las
funciones de vigilancia de sus bienes,
sin que en ningin momento hava de
confundirse tal tarea, puramente auxi-
liar, como se ha dicho, con la privatiza-
cién de misiones publicas.

(11) El criterio comun de los tribuna-
les civiles «consiste en denegar con carac-
ter gencral la indemnizacién a favor del
Estado, salvo que éste precise realizar
contraprestaciones complementarias»,
siendo éste ¢l dano que habria de resar-
cirse (pag. 363).

X. Finaliza el libro con unas consi-
deraciones cn torno a la problematica
que el concepto de dafnos, por su propia
indeterminaci6n, puede plantear en or-
den a una exigencia fundada de repara-
cién de los mismos. Puesto que, en pala-
bras del autor, «el dafio no es un concep-
to o titulo suficiente para legitimar
actuaciones administrativas» (punitivas
en este caso, se entiende, pag. 386), se
hace obligada la coexistencia, junto con
¢éste, de una serie de requisitos afadidos
que justifiquen la demanda de la men-
cionada reparacion. Ejemplificativos de
la dificultad mencionada son los supues-
tos de reparacién de danos de caracter
incorpéreo como los cstéticos, los causa-
dos a la seguridad del Estado o los mo-
rales; dafios que, pese a esa caracteristi-
ca, presentan una efectividad que obliga
a su objetivacion, so pena de imposibili-
tar la actuacién de los poderes publicos.

XI. Como podra intuirse, nos halla-
mos en presencia de una obra vasta, tan-
to en extensién como en contenidos. No
es hov moneda comun la elaboracién de
auténticos tratados omnicomprensivos
de una problemdtica juridica tan compli-
cada v susceptible de contemplacion
desde tantos y tan variados prismas. Por
no mencionar las profundas imbricacio-
nes que en muy diversas ramas del orde-
namiento juridico, y derivadas del l6gico
rechazo que todo jurista ha de manifes-
tar a la consideracién del Derecho como
una suma inconexa de compartimentos
estancos y de la natural pluridisciplina-
ticdad de la materia, presenta el tema
objeto de estudio. La generosidad inves-
tigadora del Profesor GONZALEZ-VARAS,
avalada por una brillante trayectoria
cientifica y nunca puesta en duda por
quienes en nuestra fase de formacidn
académica nos enriguecemos caon sus
trabajos, tiene una nueva manifestacién
en la obra comentada. Es de clla, por su-
pucsto, de donde hay que aprender. Por
cllo, sirva este a la fuerza breve y parcial
comentario como testimonio del prove-
cho que su lectura puede reportar. En
mi caso, asi ha sido.

Beatriz SETUAIN MENDIA
Area de Derecho Administrativo
Facultad de Derecho de Zaragoza
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HUERGO Lora, Alejandro: Los contratos
sobre los actos v las potestades admi-
nistrativas, Ed. Civitas, Madrid, 1998,
469 pags.

La lectura del libro que aqui comen-
tamos confirma la solidez investigadora
de su autor, ya dada a conocer en otros
trabajos, como sus articulos sobre La
desigualdad en la aplicacion de potesta-
des administrativas de gravamen y sobre
La motivacion de los actos administrati-
vos v la aportacion de nuevos motivos en
el proceso contencioso-administrativo,
cuyo denominador comun es una preo-
cupacién por ofrecer soluciones juridi-
cas razonables y ponderadas a proble-
mas acuciantes dentro de nuestro siste-
ma administrativo. La utilidad social de
un trabajo de investigacién es un valor
que sélo frivolamente cabe negar, y la
necesidad de un estudio sistemaitico
que ofreciese una visién institucional y
de conjunto de los contratos que la Ad-
ministracion realiza con los particula-
res sobre el ejercicio de sus potestades
es innegable tanto por la ausencia de
una regulacion minimamente detallada
de los mismos como, sobre todo, por-
que la propia validez juridica dc los
mismos, en ausencia de una regulacién
normativa que la afirme, ha sido cues-
tionada.

Si el objeto de estudio ¢s sumamente
atrayente, los medios que Alejandro
HUERGO pone a disposicion del mismo
(y no al contrario, como no es infre-
cuente encontrar) no parecen conocer
limite; hay, en cfecto, un tratamiento no
s6lo extenso sino intenso de la biblio-
grafia, con amplia mencién tanto de la
nacional como de la propia de nuestro
entorno juridico. Por otra parte, los au-
tores se citan en su contexto adecuado,
lo que es basico si se tiene ecn cuenta
que se manejan numerosos clasicos, y se
exponen con profundidad sus opiniones,
evitando equivocos y citas superficiales
que so6lo caricaturizan los argumentos
con los que se disiente.

La estructura del libro mantiene la
tensién argumental a lo largo de los
ocho capitulos. Comienza HUERGO su
exposicion con una clasificacién de la
actividad contractual de la Administra-
cién que le permite delimitar su objeto

de estudio, los contratos que la Admi-
nistracién realiza sobre actos y potesta-
des publicas, y destacar esa fauna tan
rica como poco regulada constituida por
la multitud de acuerdos que se cierran
en el dmbito del Derecho Publico. Den-
tro de esta clasificacién cabe scralar la
preocupacién mostrada por el autor por
destacar el grado de vinculatoricdad ju-
ridica de las distintas figuras examina-
das en una clasificacién original que
evita, en consonancia con la realidad,
reconducir los acuerdos sobre los actos
administrativos a una unica figura rigi-
da que limitase las posibilidades de de-
sarrollo de la facultad administrativa de
realizar acuerdos (por ejemplo, el autor
distingue por su grado de vinculacién
juridica aquellos acuerdos que simple-
mente suponen el compromiso del parti-
cular de otorgar una determinada pres-
tacion si la Administracién dicta un
acto, en los que la Administracién no
queda obligada a dictar el acto, de aque-
llos otros contratos en los que el dictado
del acto y la prestacién del particular
son dos obligaciones recfprocas y exigi-
bles de las partes).

Tras haber perfilado su objeto de es-
tudio, HUERGO pasa a analizar las cau-
sas v funciones que justifican la cele-
bracién de contratos sobre las potesta-
des publicas. Para entender la
problemadtica que la admisién de los
convenios supone se ha de tener en
cuenta que la posibilidad de llegar a
acucrdos con los particulares sobre las
potestades publicas parece oponerse a
los principios del Estado de Derecho, en
cuanto éste requiere la aplicacién igua-
litaria del Derecho a todos los ciudada-
nos, pero, a pesar de esta constatacion,
la celebracién de acuerdos entre las Ad-
ministraciones publicas y los particula-
res es una constante indiscutible, que,
ademas, ha devenido necesaria en algu-
nos campos de actuacién administrativa
en los que se hace necesario aclarar una
situacién normativa confusa en colabo-
racién con los particulares afectados, o
bien se busca ofrecer certeza a aquellos
particulares que pretenden emprender
una actividad sometida a diversos pro-
cedimientos de autorizacién aseguran-
do de antemano la viabilidad de la in-
versién propuesta.
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Tras centrar la problematica de los
contratos sobre actos v potestades publi-
cas cn su validez, Alejandro HUERGO ana-
liza las distintas soluciones doctrinales
que se han ofrecido destacando lo inade-
cuado del recurso, a la hora de abordar
estc tema, a los argumentos de la polé-
mica que enfrenté a finales del siglo xix
v principios del presente, entre otros, a
MaYER, de una parte, con KELSEX o La-
BAXD, dc otra, va que esta contienda doc-
trinal no tenia por objeto dilucidar la va-
lidez de la figura del contrato de Dere-
cho publico, sino buscar la calificacion
adecuada para determinadas institucio-
nes cuya validez juridica no estaba en
cuestion (asi se discutia la naturaleza ju-
ridica de la adquisicién de la condicién
de funcionario). Descartada, pues, esta
via se inicia el analisis de los distintos
argumentos sobre los que se ha funda-
mentado la vinculatoriedad de los con-
tratos sobre actos v potestades publicas
para la Administracién con el examen de
la argumentaciéon que busca dicha vin-
culatoriedad en la interdiccién de la ar-
bitrariedad v el control de la discrecio-
nalidad, sin que el autor considerc este
camino como satisfactorio, pues cs cier-
to que al apartarse de lo establecido en
¢l acuerdo la Administracién debe, por
imposicién del principio de interdiccién
de la arbitrariedad, justificar en razones
de interés publico la desviacién entre lo
previamente acordado v su decision fi-
nal, pero esta conclusién no sitaa al par-
ticular que negocié con la Administra-
cién en mejor situacién que quien sim-
plemente presenté alegaciones.

Una scgunda tesis para otorgar una
vinculatoriedad juridica a los contratos
sobre potestades administrativas predi-
ca la existencia de una responsabilidad
extracontractual de la Administracién
basada en su culpa in contrahendo al ce-
lebrar un acuerdo invalido perjudicando
al particular que confié en la validez del
mismo. Pero ¢ste camino tampoco es sa-
tisfactorio, ya que la vinculatoriedad del
contrato se basarfa en su cardcter pato-
l6gico y no en su eficacia intrinseca v,
ademas, la indemnizacion, que sélo se
extenderia al interés negativo, no podria
compensar cl valor que para el patticu-
lar supone la cjecucién del contrato (in-
terés positivo).

Tras rechazar estas posibilidades por
su insuficiencia, Huerco afronta direc-
tamente la posibilidad de una eficacia
contractual para los acuerdos cntre los
particulares y la Administracién sobre
actos v potestades administrativas, v lo
hace estudiando las objcciones que con-
tra la misma se han sefialado v denun-
ciando su maximalismo v su uso indebi-
do de la dogmatica juridica. En efecto,
no puede rechazarse la posibilidad de
contratar sobre las potestades adminis-
trativas con el argumento de una su-
pucsta violacién del cardcter indisponi-
ble de las mismas, va que el contrato no
afectaria sino a su ejercicio sin implicar
su renuncia o cesién, con lo que el au-
tor maneja fielmente la doctrina de
SANTI RoMANO, que ya habia diferencia-
do entre la disponibilidad dc la potestad
en sf y la de su mero ejercicio (un ejem-
plo mas de lo necesario que es el estu-
dio de los clasicos v ¢l uso de los con-
ceptos conforme a su significado genui-
no).

También rechaza el autor la argumen-
tacion que niega la validez del contrato
sobre los actos administrativos basdndo-
se en la posibilidad de que la Administra-
cién evite o convierta en una farsa el pro-
cedimiento previo que debe, segin nues-
tra legislacién, seguir para dictar un acto
administrativo v que sirve de garantia
para los terceros y para la recta determi-
nacién del interés pablico en el caso con-
creto, va que un reproche de esta natura-
leza peca de maximalista, pues si bien c¢s
cierto que la necesidad de seguir un pro-
cedimiento evita la posibilidad de que la
Administracién celebre contratos sustitu-
tivos de los actos administrativos, no evi-
ta que acuerde con los particulares el
contenido de un determinado acto futuro
siempre que dicho convenio se¢ centienda
condicionado a que ¢l procedimiento que
ha de llevar al dictado del acto no se de-
muestre que los intereses publicos exigen
otro contenido para ¢l mismo (caso en ¢l
quc la Administracién podria apartarse
del contrato sin que se pueda derivar de
este hecho indemnizacién alguna para cl
particular).

En cuanto al contenido que estos con-
tratos podrian tener, HUERGO entiende
que sélo caben dos supuestos en los que
dicho contenido puede diferir del pro-
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pio del acto administrativo e¢n ausencia
de convenio, en caso de que se admita
por las partes el desplazamiento de nor-
mas dispositivas o en caso de que se im-
pongan obligaciones al particular que
no se hubiesen podido imponer sin el
consentimiento del mismo (ha de sefia-
larse que en este caso la prestacion del
particular contribuye a que el acto dis-
crecional dictado como consecuencia
del contrato se ajuste mejor a los intere-
scs publicos).

El régimen juridico al que se han de
someter dichos acuerdos es el propio de
los contratos administrativos en cuanto
se pueda adaptar a las especiales carac-
teristicas de los convenios sobre potes-
tades publicas. No cabe otra conclusién,
pues seria un despropésito juridico que
se sometiese estos contratos a una juris-
diccién distinta a la que ha de enjuiciar
las contiendas sobre los actos que cons-
tituven su objeto v no caben los contra-
tos mixtos (de naturaleza privada y ad-
ministrativa a la vez). Si bien, en opi-
nién de Alejandro HUERGO, cabe la
revisiéon tacita del acuerdo por parte de
la Administracién apartandose de su
contenido al dictar el acto sin necesidad
de declarar expresamente la nulidad del
mismo, pues esta solucién es conforme
con ¢l régimen propio de la nulidad y
scria absurdo que un Tribunal convenci-
do de la invalidez radical de un acuerdo
anulase un acto administrativo por no
haberlo respetado.

Finalmente, el autor nos ofrece un
analisis de la situacién creada por el ar-
ticulo 88 LPC, que se refiere, por prime-
ra vez en una norma reguladora de
nuestro procedimiento administrativo, a
los contratos v acuerdos que la Adminis-
tracién realiza con los particulares con
¢l objeto de consensuar la terminacién
de un procedimiento. De esta norma
destaca HuerGo su alcance limitado
(pues no contempla otros convenios dis-
tintos de los destinados a dar término a
un procedimiento administrativo) vy la
renuncia dcl legislador a regular expre-
samente estos acuerdos, limitandosc a
hacer una remisién a las normas de de-
sarrollo de la LPC; no obstante, esta re-
gulacién no puede interpretarse como
una prohibicion de la celebracién de
acuerdos sin habilitacion normativa

previa, va que la LPC no pretende some-
ter la contratacién de la Administracion
publica sobre sus potestades a condicio-
nes mas rigurosas, habiéndose descarta-
do en el debate parlamentario las en-
miendas que se orientaban en este senti-
do. En el seno de este estudio sobre los
acuerdos de terminacién convencional
del procedimiento aborda el autor la
problematica de los convenios de adhe-
sién a un acto administrativo en los que
el particular se compromete a no im-
pugnar un acto administrativo si sc le
otorga un determinado contenido, cuya
admision defiende HUERGO en una argu-
mentacién basada en la posibilidad de
que el particular renuncie libremente a
su facultad de recurrir, en un caso con-
creto, subordinando su renuncia a que
se dicte un acto con determinado conte-
nido. Sin embargo, dicha adhesion a
una resolucién administrativa tendria
sus limites dentro del Derecho sancio-
nador, ya que la renuncia al recurso,
que la aceptacion de una sancién de
cuantia rebajada supone, puede ser con-
traria al principio de proporcionalidad,
que hace depender la sancion de la le-
sién producida a un determinado bien
juridico v no de la aquiescencia de la
persona sancionada.

Con esta sintesis inevitablemente par-
cial del contenido de la obra puede ha-
cerse el lector una primera idea de los
valores que el libro de Alejandro HuEr-
GO representa. Obra que, sin duda, se
convertird en la referencia imprescindi-
ble para todo jurista que pretenda acer-
carse a esta materia y que ofrece un
conjunto de soluciones dotadas de un
fundamento juridico serio que dotan a
la figura del contrato sobre actos v po-
testades publicas de un perfil institucio-
nal definido.

En definitiva, estamos ante una obra
que con toda probabilidad se convertira
en un clasico v que prescnta a su autor,
como GAaRrcia pDE ENTERRIA sefiala en su
proélogo, como un jurista de cuerpo ente-
ro, profundo v creador, que estd destina-
do a destacar entre los miembros de la
joven generacién de administrativistas.

Javier GARCiA LUENGO
Seminario de Derecho Administrativo
de la Universidad de Oviedo
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MarTIN MaTEO, Ramén: Tratado de Derecho
Ambiental, vol. III: Recursos naturales,
Ed. Trivium, Madrid, 1997, 586 pags.

1) Abundantes titulos y realizacio-
nes avalan la relevancia intelectual del
autor y su obra. Catedratico de Derccho
Administrativo, Rector de las Universida-
des del Pais Vasco y Alicante, Premio Na-
cional de Medio Ambiente, Consejero de
Estado, Presidente de la Asociacién de
Derecho Ambicntal Espariol, etc. Sus pu-
blicaciones tienen un gran significado in-
novador, identificable en las materias ob-
jeto de estudio, en la metodologia aplica-
da v en las conclusiones sostenidas.

Urbanismo, patrimonio cultural y am-
bicnte han constituido objetos de estudio
preferente para ¢l autor. En todos ellos
sus tratamientos, cnfoques, criticas v va-
loraciones constituyen elementos impres-
cindibles para la comprensién de las co-
rrespondientes politicas publicas. En este
sentido, conviene considerar que el autor
no aplica tinicamente métodos juridicos.
Los datos histéricos, sociolégicos y técni-
cos constituyen armazén fundamental de
sus discursos, siempre muy ligados a la
necesidad de dar respuecstas justas a los
problemas sociales. El Derecho que el
autor propugna responde a la idea de un
orden juridico sujeto a valores funda-
mentales, que derivan de la comprension
y analisis de los datos reales. En cfecto,
los desarrollos que lleva a cabo no pare-
cen posibles sin ideas firmes sobre los
peligros para la salud de las personas vy
sobre las negativas implicaciones econo-
micas quc derivan de la contaminacién
y, en general, del deterioro del ambiente.

En el contexto, pues, de una larga y
significativa trayectoria intelectual ha
de situarsc el tercer volumen del Traza-
do de Derecho Ambiental, que vienc a
culminar una magna empresa iniciada
por ¢l autor hace mas de veinte afos.
En 1977 public6 el Derecho Ambiental,
obra pionera en la doctrina espafiola, de
cnorme trascendencia en su contexto
histérico. De la mano de aquel libro pu-
dimos adentrarnos en el conocimiento
de cuestiones muy distintas de las preo-
cupaciones juridicas y polfticas enton-
ces dominantes (véasc mi recensién en
¢l nam. 86 de esta RevisTa). Es una
suerte que el autor hava persistido en

sus investigaciones y analisis, hasta for-
mar un completo tratamiento del siste-
ma de proteccién del medio ambiente.

2) En realidad, muchos creimos que
el Tratado habia quedado concluido hace
va unos afos, dado que los dos primeros
volumenes se publicaron muy seguidos,
en 1991 y 1992, sin ninguna indicacién
sobre el tercero. Como, por anadidura,
el autor venia sosteniendo un conocido
concepto estricto del ambiente, a cuyo
analisis sobradamente atendian aquellos
dos tomos, cabia pensar que sc trataba
de un sistema doctrinal ya cerrado, sin
perjuicio de nuevas ediciones. No ha
sido, afortunadamente, asi.

Faltaba el tratamiento de lo que algu-
nos denominan la «linca verde» del Dere-
cho Ambiental, las vicjas técnicas decan-
tadas cn la Administracién forestal, objeto
de moderna transformacién en su alcance
y significado. El autor limitaba el Derecho
Ambiental al estudio de las contaminacio-
nes, a lo que se llama la «lfnca azul», de
origen higienista. Ahora, muy razonable-
mente, matiza su criterio, para compren-
der el régimen de proteccién de los seres
vivos (fauna y flora) v de sus habitats.

Cuando tan acostumbrados estamos a
aplicar reiteradamente los mismos cali-
ficativos a las posiciones doctrinales, in-
variables en el tiempo, ¢l cambio de cri-
terio merece scr destacado. El autor lle-
va a cabo un proceso de reflexién «sobre
la interacci6én entre lo animado v lo
inerte», que le lleva al «progreso hacia
una concepcién mas amplia del ambien-
te», cn la que ticnen cabida «las plantas
y los demads seres vivos», en interaccién
con los restantes elementos naturales,
formando, todos juntos, el ambiente
como objeto de Derecho (pag. 13).

Obsérvesc que no es un cambio de
opinién a la ligera. La experiencia acu-
mulada a lo largo de mas de dos décadas
de trabajo y reflexién intelectuales sobre
el ambiente permiten al autor matizar su
concepto inicial. En tal sentido, cuando
tan frecuentes resultan las concepciones
que configuran el ambiente como un ob-
jeto amplisimo, conviene tener muy pre-
sentes los criterios de pondcracién y
progreso que hace valer cl autor.

3) En todo caso, la publicacién del
tercer tomo del Trazado resulta muy
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oportuna v viene a cubrir un hueco im-
portante de nuestra doctrina, que care-
cia de un tratamiento completo del régi-
men juridico de proteccién de la natura-
leza. Disponiamos, si, de buenas
aproximaciones parciales a los regime-
nes de conservacién de los espacios na-
turales, de proteccién de la fauna, de tu-
tela de los montes, de valoracién del
paisaje, pero faltaba la vertebracién uni-
taria de los correspondientes instrumen-
tos, formando un sistema jurfdico,
como el que construye el autor.

Ciertamente, la construccién de ese sis-
tema no ha sido posible hasta época re-
ciente, por falta de materiales adecuados.
Las normas juridicas no valoraban ade-
cuadamente los recursos v espacios natu-
rales. El jurista se encontraba ante técni-
cas elitistas, como los parques naciona-
les, de muy escaso significado para la
defensa global del medio natural. Otras
veces, el establecimiento de la finalidad
conservacionista de las instituciones re-
querfa grandes v voluntaristas csfuerzos
interprectativos, que llegaron incluso a
propiciar el menosprecio de cierto dan-
dismo doctrinal, poco atento a las necesi-
dades sociales. Era, en verdad, dificil
construir un subsistema de proteccién de
la fauna, a partir exclusivamente de la le-
gislacién de caza v pesca, aunque la em-
presa no dcjaba de tener sus alicientes en
el plano de la reflexién y en el panorama
de los posibles efectos practicos.

La legislacién relativa a los recursos
naturales ha experimentado enormes
cambios en la orientacién de sus objeti-
vos. De manera que, en la actualidad, la
antes anecdética legislacion de espacios
naturales protegidos constituye trama
basica de la ordenacién efectiva del terri-
torio y la proteccién de la fauna y de la
flora se ha afianzado como hilo conduc-
tor de las actividades cinegéticas, pisci-
colas v forestales. Sin duda, en la pers-
pectiva patria la recepcién constitucional
del compromiso ambiental ha ejercido
una benéfica influencia en todo el orde-
namiento juridico, contribuyendo a cam-
biar el significado de las instituciones
con una energia que, probablemente, de-
pende mas de la voluntad de los creado-
res y aplicadores del Derecho que de los
estrictos efectos juridicos que cabria de-
ducir del articulo 45 de la Constitucion.

La culminacién del Tratado, con el
analisis del régimen de los recursos na-
turales, resulta, en definitiva, oportunisi-
ma y hay que saludarla con gozo. El
nuevo tomo comprende el estudio de los
mecanismos de tutela global de la biodi-
versidad, la proteccién de especies ame-
nazadas, los regimenes de pesca marfti-
ma v de caza y pesca fluvial, los espacios
naturales protegidos, la tutela de los
montes v la proteccién del paisaje natu-
ral. Las exposiciones tienen sicmpre en
cuenta la problematica a la que atienden
las instituciones, las necesidades de tute-
la y los intereses contrapuestos, tanto
entre bloques de Estados como entre
grupos econémicos y sociales. En fun-
cion de las necesidades advertidas, el au-
tor analiza los instrumentos juridicos
que proporcionan los diversos niveles te-
rritoriales (internacional, curopeo, esta-
tal, autonémico v local) v valora la apti-
tud dc tales instrumentos para cumplir
los objetivos de tutela ambiental. El re-
sultado lleva el scllo inconfundible del
autor, constructor de sistemas de alto
significado ético.

4) Habra quien considere que el mé-
todo seguido por el autor no es estricta-
mente juridico. Desde luego, si el método
jurfdico se identificara con una estricta
labor hermenéutica y sistematizadora de
las normas jurfdicas, el autor mereceria
el calificativo de jurista heterodoxo. Aho-
ra bien, si se admite que el método juridi-
co no puede dejar de tener en cuenta los
intereses subyacentes, nadie puede negar
al autor la credencial de jurista.

Sucede que, con alguna frecuencia, los
juristas autoconsiderados puros tienden a
desarrollar su labor como si fueran pro-
vistos de anteojeras que les impidieran
toda visién periférica. Ciertamente, la re-
serva de ley, el procedimiento administra-
tivo o la garantia judicial constituyen pie-
zas esenciales en la construccién juridica;
piezas que pueden conformarse como
mecanismos destructores de enteros regi-
menes juridicos o de singulares aplicacio-
nes del Derecho. Es muy importante que
el reglamento adoptado sin el dictamen
preceptivo del 6rgano consultivo sea anu-
lado o que la falta de audiencia del intere-
sado determine la anulacién de todas las
actuaciones administrativas de aplicacién
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del ordenamicnto juridico en un caso
concreto. El jurista sabe de esto, siendo
importante mantencr y auspiciar los estu-
dios de alcance estrictamente formal.
Conviene incluso dejar dicho que cl anali-
sis exhaustivo de la observancia de la le-
galidad no puede nunca considerarse
como un ataque a los intereses publicos.
Pero también debe estar claro que el De-
recho v la labor del jurista no pueden re-
ducirse a interpretar la norma. Es preciso
también construir sistemas que atiendan
a los problemas sociales.

El autor sc caracreriza justamente por
aunar conocimientos técnicos v juridi-
cos, intentando asi propiciar el adecua-
do conocimiento de las correspondien-
tes politicas publicas. Método éste que
parcce mas interesante y {ructifero que
los estudios de corte exclusivamente téc-
nico o sociolégico que modernamente
pretenden sustituir a los tratamientos
juridicos, de cara a la comprension de
las politicas puablicas. La critica al exce-
sivo formalismo de los estudios juridi-
cos, por considerarlos ajenos a la reali-
dad implicada, no debiera, sin embargo,
llevar al desconocimicnto de los datos
juridicos, que también forman parte de
la realidad a tener en cuenta en el dise-
fio de las politicas publicas.

En csa pugna por la respectiva pureza
del método, entre ciertos grupos de ju-
ristas v de politélogos, el mestizaje me-
todolégico del autor debicra ser valora-
do como una auténtica bocanada de aire
fresco. Una rafaga renovadora que pro-
cede de la solidez intelectual de un
maestro del Derecho Publico espariol.

Fernando LopPEZ Ramon

REBOLLO Puig, M., e IZQUIERDO CARRAS-
co, M.: Manual de la inspeccion de
consumo (con especial referencia a la
inspeccion local), Ministerio de Sani-
dad v Consumo-Instituto Nacional del
Consumo, 1998, 235 pags.

I

Una aproximacion al estudio del feno-
meno de la protecciéon de los consumi-

dores requiere tomar como punto de
partida dos preceptos fundamentales:
por un lado, la Constitucién espafiola
(CE), concretamente su articulo 51, en
el que s¢ impone un mandato a los po-
deres publicos para que garanticen la
defensa de los consumidores y usuarios,
y, por otro, cl articulo 129 A del Tratado
de la Comunidad Europea (TCE) (1),
que consagra, por primera vez, una poli-
tica comunitaria de proteccion de los
consumidores vy en ¢l que se establece la
obligacién de la Comunidad de contri-
buir a que se alcance un alio nivel de
proteccién de los mismos. Como se pue-
de apreciar, si nos detencmos a exami-
nar ambas disposiciones, se opta por
una clara intervencién de los poderes
publicos en la proteccién de este colecti-
vo, que deberdn desarrollar y establecer
toda una seric de medidas encaminadas
a proteger los intereses de los consumi-
dores. Esto no quiere decir que toda la
proteccion del consumidor esté enco-
mendada a las Administraciones Publi-
cas, ni mucho menos. Existen numero-
sas leyes que no disponen intervencio-
nes administrativas, sino sélo técnicas y
medios de Dcrecho privado. Un claro
ejemplo de este tipo de normas lo cons-
tituye la reciente Ley 42/1998, de 15 de
diciembre, sobrec derechos de aprove-
chamiento por turno de bienes inmue-
bles de uso turistico v normas tributa-
rias (mas conocido con ¢l término im-
propio de «multipropiedad») (2), ¢n la
que se regulan las relaciones entre parti-
culares, se ¢stablecen derechos y obliga-
ciones de los unos para con los otros en
sus relaciones recfprocas y, en caso de

incumplimiento, se acudird a los jucces

(1) El articulo 129 A TCE sera susti-
tuido, cuando entre cn vigor ¢l Tratado
de Amsterdam, por el articulo 153 TCE,
que introduce algunos cambios significa-
tivos en la politica comunitaria de protec-
ciéon de los consumidores, tendentes a re-
forzar e incrementar las actividades dc
las Instituciones de la Comunidad en los
aspectos relacionados con la proteccién
del consumidor.

(2) Esta Ley, como establece su Expo-
sicién de Motivos, ¢s de ambito estricta-
mente civil, y no impone sanciones admi-
nistrativas para el caso de incumplimien-
to de sus normas.
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civiles para que hagan efectivos aquellos
derechos v obligaciones.

Sin embargo, aunque existe un abun-
dante corpus iuris de Derecho privado
que persigue la proteccion de los intere-
ses de los consumidores, resulta nccesa-
rio, para conseguir un adecuado cum-
plimiento de lo dispuesto en los articu-
los 51 CE y 129 A TCE, la actuacién de
los poderes publicos para garantizarles
una adecuada proteccién. Ello se justifi-
ca por la posicién mds débil que ocupan
los consumidores en el mercado frente a
los productores, especialmente en un
mercado en el que los bicnes y servicios
que se ofrecen son cada vez mdas com-
plcjos v, por lo tanto, se requiere una
mayor intervencion de los poderes pu-
blicos con la finalidad de intentar equi-
librar la balanza en favor de los consu-
midores. Esto explica, para los autores,
que «gran parte de la defensa del consu-
midor ¥ usuario estd “administrativiza-
da” vy que la mayoria de los instrumen-
tos de proteccién supongan relaciones
juridicas en las que una de las partes es
alguna de las Administraciones Publi-
cas« (pag. 16).

Diversas son las modalidades de inter-
vencién administrativa que pueden esta-
blecerse en orden a proteger los intere-
ses de los consumidores. Desde técnicas
de fomento, que tienen lugar «cuando la
Administracion actia por medios sim-
plemente persuasivos sobre los particu-
lares para que éstos, aunque movidos
por sus intereses privados, realicen las
conductas que se consideren mas ade-
cuadas al interés publico o general» (el
articulo 51 CE dispone que los poderes
publicos «fomentardn sus organizacio-
nes...»), pasando por las propias de ser-
vicio publico, «cuando la Administra-
cién asume directamente la realizacién
del fin de interés publico que persigue,
realizando prestacioncs a los adminis-
trados» (por ejemplo, mediante la crea-
cién de las Oficinas Municipales de In-
formacioén del Consumidor —OMIC—),
hasta las intervenciones propias de la
actividad de limitacién, «por la que la
Administracién impone restricciones,
deberes o de cualquier otra forma orde-
na coactivamente las actuaciones v con-
ductas privadas con el fin de garantizar
algan interés publico» (pag. 16). Todas

estas variantes se encuentran presentes
en la proteccién de los consumidores,
aunque serd sobre la ultima de las ex-
puestas sobre la que verse el estudio lle-
vado a cabo por lor profesores REBOLLO
Puic e IzoUIERDO CARRASCO.

II

Antes de entrar a analizar los temas
clave que, a nuestro juicio, se abordan
en este Manual conviene realizar una
advertencia previa al futuro lector. A pe-
sar de llevar como titulo Manual de la
inspeccion de consumo, el presente libro
no se limita de manera exclusiva al exa-
men de la actividad inspectora, sino que
constituve todo un compendio de la ac-
tividad administrativa de limitacién que
desarrollan las Administraciones Publi-
cas en orden a proteger los diversos in-
tereses de los consumidores, lo que am-
plia, sin duda alguna, el 4mbito de estu-
dio llevado a cabo por los autores, que
de este modo contribuven a ofrecer a los
interesados en el denominado «Derecho
de Consumo» (3) un valioso instrumen-
to de consulta.

En lo que se refiere a la estructura de
la presente monografia, ésta se encuen-
tra dividida en cuatro capitulos: «La ac-
tividad administrativa en defensa de los
consumidores» (Capitulo I), «Los me-
dios de la actividad administrativa de li-
mitacién para la proteccién de los con-
sumidores» (Capitulo II), «Las infrac-
ciones y sanciones administrativas y
penales» (Capitulo III) y «La inspeccién
de consumo» (Capitulo IV); a través de
los cuales los autores describen las di-
versas modalidades v variantes que se
desprenden de la actividad administrati-
va de limitacién llevada a cabo por las
Administraciones Publicas en aras de
garantizar la defensa de los consumi-
dores.

(3) Sobre cl alcance del concepto
«Derecho de Consumon» resulta del mayor
interés la lectura de la monografia escrita
por el profesor Th. BOURGOIGNIE, Elemen-
tos para una teoriq del Derecho de Consu-
mo, Departamento de Comercio, Consu-
mo y Turismo del Gobierno Vasco, Vito-
ria, 1994, 384 pags.
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El primer capitulo, que sirve de intro-
duccioén para aproximarnos a los carac-
teres basicos de la actividad administra-
tiva de limitacion, persigue fundamen-
talmente una doble {inalidad: en primer
lugar, establecer cudles son los intereses
generales protegidos y, en segundo lu-
gar, tratar de delimitar el ambito subje-
tivo y objetivo sobre el que recae este
tipo de intervencién administrativa.

Como acertadamente exponen los au-
tores, «la actividad administrativa de li-
mitacién que aqui nos interesa es solo la
que protege los intcreses generales que
se agrupan bajo el genérico titulo de la
defensa de los consumidores v usua-
rios» (pag. 17). No obstante, cste genéri-
co interés publico debe delimitarse te-
niendo en cuenta lo dispuesto por el ar-
ticulo 51 CE y por el articulo 2 de la Ley
General para la Defensa de los Consu-
midores v Usuarios, de 19 de julio de
1984 (LGDCU), en donde sc ecnumeran
los derechos de los consumidores. Re-
sulta evidente que no todos los intercses
generales de la proteccién de los consu-
midores cnunciados por el texto consti-
tucional ni todos los dercchos basicos
de éstos tienen su realizacién material a
través de la actividad de limitacién. Ast,
por cjemplo, el derecho de representa-
cion de los consumidores, consagrado
en ¢l articulo 2.1.¢) LGDCU, no va a ha-
cerse efectivo a través de una actividad
de limitacién de las Administraciones
Publicas, sino que sera preciso otro tipo
de actuacién como, por ejemplo, el fo-
mento mediante subvenciones de las
asociaciones de consumidores. S6lo van
a ser relevantes para la actividad de li-
mitacién los siguientes intereses de los
consumidores:

— la proteccién contra los riesgos
para la salud o la scguridad de los
consumidores y usuarios;

— la proteccién de los legitimos inte-
reses econémicos y sociales de los
consumidores vy usuarios;

— la proteccién del derecho a la in-
formacién de los consumidores v
usuarios para que tengan un cono-
cimiento adecuado sobre las carac-
terisitcas esenciales de los bienes y
servicios que se les ofrecen v sobre
su uso, consumo vy disfrute.

Por lo que respecta al ambito de ac-
tuacién de las Administraciones Publi-
cas, es decir, sobre quién y sobre qué re-
cac la actividad administrativa de limi-
tacién en defensa de los consumidores,
interesa precisar algunos aspectos.

Los autores afrontan el estudio del
ambito subjetivo desde una doble pers-
pectiva: por un lado, examinan qué se
entiende a estos efectos por consumidor
y usuario y, por otro, frente a quién se
rcaliza la proteccién de los consumido-
res v usuarios. Sin entrar a analizar esta
problematica, pues excederia de la fina-
lidad perseguida por esta recension, que
cs la de comentar los puntos relevantes
de esta monografia, si que resulta ncce-
sario realizar dos precisiones. En pri-
mer lugar, que el concepto de consumi-
dor v usuario no sicmpre ostenta una
importancia vital para las actuaciones
administrativas de limitacién (especial-
mente, desde la configuracion del con-
sumidor como destinatario final que
nos ofrece el articulo 1.2 LGDCU). En
este sentido, los autores ilustran esta
puntualizacion con el ejemplo que ofre-
ce el RD 1457/1986, de 10 de enero, so-
bre talleres de reparacién de automoévi-
les, en el que sus normas protegen a to-
dos los clientes de estos talleres, aunque
sean empresarios que reparan sus vchi-
culos industriales (pag. 26). Y, en segun-
do lugar, la importancia que estd co-
brando, en las diversas Leyes autonémi-
cas de defensa de los consumidores, la
proteccién administrativa de ciertos
grupos de consumidores a los que s¢
considera especialmente desvalidos o en
situacién de mayor riesgo. Asf lo con-
templa, por ejemplo, el articulo 4 de la
Ley 11/1998, de 9 de julio, de Proteccion
de los Consumidores de la Comunidad
de Madrid, entre los que enumera: la in-
fancia, la adolescencia, los enfermos, las
personas mayores, los inmigrantes, etc.

Por otra parte, ¢l ambito material so-
bre el que recac la actividad administra-
tiva de limitacién en defensa de los con-
sumidores puede afectar a todo tipo de
productos, bienes y scrvicios, va que,
como indican los autores, «los interesecs
publicos v los derechos de los consumi-
dores se tratan de garantizar con res-
pecto a todos ellos» (pag. 23). Debido a
la amplitud de este ambito de actua-
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cién, pueden surgir problemas en torno
a la inspeccién de consumo, pues puede
darse el caso de que ésta invada las
competencias de otros servicios especi-
ficos de inspeccién (turismo, sanidad,
competencia, etc.). Ello implicara la ar-
ticulacién de instrumentos de coordina-
cién y colaboracién entre las distintas
inspecciones, para evitar ¢l entrecruza-
miento de funciones y, por consiguien-
te, la pérdida de eficacia en la actuacién
administrativa.

Para llevar a cabo la actividad admi-
nistrativa de limitacién, las diversas Ad-
ministraciones Publicas competentes
sobre esta materia se sirven de una serie
de medios especificos que estan dirigi-
dos hacia un mismo centro de atencion:
la defensa de los consumidores, v que
son estudiados en detalle en los Capitu-
los IT, IIT y IV. Estos medios consisten,
en opinién de los profesores REBOLLO
PuIG e I1zQUERDO CARRASCO, primero, en
determinar imperativamente lo que csta
permitido o prohibido (que se articula a
través de las leyes v los reglamentos v,
en cierta medida, por medio de los Ha-
mados controles preventivos) y, poste-
riormente, en reaccionar frente a even-
tuales incumplimientos (normalmente
ejercitando la potestad sancionadora).

Entre ambas fases es donde se va a
desarrollar la actividad administrativa
de inspeccion, que constituye el nucleo
esencial de la presentc monografia que,
por tanto, pasamos a analizar.

III

La inspeccién de consumo es definida
por los autores como «la accién de la
Administracién en la que examina y re-
conoce mediante la observacién directa
de su personal ciertas actividades de los
administrados para comprobar el cum-
plimiento de los deberes, prohibiciones
o limitaciones a que estidn sometidos»
(pag. 137). Tres son las observaciones
que pueden hacerse de esta definicién.

La primera nota que debe ponerse de
relieve es que la actividad inspectora es
una accion, concepto mds reducido que
el de control, que suele ser el empleado
en ocasiones por las Administraciones
Publicas cuando se refieren a este tipo

de actividad. Sin embargo, no todo con-
trol y vigilancia supone funcién de ins-
peccién, sino que ésta es sélo uno de los
medios, caracterizado por la forma en
que opera, que es siempre mediante la
observacién directa por agentes admi-
nistrativos de la realidad controlada (4).
Otros medios de control quedarian fue-
ra del 4mbito de la inspeccién, como
podrian ser las denuncias de particula-
res.

No obstante, la inspeccién de consu-
mo, ademas de su significado marcada-
mente funcional, puede ser entendida
en scntido orgénico, es decir, se deno-
mina también Inspeccién de Consumo
«a los 6rganos o unidades dc la Admi-
nistracion encargados de esa actividad»
(pag. 137). Esta doble acepcién es reco-
gida, por ejemplo, en la Ley 8/1997, de
30 de octubre, del Estatuto del Consu-
midor v Usuario de la Comunidad Au-
ténoma de Aragén, cuyo articulo 53.1
cstablece que «corresponden al Departa-
mento que tenga asignadas las compe-
tencias en materia de defensa de los
consumidores y usuarios (concepcién
organica) las funciones de informacién,
asesoramienio y comprobacién del cum-
plimiento de la legislacién vigente en
materia de consumo (concepcién fun-
cional)...». Esta distincién resulta nece-
saria, porque puede ocurrir que a la Ins-
peccién de Consumo se le atribuyvan,
ademas de la actividad inspectora, otras
mas o menos relacionadas con aquélla
(por ejemplo, los inspectores de consu-
mo podran llevar a cabo la adopci6n de
medidas provisionales en situaciones de
urgencia, artfculo 36.5 Lev de Protec-
ci6én de los Consumidores de la Comuni-
dad de Madrid).

Pero, junto a esta concepcién dual de
la inspeccién de consumo, conviene no
olvidar uno de los aspectos fundamenta-
les de la misma, que es ¢l que se reficre

(4) En este sentido lo expresa M. RE.
BOLLO PulG, «La organizacién de la ins-
peccién de consumo», en La inspeccidn de
consumo en el contexto de la actuacién
administrativa, Ponencias del Curso de
Inspectores 1990 (San Sebastian), Depar-
tamento de Comercio, Consumo y Turis-
mo del Gobicrno Vasco. Vitoria, 1992,
pags. 22 y ss.
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al elemento personal, que va a permitir
dotar de contenido real a este tipo de
actividad administrativa. La figura del
inspector de consumo viene revestida de
su caricter de autoridad, que le viene
otorgada por la diversa normativa de
proteccion de los consumidores. Por
ejemplo, en ¢l articulo 10.1 de la Ley
3/1995, de 9 de marzo, que aprueba el
Estatuto del Consumidor de Castilla-La
Mancha, se establece que «el personal
de la inspeccién de consumo (...) tendra
la consideracion de autoridad a todos
los efectos...», o en el articulo 35.1 de la
Ley de Proteccion de los Consumidores
de la Comunidad de Madrid, que dispo-
ne en el mismo sentido que «el personal
de la inspecciéon de consumo y de salud,
cuando actie en el ejercicio de su fun-
cién inspectora, tendra la consideracion
de autoridad a todos los efectos...».
A pesar de la calificacion de autoridad
que llevan a cabo las diversas leves de
consumidores, cllo no impide que los
inspectores de consumo puedan recla-
mar ¢l apoyo, concurso, auxilio v pro-
teccion de los agentes de la autoridad
(que con caracter general sera la Policia
Municipal, debido al ambito territorial
donde normalmente se desempeiia la
actividad inspectora, que son los Muni-
cipios) para cl desarrollo de sus actua-
ciones inspectoras.

[gualmente hay que destacar que los
inspectores de consumo en el ejercicio
de las potestades de investigacion, que
implican una serie de deberes y sujecio-
nes para los ciudadanos, deben respetar
una serie de principios como son los de
legalidad, congruencia, proporcionali-
dad v favor libertatis.

v

Por ultimo, los autores concluyen el
Manual con una serie de apéndices ¢n
donde se nos muestran una seric de sec-
tores (hojas de reclamaciones, venta
ambulante, alimentos, ctiquetado, ¢l
marcado de seguridad de los productos,
precios de los productos v servicios
ofrecidos a los consumidores, metrolo-
gla, servicio de suministro de gas v ser-
vicio eléctrico) sobre los que la inspec-
cion de consumo desplicga su actividad.

Reviste una gran importancia el estudio
de estos sectores especificos por las es-
peciales caracteristicas que se derivan
de su régimen juridico, asi como de la
propia actividad que desempefian, lo
que justifica sobradamente la inclusién
de los mismos ¢n la monografia.

En resumen, nos encontrames ante el
primer Manual sobre la Inspeccién de
Consumo que se publica en nuestro
pais, lo que constituve, sin ningiin géne-
ro de duda, una importante contribu-
cién por parte de los protesores ReBo-
LLO PUIG e 12QUIERDO CARRASCO a Nuestra
doctrina juridica con cardcter general, v
al Derecho de Consumo con caracter ¢s-
pecial.

Javier GUILLEN CARAMES

PErEZ FERNANDEZ, Jos¢ Manuel: Urbanis-
mo comercial v libertad de empresa,
Ed. Marcial Pons, Madrid, 1998, 551
paginas.

Los nuevos habitos del consumidor,
pero sobre todo las nuevas formas de
distribucién comercial que han dirigido
aquéllos, han hecho evolucionar el cs-
quema del tradicional «comercio de
proximidad», basado en ¢l mero abaste-
cimiento de la poblacion, hacia ¢l actual
panorama comercial, en el que las gran-
des superficies tienen un papel protago-
nista, debido no s6lo a la aparicion de
modernos métodos de gestion y variadas
tormulas comerciales, sino muy espe-
cialmente al duro cnfrentamiento que
mantienen con los sectores que ven re-
presentados sus intercses en el pequefo
y mediano comercio.

Ante la escasez de trabajos doctrinales
que se ocupen de materia tan actual y
controvertida como es la renovacién
del sector comercial, y en concreto la
aparicién de las grandes superficies, re-
sulta imposible no destacar la oportuni-
dad de la presente obra, consecuencia
de una completa y sistemdtica investiga-
cién que, sin reducir su objeto al mero
estudio del régimen juridico de la au-
torizaciéon comercial, ofrece, tras un
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exhaustivo recorrido por la legislacion
comparada y autonémica, una vision
global de los aspectos juridicamente im-
plicados.

La implantacion o localizacion de las
grandes superficies ¥ su técnica autori-
zatoria se sitian cn el origen de la cono-
cida expresién «urbanismo comercial»
que, junto al principio de libertad de em-
presa, titula la presente obra, v que es-
conde tras de si un complejo andlisis de
una cuestion dificil de delimitar, por lo
impreciso de sus contornos v lo vario-

pinto de la problemdtica que genera: no

olvidemos que, ademas del aspecto cs-
trictamente distributivo, de fuerte im-
pronta econémica, ¢l comercio ha esta-
do tradicionalmente ligado a la estruc-
turacion de la ciudad, a la configuracion
de lo urbano, pues la ubicacién de sus
establecimicntos se ha manifestado
siempre como criterio garantizador del
éxito de las experiencias comerciales. Es
por ello que el fenémeno urbanistico,
implicado ¢n el desarrollo y progreso de
la actividad comercial, ha acrecentado
su presencia, cspecialmente, en los ualti-
mos tiempos en que las nucvas formas
de distribucion han multiplicado geo-
métricamente los problemas urbanisti-
cos: localizacién periférica de las gran-
des supetficies, areas de estacionamien-
to insuficientes, saturacién de las vias
de acceso, ausencia de integracién en el
entorno...

La mencionada expresién «urbanismo
comercial», tomada del Derecho fran-
cés, donde surge para tratar los proble-
mas derivados de la aparicién de las
grandes superficies, fue rapidamente
adoptada por el resto de ordenamientos
juridicos vecinos —incluvendo entre
ellos, aunque tardiamente, el nuestro—,
si bien de manera imprecisa, como sue-
le ocurrir cada vez que se acude al Dere-
cho Comparado para paliar los males
del propio. El que bajo tal denomina-
cién comun se abarquen diferentes re-
gulaciones juridicas, diversas técnicas o
mecanismos de autorizacion de la im-
plantacién de los equipamientos comer-
ciales, e incluso distintas férmulas o ti-
pologias comerciales, es la razén princi-
pal, aunque no la tnica, que conduce al
Profesor PErez FERNANDEZ a sugerir, va
en el primer capitulo, la expresién orde-

-

2

nacion espacial de la actividad comercial
como precision al término francés, en
cuanto género que englobe una planifi-
cacién integral de la actividad comercial
y una ordenacion total del conjunto de
instrumentos tendentes al desarrollo del
scctor con el objeto de satisfacer las ne-
cesidades del consumidor. Tal propues-
ta no aboca, nccesariamente, a la desa-
paricién del término inicialmente em-
pleado para cohonestar los aspectos
urbanisticos con los del comercio inte-
rior, pero si a una reinterpretacion del
mismo que retome las consideraciones ¥
previsiones urbanisticas olvidadas en
beneficio de las estrictamente comercia-
les que han terminado por aduenarse
del concepto; de esta manera, el urba-
nismo contercial, como parte integrante
de la ordenacion espacial de la actividad
comercial, quedaria centrado en las ne-
cesidades que de plancamiento urbanis-
tico tiene la actividad comercial.

Las tensiones entre comercio tradicio-
nal v grandes superficies, sin olvidar la
creciente prescncia v participacién de
las asociaciones de consumidores, han
provocado, finalmente, la intervencion
de los poderes publicos como mediado-
res (subjetivos) de un conflicto que cada
vez s¢ hallaba mds lejos de encontrar
soluciones razonables y pacificas; tal in-
tervencion, actuable por todas las Admi-
nistraciones, especialmentc por la auto-
némica —sin olvido de la municipal—,
es cuestion compleja de cuvo esclareci-
miento sc ocupa el capitulo referente al
marco constitucional de la ordenacién
espacial, donde sc examinan tanto los ti-
tulos habilitadores de las respectivas
competencias como los principios orien-
tadores de tal intervencién. A este res-
pecto, debe notarse, primeramente, que
el titulo comercio interior, mencionado
unicamente cn el marco de la defensa
de los consumidores y usuarios del ar-
ticulo 51.3 CE, se revela como un titulo
competencial residual, instrumental v,
en definitiva, insuficiente en cuanto Gni-
co delimitador de las posibles actuacio-
nes en materia comercial, v ello por dos
motivos principales: en primer lugar,
por tratarse de un titulo competencial
modulado o autolimitado por el respeto
debido a otros varios, como son «las ba-
ses v ordenacion de la actividad econé-
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mica general», «la politica monetaria
del Estado» o «la ordenacién general de
la economia», y, en segundo lugar, por
el recurso sistematico a otros titulos di-
ferentes y complementarios del de co-
mercio interior, como el «fomento dcl
desarrollo econémico regional» y «la or-
denacion del territorio y urbanismos,
que junto al de «ferias y mercados» fue-
ron utilizados va con anterioridad a la
promulgacién de la LOCM por aquellas
CC.AA. que, como Aragén o Castilla y
Leon, no tenian competencia exclusiva
en la materia, lo que, en principio, les
impedia abordar la regulacién del con-
trol de la implantacién de los estableci-
mientos comerciales. Teniendo en cuen-
ta que nuestra Constitucién enmarca
nuestro sistema en una Economia So-
cial de Mercado, este capitulo no podia
cerrarse sin un estudio pausado de los
principios que han de presidir la inter-
vencién de los poderes publicos en este
sector: asi, los contenidos del principio
de la libertad de empresa, en su mani-
festacion de libertad de establecimiento,
v el de defensa de consumidores v usua-
rios son objeto de examen por consti-
tuir, tal como ha sido ratificado por la
jurisprudencia constitucional v la del
Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas, los parametros a la luz de los
cuales deben enjuiciarse los diversos
instrumentos arbitrados para ordenar la
actividad comercial.

Una vez delimitado el marco constitu-
cional, nos adentramos ¢n la parte mas
densa del libro, la segunda, donde sc
analizan los distintos instrumentos que
potencialmente pueden contribuir a una
efectiva v graduada regulacién de la ac-
tividad comercial; son, en una primera
fase, los de planificacién territorial, ur-
banistica y comercial, para finalizar con
los que en la actualidad conforman el
régimen juridico de la apertura de los
establecimientos comerciales: la licen-
cia municipal de apertura, para los
equipamientos comerciales ordinarios,
v, afladida a ésta, la autorizacién admi-
nistrativa, para los supuestos de instala-
cién de una gran superficie.

Las caracteristicas excepcionales del
gran equipamicnto comercial en cuanto
factor de estructuracién territorial v, en
general, los distintos aspectos sobre los

que incide la localizacién de las grandes
superficies, va citados anteriormente,
cuya proveccién, hemos visto, desborda
el ambito estrictamente local, facilitan
enormemente la tarea de justificar la
idoncidad de la ordenacién del territo-
rio, como primer instrumento de actua-
cion de los poderes publicos. El esque-
ma defendido por el autor, esto es, que
a los Planes o Directrices Generales
como definidores primeros del modelo
territorial les siga un desarrollo comple-
to de los instrumentos de planificacion
sectorial comercial, trata de seguir un
orden légico en la definicién de la es-
tructura territorial y de evitar, en defini-
tiva, actuaciones aisladas y contradicto-
rias surgidas de la falta de coordinacién
entre los diferentes escalones de ordena-
cién —territorial, urbanistico y comet-
cial—, cuyvo exponente mas claro, v ha-
bitual, se produce en aquellos supuestos
en los que se procede a la instalacién in-
mcdiata de una gran superficie sin que
el plancamiento territorial o urbanistico
contenga prevision alguna al respecto.
Tales operaciones, concluidas normai-
mente tras provechosos intercambios
entre las partes intervinientes, muestran
el efecto mas perverso de que sean las
leves econémicas de la oferta y la de-
manda las que decidan aspectos tan en
esencia urbanisticos como ¢l emplaza-
miento o la cuantificacién de este tipo
de establecimientos, que no es otro que
el cierre definitivo a que se ven aboca-
dos muchos de ellos tras una apertuta
masiva e incontrolada.

Todo este fenémeno, cuya explicacién
reside en la infrautilizacion de las técni-
cas de planificacidn territorial v urba-
nistica, v en el silencio de su normativa
sobre la dimensién comercial, constitu-
ye el primer obstdaculo a remover para
proceder a una efectiva ordenacién es-
pacial de la actividad comercial, tal
como acertadamente sefiala el Profesor
Dr. BOCANEGRA SIERRA en el conciso y
clarificador Prologo al libro que se re-
censiona, donde sc¢ ofrece una visién
critica de la problematica actual del scc-
tor comercial, asi como de sus principa-
les vias de solucidn, que pasan princi-
palmente, sin que sc pretenda agotar
aquf las posibilidades de regulacién de
las técnicas planificadoras —que por
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otra son parte minuciosamente expues-
tas en el capitulo tercero—, por recono-
cer a las grandes superficies su condi-
ci6n de sistemas generales en cuanto
elementos determinantes de la estructu-
ra general del territorio, o por la articu-
lacién de una verdadera proteccion del
suclo no urbanizable, de manera que sc
impidan posteriores actuaciones espe-
culativas ante la ausencia de previsiones
urbanfsticas vinculantes. Se postula, en
fin, un tratamiento especifico de la acti-
vidad comercial tanto en el planeamien-
to urbanistico gencral como cn el de de-
sarrollo, carente en la actualidad de
cualquier mencién a lo comercial que
no revista un cardcter puramente resi-
dual.

El intcresante estudio que del planea-
miento comercial se expone al finalizar
el capitulo responde a la copiosa inclu-
sién de criterios comerciales por parte
del legislador sectorial en plancs erré-
nea v frecuentemente calificados de ur-
banisticos —caso del Plan Especial Ali-
mentario de Barcclona (PECAB)—, cu-
vos contenidos responden a objetivos de
talante estrictamente comercial, por re-
ferirse, en su préctica totalidad, a fines
de modernizacién y reestructuracion del
sector de la distribucién o al aumento
de la productividad, muyv alejados, por
tanto, del ambito propio de la planifica-
cién urbanistica. Esta constatacion es la
que ha motivado en el autor el trata-
micnto individualizado del planeamien-
to comercial como un instrumento mas
de regulacién de la actividad comercial
cn cuanto superador de las limitaciones
que la propia naturalcza del planea-
miento urbanistico manifiesta al abor-
dar aspectos referibles a la distribucién
comercial, si bien a utilizar ambos de
una manera articulada, por dar respues-
ta a nccesidades distintas pero comple-
mentarias en la adecuacién del ejercicio
de la libertad de empresa a las necesida-
des del consumo.

El tiltimo de los instrumentos empleca-
dos en la ordenacion espacial de la acti-
vidad comercial es la autorizacién ad-
ministrativa, de la que se ocupa el capi-
tulo cuarto, relativo al régimen juridico
de ordenacién e implantacién de los esia-
blecinientos comerciales, iniciado con
un estudio del papel de la licencia muni-

cipal en el ambito comercial, como ins-
trumento juridico encargado de contro-
lar la legalidad en la apertura de los es-
tablecimientos comerciales ordinarios.
Sobre la licencia municipal de apertura
basta sefialar aqui, antes de abordar el
estudio del régimen de la autorizacién
administrativa, que la legislacion secto-
rial comercial unicamente aporta dos
precisiones diferenciadas de las del régi-
men general; la primera referida al obje-
to de la licencia municipal de apertura
en el campo de la actividad comercial
—que s¢ concreta mediante las defini-
ciones legales de «establecimiento co-
mercial» y de «actividad comercial»—, y
la adicién, en segundo lugar, de criterios
comerciales a los va tradicionales de ur-
banismo, seguridad, salubridad, y pro-
cedentes de la legislacién local, que el
6rgano competente ha de verificar para
proceder a su otorgamiento.

La autorizacién administrativa, en
cuanto técnica mayoritariamente cncar-
gada —a veces anica— de la regulacién
de la apertura de las grandes superficies,
constituve el dltimo grado de ordenacién
de la actividad comercial, en la que ha
centrado su interés cl legislador estatal.
Aunque la autorizacién administrativa
debiera funcionar como instrumento
operativo de las sucesivas técnicas de re-
gulacién empleadas con anterioridad a
ella, es decir, como simple mecanismo de
ejecucién de las previsiones contenidas
cn la ordenacion territorial, planificacién
urbanistica v comercial, continuando no
sélo ¢l esquema trazado por el Profesor
PErEz FERNANDEZ a lo largo de toda la
obra, sino también ¢l proceso légico de
concrecién que toda ordenacién debe se-
guir para manifestarse completa v acaba-
da, lo cierto es que cl legislador —estatal
y autonémico—, siguiendo la pauta mar-
cada por el resto de las legislaciones eu-
ropecas, ha optado por utilizar dicho ins-
trumento como controlador directo, pre-
vio v aislado de las consideraciones
contenidas cn dichas técnicas, vaciando
asf{ de sentido las oportunas previsiones
que pudieran llegar a albergar los instru-
mentos de planificacién citados. Esta re-
flexién ¢s un primer apunte de la com-
plejidad juridica que en si contiene la
técnica de la doble autorizacién, exhaus-
tivamente analizada en esta ultima parte,
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v de la que quisiera citar, al menos, un
aspecto que considero especialmente difi-
cultoso: el de la delimitacién del que sea
su campo de aplicacién. Para que el me-
canismo de autorizacién entre en funcio-
namicnto, no basta con proceder a la
apertura de cualquier tipo de equipa-
miento comercial, sino que ha de tratarse
de la apertura, ampliacién o modifica-
cion de un establecimiento comercial de
venta al por menor, con una superficie de
determinada entidad. Esta definicién bd-
sica, que puede verse alterada por aque-
llas CC.AA. con competencia normativa
en la materia, tiene la dificultad del des-
linde que al tratar cada parte del concep-
to debe efectuarse frente a aquellas situa-
das en un plano mds o menos préximo,
con el objeto sea de incluirlas o excluirlas
del régimen juridico de las grandes super-
ficies. Esto ha provocado la definicién
pormenorizada de diversas nociones: ven-
ta al por mayor, actividades de prestacion
de servicios finales, supuestos de reaper-
tura, transformacién, nueva construc-
cién, operaciones de traslado, etc., de en-
tre las que sobresale, por su conflictivi-
dad, la cuestion de la cuantificacién de la
superficie minima, que, compuesta por
varios parametros de medicién (superfi-
cie total edificada, la superficie de venta o
la proporciéon que mantiene respecto de
la poblacién existente en el espacio donde
se va a ubicar el establecimiento comer-
cial), ha supuesto la apariciéon de nucvas
definiciones legales —caso de los «con-
juntos comerciales» o de los «equipa-
mientos comerciales colectivos»—, en un
intento de frenar las abundantes practi-
cas fraudulentas consistentes en reunir
varios establecimientos que individual-
mente no superaban tales minimos.

La insistencia sobre la cuestién de las
definiciones legales tiene su razén en que
constituyen un claro exponente del mal
que aqueja y caracteriza al conjunto de la
legislacién sectorial comercial: el de su
extremada ambigiiedad, lo que dificulta
enormemente el control sobre la decision
de la Administracién competente para
conceder o denegar la autorizacién ad-
ministrativa como consecuencia del am-
plio margen de discrecionalidad —dis-
crecionalidad técnica, segun el TC— que
obra en su poder. La solucion a esta
cuestion, v a otras muchas, se centra en

la reduccién de tales margenes de discre-
cionalidad, que han de corregirse, obvia-
mente, mediante la concrecion de los cri-
terios decisores del otorgamiento, pero
muy significativamente por la inclusién
de previsiones en planes urbanisticos ¥
comerciales que en una actuacion coor-
dinada permitan alcanzar una efectiva
ordenacién espacial de la actividad co-
mercial, objetivo primero y dltimo que
ha llevado al autor a emprender la inves-
tigacion que ahora se publica. La lectura
en profundidad de las diversas cuestio-
nes tratadas en el libro, de las cuales sélo
han sido apuntadas una minima pero
significativa parte, llevara al lector a
constatar el mérito del presente trabajo,
de imprescindible consulta para todos
aquellos estudiosos de la materia.

Maria José BOBES SANCHEZ
Seminario de Derecho Administrativo
de la Universidad de Oviedo

Sanz RUBIALES, 1.: Los vertidos en aguas
subterrdneas. Su régimen juridico, Ed.
Marcial Pons, Madrid, 1997, 281 pdgs.

1. «No resulta exagerada la afirma-
cién de que la contaminacion de las
aguas subterrancas es uno de los proble-
mas mas serios, quiza el mas grave de
todos, que tiene planteados la gestién de
los recursos hidricos en cualquier pais
desarrollado» (pag. 13). Esta frase, es-
crita en el portico del Capftulo I, sitia al
lector inmediatamente e¢n ¢l submundo
de los acuiferos subterraneos y de su
contaminacién; tema que SANZ RUBIALES
conoce perfectamente desde el punto de
vista técnico.

Este conocimiento y el «afecto» del
autor por las aguas subterrdneas posi-
blemente hayvan facilitado la claboracién
de un excelente libro. Teniendo que des-
tacar ahora sus notas mds sobresalien-
tes, sin duda, me inclinaria por el rigor v
la profundidad de su andlisis v a la vez
la facilidad para introducir al profano en
una compleja tematica. En este sentido,
la obra resulta muy divulgativa. El lector
aprende cuales son las formas de conta-
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minacién y las clases de vertidos, cuél es
el estado de los acuiferos espanoles, por
qué su contaminacién requiere un trata-
miento juridico diverso de la de las
aguas superficiales, ctc. Pero, por enci-
ma de esto, se aprende mucho Derecho
administrativo medioambiental.

Y es que no nos encontramos ante
una obra descriptiva, como se aprecia
tras una breve hojeada al fndice. Los
vertidos en aguas sublerrdneas tiene tres
partes. La primera sitia al lector en la
problematica medicambicntal de las
aguas subterrdncas, hace un rastreo
exhaustivo por la normativa comunita-
ria v nacional aplicable y clarifica la dis-
tribucién de competencias entre las Ad-
ministraciones territoriales; la secgunda
parte estudia pormenorizadamentc el
régimen dc los vertidos en aguas subte-
rraneas a partir de una lectura juridico-
administrativa de los principios de pre-
vencién, contaminador-pagador v de co-
rrecién; la tercera v ultima parte afronta
la contaminacién de origen agricola.
Las tres ultimas pdginas conticnen una
aprctada sintesis de las conclusiones del
trabajo de investigacion.

2. La doctrina ha ensayado distintos
intentos de calificacién de los vertidos
situandolos entre los usos comunes es-
peciales, entre los usos anormales o in-
cluso entre los privativos. SANZ RUBIALES
alcanza una conclusién original: segun
la explicacién del Reglamento de Bie-
nes, los vertidos no siempre encajan cn
uno de estos tres tipos de usos. La razén
es que su intensidad o peligrosidad o su
potencial de exclusién de otros usos no
puede determinarse a priori; no todos
los vertidas tienen la misma carga con-
taminante ni todos los cursos de agua el
mismo poder depurador-autorregenera-
dor. El autor sefiala que la mayor parte
de los vertidos se disuelven en las aguas
de retorno de los usuarios industriales,
agricolas o domésticos, v conforman
simplemente la ultima fase —la ultima
actividad— de este otro uso. Esta califi-
cacién le lleva a concluir que de lege fe-
renda «el régimen juridico de los verti-
dos de aguas residuales deberia simiplifi-
carse subsumiéndolo en la regulacién
de las concesiones para ¢l aprovecha-
miento consuntivo de las aguas» (pdg.

43). Derivar las autorizaciones de verti-
dos de aguas residuales a las clausulas
accesorias de las concesiones de usos
privativos puede ser una bucna solu-
cién. Pero no es suficiente.

El propio autor reconoce que esta
propuesta carece de validez para los ver-
tidos como usos auténomos (aquellos
vertidos que se¢ realicen directa o indi-
rectamente al dominio publico hidrauli-
co sin estar diluidos en los caudales pre-
viamente concedidos). Es decir, al final
renuncia a dar una anica respuesta a la
calificacién de los vertidos.

Por otra parte, cualquiera puede pre-
guntarse qué es lo que se gana con la
comprension de los vertidos como ilti-
ma fase del aprovechamiento privativo
de las aguas. Y es que se esta plantean-
do un problema un tanto ficticio dado
que, c¢n aplicacién del articulo 73 de la
Ley 30/1992, no existiria ningdn incon-
veniente juridico en solicitar la acumu-
lacién de los procedimientos de solici-
tud de concesion y de autorizacién de
vertidos.

A mi juicio, puestos a afrontar ¢l tema
de las residuales cabria afadir que el con-
trol de su calidad debe conectarse —v
mds aun en un pais arido como el nues-
tro— al fomento de su reutilizacion.
Como ha indicado MARTIN MATEO («Si-
tuacién actual y perspectivas {uturas de
la reutilizacién de aguas residuales como
una fuente de recursos hidraulicos», en
Ingenieria del Agua, vol. 3 de 1996), esto
solo puede hacerse mediante la distribu-
cién de los costes de la depuracién entre
el primer usuario v los usuarios sucesi-
vos. Desde esta perspectiva, la distincién
que resulta de la propuesta de Saxz Ru-
BIALEs —vertidos de aguas residuales ¥
otros— podrfa aprovecharse para poner
de relieve que las aguas residuales deben
aspirar a convertirse, antes que en la alti-
ma fase del consumo de las aguas, en una
forma privada de produccién de éstas.

3. La segunda parte sc articula bési-
camente en torno a tres pares de con-
ceptos: principio de prevencién-autori-
zacién, principio de «quien contamina
paga»-sancién y principio de correc-
cién-indemnizacién.

El régimen autorizatorio es el que me-
jor se adapta al principio de prevencién,
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pues permite sujetar las actividades po-
tencialmente contaminantes a una auto-
rizacién administrativa previa —y de
funcionamiento— en la que se trataré
de minimizar el impacto necgativo del
vertido (v, en su caso, de prohibirlo). Si
descendemos, con Sanz RuBiaLEs, al De-
recho positivo, la configuracion del régi-
men de los vertidos resulta, sin cmbar-
go, demasiado ambiciosa por la ampli-
tud v la indefinicién del supuesto legal
de hecho: el articulo 92 LAg sujeta a au-
torizacién cualquier «actividad suscepti-
ble de provocar la contaniinacion o la de-
gradacion del dominio publico hidrduli-
co». Con mucho acierto, SaAxz RUBIALES
destaca quc el concepto juridico inde-
terminado del tenor legal genera una
tremenda inseguridad juridica, pues
deja en manos de los administrados la
apreciacion de si su vertido es suscepti-
ble de provocar la contaminacién y, por
tanto, solicitar o no la autorizacién.

El segundo escalén de problemas deri-
va de la prohibicion del articulo 94 LAg
de realizar vertidos contaminantes a las
aguas subterraneas o acuiferos («cuando
el vertido pueda dar lugar a la infiltracion
0 almacenaniieno de sustancias suscepti-
bles de contaniinar los acuiferos o las
aguas subterrdneas, sélo podrd autorizarse
si el estudio hidrogeoldgico demostrase su
inocuidad»). ;Cémo debe interpretarse
esta prohibicién? Nos explica el autor
que el RDPH ofrecc alguna pista al admi-
nistrado, aunque para ello haya tenido
que apartarse de los términos de la Ley
de Aguas. El articulo 257 RDPH prohibe
radicalmente los vertidos a los acuiferos
de las sustancias de la lista negra (Rela-
ci6én I del Anexo a su Titulo IIT) y sujeta a
autorizacion exclusivamente ¢l vertido de
sustancias de la lista gris (Relacién 11 de
este mismo Anexo). En este sentido, la re-
gulacién reglamentaria contiene una pre-
suncién iuris tantum de que el vertido de
sustancias de la lista gris puede provocar
la contaminacién (aunque esta presun-
cién puede romperse si el estudio hidro-
geolégico prueba su inocuidad) y, al
tiempo, es esta regulacién —y no la le-
gal— la que traspone cfectivamente la Di-
rectiva 80/68/CEE.

4. Otro aspecto del estudio de Sanz
RuB1aLES de las autorizaciones digno de

resefiar ¢s que sabe reducir a principios
—reglas generales— los siempre aburri-
dos aspectos procedimentales. Esto
hace la lectura amena y fructifera. Por
otra parte, la preocupacién por engra-
nar las competencias de las distinias
Administraciones se traduce en solucio-
nes juridicamente factibles y que pue-
den acoplarse a la letra de la normativa
vigente. Con respecto a los vertidos ges-
tionados por los Organismos de cuenca,
¢l respeto de las competencias autoné-
micas pasa, a juicio del autor, por intro-
ducir en ¢l clausulado de las autoriza-
ciones los condicionantes que sefalen
las Administraciones autondémicas en
los informes preceptivos y vinculantes
que emitan en el ejercicio de sus compe-
tencias de proteccion del medio ambicn-
te (pags. 130, 153 v 181).

El principio de prevencién tiene otras
manifestaciones menores como el régi-
men de los perimetros de proteccién, de
los que el autor realiza el tratamiento
posiblemente mds completo de los exis-
tentes hasta la fecha.

5. El principio «contaminador-paga-
dor», sin duda alguna, cs el que tiene una
traduccién mas deficiente en nuestro De-
recho. En primer término, como demues-
tra sobradamente Sanz RUBIALES, porque
el canon de vertido (que por la cscasez de
su cuantfa no es disuasorio y es una sim-
ple licencia para contaminar, pag. 166) no
es aplicable a las aguas subterraneas por-
que en éstas estan prohibidos los vertidos
contaminantes. En segundo término, por-
que el discho del régimen sancionador de
la normativa de aguas, que contempla ex-
clusivamente las sanciones pecuniarias,
adolece de importantes defectos v en Es-
pafa carccemos de aparato administrati-
vo sufliciente para su adecuada aplica-
cién. Y, por ultimo, porque a esto hay
que aifiadir lo que en esta monografia se
denominan mecanismos de correccién al
principio: las ayudas publicas admitidas
por ¢l Derecho comunitario para compa-
ginar estc principio con la competitividad
de las empresas. Sin duda alguna, estas
dcficiencias legales tendran que ser sub-
sanadas tan pronto como sea aprobada la
propuesta de Directiva del Consejo de
Aguas —Documento COM (97) 49—, que
pivota sobre este principio.
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6. A propésito del principio de co-

rrecién, se analiza el régimen de respon- -

sabilidad de quienes cometan alguna de
las infracciones tipificadas por el articu-
lo 109 LAg: s6lo a los infractores la Ad-
ministracién puede exigir ejecutiva v
ejecutoriamente las cantidades precisas
para reparar los dafios y reponer las co-
sas a su estado anterior. Pero, mas que
esto, del principio de correccién me
gustaria destacar dos aspectos.

El primero es la regla salvo iure tertii,
quc siempre se ha entendido como exen-
cién de responsabilidad de la Adminis-
traciéon. Es sabido que su sentido origi-
nario, en las concesiones, era consagrar
el neutralismo de la Administracién en
cl caso de que aparecieran terceros con
un derccho adquirido sobre el mismo
objeto de la concesion. También es sabi-
do que va desde ViLLar Pavrasi (La efica-
cia de la concesion v la cldusula sin per-
juicio de tercero, nim. 5 de esta REVISTA,
1951) y afios mds tarde, con toda rotun-
didad, desde Avel (Tratado de los modos
de gestion de las Corporaciones Locales,
1960), pierde este sentido, para conver-
tirse en una cldusula de estilo segun la
cual el titulo administrativo —conce-
sion, licencia— no faculta para producir
danos a terceros cualesquiera. Pues
bien, Sanz RUBIALES llega mucho mas le-
jos: en Los vertidos... esta cldusula sc
convierte en un titulo de imputacién de
responsabilidad patrimonial a la Admi-
nistracién. Si un vertido autorizado pro-
duce danos al dominio publico, y siem-
pre que no haya incumplimicnto del
clausulado de la autorizacién, la respon-
sabilidad no es del administrado, que no
ha cometido infraccién alguna y que
tampoco ha incurrido en responsabili-
dad civil. En estos supuestos, la respon-
sabilidad del vertido contaminante pasa
a la Administracién.

El segundo es el considerable esfuer-
zo que el autor hace para introducir una
accién publica en materia de proteccién
de las aguas subterraneas. El razona-
miento —impccable— parte del carécter
demanial de las aguas subterrdneas;
continua con la calificacién de los usos
comunes como auténticos derechos de
los ciudadanos; esto lleva finalmente a
reconocer (velada y matizadamente)
una accién en manos de cualquiera en

defensa de su derecho de uso comun. El
unico argumento del autor en contra de
la admisién de esta accion popular es su
inexistencia en el Derecho positivo.
A esto cabria afiadir que el autor pasa
por alto qué derecho de uso comun rea-
lizamos los ciudadanos sobre las aguas
subterrdneas. Tal vez se pueda sefalar,
al respecto, que las aguas subterrineas
completan necesidades de satisfaccion
pasiva de todos y cada uno de los ciuda-
danos (ver D. FREITAS DO AMARAL, A wtili-
zagao do dominio publico pelos partico-
lares, Lisboa, 1965). La unidad de ciclo
hidrolégico, que recibe el articulo 1.2
LAg, lleva a la ficil y rapida conclusion
de que son los caudales sumergidos los
que, en ultimo término, permiten que el
agua corra por los rfos.

7. A la contaminacién difusa o
areal, que es aquella que se produce so-
bre una extensa superficie de terreno,
dedica Sanz RuBIALES la tercera parte de
su monografia. Explica el autor que este
tipo de contaminacién, provocada por
las actividades agropecuarias, no pucde
combatirse con la autorizacién de verti-
dos.

La mds temprana intensificacién de la
agricultura centroeuropea y la mavor
gravedad v mejor conocimiento de la
contaminacién de sus acuiferos han exi-
gido el ensayo de otras técnicas de lucha
distintas de la autorizatoria v que con-
sisten, basicamente, en la aprobacién de
codigos de buenas practicas agricolas.
En éstos se regulan las actividades pro-
ductivas, prohibiendo la realizacién de
determinadas practicas y fomentando el
seguimiento de otras.

Es la Directiva de nitratos 91/676/CEE,
que recoge estas practicas, la que puede
servir para poner coto al proceso de dete-
rioro de muchos de nuestros acuiferos.
El autor desmenuza su contenido, desta-
cando, entre otras cuestiones, la insufi-
ciencia de rango del RD 261/1996, por el
que se traspone al Derecho interno esta
Directiva. Para hacer esta afirmacién,
SaNz RUBIALES indica que la Directiva de
nitratos permite imponer a los agriculto-
res la adopcién de practicas agricolas
compatibles con el medio ambiente y que
sc trata, por tanto, de limitaciones de la
propiedad y de la libertad de empresa
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que, segun nuestra Constitucién, sélo por
lev podrian imponerse (art. 53.1 CE).

Como es sabido, ¢l articulo 189 TCE
obliga a los Estados a trasponer al Dere-
cho interno las directivas; en modo algu-
no prejuzga el instrumento normativo de
quc se sirva cada uno de los Estados
miembros. A partir de aqui cabria pre-
guntarse si existe base legal suficiente en
nuestro Derecho (es de lamentar que el
autor pasc por alto el art. 12 LAg, que
prohibe a los propictarios de los fundos
supraestantes realizar actividades que
pucdan poner en peligro la integridad de
las aguas) o si, por el contrario, ¢l Dere-
cho comunitario originario —las refe-
rencias a la proteccién medioambiental
del art. 130.S del Tratado de la Unién—
satisface en esta materia las exigencias
de la reserva de lev {sobre la reserva
constitucional de ley v el Derecho comu-
nitario, ver J. L. MaRTINEZ LOPEZ-Muniz,
cQué Unién Europea?, Papeles de la
FAES, Madrid, 1996, pag. 44).

8. Quedan asi esbozadas algunas de
las cuecstiones que plantea la lectura de
esta sugerente monografia. Hubicra po-
dido senalar otras, pero considero prefe-
rible que el que se acerque a Los vertidos
en aguas subterrdneas (Su régimen juridi-
co) las descubra por si mismo. Unica-
mente, ya para terminar, quiero destacar
quc nos encontramos ante un libro que
reunc virtudes mas que sobradas para
convertirse en referencia obligada para
cualquier aproximacién en clave princi-
pial al Derecho del medio ambiente.

. Isabel CARO-PaTON
Area de Derecho Administrativo
Universidad de Valladolid

TeNA Puazucro, Vitelio: La unidad de mer-
cado en el Estado autondmico, Escuela
Libre Editorial, Madrid, 1997, 327 pags.

«La Constitucién se fundamenta
en la indisoluble unidad de la Na-
cion espafiola, patria comun e in-
divisible de todos los espafoles»
(art. 2 CE).

5

Bien podria calificarse el precepto
transcrito como cl eje vertecbrador de
este interesantisimo libro de Vitelio
TENA, que, a la luz de recientes y polémi-
cos pronunciamientos del Tribunal
Constitucional que han alcanzado la mé-
dula del Estado autonoémico, nace va
con una cnorme vitalidad. En efecto, la
unidad de mercado de la que el libro sc
ocupa aparece tradicionalmente definida
como la concrecién de un idealista prin-
cipio constitucional de unidad del Estado,
es decir, la unidad de un Estado descen-
tralizado en ¢l que las Comunidades Au-
tébnomas asumen determinadas compe-
tencias; principio que, en la actual co-
yuntura politica, estd siendo objeto de
un acalorado debate sin visos de solu-
cién. Por eso, aquel ambiguo principio
de la unidad de mercado, abusivamente
utilizado como coartada para la inter-
veneion genérica del Estado en cualquier
Aambito ecconémico, estaba necesitado de
un estudio detallado que precisara su al-
cance y contenido. Aunque la propia in-
definicién en que se encuentra sumido cl
Estado autonémico hacfa dificil la tarea
emprendida, creo que el simple hecho de
reabrir un debate enquistado v limitado
por prejuicios polfticos justifica con cre-
ces el esfuerzo de Vitelio TENA.

La unidad de mercado en el Estado au-
tondmico tienc su origen cn la Tesis
doctoral que, bajo la direccion del Cate-
dratico D. José BERMFEJO VERA, fuc de-
fendida en la Universidad de Zaragoza,
a cuyo Seminario de¢ Derecho Adminis-
trativo ¢l autor dedicéd intensamente sus
primeros afios como investigador y pro-
fesor universitario. Serfa deseable que
los frutos de la tarea investigadora {jun
solitario trabajo de tantos anos!) no se
vieran limitados por razones comercia-
les, pero también cs cierto que la inves-
tigacién, una vez publicada, gana ¢n
sintesis ¥ permite desarrollar su finali-
dad primordial: difundir opiniones, ger-
minar el debate juridico, algo que, en
este caso, resulta muy conveniente por
la oportunidad de sus conclusiones. Una
lectura atenta sabra apreciar el peculiar
¢ impecable estilo del autor, capaz de
escribir con un rigor juridico envidiable.

La obra se estructura en dos partes
bien diterenciadas v l6gicamente conca-
tenadas. La primera de ellas aclara el
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significado v el alcance del principio de
unidad de mercado. El autor realiza un
completo analisis histérico y de Derecho
comparado de la unidad como realidad
econdmica v no como principio juridico,
en la creencia de que el problema de la
unidad econémica nacional no puede
ser contemplado desde una perspectiva
estrictamente normativa o legal, sobre
todo porque no cxiste una declaracién
positiva que establezca ¢l significado de
tal principio o de sus consecuencias.

Frente a la doctrina tradicional, que
considera que la unidad de mercado es
una plasmacion, en el &mbito econémico,
del principio de unidad del Estado consa-
grado cn ¢l articulo 2 de la Constitucién
espanola, Vitelio TENA se atreve a aventu-
rar una interpretacion distinta, matizada,
que destacaria el hecho clave de que las
bases juridicas de la unidad nacional no
han excluido nunca la existencia de regi-
nmenes peculiares en el seno del Estado es-
paiiol. Segun sus propias palabras, «la Es-
pana invertebrada de ORTEGA sigue sien-
do una realidad en su versién actualizada
v traducida al esquema juridico organiza-
tivo del Estado espanol». A su juicio, el
que bien podria considerarse mito de la
unidad espaviola no se encuentra avalado
por los hechos ni ¢n el plano normativo v,
por ende, tiene nulo valor juridico y argu-
mental. Aquella presuncién podra resi-
tuarse en el plano de la sociologia o de la
ideologia, pero nunca cimentar un princi-
pio constitucional como el de unidad de
mercado, v menos para delimitar compe-
tencias cntre ¢l Estado v las Comunida-
des Auténomas.

Con cste punto de partida, la caracte-
rizacién juridica de la unidad de merca-
do debe buscarse en otro lugar. Pero
<donde? (Qué hacer ante la ausencia de
declaracion constitucional de este prin-
cipio? Para Vitelio TExA, estamos ante
un coicepto funcional v dindmico: existi-
ra unidad de mercado cuando sea posi-
ble y real la libre circulacién de los tac-
tores productivos, posicion que le aboca
a la necesidad de definir las condiciones
para que dicha circulacién sea posible.
Ello supone considerar, en definitiva, la
unidad de mercado cono garantia de la li-
bertad de empresa, en un enfoque juridi-
co-subjetivo e institucional que perfile la
auténtica dimensién de aquel principio.

5

De este modo, la libertad de empresa
se erige ineludiblemente en una de las
bases sobre las que apoyvar el concepto
funcional de la unidad de mercado que
se propone. A través de un repaso deta-
llado al contenido vy ¢l valor interpretati-
vo de la Constituciéon ccondmica, el au-
tor asume una concepcién de la libertad
de empresa como valor superior del or-
denamiento juridico espariol. Ante todo,
el autor aclara que el contenido esencial
de la libertad de empresa es imposible
desde una perspectiva general v abstrac-
ta, porquc estamos ante un conceplo ju-
ridico indeterminado vinculado estrecha-
mente en su referencia a un momento y
a un lugar concretos. En segundo térmi-
no, el hecho de considerar la libertad de
empresa como un valor superior hace
que las hipotéticas limitaciones con que
sea rcgulado deban scr interpretadas
restrictivamente. Destaco especialmente
¢l andlisis de la cldusula del articulo
149.1.1.% CE, quec se presenta como una
de las mas confusas de todo el sistema
competencial v que aparece aqui conec-
tada con la libertad de empresa, en
cuanto que permite reconducir este
principio a alguna competencia estatal.
Vitelio TENA se aparta de la generalizada
confusiéon doctrinal de la unidad de
mercado con esta cldusula constitucio-
nal v propone una concepciéon distinta
(sin duda polémica) ya que, segan él, cl
articulo 149.1.1.* CE «no provecta sus
efectos limitativos sélo sobre el ejercicio
competencial que lleven a cabo las Co-
munidades Auténomas sino que (...) se
sitia como limite genérico para cl Esta-
do y para las Comunidades Auténo-
mas».

La segunda parte del libro esta integra-
mente dedicada a la compleja tarca de
determinar cudl es el orden econdmico del
Estado autondmico. Puesto que ¢l autor
considera que la unidad de mercado no
funciona como limite exégeno del siste-
ma de distribucién de competencias, el
paso necesario era analizar las concretas
atribuciones competenciales que sobre
matcrias de indole cconomica se realizan
en favor del Estado o de las Comunida-
des Auténomas. Solo entonces, sobre la
base de estos datos juridicos incontesta-
bles, cabra valorar globalmente el alcan-
ce, significacién e importancia de la uni-
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dad de mercado. La conclusién que se
extrae es que la unidad de mercado cons-
tituve un principio de contenido complejo
situado en la cumbre del orden cconémi-
co constitucional y que cumple una csen-
cial funcién estructurante del Estado
descentralizado. El libro concluye, en de-
finitiva, que el principio de unidad de
mercado no existe como principio auténo-
mo o unidimensional, sino que informa el
sistema de distribucién competencial v se
encuentra ya presente en el mismo. El ci-
tado principio, en contra de lo que doc-
trina y jurisprudencia hayan podido pre-
dicar, carcce de cualquier otro contenido
al margen del normal reparto de compe-
tencias, sin que tenga sentido identificar-
lo con otras reglas de cicire del sistema.

Vitelio TENA considera, ante todo, que
el mantenimiento de la unidad econémi-
ca del mercado nacional es una tarea que
corresponde a ambas instancias (estatal v
autonémica) o, desde la otra cara de la
moneda, una rcalidad que puede ser
puesta en peligro por la accién de cual-
quicra de ellas. A su juicio, la unidad cs-
tatal de! articulo 2 CE no es la unidad
propia dc¢ un Estado unitario, sino la de
un Estado profundamente descentraliza-
do. El autor centra su indagacién, por un
lado, en las modalidades de expresién de
la libre circulacién de los factores pro-
ductivos (elemento objetivo de la unidad
econdmica) y, por otro, en el contenido
del principio de unidad de mercado a tra-
vés de un andlisis del sistema competen-
cial (perspectiva jurtdico-subjetiva).

El elemento objetivo conduce a anali-
zar qué actuaciones autondmicas tienen
como resultado la quiebra de la unidad
del mercado nacional, para lo que se sir-
ve de la experiencia del Derecho comu-
nitario, si bien para confirmar que no
resulta trasladable a nuestro pais. Desde
la segunda perspectiva juridico-subjetiva,
la unidad de mercado implica la existen-
cia de una legislacién basica que corres-
ponde al Estado, completada con diver-
sas competencias estatales para la direc-
cion de la politica econémica y para el
fomento del desarrollo econémico, asi
como con las competencias autonémi-
cas que deben secr actuadas respetando
el marco competencial estatal.

En este punto, Vitelio TENA critica du-
ramente la abusiva y expansiva interpre-

tacion que el legislador cstatal y el Tri-
bunal Constitucional han otorgado a la
«ordenacién general de la economias,
pretendido titulo estatal que ahoga las
posibilidades constitucionales de inter-
vencion econémica de las Comunidades
Auténomas. Ahora bien, el autor pone
también de manifiesto, criticamente,
que ni el Estado ni las Comunidades Au-
ténomas han utilizado todas las posibili-
dades vy garantias que ofrecce el ordena-
miento juridico para el desarrollo de sus
respectivas competencias econémicas, es
decir, para satisfacer los principios cons-
titucionales que instauren la pluralidad,
la participacién y la descentralizacién
territorial.

El libro saca a la palestra de la actuali-
dad juridica temas de debate tan intere-
santes como el futuro del Tribunal Cons-
titucional en la construccién del sistema
constitucional dc competencias, la falta
de definicion del Senado como Camara
representativa autonémica, la inactivi-
dad dc las Comunidades Auténomas
ante la necesaria redefinicién del Estado
autondémico o la utilizacién instrumental
de la historia para la elaboracién jurfdi-
ca. En definitiva, v a la vista de la «in-
vertebracién» en que sigue sumido nues-
tro Estado de las Autonomias, nada mas
cabe decir sobre la oportunidad y acierto
del trabajo de Viteclio TENA, cuvo respe-
tuoso pero a la vez critico esfuerzo por
depurar el complejo principio de la uni-
dad de mercado suscitard, sin duda, una
fructifera reflexién en los lectores intere-
sados.

Elisa MOREU CARBONELL
Universidad de Zaragoza

VV.AA.: La Administracidn del Estado en
las Comunidades Auténomas, Ed. Ins-
titut d’Estudis Autonomics, Barcelo-
na, 1997, 438 pags.

La reforma de la llamada tradicional-
mente Administracién periférica del Es-
tado, ahora Administracién territorial
del Estado, esta de actualidad entre no-
sotros debido a la confluencia de dos
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circunstancias esenciales aunque de na-
turaleza distinta. La primera dc ellas,
de mas dificil acotamiento temporal
pero muy importante, es el continuo
proceso de traspaso de competencias
del Estado a las Comunidades Auténo-
mas en cumplimiento de los imperati-
vos constitucionales y al hilo de las rei-
vindicaciones que éstas llevan a cabo
para el incremento de su caudal compe-
tencial. Y la segunda, de mas facil preci-
sién temporal, aunque de menor calado
politico v administrativo, es la aproba-
cién, publicacién y entrada en vigor de
la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organi-
zaci6én y Funcionamiento de la Admi-
nistracién General del Estado, con sus
consiguientes normas de aplicacién y
desarrollo.

Estas dos realidades, junto a otras
que no hace falta explicitar, explican y
justifican la actualidad del tema objeto
del libro a que nos vamos a dedicar en
las presentes lineas, ¥ que tiene su ori-
gen cn unas jornadas de debate organi-
zadas por el Institut d’Estudis Autono-
mics de Barcelona los dias 24 y 25 de
octubre de 1996 para analizar la proble-
matica que gira en torno a la puesta al
dia de las estructuras periféricas del Es-
tado.

La propia naturaleza de las jornadas
citadas condiciona la estructura y meto-
dologia del libro que comentamos. En
su primera parte se contiene el Informe
de Trabajo, presentado por Joaquin
Torxos Mas, Catedritico de Derecho
Administrativo de la Universidad de
Barcelona, bajo el rétulo «La reforma
de la Administracién periférica del Esta-
do», y en el que el autor recuerda la ne-
cesidad de reflexionar acerca de dicha
reforma teniendo en cuenta tanto el ca-
mino va recorrido como el que adn que-
da por recorrer. A su juicio, vy de ahf la
sistematica que sigue en su exposicién,
la concrecion de las denominadas com-
petencias cjecutivas que se atribuven a
cada nivel organizativo es «una cuestién
previa v condicionante de la reordena-
cién de los respectivos aparatos admi-
nistrativos», por lo que es preciso aden-
trarse en profundidad en ¢l examen de
dichas competencias ejecutivas delimi-
tando sus tipos y clases, asf como las
técnicas para su aplicacién. Sélo a par-

tir de estas consideraciones, seiiala Tor-
N0S Mas, es posible plantear y valorar la
reforma de la Administracién del Esta-
do en sus diversas ramificaciones terri-
toriales y que ha tenido plasmaciones
legales muy diversas hasta llegar a los
dos provectos de la LOFAGE, el de 1995
(no realizado) y el de 1996 (cristalizado
cn la Ley arriba citada).

La vision expuesta, referida a Espana,
se completa e¢n la primera parte del li-
bro con la exposicién del mismo proble-
ma ¢n otros Estados compuestos v que
responden a modelos diferentes. Asi,
Hans-Peter ScHNEIDER y Klaus SEIDEL,
con relacién a Alemania, hablan de la
«Administracién en el Estado Federal»;
Pcter PERNTHALER v Gert SCHERNTHAN-
NER cstudian «Las competencias de eje-
cucién de los Ldnder austriacos»; Larry
KrAMER expone «El federalismo al estilo
americano»: v, finalmente, Thomas
FLEINER ¥ Jeanne PRODOLLIET abordan
«La ejecucién en Suiza». Cada uno de
los autores citados desarrolla, desde la
6ptica del respectivo Estado, el proble-
ma que nos ocupa destacando aquellos
aspectos que resaltan por su especifici-
dad y singularidad.

La primera parte se cierra con unos
anexos que incluyen el provecto de Ley
LOFAGE, de octubre de 1995, presenta-
do por el Grupo Parlamentario Socialis-
ta: el texto de la Ley 6/1997, de 14 dec
abril, va citada; el Real Decrcto
617/1997, de 25 de abril, de los Subdele-
gados del Gobierno y Directores insula-
res de la Administracién General del Es-
tado, v bibliografia relativa al tema.
Conviene, no obstante, afiadir que la
LOFAGE ha sido posteriormente desa-
rrollada por dos nuevas disposiciones
como son el Real Decreto 1330/1997, de
| de agosto, de integracién de servicios
periféricos v de estructura de las Dele-
gaciones del Gobierno, y la Orden de 7
de noviembre de 1997 que desarrolla el
Real Decreto acabado de citar, sin olvi-
dar el Real Decreto 1329/1997, de 1 de
agosto, de modificacién parcial de los
Rcales Decretos 1892/1996 y 1885/1996,
de 2 de agosto, de estructura organica
basica de los Ministerios de Administra-
ciones Publicas y de Interior, aprobado
como consecuencia del cambio de ads-
cripcién orgdnica de las Delegaciones
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del Gobierno desde el Ministerio altima-
mente citado al de Administraciones Pu-
blicas.

La segunda parte del libro conticne
los textos de las ponencias y debates de-
bidamente agrupados. El primer blo-
que, sobre las compectencias ejecutivas
del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas, reproduce las aportaciones de
Enric ARGULLOL MURGADAS, Catedrdtico
de Derecho Administrativo de la Univer-
sidad Pompeu Fabra de Barcelona, so-
bre «Las competencias cjecutivas del
Estado y de las Comunidades Autono-
mas»: de José Manuel CASTELLS ARTE-
CHE, Catedratico de Derecho Adminis-
trativo de la Universidad del Pais Vasco,
sobre «Nuevos planteamientos respecto
del reparto de competencias ejecutivas
entre el Estado, Comunidades Auténo-
mas v las Entidades Locales»; de don
Rafael JIMENEZ AsENsIO, Profesor titular
de Derecho Constitucional de la Univer-
sidad del Pais Vasco, sobre «Las compe-
tencias ejecutivas del Estado vy de las
Comunidades Auténomas: reparto de
competencias ejecutivas y reforma de la
Administracion periférica del Estado», v
de José Luis CARRO FERNANDLEZ-VALMA-
vOR, Catedrdtico de Derecho Adminis-
trativo de la Universidad de Santiago de
Compostela, sobre «Ejecucién autoné-
mica y supervisién estatal. Una refle-
xi6én», seguidas del texto del debate en-
tre los asistentes. El segundo bloque, ¢n
torno a «La simplificacién de la Admi-
nistracién periférica estatal: Técnicas
para avanzar en el proceso v medios de
supervision y coordinacién», incluye las
aportaciones de Enoch ALBERTI ROVIRA,
Catedratico de Derecho Constitucional
de la Universidad de Barcelona, sobre
«La reforma de la Administracién peri-
férica: técnicas organicas, relacionadas
y compctencias»; de Tomas FonT 1 LLo-
VET, Catedratico de Derecho Adminis-
trativo de la Universidad de¢ Barcelona,
sobre «La simplificacién de la Adminis-
tracién periférica estatal: técnicas para
avanzar en cl proceso y medios de su-
pervisién», v de Luis ORTEGA ALVAREZ,
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad de Castilla-La Man-
cha, sobre «La simplificacion de la Ad-
ministracién periférica estatal: Técnicas
para avanzar cn el proceso v medios de

supervision y coordinacion», seguidas
asimismo del oportuno coloquio entre
los participantes. Y el tercero v altimo
bloque, acerca de «La organizacion ad-
ministrativa del Estado en las Comuni-
dades Auténomas», recoge las aporta-
ciones de Joaquin FERRET Jacas, Cate-
dratico dc Derecho Administrativo de la
Universidad Auténoma de Barcelona,
sobre «La reforma de la Administracién
periférica», y de José Ramén Parapa
VAizquez, Catedritico de Derecho Admi-
nistrativo de la Universidad de Educa-
cién a Distancia, sobre «La reforma de
la Administracién periférica del Esta-
do», completadas con las sugerencias e
ideas de los asistentes.

El problema de la adaptacién a los
nuevos tiempos de los érganos territo-
riales del Estado queda, pues, reflejado
en el presente libro, que no pretende
ser mas que un foro de discusién y dia-
logo en torno a este importante proble-
ma nacional. LLa LOFAGE, con su pro-
pia normativa v la que al amparo de
ésta se ha dictado posteriormente, inau-
gura ¢n nucstro pais una ctapa cuyo fu-
turo, en cuanto a la definitiva consoli-
dacién de las medidas reformadoras sc
vefiere, se nos presenta incierto ¢ inse-
guro. Hay una légica interferencia de
cucstiones tales como la implantacién
de la llamada Administracién anica o
comun, ¢l papel a desempenar por las
Corporaciones Locales, la diferencia-
cion entre los llamados servicios inte-
grados y no integrados, la asuncién de
competencias en la materia por parte
del Ministerio de Administraciones Pu-
blicas a costa de las atribuidas tradicio-
nalmente al de Interior, la doble pre-
sencia en las provincias de estructuras
periféricas estatales v autonémicas, la
consolidacién o no de la figura del De-
legado del Gobierno como clave de todo
¢l sistema arbitrado por la LOFAGE,
etc., que habran de ser resucltas con
tacto v prudencia politica si no quere-
mos que este tipo de reformas organiza-
tivas y estructurales se acabe quedando,
una vez mds, en el papel sin incidir, con
cspiritu profundamente renovador, en
la realidad de los hechos que estdn lla-
mados a cambiar.

Vicente M.* GoxzALEz-HaBa GUisano
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VV.AA. (Tomas FoNT 1 LLOVET, coord.):
Dret Local (ordenances, activitais, ser-
veis publics), Ed. Edicions Universitat
de Barcelona - Marcial Pons - Servei
Publicacions Universitat Auténoma de
Barcelona, Barcelona, 1997.

Hace algunos anos, en el régimen juri-
dico preconstitucional, se habia consi-
derado a la Administracién local como
la cenicienta de la vida politica y admi-
nistrativa del pais, en donde la autono-
mia municipal brillaba por su ausencia.
Ese dato objetivo no debe hacernos olvi-
dar la importancia que a lo largo de la
Historia ha tenido la Administracién lo-
cal. En el libro que s¢ presenta, Tomds
FonT, catedritico de Derecho Adminis-
trativo de la Universidad de Barcelona y
prestigioso municipalista, nos explica
cémo la tradicion del municipalismo en
Cataluna v su Derecho local forman par-
te dc la misma esencia del Derccho piu-
blico catalan. Toda la construccién y
evolucién del sistema de gobierno y de
la Administracion de los intereses pro-
pios de Catalufia ha contado sicmpre
con un elemento configurador esencial
que ¢s la ordenacién v proteccion de las
libertades locales. Basta recordar —dice
Tomas FoNT en una preciosa introduc-
cion— la apelacién constante de nues-
tros textos histéricos afirmando que los
pucblos y las villas no podfan ser co-
rrectamente regidos v gobernados si no
era con «moltes franqueses i llibertats»,
v asi va ¢l Recognoverunt proceses otor-
gado por ¢l Rei Pere ¢l Gran a la ciudad
de Barcelona en 1283 establecié el po-
der dec la propia ciudad a gobernarse
«como si fos el Princep», como si fuera
el mismo gobierno del Estado. Existe,
pues, una clara coincidencia entre los
momentos histéricos en los que se reco-
noce la libre personalidad de los muni-
cipios v la efervescencia, articulacién ¢
integracién de la autonomia politica ca-
talana.

Estc cambio de perspectiva ¢n el estu-
dio del papel del Derecho local en Cata-
lufia queda reafirmado en la actualidad,
bajo el régimen constitucional de 1978,
de cuyas coordenadas —dijo S. MARTIN
RETORTILLO— no s¢ pucde prescindir
como se hizo ¢n el pasado.

De ese modo, el reconocimiento cons-

titucional de la autonomia local, y la
importante jurisprudencia del Tribunal
Constitucional nacida a su cobijo, asi
como la aprobacién de la Ley 8/1987, de
15 de abril, Municipal y de Régimen Lo-
cal de Cataluia, han puesto en la cum-
bre, nuevamente, al Derecho puablico de
Catalufia. Y ello es asi porque los cam-
bios realmente importantes, diriamos
nosotros, se producen siempre desde
abajo, desde los escalones politicos v
administrativos més cercanos al ciuda-
dano.

En csc contexto, y al margen de cier-
tos problemas que veremos, dos cuestio-
nes capitales quedaban por solventar.
Una primera, a nuestro juicio inacabada
v cuyo desarrollo desde 1987 ha sido ex-
cesivamente politizado, es la definitiva
articulacién de la organizacién territo-
rial de Cataluifia. Dejando al margen epi-
sodios de dificil explicacién desde razo-
namientos juridicos como la supresién
de la Corporacién Metropolitana de
Barcelona, lo cierto es que la figura de
la comarca como demarcacién territo-
rial caracteristica de Cataluna (art. 5.1
del Estatuto de Autonomia de Catalu-
fa), en donde debia expresarse una idea
de identidad, de alcance superior al mu-
nicipio, derivada de circunstancias geo-
graficas, econémicas y sociologicas,
apenas estd funcionando debido, sin
duda, a la escascz de competencias v,
sobre todo, de medios.

En scgundo lugar, y éste es el centro
de los estudios que se incluyen en el li-
bro del que hov damos noticia, hacia
falta una norma que concretase la orde-
nacién de la accién administrativa que
realizan los cntes locales en Cataluna,
cn matcrias referidas a las obras publi-
cas, intervencién administrativa en la
actividad de los ciudadanos, fomento,
establecimiento v gestion de los servi-
cios publicos, es decir, todas aquellas
competencias locales que dan sentido a
la existencia de la Administracién local
en sus relaciones con los ciudadanos.
Este es el Reglament d'Obres, Activitats
i Servcis dels Ens Locals, aprobado por
Decret 179/1995, de 13 de junio.

La tarea no era facil pues se trataba
de sustituir al vencrado Reglamento de
Servicios de las Corporaciones Locales
de 17 dc junio de 1935, norma avanzada
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a su tiempo, en palabras de E. GARCIA DE
ENTERRIA, v donde por vez primera en ¢l
ordenamiento espaiiol se impone a la
Administracién local, en su actividad de
intervencion cn la esfera privada de los
ciudadanos, el respeto a los principios
de igualdad ante la ley (art. 2), con-
gruencia y proporcionalidad {art. 6.1),
intervencién minima vy favor libertatis
(art. 6.2), etc.

El resultado ha sido, sin embargo,
bastante satisfactorio. Asi se deduce de
las mds de 700 pdginas del libro que hoy
recensionamos v en donde se analizan
de forma exhaustiva v minuciosa las
principales cuestiones que se derivan de
dicha norma

Un tema previo es neccesario sefnalar.
LLa obra que sc presenta no constituve
una simple recopilaciéon de trabajos he-
chos por distintos autores v agrupados
en un mismo volumen, sino que, por el
contrario. obedece a un estudio minu-
cioso v una puesta ¢n comun realizada a
lo largo de mas de un afno, cada dos
martes, cn el seno del seminario de in-
vestigacion que el Area de Derecho Ad-
ministrativo de la Universidad de Barce-
lona lleva a cabo bajo la direccion de los
profesores Joaquin Tornos, el propio
Tomas FoNT v, ultimamente, la profeso-
ra Elisenda MALARET. En c¢stas rcuniones
(en donde muchos de los profesores que
pertenecemos al Area de Derecho Admi-
nistrativo nos hemos formado como ju-
ristas y que por ello estaremos eterna-
mente agradecidos) se ha ido fraguando
lentamente un hilo conductor del libro.

Los ponentes han expuesto sus cstu-
dios v se han debatido los problemas
conjuntamente, buscando las soluciones
que se consideraban m4s razonables. El
fruto ha sido, por tanto, un libro autén-
ticamente colectivo.

La obra se estructura en tres partes.
Una primera en donde el coordinador,
Tomds FonT, abre el fuecgo con una in-
novadora exposicion, en parte ya relata-
da, de la posicién de los entes locales ¢n
el Derecho publico de Cataluia y los
principales retos de futuro. En una se-
gunda parte v bajo el titulo «Estudios»
se hace un repaso de los diferentes capi-
tulos del Reglament d’'Obres, Activitats i
Serveis dels Ens Locals. Asi sc analizan:
cl Reglamento de Obras, Actividades y

Scrvicios de los Entes Locales de Cata-
lufia v el sistema de fuentes en ¢l régi-
men local cataldn (Joan RECASENS
CaLvo); la posicion de las ordenanzas en
el sistema de fuentes (Alfredo GaLAN
GALAN); la iniciativa en el procedimicnto
de elaboracién de las ordenanzas locales
(Joan BaraTa 1 MiR); la tipologia v régi-
men juridico de las licencias (Vitelio
TeNA PIAzZUELO); la revocacién de las li-
cencias en el Reglamento de Obras, Ac-
tividades v Servicios (Julio PONCE Sort);
el silencio administrativo en el Regla-
mento de Obras, Actividades y Servi-
cios: licencias presuntas y comunica-
cion previa (Viceng AgrApo 1 CuboLA);
las 6rdenes individuales de coacciéon
(Agusti CERRILLO MARTINEZ); la interven-
ci6n de los entes locales en el medio
ambientc: su regulaciéon en cl Regla-
mento de Obras, Actividades y Servicios
(David Cruz Saxz PERrRez); las subvencio-
nes en el Reglamento de Obras, Activi-
dades v Servicios: una propuesta de re-
gulacién municipal (Carmen ALoxso HI-
GUERA); la potestad sancionadora
(Francesc RODRIGUEZ PONTON); ordena-
cién sectorial, autorizaciones reglamen-
tadas y servicio publico (Joaquin Tor-
Nos Mas); los consorcios en el Regla-
mento de Obras, Actividades v Servicios
(Pere A. ALsINA GISPERT); los consorcios
como administracién instrumental mix-
ta (Marta TiMON HERRERO); la influencia
de los principios comunitarios en los
servicios locales y su recepcién en cl Re-
glamento de Obras, Actividades y Servi-
cios (Antoni BERENGUER I REGUANT); la
incidencia de la figura de los convenios
de cooperacién interadministrativa en
la teoria de las formas de gestion de los
servicios publicos (Annabel LLISET 1 Ca-
NELLES); las tarifas de los servicios loca-
les (Joan PERDIGO 1 SOLA).

En ese conjunto de trabajos se desta-
can una serie de problemas que tiene
planteados el mundo local y al mismo
tiempo s¢ proponen, en la medida de lo
posible, algunas soluciones. En un rapi-
do repaso podriamos destacar los si-
guientes puntos conflictivos: a) las rela-
ciones entre la ordenanza municipal y
las leyes estatales v autonémicas; b) el
principio constitucional de reserva legal
y el sistema sancionador local; ¢) el pro-
cedimicento de elaboracién de las orde-
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nanzas locales y la iniciativa de los veci-
nos en esa tarea, ¢acto politico o acto
administrativo?; d) el tema, no resuelto,
de la revocacién de autorizaciones; e} la
aparente novedad que significa la susti-
tucion de las licencias por la simple co-
municacién, figura introducida de for-
ma excesivamente timida por el Regla-
mento de Obras v Servicios de los Entes
Locales de Catalufia, limitandola a su-
puestos menores; f) el desfase entre el
Reglamento de Obras v Servicios de los
Entes Locales de Catalufia v la Ley de
Contratos de las Administraciones Pu-
blicas; g) las distintas clases de autoriza-
ciones v su diferente régimen juridico,
circunstancia que queda bastante clari-
ficada en el Reglamento catalan.

Por ultimo, una tercera parte del libro
se dedica a documentacién, en donde se
incluyen algunas resoluciones jurispru-
denciales v una recopilacién bibliografi-
ca importantes ¢n el panorama local de
Cataluna.

En definitiva, esta publicacién consti-
tuve sin duda la carta de navegacién del
Derecho local de Cataluna. Desde ahora
y en los afios venideros, pocas cosas po-
drdn hacerse sin consultar ¢l Dret Local
que hoy ve la luz gracias a las Ediciones
de la Universitat de Barcelona (en coe-
dicién con Marcial Pons v el Servicio de
Publicaciones de la Universitat Auténo-
ma de Barcelona), que poco a poco se va
abriendo un prestigioso camino en cste
diffcil mundo editorial. Por ese conjunto
de cosas, todos debemos felicitarnos.

Joan Manucl TRAYTER
Prof. Titular de Derecho Administrativo
Universitat de Barcelona

VV.AA. (direccién: J. L. P1Nar Maxas y
E. BELTRAN SANCHEZ): Comentarios a
la Lev de Ordenacion del Comercio Mi-
norista y a la Leyv Orgdnica comple-
mentaria, Universidad San Pablo-Ed.
Civitas, Madrid, 1997, 727 pédgs.

Constituye siempre motivo de satis-
faccién v enhorabucna la aparicién de
obras colectivas que abordan v sistema-
tizan desde una perspectiva multidisci-

plinar un sector de la realidad. Ahora
bien, esta alegria debe ser mavor, si
cabe, cuando nos encontramos con una
obra como la presente, que afronta con
la profundidad que lo hace el estudio de
la recientemente aprobada legislacién
sobre comercio minorista, dmbito en el
que se manifiesta paradigmaticamente
la crisis de la tradicional distincién en-
tre Derecho privado v Derecho puablico.

En efecto, el libro objeto del presente
analisis ofrece un detallado comentario
de la Ley 7/1996, de 15 de enero (publi-
cada en el «<BOE» nam. 13, de 17-1), de
Ordenacién del Comercio Minorista, v
de la Ley Organica 2/1996, de 13 de ene-
ro («BOE» nam. 15, de 17-1), comple-
mentaria de la anterior, aprobada de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo
81 de la Constitucion cn relacion con el
articulo 150.2. Estas normas han venido
no sélo a establecer unas reglas de juego
en un sector tan fundamental para cual-
quier economia como es el de la distri-
bucién o a regular nuevas férmulas con-
tractuales, sino que aspiran también a
ser la base para la modernizacién de las
estructuras comerciales espafiolas, con-
tribuyendo a corregir los desequilibrios
entre las grandes v las pequenas empre-
sas comerciales v, sobre todo, al mante-
nimiento de la libre v leal competencia
(Exposicién de Motivos de la Ley
7/1996).

Por lo demas, la materia de comercio
reviste una notable complejidad compe-
tencial, va que sobre la misma inciden
muy diversos titulos, tanto estatales
como autondémicos.

Pucs bien, en la obra se abordan, en
primer lugar, los conceptos basicos y los
principios de ejercicio de la actividad
comercial. En este sentido, se analiza
por Emilio BELTRAN el concepto de co-
mercio minorista v de establecimiento
comercial v se reflexiona en profundi-
dad, por parte de José Luis PISAR, sobre
la libertad de empresa como garantia
institucional ¥ como derecho, v sobre el
alcance constitucional y comunitario
del fundamental principio de libre cir-
culacién de mercancias.

Uno de los problemas que, en la ac-
tvalidad, mas complejidad presenta v
mavores debates suscita en materia co-
mercial es ¢l de la instalacién de gran-
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des establecimientos comerciales. Sobre
esta cuestién, en particular acerca de la
competencia y de los criterios v procedi-
mientos para la concesion de las licen-
cias de apertura, aparece en el libro un
estudio de Juan Manuel TRAYTER.

En relacién con la prohibicion de ven-
tas al por menor y su regulacién, asi
como sobre las sanciones v otros efectos
juridicos derivados de la infraccién a
esta prohibicién, escribe Juan lgnacio
Ruiz PERIS. Acerca también de Ja oferta
comercial, Silvia Diaz ALABART comenta
la oferta del comerciante, ¢l criterio de
la prioridad temporal para contratar y
la prohibicién de limitar el namero de
productos adquiridos por cada consumi-
dor. Asimismo, estudia detalladamente
el derecho de desistimiento, la forma de
los contratos, la garantia y el servicio
postventa.

El régimen de los precios es analizado
en ¢l libro por Arturo GoxzALEZ QUiNza,
quien comenta la vertiginosa transfor-
macion de la década de los ochenta en la
materia, el principio de libertad de pre-
cios v sus excepciones, asi como las ven-
tas con precios reducidos para colectivos
especiales, como economatos 0 coopera-
tivas. Pedro PoRTELLANO estudia a su vez
la prohibicién de la venta con pérdida.

Este altimo autor analiza el régimen
juridico de los pagos a los proveedores,
que constituve una de las piezas centra-
les de la nucva Ley. En este sentido, los
articulos 16 v 17 de la Ley 7/1996 con-
templan unas reglas de cémputo de pla-
zos vy distintas previsiones en funcién de
que ¢l aplazamiento de pago supere de-
terminado numero de dias (sesenta o
ciento veinte).

De las actividades de promoci6n de
ventas (Titulo 11 de la Ley) se ocupan los
trabajos de Manuel LoBaTo GARCIA-
MuAN, Juan Ignacio Ruiz Peris y Pedro
PORTELLANO. Asfi, ¢l primero de estos au-
tores reflexiona sobre las cuestiones ge-
nerales relativas a la promocién de ven-
tas, desde su propia definicién a la doc-
trina del fraude de lev, pasando por la
informacioén relativa a las ofertas espe-
ciales, la publicidad engafiosa en las
ofertas de productos con prima o con
regalo, las ofertas de articulos con re-
duccién de precios, la determinacion de
los articulos ofertados, las ventas multi-

nivel v las ventas en piramide. Ignacio
Ruiz aborda la regulacion legal de la
venta en rcbajas, con las obligaciones
derivadas de la condicién de actividad
de promocién de ventas, de la venta en
rebajas y las sanciones por incumpli-
miento de la normativa. Analiza tam-
bién la regulacién de la temporada de
rebajas v la esencial cuestién de la cali-
dad de los articulos rebajados. Por otra
parte, son objeto de estudio las ventas
de promocién, la venta de saldos y las
ventas en liquidacién. En fin, Pedro
PorTELLANO analiza las ventas con obse-
quios, la aplicabilidad del derecho de la
competencia desleal, la prohibiciéon de
ofertas conjuntas, asi como la oferta de
venta directa.

El siguiente gran bloque de temas que
se afronta en el libro es el referido a las
ventas especiales (Titulo 111 de la Ley).
Asi, Emilio BELTRAN reflexiona sobre las
modalidades contractuales que recoge el
articulo 36.1 de la Lev v sobre la exclu-
sion de la venta a plazos; Juan Manuel
TRAYTER estudia la autorizacién para cl
cjercicio de las ventas especiales y la
inscripciéon en el Registro que cstablez-
can las Comunidades Auténomas; Mi-
guel Pasquau LiaNo analiza el complejo
régimen juridico de las ventas a distan-
cia, que ofrece, como seiiala el autor,
«no sélo una proteccién “externa” (a
consumidores, a compctidores), sino
también una protcccién interna de los
agentes de este sector del comercio mi-
norista, que ha incremeniado sus posi-
bilidades de ampliar el volumen de ven-
tas» (pdg. 300 de la obra): Fernando
GOMEzZ se preocupa de la nocién de ven-
ta automitica v las situaciones recondu-
cibles bajo la definicion legal, asi como
de la recuperacién automatica del im-
porte introducido en la maguina en el
caso de no facilitarse ¢l articulo solicita-
do v de los sujetos corresponsables fren-
te al comprador, mientras que Juan Ma-
nuel TRAYTER analiza los requisitos exi-
gidos para la realizacién de la actividad
comercial de venta automatica v las ad-
vertencias obligatorias que deberan fi-
gurar en la maquina de venta automati-
ca; Emilio BELTRAN v Juan Manuel TrAY.
TER comentan los preceptos de la Ley
referidos a la venta ambulantc o no se-
dentaria, con especial referencia a las
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autorizaciones para el ejercicio de la
misma; Fernando GOMEZ estudia el régi-
men juridico de las ventas en publica
subasta, analizando a tal efecto la no-
cién de contrato de subasta, las obliga-
ciones de las partes en ese contrato, el
anuncio de subasta, la descripcién como
deber v facultad del subastador, la fian-
za o caucién para participar en la su-
basta, el incumplimiento del adjudicata-
rio, la formalizaciéon y entrega de la
cosa, v los efectos de la venta en subas-
ta; por ultimo, Juan lgnacio PErIs abor-
da la regulacién legal de la actividad co-
mercial en régimen de franquicia, con
especial referencia al registro de fran-
quiciadores que pueden crear las Admi-
nistraciones estatal v autonémicas y a la
obligacién de proporcionar informacion
al inversor interesado cn su franquicia.

En cuanto al régimen sancionador
que establece la Ley 7/1996, es objeto de
detallado comentario por parte de Juan
Francisco MESTRE DELGADO, quien anali-
za tanto la atribucién de competencias
sancionadoras como la prejudicialidad
penal, la remision a los principios de la
Ley 30/1992, las clases de infracciones ¥
los tipos de sanciones.

Para completar en su integridad el co-
mentario de la nueva Ley de Ordenacion
del Comercio Minorista, Miguel Pas.
Quavt, Arturo GonzALEZ, Pedro PORTELLA-
No y Juan Antonio Ru1z analizan las cin-
co disposiciones adicionales de la Lev,
la disposicién transitoria Gnica v la dis-
posicién derogatoria unica. Por su par-
te, Manuel ReBoLLo PUIG reflexiona so-
bre la disposicién final unica y la com-
pleja distribucién de competencias en la
materia comercio interior derivada de la
Constitucién y de los distintos Estatutos
de Autonomia. Asimismo, analiza los
preceptos de la Ley 7/1996 dictados en
virtud de alguna competencia exclusiva
del Estado, las normas bdsicas de la Ley
v los preceptos de valor supletorio.

Por ultimo, en la obra objeto de la
presente recensién aparece comentada
por Manuel ReBoLLo la Ley Organica
2/1996, de 15 de enero, complementaria
de la de Ordenacién del Comercio Mino-
rista, desde su tramitacién parlamenta-
ria a la transferencia de competencias a
la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares, pasando por el anglisis del po-

lémico régimen de los horarios comer-
ciales. En este sentido, se estudian en
profundidad las competencias estatales
¥ autonémicas sobre horarios comercia-
les, la virtualidad de la libertad de hora-
rios establecida por el articulo 2 de la
Ley 2/1996 v los regimenes general v es-
peciales establecidos por el articulo 3 de
la citada norma.

En definitiva, el libro ticne el mérito
de adentrarse de lleno en el estudio de
varias cuestiones decisivas para nues-
tros actuales Derechos publico v priva-
do, v para las relaciones entre ambos, y
contribuira, como apuntaban los profe-
sores PINaR MaXas v BELTRAN SANCHEZ
en la nota preliminar, a la mejor com-
prensién y aplicacién de la Ley 7/1996.
Dada la rigurosidad v seriedad de los
trabajos recogidos cn este comentario a
la Lev de Ordenacion del Comercio Mi-
norista, no cabe duda alguna de que
este objetivo se ha alcanzado con creces.

José Antonio MORENO MOLINA
Prof. Titular de Derecho Administrativo
Universidad de Castilla-La Mancha

VV.AA.: Nuevos escenarios v nuevos co-
lectivos de los derechos humanos. Con-
memoracién del Cincuenta Aniversario
de la Declaracion Universal de Dere-
chos Humanos, Monografias de la
«Revista Aragonesa de Administra-
cién Publica», Zaragoza, 1998, 390
paginas.

I. El pasado 10 de diciembre ccle-
bramos el Cincuenta Aniversario de la
Declaracién Universal de Dercchos Hu-
manos, que, después de unos largos v
complicados debates, fue adoptada en
Paris por la Asamblea General de la Or-
ganizacién de Naciones Unidas con el
voto afirmativo de cuarenta y ocho Es-
tados y las significativas abstenciones
de la URSS, Polonia, Ucrania, Bielorru-
sia, Yugoslavia, Checoslovaquia, Unién
Sudafricana v Arabia Saudi. Profunda-
mente inspirada por la Declaracién de
Dercchos del Hombre v del Ciudadano
que siglo v medio antes aprobara la
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Asamblca constituyvente francesa, la ex-
posicién de garantias fundamentales
que se reconocieron en 1948 tuvo el
acierto de incorporar, a lo largo de un
total de 30 articulos, los nuevos dere-
chos y libertades que los individuos ha-
bian logrado conquistar en los mas de
ciento cincuenta afos transcurridos.
Asi, entre sus contenidos, junto a la
igualdad ante la ley, el respeto a la liber-
tad ajena, la presuncién de inocencia o
la libertad de pensamiento, que va figu-
raban en declaraciones anteriores, se
consagraron cxpresamente ciertos dere-
chos sociales y familiares que descono-
cieron en su momento los constituyen-
tes francescs, tales como la igualdad del
hombre v la mujer (art. 16), ¢l derecho
al matrimonio (igualmente art. 16), el
derecho a la seguridad v a la asistencia
sociales (arts. 22 v 25) o el derecho al
trabajo v al correspondiente descanso
(art. 24). Abundando en la idea de que
la Declaracién Universal aspiraba a cu-
brir aquellas lagunas que las circunstan-
cias econémicas v sociales, avudadas las
mads de las veces por los regimences poli-
ticos imperantes, habian descubierto so-
bre ¢l plano garantista de las libertades
ciudadanas, se proclamé ¢l derecho de
todos los hombres a la educacién v a la
cultura como requisito indispensable
para el ejercicio de sus derechos politi-
cos (arts. 26 y 27), o se condenaron indi-
rectamente los crimenes contra la hu-
manidad cometidos por el régimen na-
cionalsocialista en Alemania (art. 3). Sin
embargo v al lado de sus indiscutibles
logros, debemos situar algunos de los
principales reparos que, a la altura de
1948, podian privar de cficacia a esos y
otros derechos de Jos enunciados por la
ONU.

En efecto, bueno sera que recordemos,
subrayando un dato al que va hemos he-
cho referencia, que la Declaracion Uni-
versal salié adelante con la abstencién de
ocho de los Estados miembros de aquella
Organizacién, que no estimaron conve-
niente votar a favor de un documento
que consagraba la legitimidad de la pro-
piedad privada de los medios de produc-
cioén (es el caso de la entonces Union So-
viética v de otros paises del telon de ace-
ro), que condenaba sin ambages la
segregacién racial (practicada, entre

otros, por la Unién Sudafricana) o que
desautorizaba la esclavitud (todavia exis-
tente, por ejemplo, en Arabia Saudi), en-
tre otros extremos. Esta circunstancia no
pasaria de una mera anécdota de no re-
sultar reveladora de una concepcién de
los derechos humanos como patrimonio
de los Estados cn lugar de los individuos,
que, afortunadamente, hoy, cuando aca-
bamos de conmemorar el Cincuentenario
de aquella Declaracién, podemos reputar
mucho més minoritaria en la escena in-
ternacional.

Si tomamos el caso de nuestro pafs, que,
obviamente, por sus circunstancias politi-
cas, no pudo suscribir a mediados de siglo
el citado texto, apenas le falt6 el tiempo
para hacerlo en cuanto inicié el proceso de
transicién democritica en la década de los
setenta, ¥ para consagrar la vinculacién al
mismo de sus poderes publicos en el ar-
ticulo 10.2 de la Constitucién aprobada en
1978. De acuerdo con este precepto, las
normas relativas a los derechos y liberta-
des que ha reconocido nuestra Carta Mag-
na se interpretarin de conformidad con la
Declaracion Universal de Derechos Huma-
nos ¥ los tratados v acuerdos intemaciona-
les sobre las mismas materias ratificados
por Espaiia. Es de justicia, por tanto, ad-
vertir que la efemérides del documento
gestado en el seno de las Naciones Unidas
haya coincidido en el tiempo con los actos
de celebracion del vigésimo cumpleaios
de la Constitucién espafiola, a la que los
ciudadanos de este pais debemos la articu-
lacién del sistema altimo de garantias de
los derechos que aquél tuvo a bien enun-
ciar cn su momento.

II. Hechas las precisiones cronolégi-
cas oportunas, debemos dar cuenta ya
de la iniciativa auspiciada por el Conse-
jo de Redaccién de la «Revista Aragone-
sa de Administracién Publica» para fes-
tcjar, como se merecia, el cincuenta ani-
versario de la mencionada Declaracién
Universal. Asi, aprovechando la linea
iniciada hace cuatro afios v que parece
recobrarse ahora con nucvos brios, la
Revista ha editado un nimero monogra-
fico —el segundo en su todavia corta
trayectoria (1)— que se dedica, cn pala-

(1) El primero fue publicado en 1994

con ¢l sugestivo titulo de Condiciones ins-
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bras de sus coordinadores, a analizar al-
gunos de los problemas que plantean los
derechos humanos de las ultimas genera-
ciones, que han venido a sumarse al acer-
vo juridico v ético de una ciudadania que
aspira, cada vez con mds fuerza y me-
dios, a su integra realizacion (pag. 11).
Para llevar a buen puerto este objetivo,
se ha contado con la participacién de
veintidds conocedores de la problemati-
ca de tales derechos, que, va desde el es-
tudio y la investigacién universitarias,
va desde su pertenencia a instituciones
publicas concernidas con la defensa v la
divulgacién de aquéllos, han tenido a
bicn transmitirnos su punto de vista o,
lisa ¥ llanamente, rclatarnos algunas de
sus experiencias directas sobre el parti-
cular. El resultado han sido nada mas v
nada menos que veinte trabajos (dos de
ellos colectivos), que los coordinadores
han decidido agrupar en seis bloques te-
maticos distintos, a fin de ofrecer la mf-
nima dosis de coherencia y sistemdtica
que deviene imprescindible ¢n este tipo
de obras. Parece, pues, apropiado respe-
tar esta estructura interna a la hora de
anotar algunos de sus contenidos princi-
pales, aunque se hava escogido aqui un
orden distinto para la presentacion de
los temas.

III. El grupo de colaboraciones que
figura recogido en primer lugar nos si-
taua ante el escenario internacional de
los derechos humanos, donde caben los
interrogantes sobre la paz, el dereclo al
desarrollo, la proteccién internacional de
los derechos de las minorias o, de forma
mds concreta, los de los pueblos indige-
nas (pag. 12). Ante el gran interrogante
de si los hombres tenemos o no derecho
a la paz, J. M. ALEMaNY BRIz no duda en
contestar afirmativamente tanto desde
una éptica colectiva como desde una
perspectiva individual. La paz es esc va-
lor universal que pertencce a los pue-
blos, pero que también forma parte del
patrimonio de cada uno de nosotros sin
exclusiéon ni discriminacién, y que no

titucionales de una politica europea de or-
denacién del ierritorio, y en él se recogen
las reflexiones de algunos de los mas in-
signes especialistas de esta problematica
en ¢l referido ambito geogratico.

puede identificarse sin mas con la mera
ausencia de guerra, sino que, hoy mas
que nunca, reclama la consecucién de
un Estado en el que la libertad y la justi-
cia estén plenamente aseguradas. Sin
embargo, ningan instrumento juridico
de cardcter vinculante ha logrado refle-
jar todavia la concienciacién existente
en la sociedad civil en torno al derecho
a la paz que ostenta la humanidad ente-
ra. A lo sumo, por el momento, se ha lle-
gado a redactar en el marco de la
UNESCO (Organizacion de Naciones
Unidas para la Educacién, la Ciencia y
la Cultura) un Provecto de Declaracién
solemne con el que se pretendia incluir
entre sus objetivos la lucha por el reco-
nocimiento del derecho del ser humano
a la paz, pero, tras afio v medio de dis-
cusiones v a pesar de tratarse de un tex-
to modesto, no ha podido ser aprobado
en medio de fuertes disensiones y diver-
gencias (2). Y es que, cuando nos encon-
tramos ante un derecho totalizador o in-
tegrador, ante la premisa que ha de per-
mitir el disfrute v el reforzamiento de
los demés, no es nada facil alcanzar el
consenso minimo necesario para la
adopcién de una férmula convencional
que positivice el derecho a la paz. Tal
vez, opina el autor, hava que esperar a
que madure un tercer Pacto Internacio-
nal de los Derechos Humanos (pag. 32).
No obstante, resulta irremediable una
cierta actitud de rebeldia cuando com-

(2) Tras su fundamentacién, la parte
dispositiva del Proyecto de Declaracién
constaba de tres articulos en los que, ade-
mas de reconocer la paz como derecho
inherente a la dignidad dc la persona y
como deber de todos los pueblos, de to-
dos los seres humanos, de todos los Esta-
dos y demas miembros de la comunidad
internacional, se proclamaba la impor-
tancia de la educacién, la ciencia y la co-
municaciéon para construir a diario ese
derccho. Segin hemos sefalado en el tex-
to, el provecto no recibio el visto bueno
ni de la vigesimonovena Conferencia Ge-
neral de la UNESCO, celebrada en Paris
del 21 de octubre al 12 de noviembre de
1997, ni de la Conferencia ad fioc que,
convocada por el Director General, logro
reunir en esa misma ciudad a mas de 120
expertos entre el 6 y ¢l 9 de marzo de
1998.
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paramos el panorama descrito con el
que ha presidido la evolucion de otro de
los derechos de la llamada «tercera ge-
neracions, el derecho al desarrollo, que,
segun relata A. CHUECA SANCHO en otro
de los trabajos dc esta monografia,
cuenta y¥a con una importante retahila
de reconocimientos expresos en textos
internacionales, donde sc afirma sin
duda su pluridimensionalidad. Acaso la
especial trascendencia que ha adquirido
en los ultimos afios una de sus facetas,
la medioambiental, haya permitido que
este derecho conociera una evolucion
espectacular, al punto de acufiarse una
nucva terminologia para caracterizar a
los Estados desarrollados, cual la de de-
mocraticos v ecoldgicos de Derecho (3).

Cierran este primer bloque de estu-
dios dedicados al escenario internacio-
nal de los derechos humanos dos traba-
jos sobre la proteccion que sc dispensa
en la actualidad a las minorias (4), cuva
aspiracién a que sean respetados aque-
llos clementos quec los diferencian del
grupo mayvoritario se habria visto abo-
cada a la mas absoluta frustracion de no

(3) Como cs bien sabido, desde que el
Informe Brundtland, adoptado en 1987
por la Comisiéon Mundial sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, difundiera el
concepto de desarrollo sostenible, éste ha
pasado a representar el objetivo principal
de la necesaria armonizacion entre la
economia y la ecologia. Pucs bien, tras su
rclanzamiento por la Declaracién de Rio
de 1992, cl profesor CHUECA SANCHO re-
conduce a los dos siguientes principios el
nicleo juridico de la sostenibilidad del
desarrollo: a saber, la equidad intragenec-
racional o equidad impregnada de pre-
sente y la equidad intergeneracional o
equidad impregnada de futuro (pag. 63).

(4) Que el estudio de los derechos re-
conocidos a las minorias constituya cl ob-
jeto de dos de las colaboraciones de la
presente monografia, aun con las salveda-
des que scan oportunas a proposito de la
inclusién de las poblaciones indigenas
(en otro tiempo bautizadas como mino-
rias étnicas) en aquel concepto, encuentra
su engarce ¢n el reconocimiento conteni-
do en cl articulo 27 del Pacto Internacio-
nal de Derechos Civiles v Politicos, que de
este modo hizo intrascendente la ausen-
cia de mencién alguna en la propia Decla-
racién Universal de 1948.

ser por los avances que han realizado al-
gunas organizaciones curopeas. En par-
ticular, N. FERNANDEZ Soua realiza un
exhaustivo repaso de la actividad des-
plegada por la Conferencia sobre Segu-
ridad y Coopcracion en Europa, ¢l Con-
sejo dc Europa v la Unién Europea, ha-
ciendo especial hincapié en las
perspectivas que se abren tras la entra-
da en vigor del Convenio-marco adopta-
do por el scgundo cn el ano 1994 (5). Si
aceptamos como premisa la tesis de la
autora segun la cual la pertenencia a
una minoria es una opcién libre e indivi-
dual (pag. 103), F. PAaLACIOS ROMEO re-
chaza que puedan asimilarse a aquéllas
las poblaciones indigenas, dada su con-
dicién de supervivientes de las mavorias
que en su momento les colonizaron (6).
Asi parece haberlo reconocido, por fin,
el Convenio 169 de la Organizacién In-
ternacional del Trabajo, que, lejos de
adoptar una filosofia proteccionista,
estd plagado de reivindicaciones acerca
de los valores, las tradiciones y las insti-
tuciones sociales, econémicas, cultura-
les v politicas que, en distinto grado de
evolucién, han sabido conservar estos
pueblos. Con todo, debemos convenir
con ambos autores en que cualquier cla-

(5) Ante la escasa adecuacion del Con-
venio de Derechos Humanos de 1950 para
subvenir a las reclamaciones de¢ las mino-
rias nacionales, ¢l Convenio-marco que se
cita ¢n el texto, v cuva entrada en vigor no
se ha producido hasta ¢l 1 de febrero de
1998, debera scrvir como punto de refe-
rencia obligada de tratados bilaterales y
de las distintas legislaciones nacionales,
ademas de constituir un paso decisivo
para la formacién de la opinio iuris curo-
pca sobre la materia, que pueda desembo-
car en la aprobacion de reglas de Derccho
internacional general (pag. 98).

(6) Las cifras resultan suficientemen-
te elocuentes al respecto. Segtin un estu-
dio realizado por Naciones Unidas con
motivo de la celcbracién del Ao Interna-
cional de las Poblaciones Indigenas en
1993, tienen esta consideracién mas de
300 millones de personas repartidas por
un total de 70 paises. En su seno albergan
mas de 600 idiomas vivos y. en algunos
Estados como Guatemala o Perd, llegan a
representar el 50% de la poblacién (pag.
129).
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se de articulacién juridica resultara in-
suficiente mientras no se internacionali-
ce el hecho de que asignar proteccién v
derechos propios a las minorias y a las
culturas indigenas redunda en bencficio
de toda la comunidad internacional.

IV. El segundo conjunto de colabo-
raciones del que quercmos dar cuenta a
continuacién nos obliga a abandonar la
escena internacional para analizar los
problemas que plantean algunos dere-
chos prestacionales en el marco del Es-
tado espanol actual. Es ¢l paso previo
que nos permitira abordar con suficien-
te conocimiento de causa las peculiari-
dades que ofrece el ambito autonémico
en ¢l disfrute de tales derechos. Asi ¥
tras la necesaria caracterizacién gene-
ral, a cargo de A. GARCES SaNAGUSTIN, de
las peculiaridades que reviste la Admi-
nistracion encargada de ofertar aquellas
prestaciones de estricta dimensién so-
cial, otros trabajos se han dedicade a
precisar la paosicién juridica que frente a
ella puede adoptar el ciudadano, bien
como contribuvente, bien como percep-
tor de alguna pensién publica, por ejem-
plo. En ambos casos, las perspectivas de
futuro son alentadoras ¥ mas esperanza-
doras de lo que en un principio cabria
pensar. Respecto de la financiacién del
gasto social en los préximos afios, en los
que, previsiblemente, veremos agravarse
las estadisticas relativas al envejeci-
miento de la poblacion (7), E. BANDRES

(7) Tan sélo las provecciones bdsicas
del gasto en pensiones (cs decir, excluidas
las partidas relativas al gasto sanitario)
resultan auténticamente explosivas a par-
tir del afo 2025 en casi todos los paises
europcos. Y es que, circunscritas las ci-
fras al caso de Espafia, hoy por hoy el
90% de las mujeres y el 78% de los hom-
bres alcanzan la edad de sesenta v cinco
afios, mientras que cuando ellos nacieron
s6lo llegaban a csa edad menos de la mi-
tad de las mujeres y en torno al 40% de
los hombres. A su vez, la tasa de natali-
dad ha descendido de forma continuada
en los ultimos treinta afos, de forma que
en la actualidad se encuentra situada por
debajo del nivel de reemplazo: 1,2 hijos
por mujer, frente al 2,1 que se considera
necesario para que la poblacién total se
mantenga constante (pags. 236 vy 237).

MOoLINE concluye que no tiene por qué
suponer una carga insoportable para la
economia, aun reconociendo que seran
necesarias ciertas correcciones del tipo
del retraso en la edad de jubilacién, el
alargamiento del nimero de afnos para
el calculo de la pensién inicial, la reduc-
cion de la tasa de reposiciéon pensién/sa-
lario, un tratamiento mas riguroso de
las revalorizaciones anuales, etc. (pag.
237). En cualquier caso, reconforta sa-
ber que el mantenimiento del sistema de
proteccién social no exige todavia la
adopcion de medidas drasticas tales
como la sustitucién del actual modelo
de reparto por uno alternativo basado
en la capitalizacién, cuya viabilidad y
eficiencia son seriamente cuestionadas
por el autor.

También con optimismo sc¢ analizan
los logros que nuestro Estado de Dere-
cho ha ido consolidando sobre la esfera
del ciudadano-contribuyente —no hay
mas que pensar, por citar sélo dos cjem-
plos de cuantos nos recuerdan I. JIME.
NEZ COMPAIRED v J. ALVAREZ MARTINEZ,
cn que la apelacién al derecho a la
igualdad dinamit¢ el sistema de tributa-
cion de los grupos familiares previsto en
la normativa inicial del IRPF, o en que
el Tribunal Constitucional no ha tenido
reparos a la hora de estimar comprendi-
da en la 6rbita del derecho a la intimi-
dad la situacion-econémica del contri-
buyente (8)—; lo que no es obstaculo
para que tanto aquellos autores como
A. CAYON GALIARDO pongan el acento so-
bre la necesidad de eliminar algunas de
las trabas mas frecuentes que siguen di-
ficultando la obtencién de plena tutela
judicial en el dmbito tributario. No tiene
ninguna justificacion que, hasta la mo-
dificacion del articulo 105 LGT en 1997,
una buena parte de las notificaciones
practicadas por la Administracién de los
tributos fueran defectuosas, o que ésta
siga motivando de manera harto insufi-
ciente determinados actos de gestioén,
por no hablar de la ausencia de una re-

(8) Véansc asf las SSTC 209/1988, de
10 de noviembre, y 45/1989, de 20 de fe-
brero, en el primer caso. o la 110/1984, de
26 de noviembre, y ¢l Auto 230/1984, de
11 de abril, respecto del concepto de «in-
timidad econdmica».
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gulacién adecuada del silencio adminis-
trativo en muchos de estos procedimien-
tos o del uso abusivo que en cllos hace
el legislador de las presunciones legales,
con la limitacién que esto supone sobre
cl derecho a la prueba. En resumidas
cuentas, a nadie puedc extranarle que
las cuestiones tributarias hayan dado
pie a una enorme conflictividad en los
ultimos afos y que los ciudadanos no
hayan dudado siquicra en acudir a la via
prevista en la Lev 62/1978, invocando
vulneraciones constitucionales, con la
misma naturalidad con que interponen
el recurso contencioso-administrativo
ordinario. Sobre este particular v ha-
ciendo una valoracién de resultados
{ahora quec ha sido derogado por la Ley
29/1998) del proceso especial para la
proteccion de los derechos fundamenta-
les que introdujo en ¢l citado orden ju-
risdiccional aquel texto normativo, F. v
C. Garcia MATA constatan un uso abusi-
vo con fines ajenos a los que motivaron
su instauracion, panorama del que qui-
zds traigan causa las restricciones im-
puestas por la nueva LY en materia de
costas o de suspensién de Ia ejecuciéon
del acto que se estime contrario a algin
derecho fundamental.

V. Una vez despejadas algunas in-
cognitas en torno al estado de salud de
ciertos nuevos dercchos en los escena-
rios nacional e internacional y como la
normativa concerniente a aquéllos pro-
viene de una pluralidad de instancias,
M. CONTRERAS CasADO y M. TERRER Ba.
QUERO reflexionan sobre la labor llevada
a cabo por ¢l legislador aragonés para
garantizar la efectividad de los mismos
cn su respectivo ambito territorial. Asi,
a juicio del primero, los Parlamentos
autonémicos han de ser los protagonis-
tas indiscutibles de los derechos que
eventualmente deriven del Capitulo 11T
del Titulo 1 de la CE, porque ticnen la
obligacion dc desarrollar los principios
rectores que alli se recogen (pag. 458).
Cosa distinta es que no resulte facil con-
cretar la forma en que pueda hacerse
efectiva dicha obligacién, al margen del
ejercicio por los ciudadanos de la inicia-
tiva legislativa popular o de las denun-
cias v recomendaciones quc efectiien los
«defensores del pueblo» autonémicos.

Conectando de este modo con ¢l estudio
a cargo de M. TERRER, el balance en
concreto de la actuacién del Justicia de
Aragon en sus diez anos de cxistencia,
como garante de los derechos de los ciu-
dadanos, pone de manifiesto la confian-
za cada vez mayor que éstos depositan
cn la institucion, la diversificacion de
los asuntos a los que van referidas sus
quejas o el incremento ¢n la receptivi-
dad institucional a la hora de aceptar
las sugerencias en favor de las liberta-
des individuales.

VI. Precisamente los restantes estu-
dios que componen esta monografia ha-
cen relacién a algunos de los principios
rectores de la politica econdmica v so-
cial a los que, ¢n conjunto, se habia re-
ferido M. CONTRERAS, v en particular co-
necian con ¢l mandato dirigido a los po-
deres publicos de proteger el entorno
mds o menos inmediato en el que se de-
senvuclve la vida del hombre en relacion
(la familia, la ciudad o el medio ambien-
te genéricamente considerado), de pres-
tar la debida asistencia a los hijos o, en
puridad, a 1oda la infancia, asi como de
promover la ciencia y la investigacién
cientifico-técnica en beneficio del inte-
1és general.

Baisicamente, dentro del primer apar-
tado (cl de los estudios concernientes a
los principios enunciados en los arts.
39, 40 v 45 CE), podemos englobar las
colaboraciones de M. C. SANROMAN GIL,
S. RAMAZANI, R. SALANOVA ALCALDE y
L. PomEp SANCHEZ. La primera autora
circunscribe sus reflexiones al cambio
que ha experimentado uno de los pilares
de la familia, la mujer, en los ultimos
decenios y a la legitimidad, no s6lo jur{-
dica sino también social, de las medidas
encaminadas a discriminarla positiva-
mente frente al hombre, siquiera con
caricter temporal, para conseguir su
equiparacién de hecho en el mads breve
plazo posible. Por extrafio que pueda
parecer, sobre el desarrollo completo de
la personalidad tanto de la mujer como
de los demas miembros del nucleo fami-
liar incide también el trabajo de R. Sara.
Nova, v digo que acaso sorprenda por-
que su titulo alude a una problematica
en principio diversa, cual 1a de un hipo-
tético derecho a la ciudad. Pues bien,
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aunque el autor se cuida mucho de exa-
minar, como no podia ser de otro modo,
las dificultades para acceder a una vi-
vienda en condiciones (digna v adecua-
da, en la popularizada expresién consti-
tucional), o la evolucién que ha experi-
mentado la funcién de ordenacién
urbanistica al socairc de los cambios le-
gislativos y de algin pronunciamiento
destacado del mdximo intérpretc de
nuestra Constitucién (9), nos ofrece
ante todo una visién de la ciudad en la
que los nifnos callejean sin peligro, los
disminuidos v discapacitados no sufren
la barrera de la inaccesibilidad, dondec
no se recurrc a la segregacion cspacial
para orillar a determinados colectivos,
sino en la que, por el contrario, la rege-
neracion de infraestructuras, las inver-
siones publicas o las transformaciones
urbanisticas se ponen al servicio de la
integracién v el progreso de todos cuan-
tos la habitan. Si convenimos en que la
ciudad ideal seria aquella ¢n la que sus
individuos se ayudaran para obtener la
felicidad, avancemos, propone el autor,
hacia un marco de convivencia que faci-
lite la vida a las personas y les perniita
ejercitar plenamente sus derechos bdsicos
(pag. 531). Entre éstos, llama especial-
mente la atencién el relativo al disfrute
de un medio ambiente adecuado que,
segun las ultimas y mds avanzadas apor-
taciones doctrinales (10), excede su con-

(9) Resulta obligada la menci6n a la
STC 61/1997, de 20 de marzo, que declaré
la inconstitucionalidad de la mayor parte
del Texto Refundido de la Ley del Suelo
de 1992,

(10) Fundamentalmente, de J. JORDA-
NO FraGa: El derecho a un medio ambiente
adecuado, en «RArAP», 4, 1994, pags. 113
y ss., ¥ después en La proteccion del Dere-
cho a un medio ambiente adecuado,
Bosch, Barcelona, 1995, pags. 472 v ss.;
asi como de F. VELASCO CABALLERO: E/
medio ambiente en la Constitucion: ;dere-
cho publico subjetivo v/o principio rector?,
en «RAAP», 19, 1994, pags. 91 y ss.;
D. LOPERENA ROTA: El derecho al medio
ambiente adecuado, Civitas, Madrid, 1996,
in totum; M. PINAR DIaz: El derecho a dis-
frutar del medio ambiente en la jurispru-
dencia, Comares, Granada, 1996, pags. 46
y ss.; o F. Lorez RaMON: Derechos funda-
mentales, subjetivos y colectivos al medio

figuracién tradicional como principio
rector de la politica social y econémica
para pasar a ser reputado, entre otros
por L. POMED SANCHEZ en la obra que co-
mentamos, un auténtico derecho subje-
tivo oponible erga omnes, v en ¢l que
primaria el elemento interno o de seiio-
rio sobre el elemento externo o de pre-
tension propio de los derechos subjeti-
vos de obligacién (pag. 583). Ademss,
en la medida en que nos encontramos
ante un bien de toda la humanidad, el
derecho al medio ambiente pertenecc a
aquella categoria de los que resultan in-
diferentes a la nacionalidad de quienes
pretenden hacerlos valer ante los Tribu-
nales, ¥ por tanto es esgrimible ante
ellos por los extranjeros, como nos re-
cuerda S. RaMazaxi (pag. 194).

VII. Entrando en ¢l anilisis dc las
politicas publicas que, al objeto de aten-
der el mandato contenido en el art. 39
CE, persiguen que se dispense una pro-
teccion integral a la infancia, se sitian
los trabajos correspondientes a F. GAR-
cia VicenTE ¥ T. PicoNTO NOVALES, quie-
nes cfectian un concienzudo repaso del
estado de reconocimiento prictico a los
menores de algunos de los principales
derechos sociales vy civiles, que debe si-
tuarnos en la érbita de una mayor pro-
fundizacién democritica de la vida fa-
miliar. Los autores no pueden por me-
nos que constatar algunas quicbras en el
respeto a los derechos del nifio en algu-
nos supuestos de procreaciéon artificial,
de hijos nacidos fuera del matrimonio o
de hijos adoptados, aunque los avances
hayan sido constantcs en el campo de la
reconciliacién entre dos realidades
(«vida familiar» y «trabajo») dificiles de
compatibilizar o en el de las ayudas pu-
blicas a las politicas familiares en genc-
ral. En definitiva, el capitulo legal de
proteccion a la familia en modo alguno
puedc considerarse cerrado en nuestro
pals, sino quc precisa de continuos pro-
gresos que permitan poner fin a situa-
ciones intolerables en cuanto a la digni-
dad e igualdad de todos sus miembros
(pag. 191).

ambiente, en «<REDA», 95, 1997, pdgs.
357-360.
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V1. Hemos dcjado para el final la
referencia a tres estudios cuya tematica
resulta ciertamentc sugerente, y es que,
con la finalidad de sondear la efectivi-
dad que alcanza cn nuestro pais la pro-
mocién de la ciencia y la investigacién
que ha de informar la actuacién de los
poderes publicos por expreso deseo del
constituyente (art. 44.2), J. M. Aspas As.
pas v M. CaLvo Garcia han tratado de
ponderar los riesgos v ventajas que para
los derechos humanos suponce el uso de
la informatica v de las nuevas tecnolo-
gias de la informacién, mientras que
R. CHUECA SANCHO se ocupa de cohones-
tar las exigencias cientificas, éticas v ju-
ridicas en el campo de la experimenta-
cién clinica.

Por lo que respecta a los dos prime-
ros, la premisa de la que parten subrava
la facilidad y el bajo coste que conlleva
acumular datos relacionados con las
personas, gracias a las nuevas tecnolo-
gias de la informacién, hasta reproducir
su imagen de forma pormenorizada
convirtiéndolas, segin la denominacién
grafica que acuna J. M. ASPas AsPas, en
hombres y mujeres de cristal (pag. 358).
Bajo el paraguas que suponc el recono-
cimiento al maximo nivel del derecho a
la autodeterminacion informativa (art.
18.4 CE), respuesta evidente {rente a
una amenaza mas que real contra la dig-
nidad v los derechos humanos, nuestras
Administraciones no pucden dejar de
prontover la mejora del desarrollo tecno-
logico, fomentando un uso apropiado v
responsable del fruto de tales investiga-
ciones. En ¢l choque entre bienes jurfdi-
cos, la legislacién va se ha preocupado
de que encuentren adecuada salvaguar-
dia el honor y la intimidad de las perso-
nas, pero aun asi siguen produciéndose
tensiones a las que es preciso dar una

solucién satisfactoria. Paradéjicamente,
algunas de las medidas que deberdn ser
incorporadas a nuestro ordenamiento
en los préximos afios podran obtenerse
de los foros de discusion y debate en
torno a los derechos humanos que se
han generalizado en muchas de las di-
recciones de Internet, que con toda
suerte de explicaciones nos facilita
M. CaLvo (cn especial pdgs. 434 y ss.).

Apartandose sélo en apariencia de la
problemaitica anterior e inmersa todavia
en el campo de los progresos cientificos
sc situa la colaboracién a cargo de
R. CHUECA, quien nos propone una refle-
xién templada sobre los peligros de la
experimentacion terapéutica con perso-
nas, no obstante reconocer su caricter
absolutamente necesario para la indus-
tria farmacéutica y, en Gltimo término,
para garantizar el derecho a la salud v a
la asistencia sanitaria. El autor advicrte
que los promotores de los ensayos clini-
cos deben velar en todo momento por la
identidad del paciente v asumir la res-
ponsabilidad derivada de los atentados
contra su intimidad en que por accién u
omisioén pudicran incurrir (pag. 421).
Sélo protegiendo debidamente aquella
identidad, los Estados estaran en perfec-
tas condiciones de superar uno de los
principales retos que ticnen planteados
ante el horizonte del siglo xx1, como es
el de conseguir que la «tercera genera-
cién» de derechos humanos, cuyo esta-
do de salud ha tratado de reflejar esta
obra colectiva, no se consolide a costa
de cesiones ¢n aquellos valores que,
como la libertad y la igualdad, corres-
ponden a uma fasc que ya creiamos su-
perada.

Olga HERRAIZ SERRANO
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AGIRREAZKLENAGA, Ifiaki: Jnternvencion pii-
blica en el deporte (Prélogo de Jesus LE-
GUINA VILLA), coedicién del Instituto Vas-
co de Administracién Publica y la Edito-
rial Civitas, Madrid, 1998, 438 pags.

En los ultimos tiempos la prensa de-
portiva, mds alla de la mera narracién o
analisis de lo verdaderamente importan-
te, el acontecimicnto deportivo, se ha
transformado en una sucesién de inte-
rrogantes juridicos. Y ello, ademds, con
el agravante de que la pasién que rodea
el deporte hace que en ocasiones tenga
los caracteres dc verdaderas cuestiones
de Estado que incluso algunos conoci-
dos comunicadores quiercn que quede
fuera de un andlisis juridico real. Los
ejemplos que pondré inmediatamente,
conocidos por todos nosotros con inde-
pendencia de lo que nos interesen los
acontecimientos deportivos, son la me-
jor prueba de lo que se esta sefalando:
¢puede un comité federativo modificar
la sancién que aparece cn el reglamento
de competicién para una alineacién in-
debida de un jugador extracomunita-
rio?; ¢la sancién se debe aplicar toman-
do como criterio valorativo la culpabili-
dad del autor de la infraccién o se
puede tratar de un caso de responsabili-
dad objetiva?; ¢qué relacion existe entre
la licencia federativa y el contrato de
trabajo de un deportista profesional a la
hora de poder practicar profesionalmen-
te un deporte?; ;se pucde retransmitir
en el sistema de’'pago por visién ¢l parti-
do Barcelona-Real Madrid o hay que
aplicar aquella conocida Ley del presun-
to interés general del partido y, por con-
siguiente, que éste se retransmita en
abierto?; ¢chasta dénde puede llegar la
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utilizacién de un video a la hora de im-
poner una sancién a un futbolista que
no aparezca cn el acta del partido?; ¢ po-
dria ir un deportista profesional a los
tribunales de justicia demandando a la
federacion deportiva?; ¢existe realmente
esa separacién que se plasma en los
contratos entre la parte de derechos de
imagen y la de prestacién de servicios a
fin de pagar menos al erario puablico?

Todas cstas cuestiones han sido saca-
das de los medios de comunicacién en
los altimos quince dias. En los quince
siguientes aparecerin otras, de la mis-
ma entidad (va se considerc que ésta es
poca o mucha, dependiendo de la im-
portancia que se le reconozca al depor-
te, aunque siempre deberia darsele un
papel bastante mas pequeiio del que se
le proporciona en la actualidad), que
eclipsaran las anteriormente citadas.
Pero en todas ellas hay un clemento co-
mun: todos opinan, con independencia
de los conocimientos juridicos que ten-
ga cada uno, que normalmente suelen
ser nulos. Y la mayor parte de las opi-
niones seran interesadas dependiendo
del punto afectado por su sensibilidad, a
través de lo cual se podra manipular a la
opini6n publica para defender de la me-
jor manera sus propios intereses. Las
manifestaciones populares producidas
ante ciertos casos proporcionan tam-
bién cobertura a esta afirmacién.

Que todo lo anterior ocurre es algo que
no se me puede discutir. Y precisamente
por ello el libro de Inaki AGIRREAZKUENA-
GA tiene un primer valor indudable: sirve
de punto ineludible de apoyo para desen-
marafiar una complicadisima madeja
que so6lo sirve a sus principales partici-
pes, que, claro esta, suelen ser econémi-
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cos. La realidad es que en el Derccho de-
portivo resultaba imprescindible una
obra como la que ahora presento, en la
que el autor, con la minuciosidad del mi-
crocirujano, se encargue de desmitificar
¢l amasijo de lugares comunes que pre-
senta en la actualidad el Derccho depor-
tivo y que pretenden conseguir una sen-
saciéon de microordenamiento jurfdico
scparado de las reglas convencionales.

Esta idea es muy querida por los par-
ticipes en el deporte, a pesar de que,
como muestra clarisimamente el autor,
en el ordenamiento deportivo existen
dos tipos de normas muy diferentes, las
fuentes normativo-publicas v las fuentes
terciarias; de las cuales el primer grupo
de ellas en nada o casi nada se separan
de las restantes del ordenamiento juridi-
co espaiiol. En todo caso, de la lectura
del libro se desprenden tres ideas que
son suficientemente esclarecedoras de
lo que estoy senalando.

La primera e¢s la insusceptibilidad de
todo control judicial de cualquier pais y
cualquier jurisdiccién de todo acto de
las federaciones nacionales o de los or-
ganismos internacionales deportivos
(estas Organizaciones No Gubernamen-
tales deportivas, como las califica el au-
tor, dado que son meras asociaciones
privadas). Serfa sencillo recordar ahora
todos los casos conocidos, como el del
Olympique de Marsella, a quien se le
impidié tfacticamente recurrir una deci-
sién de la UEFA por la que sc le excluia
de las competiciones curopeas ante los
tribunales suizos por presunta compra
de partidos en la competicién francesa...
porque ello hubicra supuesto que Fran-
cia no hubiera continuado con la orga-
nizacién de la Copa del Mundo de 1998.
Como magnificamente muestra el autor,
éste hubiera constituido un acto de una
asociacién privada, la UEFA, sometida a
las leves del pais en el que radica y que,
por consiguiente, son perfectamente
controlables judicialmente, como de he-
cho se demostré con la aceptacién de la
demanda antes de su retirada. Afirma-
cién ésta que alcanza a todas las ONG
deportivas, que, pese a su aparente for-
talecza, son realmente mucho mas débi-
les de lo que parecen y que precisamen-
tc por ello recurren a comportamientos
poco éticos para conseguir que se cum-

plan sus directrices, por descabelladas
que sean.

La scgunda vertiente dec este proceso
hace referencia a la afirmacién contra-
ria: todo es (o, mejor dicho, deberia ser)
controlable judicialmente o, en el anali-
sis que se haga de estas cuestiones, se
deben efectuar andlisis similares a los
que presenta cualquier relacién juridica.
Para avanzar en esta idea se suele recu-
rrir a otro de los lugares comunes que
aparecen cn relacién con el deporte: el
coste econémico que ticne, que hace
que se pucda pasar por encima de todo
en el objetivo de salvar la inversion.

Y aqui conviene matizar mucho para
no excedernos por el otro lado, lo que
tampoco resultaria apropiado, aunque
haya algin deportista (concretamente
alguin entrenador de fatbol) que yva haya
amenazado con recurrir a los tribunales
por mala aplicacion de una regla del
juego. No obstante, pecar por este lado
tampoco resulta aplicable, porque ¢se le
pasaria a alguien por la cabeza que Es-
pafia hubicse presentado una demanda
contra la FIFA porque ¢l arbitro no con-
cedio gol en el famoso disparo de Mi-
chel en ¢l partido Espafia-Brasil de la
Copa del Mundo de futbol celebrada en
M¢éxico en 19862 ;Se pucde siquiera
pensar en las consecuencias que tendria
para la competicién?

La separacién entre lo que son reglas
del juego, que no cabe duda que caen
fuera del control jurisdiccional (aunque
cabria cierto control interno de cicrtas
manifestaciones, como las tarjetas san-
cionadoras), v lo que es una rama del
Derecho normal pero reconducido a la
actividad deportiva se puede apreciar
palmariamente cn la obra del Profesor
AGIRREAZKUENAGA. Se trata de un punto
analizado con particular minuciosidad,
dada la dificultad que puede presentar,
como se pudo comprobar con el famoso
caso Bosman, cn donde se pretendfa que
el numero de extranjeros en una deter-
minada competicién (y, en particular,
los comunitarios) era materia interna,
olvidandosc la UEFA que afectaba a la
libre circulacién de jugadores dentro de
la Comunidad Europea. Y a parecida
conclusién se puede llegar en un asunto
como el caso del futbolista Mista, que
ahora esta planteado en el marco de la
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Federacién Espanola de Fuatbol por la
controversia acerca de los efectos sobre
la licencia federativa de la rescisién del
contrato de trabajo que unia al jugador
con el Real Madrid v su posterior ficha-
je por el Club Deportivo Tenerife.

Pese a la importancia que tienen las
cuestiones anteriores, en todo caso, la
parte del libro que me ha aparecido mas
relevante es aquella en la que rebate
uno de los lugares comunes mas fre-
cuentes: los organismos deportivos son
asociaciones privadas sobre las que las
Administraciones publicas no tienen
nada que hacer ni que decir. Partiendo
de una perspectiva organica, analizando
cada una de las funciones de todos los
entes, cxaminando la relacién que existe
con las Administraciones publicas terri-
toriales que se encargan de estas cues-
tiones, AGIRREAZKUENAGA demuestra cla-
ramente quc lo publicamente interveni-
do es mucho, y de extraordinaria
importancia para el desarrollo de la ac-
tividad deportiva: calificacion y organi-
zacion de las competiciones oficiales v
la tutela de las competiciones de carac-
ter internacional que se celebren en Es-
pana; la actuacién coordinada entre los
distintos eslabones para la promocién
de sus diversas modalidades deportivas;
el control de las subvenciones a las enti-
dades asociadas en su seno; el discio y
ejecucién de los planes de preparacién
de los deportistas de alto nivel; la cola-
boracién en la formacién de técnicos
deportivos; ¢l control antidopaje; la po-
testad disciplinaria... Y ello con inde-
pendencia dcl tipo de organismo que
esté ejercitando estas funciones, ya que
muchas de ellas las ejercitan estas aso-
ciaciones de configuracién legal que son
las federaciones deportivas.

Y no sc¢ puede olvidar todas las cues-
tiones paralelas que surgen periédica-
mente de forma indirecta pero que esta
muy relacionada con el deporte: las in-
fraestructuras decportivas, las subvencio-
nes indirectas, el porcentaje de las qui-
nielas, las cuestiones relacionadas con la
policia de espectaculos deportivos, los
problemas de seguridad ciudadana que
plantea antes, durante y después del
acontecimiento deportivo, los trastornos
y beneficios que tiencn las ciudades por
la celebracion de ciertos eventos... Cues-

tiones todas ellas que deberian sonrojar
a aquellos que reclaman que la Adminis-
tracién publica no toque nada del depor-
te, como reclaman algunos, siempre en
aquellos momentos cn los que no han de
negociar con la Administracién la conce-
si6én de alguna de estas cuestiones.

El autor concluye su brillante mono-
grafia con un estudio de una de las cues-
tiones mas espinosas que han surgido en
los ultimos tiempos en materia de Dere-
cho deportivo: las selecciones autonémi-
cas, cuva importancia deriva, en mi opi-
nion, de que los equipos nacionales son
el lugar donde se oculta «la oscura reali-
dad de un nacionalismo exaltado v pe-
destre que idolatra el orgullo nacional,
lo identifica con las selecciones deporti-
vas v jerarquiza cl prestigio de los paises
y la dignidad de sus habitantes por el
numero de medallas o galardones obte-
nidos en las competiciones deportivas»,
como bien se¢ encarga de recordar Jesus
LEGuINA en el Prélogo. Y, en la misma li-
nea del desenmascaramiento dc falsas
realidades que se ocultan dctras de los
lugares comunes del Derecho deportivo
(lo que lleva a clamorosos errores, inclu-
so a sus mas fervientes defensores, como
recuerda el Prof. AGIRREAZKUENAGA), el
autor expone claramente céomo su exis-
tencia y, sobre todo, su participacién en
competiciones deportivas no es ni con-
trario a los estatutos de las federaciones
internacionales ni, sobre todo, contrario
al texto constitucional. En su opinién, el
unico inconveniente real, que no parece
insalvable si hay acuerdo politico, es ¢l
de la vigente Ley del Deporte, ya que se
parte de un diferente enlace con el ar-
ticulo 149.1.3 CE.

Se trata, en definitiva, de una obra de
imprescindible lectura no sélo para los
que seguimos habitualmente una com-
peticion deportiva, sino también para
aquellos que busquen un anilisis pro-
fundo y meditado de c6mo funciona la
intervencién administrativa en un sec-
tor econémico-cultural, con indepen-
dencia de quién sea el que ejercita las
funciones publicas, v en el que se de-
muestra, una vez mds, toda la distancia
existente entre la realidad y el derecho
que la regula.

Julio V. GoNzALEz GARCiA
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BurGUERO RIVERO, Jesis: Geografia poli-
tica de la Esparia constitucional. La di-
visién provincial, CEC, Madrid, 1996,
442 pags.

Derecho administrativo y Geografia
son dos disciplinas que deben volver a
encontrarse en su comun interés por la
organizacién y ordenacién del territorio.
Los geégrafos no prescinden de la lectu-
ra de los administrativistas, como de-
muestra la cita en este libro de los prin-
cipales trabajos que nuestra doctrina ha
dedicado a esta problemadtica, destacan-
do las obras de GARcia DE ENTERRi{A, CLA-
VERO AREVALO, PARADA VAzZQUEZ, Sebas-
tidn MARTIN-RETORTILLO, GUAITA, MARTIN
MATEQ, SANTAMARIA PASTOR, MORELL
OcANA, ORTEGA ALVAREZ, GALLEGO ANABL-
TARTE, RoCA RocA 0 GONZALEZ MARINAS.
Si estas aportaciones juridicas enrique-
cen las conclusiones del libro recensio-
nado, ¢l andlisis del tratamiento juridico
del territorio, en adelante, se verd enri-
quecido igualmente por la aproximacidn
a estas instructivas paginas escritas con
la pluma v la perspectiva del geografo.

El libro de Jesiis BURGUENO puede di-
vidirse en dos partes fundamentales. Lo
que podriamos considerar un primer
bloque de la obra sc dedica al relato del
iter histérico de la divisiéon provincial,
desde finales del siglo xvii v, sobre todo,
durante la primera mitad del xix, hasta
la culminacién de la divisién provincial
por obra del Decreto de Javier de Burgos
de 30 de noviembre dc 1833. A partir del
capitulo noveno, en cambio, se analizan
problemas generales que plantea la orde-
nacion del territorio proyectada sobre
nuestro pais: los entes territoriales inter-
medios, la cuestion regional (y de las na-
cionalidades), las claves de la ordena-
cion territorial decimonénica, el debate
entre el provincialismo y el regionalismo
v ¢l balance actual de la divisién vy ¢l pa-
pel de las provincias.

La organizacién territorial de Espana
se aborda como hecho geografico v
como cuestién politica, pues «toda su-
puesta frontera natural responde en rea-
lidad a una determinada voluntad politi-
ca». Sc constata también que el disefio
de la malla administrativa, como estruc-
tura organizativa dirigida al ejercicio
del poder publico, estd fntimamente

asociado al ordenamiento juridico. Dos
parrafos que hallamos en las postrime-
rias del libro son en este sentido revela-
dores: «El hecho de mayor repercusion
en la renovacién de la geografia politica
fue, sin duda, la supresion de las juris-
dicciones sefioriales. De la noche a la
mafiana la maquinaria del Estado tenia
la obligacién de hacerse presente en la
totalidad del pais. De cllo se derivé, 16-
gicamente, la necesidad de una mayor
compartimentacion de las unidades te-
rritoriales: provincias y partidos»; «La
simple cartografia de un nivel territorial
concreto y aislado no es un dato sufi-
ciente para deducir principios politicos
generales; resulta imprescindible expli-
car ¢l ordenamiento juridico que susten-
ta, su contexto histérico-cultural y las
funciones que desempenan los restantes
niveles de la jerarquia del poder».

El capitulo I analiza el contexto histo-
rico de las reformas territoriales par-
ticndo de finales del siglo xvni, cuando
va sc¢ observa el significado politico-ad-
ministrativo de la provincia como espa-
clo representativo v area de recauda-
cioén. La centralizacién de los Borbones,
con la creacion de Intendencias, supon-
drd la consagracién de la provincia
como demarcacién de la entonces inci-
piente administracién periférica estatal,
que diferenciara las funciones de justi-
cia y gobierno atribuidas a los Corregi-
dores de las de guerra y hacienda de los
Intendentes (1766). Son figuras de la
época José Agustin de Larramendi, Ber-
nardo Ward, Floridablanca, Campoma-
nes y los cartégrafos Tomds Lépez v
Francisco Coello. El Nomencldior de
1789 cs la obra clave de este periodo,
primera manifestacién ilustrada de un
intento de aprehender la realidad terri-
torial para mecjor intervenir sobre ella.
Las luces del siglo se proyectaran sobre
la caética division del territorio del An-
tiguo Régimen, en un intento de reducir
cl mapa a la gcometria cuyo extremo se-
ria la pretensién de dividir a cordel,
cuadriculando Espana.

La influencia de la divisién departa-
mental francesa (1790) se hara notar en
la reforma territorial ilustrada (1799-
1808), de la que sc ocupa el capitulo 11
del libro. Es el transito del caos propio
del Antiguo Régimen a divisiones pro-
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vinciales racionalizadoras, aunque toda-
via se mantendran elementos poco racio-
nales (o geométricos), como los encla-
ves. Son reformas intimamente asocia-
das a lo hacendistico, que se concretan
en la creaci6én de las provincias mariti-
mas (Cadiz, Mdlaga, Santander, Alican-
te, Cartagena v Asturias), que potencia-
ran ciudades con puerto, capitales para
el comercio y las comunicaciones con el
exterior. En Castilla estas reformas tam-
bién tendran una especial incidencia,
con la supresion de la provincia de Toro
v una reordenacién que utilizar el crite-
rio de las distancias —la proximidad del
centro administrativo— como elemento
clave de la adscripcién de los municipios
a las provincias, aunque ocasionalmente
sc tenga en cuenta el deseo de las villas,
las comunicaciones o el diseiio de los
partidos judiciales. En esta época tendra
lugar también, sigilosamente, la adjudi-
cacién de Hondarribia e Iriin a Navarra,
en detrimento de la Diputacién de Gui-
plizcoa, para bencficiar el desarrollo co-
mercial navarro v satisfacer necesidades
estratégicas.

Entre 1808 y 1812 tienen lugar las di-
visiones napolednicas (capitulo IIT), re-
flejo del intento de trasladar la ideologia
administrativa del emperador a las na-
ciones conquistadas. Los nombres de
Juan Antonio Llorente, Francesc Amo-
rés v Jos¢ de Lanz evocan los provectos
de divisiones prefecturales que llegaron
a asociarse a las divisiones eclesidsticas
(Llorente). En el proyecto del matemati-
co Lanz (1809), en cambio, la superficie
jugé un papel fundamental, acudiendo
constantemente a los limites fluviales
como criterios divisorios objetivos de
quien se descubre asi como profundo
desconocedor del territorio. En 1810 se
aprobarda por fin la divisién prefectural,
que implantard un modclo tipicamente
centralista que no hari ninguna conce-
sion a los poderes locales o representati-
vos. Un poco mas tarde, el 26 de encro
de 1812, un Decreto de Napoleén dividi-
rd Catalufia en cuatro departamentos.
Todas estas reformas, que no cuajaron
en un contexto belicoso, seran sin em-
bargo después recordadas como ejem-
plos de modernidad, influyendo nota-
blemente en la obra administrativa de
las Cortes de Cadiz.

Cadiz supondri la definitiva constitu-
cionalizacién de la provincia (capftulo
IV), que consagrara su significado poli-
tico —mas alld de lo meramente hacen-
distico—, ponicndo a la cabeza de cada
una de cllas un jefe politico que, como
presidente de la Diputacién, dirigira el
gobierno de cada demarcacion territo-
rial. La Instruccién para el gobierno
econémico-politico de las provincias de
1813, sin embargo, encomendara impor-
tantes funciones a las Diputaciones, que
por su cardcter parcialmente represen-
tativo distanciaban nuestro modelo del
puro centralismo francés. Se conjugan
asi autonomia (limitada) y control des-
de el centro, en un dificil equilibrio que
caracterizara la primera normativa local
del xix. El capitulo V dedica una aten-
cién especial a las gobernaciones de Fe-
lip Bauza, que formulé en 1813 su pro-
puesta de reordenacién burocratica te-
rritorial, distinguiendo gobernaciones
supcriores y subalternas y aplicando un
criterio de equidistribucién poblacional
entre gobernaciones. Las anotaciones de
Miguel de Lastarria a este provecto de-
mostrarfan sus imperfecciones, que con-
firmara cl Dictamen del Consejo de Es-
tado de 25 de marzo de 1814, supri-
micendo las gobernaciones subalternas y
advirtiendo los errores formales que
presentaba el plan de Bauza.

En el capitulo VI del libro encontra-
mos una referencia al proyccto de
Bauza y Larramendi v a la divisién pro-
vincial de 1822, en intima relacién con
la construccién de la red de caminos y
canales v la formacién del mapa de Es-
pana. El nuevo mapa provincial proyec-
tado crearia nuevas provincias, unifica-
ria los territorios histéricos vascos, su-
primiria Palencia v acordaria cambios
en algunas capitalidades, todo ello de
acuerdo con criterios de racionalizacién
geogrifica y poblacional, intentando sin
embargo respetar la tradicién histérica
de los antiguos reinos y provincias. La
utilizacién de las cadenas montafiosas
—divisorias orograficas— como delimi-
tadoras de las provincias, sin olvidar la
importancia de las cuencas hidrografi-
cas, junto con los anteriormente citados
criterios historicistas y culturales, daria
lugar a «un proyecto de divisién provin-
cial de gran calidad por lo equilibrado,
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lo razonable de sus propuestas y por su
inteligente combinacion de tradicién y
modernidad». En ¢l debate en Cortes,
sin embargo, las rcivindicaciones loca-
listas v tradicionalistas s¢ impusieron,
sicndo aprobada la division provincial
por Decreto de 14 de enero de 1822, que
se veria suprimido poco mis tarde,
como el resto de las decisiones del go-
bierno constitucional, por la declara-
ciéon de Fernando VIT de 1 de octubre de
1823. Se volveria asi a la divisién por
Intendencias, retrocediendo provisional-
mente al esquema administrativo del
anterior siglo.

El absolutismo reformista v la gesta-
cion de la division provincial de 1833
ocupan el capitulo VII del libro, que co-
mienza con la reclarmacién de Calomar-
de de una reordenacién de los partidos
judiciales. En 1825 se forma una comi-
sién cuyos principales integrantes se-
rian Larramendi v Martin Fernandez de
Navarrete, pudiendo plantearse la refor-
ma en el contexto propio del absolutis-
mo gracias al espiritu del despotismo
ilustrado. En 1829 se presenta un pro-
vecto de divisién provincial; en palabras
del autor, el auténtico eslabén perdido
entre la divisién de 1822 v la de Javier
de Burgos dec¢ 1833, dictada en el mo-
mento de los primeros pasos del Estado
Constitucional (N1ET0). Ser4, sin embar-
go, el nombramiento de Javier de Bur-
gos como Ministro de Fomento, el 21 de
octubre de¢ 1833, el definitivo impulso,
aprobindose el 30 de noviembre la divi-
sién provincial propuesta por la comi-
sién constituida en 1825. Al mismo
tiempo se promulgara el decreto de ins-
talacién de los subdelegados de Fomen-
to, a los que se encomendaba, entre
otras muchas funciones, realizar un se-
guimiento de las ventajas e inconvenicn-
tes de la nueva divisién provincial v
emitir observaciones sobre rectificacion
de limites. Mds tarde, el 24 dec abril de
1834, se aprobarfa la subdivisién pro-
vincial en partidos judiciales, que termi-
naria de concretar los limites impreci-
sos entre las provincias.

La principal conclusién que enuncia
el libro tras cl analisis de la evolucién
histérica afecta a la autoria de la divi-
sion provincial, que no seria realmente
obra de Javier Burgos, pesc a que fuera

éste quien estampara su firma cn el de-
creto definitivo, que seria tan soélo la
cristalizacion definitiva de multiples es-
fuerzos anteriores, de un proyecto larga-
mente gestado: «... Javier de Burgos no
fue mas que el altimo (o ¢l penaltimo)
eslabén de un largo proceso que, en alti-
ma instancia, arranca de la Iustracién
v, de forma mas directa e inmediata, del
provecto Bauza-Larramendi de 1821.
Las coincidencias con la divisién apro-
bada en Cortes de 1822 son mds que no-
tables: unicamente decsaparecen tres
provincias, la gran mayoria de las capi-
tales coinciden y un 62 por 100 de los li-
mites provinciales son idénticos». La
aparente paradoja que resulta de esta
conclusién se encuentra en el muy dis-
tinto arco politico en el que se promul-
gan uno y otro provecto, lo que pone ¢n
evidencia Jas similitudes de los modelos
administrativos del absolutismo y el li-
beralismo. al menos en lo tocante a la
organizacién territorial.

En el capitulo VII, dltimo dedicado a
la cvolucién temporal del modelo, se co-
menta la recepcion de la divisiéon de
1833, en general positiva, aunque cues-
tionada por el liberalismo por falta de
legitimacién parlamentaria v por el con-
servadurismo por su insuficiente ten-
dencia hacia la uniformizacién nacio-
nal. La funcién de los subdelegados de
contribuir al perfeccionamiento de la
nueva divisién provincial se canalizé6 a
través de la comision mixta de divisién
territorial, presidida por Larramendi
(de nuevo, el gran protagonista) ¢ inte-
grada ademas por Fermin Caballero,
José Garcia Otero v Diego Clemencia.
En 1842, tras la suspension de Larra-
mendi, Fermin Caballero planteé su
proyecto de divisién territorial, que no
llegaria a ser presentado nunca en Cor-
tes debido a los avatares politicos de la
época. Las Gnicas alteraciones realmen-
te significativas de la divisién de 1833
afectarfan a Valencia (1851) v a la capi-
talidad guipuzcoana (1854).

El capitulo IX analiza los ¢ntes territo-
riales intermedios: partidos y distritos.
El significado del partido judicial tras-
cicnde el mero esquema de la planta o la
distribucién de Juzgados y Tribunales,
reflejandose en cl discfio de la organiza-
cién administrativa, en el trazado de la
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red de infraestructuras («nodos sobre los
que se organizé la red de carreteras y las
comunicaciones en general») y en la arti-
culacién del sistema electoral («circuns-
cripcién clectoral para la formacién de
las diputaciones»). De ser viable una co-
marcalizacién del territorio, ésta tendria
que acudir necesariamente al esquema
de las cabezas de partido («los partidos
han sido unidades territoriales con gran
arraigo en cl pals, instrumentos de cohe-
sién comarcal y de consolidacion de una
determinada red urbana»). Ya desde el
Antiguo Régimen se obscrva la influen-
cia de las sedes jurisdiccionales en todos
los aspectos de la politica de ordenaciéon
del territorio, alterada por la abolicién
de la jurisdiccién senorial que lleva a
cabo la Constitucién de 1812, una de las
pocas medidas confirmadas por el abso-
lutismo regio —al que sin duda favorecia
la monopolizacién de este poder— v que
se mantendria después con la vuelta del
espiritu constitucional. Otro ente territo-
rial intermedio, aunque de menor rcle-
vancia, es el distrito, cuva inspiracién
francesa y dimensién politica v espacial
no cuajaria en Espaiia, salvo el escaso
reflejo que pudo tener en las subdelega-
ciones de Hacienda y las subprefecturas
o jefaturas politicas subalternas.

Un problema de verdadera relevancia
constitucional como el de la distincién
entre nacionalidades y regiones es abor-
dado por el autor en el capitulo X, si
bien desde el punto de vista de su tradi-
cién y plasmacién administrativa. En la
divisién del Decreto de 30 de noviembre
de 1833 se halla el reconocimiento de
las regiones y los reinos como espacios
mas amplios y anteriores hist6ricamen-
te a las provincias administrativas. En-
contramos, ademas, la utilizacién de la
regién como espacio de organizacién te-
rritorial del poder publico en la consti-
tucién de las audiencias y las capitanfas
generales. El nico intento de generali-
zar este criterio es el del Decreto de 29
de septiembre de 1847, obra de Patricio
de la Escosura, que no pretendia des-
centralizar —mucho menos democrati-
zar— el ¢jercicio del poder publico terri-
torial, sino simplemente «optimizar el
organigrama de poder mediante su con-
centracién en un reducido numero de
autoridades».

La ordenacion territorial en la Espaiia
de la primera mitad del siglo x1x es el
objeto del capitulo XI, que contiene una
brillante exposicién de los criterios ge-
nerales v los rasgos basicos de la divi-
sion del espacio cn este periodo. Se ana-
lizan las cuestiones mds importantes del
debate sobre la compartimentacion del
territorio: el nimero de las provincias
(en funcion de la extension de su terri-
torio, la poblacién o la riqueza); los ele-
mentos de la delimitacién territorial
(rios, cadenas de montafias, cartografia
histérica); la denominacién de las pro-
vincias (tradicidn histérica frente a de-
signacién geogrifica); el mantenimiento
de las regiones histéricas; la defensa
acérrima de los intercses provinciales
por parte de los Diputados locales; el
protagonismo de las ciudades y la lucha
por la capitalidad. Estas son algunas de
las claves que nos ayudan a comprender
mucho mejor todo el proceso histérico
descrito en los primeros capitulos del
libro.

Estas claves pueden aplicarse miutatis
mutandi al momento histérico actual,
pues la ordenacién territorial del Estado
provoca, como advierte el capitulo XII
dc la obra, un debate permanente, que
continta durante toda la mitad del siglo
x1x, cuando comenzara a plantearse ¢l
debate federal por mor de las reivindica-
ciones nacionalistas de la periferia. El
proyecto de Constitucion federal de
1873 supondrfa un primer intento de re-
composiciéon del modelo de Estado, que
sin embargo no entraba necesariamente
en contradiccién total con la divisién en
provincias: «La alternativa regional no
suponia la desaparicién de la organiza-
cién en provincias, pues era una cues-
tién que se confiaba al criterio de los es-
tados regionales». Tras la dictadura de
Primo de Rivera, la II Republica supon-
dria el hito mds importante en la (vir-
tual) regionalizacién del Estado, un
«Estado integral en el que son compati-
bles, junto a la gran Espaiia, las regio-
nes, y haciendo posible, en ese sistema
integral, que cada una de las regiones
reciba la autonomia que merece por su
grado de cultura y progreso» (JIMENEZ
DE Asua). El franquismo hizo tabla rasa
de este provecto, que recupera la Cons-
titucion de 1978 con su disefio del Esta-
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do de las Autonomias, hace va mas de
veintc anos.

Termina el capitulo XII con un aparta-
do titulado: la provincia redimida, y otro
dedicado a las alternativas catalanas a la
divisién provincial. Si, efectivamente,
del texto constitucional se puede deducir
un mantenimiento a ultranza de la pro-
vincia, la realidad de la evolucion auto-
némica ha podido avanzar por otros de-
rroteros. Por cllo resulta muy oportuno
el ultimo capitulo (XIII), dedicado a la
formulacién de un intento de balance de
la divisién provincial, prescindiendo de
apriorismos y de prejuicios de raiz poli-
tica: «A la divisiéon provincial de 1833 le
sobran criticas viscerales y le faltan ana-
lisis v reflexiones objetivas v desapasio-
nadas». Es positiva la combinacién que
hace ¢l Estado de las Autonomias de
provincias y regiones (v nacionalidades),
va que el sentimicento provincial esta es-
pecialmente arraigado en buena parte
del territorio, vy es una realidad inelucta-
ble en tado él. No debe obscrvarse en la
provincializacién solo opresién centrali-
zadora, sino un intento de racionaliza-
cién administrativa que, en un ‘contexto
distinto, necesita de una nueva lectura.
La provincia tiene también hoy una ra-
z6n de ser, pero su mantenimiento,
como ¢l de todas las instituciones, exige
de una «adaptacién a la realidad geogra-
fica (humana, cultural, urbana, funcio-
nal, fisica) del pais». La rcnovacién del
pacto provincial, que es el motivo de cie-
rre del libro, exige una inmersién demo-
cratizadora de las Diputaciones, como
presupuesto de su propia legitimacion.

«En el campo de la divisiones admi-
nistrativas... no existen verdades absolu-
tas ¢ inmutables», termina concluvendo
el libro. El paseo por la geografia y por
la historia con ¢l que nos delcita Jesus
BURGUENO acaba convenciéndonos toda-
via mds de la anica veracidad de esta
afirmacién. Por ello damos noticia de
un libro ameno e ilustrativo, que nos de-
muestra de nucvo cé6mo los materiales
que pucden utilizarse cn el estudio del
Decrecho administrativo se encuentran
también fuera de nuestra disciplina: en
la economia, la ciencia politica, sociolo-
gia, historia y también en la geografia.

Ricardo RIVERO ORTEGA

EmBIp IRUJO, Antonio (Dir.): El nuevo
Derecho de aguas: las obras hidrdulicas
v su financiacion, Ed. Civitas, Madrid,
1998, 411 pags.

I. Simplementc adoptando la posi-
<ién del abservador desapasionado de la
realidad existente en torno al agua v su
consideracién social y juridica, cual-
quicra puede colegir la certidumbre de
una afirmacién que se impone de modo
poderoso: la contemplacién de las infra-
estructuras hidraulicas debe llevarse a
cabo ¢n la actualidad desde una pers-
pectiva distinta a la tradicional, abando-
nando la usual ecuacién obra hidrauli-
ca=presa o embalse para dejar paso,
dentro del concepto, a otros contenidos.
En efecto, sin negar —tampoco scria po-
sible en tanto que la disponibilidad del
agua siguc sicndo hoy la preocupacion
primordial del usuario— la necesidad de
acometer en ocasiones la realizacién de
infraestructuras clasicas, no podemos
dejar de afirmar a su vez que la politica
hidraulica actual ha de hacer frente, de
modo adicional, a una scrie de exigen-
cias socialmente reclamadas; exigencias
cuya satisfaccién excede con mucho el
marco de las nociones habituales, v que
obliga a una corrclativa ampliacién del
mismo, no sélo en ¢l plano conceptual
sino, sobre todo, en el plano operativo,
mediante la instauracion de distintos
mecanismos, entre los quc se cncuen-
tran los de caracter juridico.

En csta linca de razonamiento ha de
inscribirse la monografia de la que en es-
tos momentos se da cuenta. Monografia
que, como enscguida intuirdn los segui-
dores de la problematica del agua abor-
dada desde su perspectiva juridica, viene
a continuar una tradicién iniciada hace
va ocho afios: la publicacién, a la entrada
del otoiio, de los materiales de trabajo ex-
puestos en las Jornadas sobre Derecho de
las Aguas que cada afio se celcbran en Za-
ragoza a principios del mes de marzo (1).

(1) Jornadas que, bueno cs reiterarlo,
deben su andadura a las actividades de
un érgano permanente dedicado al estu-
dio del ordenamiento juridico hidraulico:
el Seminario dc Derecho del Agua, enti-
dad surgida de un fructifero convenio en-
tre la Universidad de Zaragoza y la Confe-
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Conocido, pues, cl origen de la obra, no
debe extranarnos su oportunidad, al tener
las cuestiones mas candentes planteadas
en torno al agua y su regulacién juridica
puntual tratamiento anual en este foro
cualificado de discusion. Por ello, era de
todo punto légico que el tema sobre ¢l
que habrian de versar las Jornadas este
ano fuese el de las obras hidraulicas v su
financiacién, cuestién absolutamente
crucial en el estudio del actual panorama
de las infracstructuras hidricas. Sobre
todo, por el interés que presentaba la
comprobacién del trasunto practico de
las nuevas férmulas que la Ley 13/1996,
dec acompanamicnto a los Presupuestos
para 1997 —denominada Ley 13/1996 en
adelante—, ide6 para llevarlas a cabo (2).

Sistemdticamente, la obra comentada
presenta tres partes claramente diferen-
ciadas: una primera dedicada a transcri-
bir los textos de las Ponencias expuestas
en las Jornadas: una segunda en la que,
bajo la rabrica de «Informes», se aunan
tres estudios que presentan la panord-
mica cvolutiva del Derccho de aguas
desde perspectivas territoriales diferen-
tes. y una tercera en la que da cuenta de
las Comunicaciones presentadas. Al fi-
nal de la monografia se adicionan los
discursos de inauguracion ¥ clausura de
aquel foro.

II. La primera Ponencia, a cargo del
propio Director de las Jornadas, Profe-
sor EmMBID IRUJO, versé acerca de la si-

deracién Hidrogrifica del Ebro. Los
usuarios de INTERNET interesados en
conocer la trayectoria y proyectos de este
6rgano, asi como acceder de modo direc-
to a los textos normativos estatales y au-
tondémicos y a las resefias de jurispruden-
cia mas relevantes, pueden obtener una
completa informacién en la pagina web
del Seminario, introduciendo la direccién
www.unizar.es/derecho/aguas/index.him.

(2) Esta Ley fue ya objeto de analisis
individualizado en las VII Jornadas de
Derecho de las Aguas, a cuyo tratamicnto
alli nos remitimos. Consultese sobre todo
el trabajo de EMBID IrUJO, «Publico v pri-
vado en la construccion, explotacién y
mantenimiento de obras hidraulicas», en
el libro dirigido por el mismo autor titu-
lado Gestion del agua v medio ambiente,
Ed. Civitas, Madrid, 1997.

tuacién actual del Derecho de aguas en
Espana v de los conflictos que, deriva-
dos de la situacién de indefinicién exis-
tente en torno a las mismas (3), suscita
en estos momentos las preocupaciones
de los expertos. No obstante, a juicio del
autor, parece posible intuir una cierta
homogeneidad de soluciones en virtud,
sobre todo, de una vertiente de la cucs-
tion hoy por hoy indiscutida: el sesgo
medioambiental; sesgo al que hay que
sumar, de modo primordial, otro dato
que conforma, junto con el anterior, las
lincas fundamentales en torno a las que
gira hoy la problematica del Derecho de
aguas: la escasez del recurso. La solucion
a este problema ha intentado ser aborda-
da desde varios prismas, tales como el
establecimiento de distintos sistemas de
asignacién de agua —basculando entre la
asignacion centralizada por el poder pu-
blico ¥ la asignacion descentralizada diri-
gida por los particulares (4)—, la busque-
da de nuevos recursos —tanto a través de
los sistemas tradicionales como median-
te la experimentacion de nuevas técnicas:
desalacién de aguas, reutilizacién de
aguas residuales...— o ¢l empleo de di-
versos modos de gestidon del agua, prece-
didos en la mayoria de los casos de una
previa actividad planificadora, de dispar

(3) Conseccuencia fundamentalmente
del incumplimiento de importantes previ-
siones contenidas en la Ley de Aguas o
derivadas de los fallos detectados en ésta
y que se hace necesario subsanar.

(4) Manifestacién clarisima del cual
serian los mercados de aguas, idea a la
que hacfa referencia el borrador del Pro-
vecto de reforma de la Ley de Aguas apa-
recido en 1997 ¢n un doble sentido: como
puras transacciones entre particulares y
como creacién de un banco de aguas diri-
gido por la Administracién. Sin embargo,
el Profesor EMBID IRUJO no cree que, de
establecerse, solucionasen problemas re-
levantes, al referirse a pequenas cantida-
des del recurso; creencia que sc ve refor-
zada por la realidad en los paises vecinos,
en los que la tendencia es hacia la publifi-
cacién del recurso. Ello le lleva a reivindi-
car el mantenimiento del caracter publico
de las aguas, en ningun caso incompati-
ble con los distintos sistemas de asigna-
cién, siempre que, cso si, se dé al poder
publico la posibilidad de intervenir.
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valor juridico en los distintos paises, v
con una clara tendencia en los ultimos
ticmpos hacia la gestiéon privada de las
aguas.

Tres consideraciones de cardcter gene-
ral afade adan el autor a las realizadas
anteriormente. En primer Jugar, la cons-
tatacién de que los ordenarmientos juridi-
cos actuales, en constante evolucion (5),
se mueven entre la observacién simulta-
nea del agua como recurso natural am-
biental y como un recurso productivo.
En segundo lugar, la aseveracién de que
la innovacién normativa no va a depen-
der de imperfecciones juridicas, sino de
datos tales como plantcamicntos politi-
cos vy sociales, econémicos u organizati-
vos, lo que darfa lugar a que el Derecho
de aguas de alli resultante presentasc
un aspecto cxterno similar al industrial.
Y, en tercer lugar, la verificacion de evi-
dentes fracasos del actual Derecho de
aguas. Estas conclusiones finales permi-
ten afirmar que el Derecho de aguas se
encuentra cn la actualidad en una situa-
cion de incstabilidad vy de provisiona-
lidad.

1. La Profesora MaLARET GARCia,
Catedratica de Derecho Administrativo
de la Universidad de Barcelona, centré
el objeto de su intervencién en el anali-
sis del articulo 158.5 de la Ley 13/1996,
precepto en el que se contemplan las so-
ciedades estatales para la construccion,
explotacién o ejecucién de las obras pu-
blicas hidraulicas. La primera interroga-
cion que sc plantea la ponente hace re-
ferencia al fundamento juridico de 1a fi-
gura; interrogacién cuya respuesta exige
arrancar del permiso legal expreso para
su crecacidn previsto en el antecitado
precepto. A su entender, no es suficiente
esta habilitacién genérica, requiriéndo-
se asimismo un acuerdo del Consejo de
Ministros, con un contenido minimo ne-

(5) Lo que, y por motivos de seguri-
dad juridica, le lleva a postular la utiliza-
cién de férmulas codificadoras que intro-
dujesen en la norma, de forma facilmente
recognoscible, las instituciones basicas
del Derecho de aguas dc un pais, de
modo que los intentos de modificacion se
refiriesen a un tnico texto, evitandose la
dispersién.

cesario (6), para la creacién de cada so-
ciedad concreta. Asimismo, reflexioné
sobre el ambito de actuacién y los obje-
tivos de las mismas; objetivos que, en
principio, parecen claros: la construc-
cién, explotacién v ejecucién de la obra
publica hidraulica. En base a esto, cabe
afirmar que aquellas sociedades son, en
realidad, entes gestores de caréacter ins-
trumental creados por la Administra-
cién General del Estado precisamente
para eso, con las consiguientes limita-
ciones a la autonomfa negocial que tal
hecho supone. Sin embargo, v pese a la
claridad aparente de sus cometidos, se
plantean preguntas c¢n torno a las mis-
mas de dificil respuesta en estc momen-
to. Asi, ¢tiencn caricter tasado los co-
metidos atribuidos por la Ley? ¢Cual cs
cl propésito del legislador al contemplar
estas sociedades? ¢De dénde procederian
sSus recursos?

Para finalizar, la autora aludié a cier-
tas cuestiones de su régimen juridico
que presentan especial interés. Tal es el
caso de la significacién del convenio de
encomienda de gestién suscrito entre la
sociedad v la Administracién propieta-
ria de la obra, o el efecto corrector que
la Ley 13/1996 tienc respecto de la defi-
cicnte transposicién de las Directivas
comunitarias llevada a cabo por la Ley
de Contratos de las Administraciones
Publicas; por ultimo, el problema de la
instancia jurisdiccional competente
para resolver los conflictos suscitados
en este ambito.

IV. La tercera Ponencia corrié a car-
go del Profesor ARIKO OrTIZ, Catedrdtico
de Derecho Administrativo de la Univer-
sidad Aut6noma de Madrid, y de D.* Mé-
nica SASTRE BECEIRO, Analista en el Sec-
tor del Agua de la Fundacién de Estu-
dios de Regulacién, que analizaron otra
de las figuras creadas por la Ley 13/1996
para la financiacién de obras hidrauli-
cas: el contrato de construccién v explo-

(6) Contenido que, para la ponente,
habra de estar compuesto por la determi-
nacién del objeto de la Sociedad, un pro-
vecto de Estatutos, la determinacion de la
posibilidad de actuacién directa o indi-
recta y las limitaciones a la transmisibili-
dad dc acciones.
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tacién de obras hidrdulicas. En este sen-
tido, se comenz6 constatando una reali-
dad: en todo el ambito europeo el Esta-
do estd disminuyendo sus aportaciones
en materia de infraestructuras hidrauli-
cas, permitiendo cada vez con mayor in-
tensidad la intervencién de los privados
en la construccién y explotacién de
aquéllas; realidad a la que va a respon-
der la creacién de la figura analizada.
Esta se caracteriza por tener como obje-
to la «construccién, conservacién y ex-
plotacién» de determinadas obras e in-
fraestructuras hidraulicas; actividades
éstas de las que, por concesién de la Ad-
ministracién, se encargara un concesio-
nario que podra ser un particular perso-
na fisica o juridica u otra Administra-
ci6én publica. Este ultimo aspecto fue
duramente criticado por la ponente al
entender que la posicién de subordina-
cién en la que sc encontraria la Admi-
nistracién concesionaria frente a la con-
cedente podria impedir el ejercicio por
aquélla de sus prerrogativas contractua-
les, por lo que —se sugiere— serfa mas
deseable acudir a una relacién de caréc-
ter cxtracontractual.

La categorizacion del contrato de
construccién y explotacién de obras hi-
draulicas como un contrato administra-
tivo mixto de obras y gestiéon de servi-
cios publicos, su modo de preparacién y
adjudicacion, su contenido o los princi-
pios inspiradores del régimen econémi-
co-financiero también fueron tratados
en esta ponencia v pueden ser consulta-
dos en la obra que estamos comentan-
do. Sin embargo, a nuestro juicio, es in-
teresante dar cuenta de la altima refle-
xién en la que se sintetizé la conclusién
del trabajo: Estado y mercado deben ac-
tuar conjuntamente en la realizacién y
explotacién de infraestructuras hidrauli-
cas, correspondiendo al primero la la-
bor de planificar, promover, gestionar y,
en aquellos casos en los que las obras
no son econémicamente rentables a los
particulares, ejecutar directamente las
obras, dejando al sector privado la reali-
zacién de aquellas de las que sc benefi-
cia directamente.

V. El bloque de Informes se abre
con un andlisis del devenir del Derecho
de aguas en el ambito de la Unién Euro-

pea a cargo del Profesor FaxLo Loras,
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad de La Rioja; analisis
en el que pueden diferenciarse dos par-
tes. En primer lugar, la referencia a la
actual politica comunitaria de aguas,
importantisima en su alcance pero con
evidentes limitaciones, consccuencia del
enfoque sectorial seguido por las Direc-
tivas aprobadas en la materia. Este im-
pedimento ha intentado ser superado
tanto por la Directiva 96/91/CEE, relati-
va a la prevencién y al control integrado
de la contaminacién —que pretende,
aplicando una perspectiva global, fijar
su atencién cn los problemas del agua,
de la atmésfera v del suelo—, como por
el Quinto Programa dec Accién en mate-
ria de medio ambiente, que confirma el
enfoque integral anteriormente mencio-
nado. Y, ¢n segundo lugar, la refercncia
detaliada al Provecto de Directiva marco
de aguas, texto que, como su propio
nombre indica, tiene por objetivo el es-
tablecimiento de un marco comunitario
para la proteccién de las aguas superfi-
ciales y subterraneas de la Comunidad,
y que presenta la intencién de tomar de-
cisiones importantisimas, como la de
asumir el criterio de la cuenca hidrogra-
fica como unidad idénea para la gestién
del agua, la tarificacién del uso de agua,
la aplicacion del enfoque combinado en
el control de la contaminacién, y la
aprobacién de planes de gestién en cada
una de las cuencas.

Se refleja también en la obra la Po-
nencia del Profesor VERGARA BLANCO, es-
pecialista en Derecho de Aguas de la
Pontificia Universidad Catélica de Chile,
en la que expone las tendencias actuales
de la cuestién en Hispanoamérica, en
las que pueden identificarse cuatro ras-
gos definidores. En primer lugar, la
cuestién de la propiedad de las aguas,
que enfrenta en el estricto plano de la
dogmatica jurfdica la teoria patrimonia-
lista y la teoria funcionalista, de la que
es partidario ¢l autor. En segundo lugar,
la problematica de la asignacién de los
recursos, en la que, frente a la regla ge-
neral de la necesidad de concesién, sub-
sisten, imponiéndose a los ordenamicn-
tos juridicos, un gran porcentaje de usos
de aguas quc arrancan de apropiaciones
privadas o de especiales reconocimien-
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tos prestados por leves decimonénicas.
En tercer lugar, la reasignacién del re-
curso, coexistiendo los sistemas centra-
lizados y los descentralizados. Y, en
cuarto lugar, la cuestion de la adminis-
tracién del uso del recurso, en la que,
frente a la necesidad de existencia de or-
ganismos rectores generales que deci-
dan sobre politicas globales, surge el
problema, atn sin resolver, de la nueva
tendencia a descentralizar territorial-
mente la administracidén de las aguas v
centrar sus potestades en los organis-
mos de cada cuenca hidrogréfica ¥ su
controvertida coexistencia con los orga-
nismos privados que en muchos de los
paises hispanoamericanos se encargan
de la distribucion de las aguas.

Finaliza el bloque de Informes con el
analisis de las ultimas tendencias de la
legislacion hidrica comparada presenta-
do por Don Stetano Burcti, Oficial Juri-
dico Supcrior de la FAO. Nuevamente
son cuatro las orientaciones actuales en
la materia: ¢l aumento del papel rector
del Estado en lo que hace a los recursos
hidricos; la participaciéon —de distinta
intensidad— del sector privado en los
servicios publicos hidraulicos: la impor-
tancia de la prevenciéon y disminucion
de la contaminacién hidrica; v la consi-
deracion, en la mayoria de las legisla-
ciones comparadas, de la cuenca hidro-
grifica como la base territorial mas idé-
nea para la gestion de las aguas.

VI. Tres fueron las Comunicaciones
prescntadas a las VII1 Jornadas de Dere-
cho de las Aguas y publicadas asimismo
cn la obra que se comenta. En la prime-
ra de ellas, Don Tomds SANCHO MARCO,
Presidente de la Confederacién Hidro-
grafica del Ebro, se refirio a la financia-
cién de las obras hidraulicas v, mds
concretamente, a la creacion, en el dm-
bito del organismo de cuenca que él pre-
side, de la sociedad estatal Aguas de la
Cuenca del Ebro, S.A., dedicada a la
construccion de obras hidraulicas, y que
ha supuesto una inflexién, que no una
ruptura (7), respecto del sistema ante-

(7) Aclaramos esto porque, por su-
puesto, van a seguir construyéndose
obras hidraulicas con las exclusivas apor-
taciones del poder publico, que era la re-

rior. Todas las cuestiones de interés res-
pecto de csta novedosa sociedad —for-
ma juridica, objcto social, régimen de
funcionamiento, actuaciones llevadas a
cabo y previstas...— son objecto de opor-
tuno tratamiento cn su trabajo.

Don Guillermo HErAs MoRENO, Direc-
tor del Gabinete del Secretario de Esta-
do de Aguas v Costas, es el autor de la
segunda Comunicacién. En ella se con-
tienen una seric de reflexiones generales
en torno a la actual situacién de la poli-
tica hidraulica, asi como una pedagégi-
ca contraposicion de la misma con la
anterior. Esta politica se caracterizaria,
a juicio del autor, por las siguientes no-
tas: agotamiento de los planteamientos
tradicionales, progresiva intervencién
de una pluralidad de niveles publicos
cuya actuacion se hace preciso coordi-
nar, importancia de los condicionantes
ambientales que imponen, entre otras
cucstiones, la necesidad de evaluar los
impactos de las infraestructuras hidrau-
licas sobre el recurso, v ampliacién de
los instrumentos tradicionales de finan-
ciacién de las obras hidraulicas.

Por dliimo, Don Antonio DoMINGLEZ
ViLa, Profesor Titular de Derecho Consti-
tucional, Secretario de Ayuntamiento y
Abogado, aludié a la financiacion de las
obras hidriulicas locales. La sintesis de
su trabajo puede reflejarse en la siguiente
afirmacién: las entidades locales tienen
competencias en maitceria de servicios hi-
draulicos (abastecimiento, alcantarillado,
depuracién), pero tales atribuciones se
ven frenadas la mayoria de las veces por
una falta de medios que dificultan su
prestacion, ya que el incremento de fun-
ciones a realizar no se ha visto seguido de
un incremento paralelo de recursos eco-
némicos. En este marco, la Ley 13/1996
ha regulado la creacion de dos nucvos
contratos, los cuales, sobre todo el con-
trato de obra bajo la modalidad de abono
total del precio, suponen un peligro ¢n
manos de las corporaciones locales, que
pueden hipotecar su presupuesto futuro.

gla general en el sistema inmediatamente
anterior. Lo inico que se hace es abrir las
puertas a la iniciativa privada, suponien-
do, sobre todo, un mayor protagonismo
de los usuarios en la financiacién v explo-
tacion de las obras hidraulicas.
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VII. Como se ha avanzado en un
principio, al final de la monografia se
adicionan los discursos de inauguracién
v clausura de las Jornadas. El primero
de ellos, a cargo de Don Carlos EscaArTiN
HERNANDEZ, Director General de Obras
Hidraulicas v de Calidad de las Aguas,
permite al lector conocer, a grandes ras-
gos, las actuaciones que cn esta direc-
cion, v desde el Ministerio de Medio
Ambiente, se estdn llevando a cabo en
los nltimos tiempos. Por su parte, en cl
acto de clausura tomé la palabra Don Be-
nigno BLaxco RODRIGLEZ, Secretario de
Estado de Aguas v Costas, quien resalt6
la importancia de las actividades lleva-
das a cabo a lo largo de un afo. En
efecto, recordé cémo en las VII Jorna-
das de Derecho de las Aguas, la referen-
cia a las socicdades estatales para la
construccién, explotacién o ejecucién
de obras hidriulicas s¢ entendia hecha
a un diseno conceptual y abstracto re-
cogido en la Ley 13/1996. Doce meses
después, tal disefio ha tenido una plas-
macién real en el ambito de las Confe-
deraciones Hidrogrificas del Ebro, Sur
v Jucar, mientras que en la del Guadia-
na la cuestién se encuentra muy avan-
zada, v en la del Guadalquivir el tema
esta en estudio.

VIII. Lo expuesto es, en unas pince-
ladas excesivamente generales, un es-
bozo de la enorme cantidad de cuestio-
nes del maximo interés que podemos
descubrir en las paginas de la obra co-
mentada. Como asistente a las Jorna-
das, ademas, no quiero dejar de resal-
tar lo que ya viene siendo habitual en
las mismas: una magnifica organiza-
cién, plagada de atenciones, dignas de
un foro de la importancia del que se
habla. Y si a todo ello anadimos ¢l en-
riquecimiento cientifico v personal que
estas reuniones suponen, y que, por ex-
tensién, puede obtenerse de la lectura
de la obra producto de la misma, la
conclusién ha de ser una: ¢l deseo de
que, ¢l ano que viene, tengamos la
oportunidad dec volver a comentar una
monograffa similar.

Beatriz SETUAIN MENDIA
Area de Derecho Administrativo
Universidad de Zaragoza

GONZALEZ-VARAs [BASEZ, Santiago: La re-
paracién de los daiios causados a la
Administracion, Ed. Cedecs, Barcelo-
na, 1998, 460 pags.

La correspondencia reciproca y el
equilibrio en las actuaciones llevadas a
cabo por los distintos operadores socia-
les, ha sido una maxima colectiva desde
los tiempos en que los grupos mas o me-
nos reducidos de individuos que consti-
tuian los clanes trabaron relaciones en-
tre ellos, simples en principio, mas com-
plejas paulatinamente, hasta constituir
un cuerpo social con una cierta homo-
geneidad. Un entramado de este tipo,
con pretensiones de funcionamiento,
debera fundamentarse, entre otras co-
sas, en una nivelacién de responsabili-
dades que, con un margen inevitable de
desviaciones (1), ascguren, cuando me-
nos en teoria, la estabilidad. Manifesta-
ci6én primigenia en ¢l plano punitivo de
esta afirmacioén, aplicable igualmente a
las relaciones interindividuales privadas
v a las que contemplen un componente
publico, cs la Ley del Talidn, que tantos
v tan dispares trasuntos ha conocido en
los variados sistemas ordenadores de
que las distintas sociedades se han do-
tado.

En esta perspectiva ponderada hay
que encuadrar, salvando las distancias,
la exigencia de responsabilidad a los
ciudadanos por la causacién de danos a
la Administracién. En efecto, como sc
afirma en la contraportada de la obra,
lo normal es contemplar al administra-
do en su faceta reivindicativa, deman-
dando de aquélla la prestacion de servi-
cios, el reconocimiento de situaciones
juridicas individualizadas o la respucsta
a cualquier solicitud. Sin embargo, con
la misma naturalidad con que se situa
en esta posicién puede ocupar el lado
contrario de la barrera, apareciendo
como destinatario de las demandas de
los poderes publicos vy, singularmente,

(1) Derivadas de la posicién de supre-
macia y consiguicntes prerrogativas exor-
bitantes que tradicionalmente han osten-
tado determinados individuos. Piénscse
en ¢l Rey o los seflores feudales ¢n la so-
ciedad medieval o, con posterioridad, en
los poderes publicos.
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como responsable frente a los mismos
por sus actuaciones lesivas, que se ve
obligado a reparar.

Pues bicn, es precisamente esta ubica-
cién del ciudadano la que es objeto de
anadlisis en la monografia que se comen-
ta. No quisiera que la intencién de esta
frasc pasase desapercibida, v por eso in-
sisto en tal afirmacién: la reparacién de
los danos causados a la Administracién
por los privados es analizada en la pre-
sente obra. Y destaco ecsta cuestién por-
que en un tema tan complejo, en el que
confluyen principios y sistemas diversos
v perspectivas sectoriales de 1o mas va-
riopinto, es facil verse arrastrado por la
propia intensidad descriptiva de la pro-
blematica en jucgo, en detrimento de la
rigurosa investigacién juridica. Por
suerte, el Profesor GonziiLez-Varas logra
sustracrse a la inercia referida, presen-
tando un estudio disciplinado del Dere-
cho subvacente v siendo capaz de desti-
lar una auténtica teoria general de la re-
paracién de dafios.

Sistematicamente, la obra tiene diez
partes que se irdan describiendo a conti-
nuacion.

1. La rcgulacién tanto histérica
como actual del régimen gencral de re-
paracion de danos causados a bienes pu-
blicos es objeto de estudio en la primera
parte del libro. En ¢lla, como no podia
ser de otro modo, se demuestra que el
presente es producto de un desarrollo
natural de la normativa tradicional, la
cual, y partiendo dc reglas de caracter
publico inmersas en el derecho comin
que reconocen la obligacidén de reparar
el dafo reponiendo las cosas a su primi-
tivo estado o, en su defecto, indemnizan-
dolo, se desliza en sucesivos estadios ha-
cia las posiciones actuales (2). Estas ul-

(2) Estadios cuvos hitos ¢l Profesor
GONZALEZ-VARAS sitia en la adquisicién,
en la época de la Ilustracion, de una nue-
va vertiente social de la figura, lo que po-
sibilita un indudable progreso juridico al
permitir la exclusién del privilegio de la
dispensa de sanciones v el acrecenta-
miento de las garantias ciudadanas, y ¢n
el afianzamiento de un sistema propia-
mente administrativo de reparaciéon de

timas se caracterizan, sobre todo, por
presentar el sistema reparador «como
un apéndice del Derecho administrativo
sancionador» (pag. 61), lo que posibilita
la extension a aquél de las prerrogativas
propias de éste. De entre Jas mismas
destaca el régimen de autotutela ejecu-
toria, que permite a la Administracién
«decretar las medidas que deban tomar-
se o ¢l sistema de cjecucién para repa-
rar ¢l dano causado» (pag. 735) (3). Sin
embargo, esta vinculacién, asi entendi-
da, es criticada por el autor, para quicn
la prictica habitual de acumular en un
mismo procedimicento la imposicion de
una sancién y la determinacion de la re-
paracion de dafios, si bien mantenible
por razones de economia en la actua-
ciéon administrativa, debe quedar en eso
—en una actuacién procedimental—,

dafos al margen del Dcrecho civil, que
permita a la propia Administracién, sin
nccesidad de acudir a los Tribunales, lle-
var a cabo la detcrminacién del modo de
reparar los dafios y perjuicios causados a
sus biencs.

(3) En efecto, como explica el propio
autor, la causacién de un dafo, del que
indudablemente deriva la reparacién, es
considerada en nuestra legislacion secto-
rial como infracciéon. Y toda infraccién
lleva consigo, al menos en principio, v
siempre que el dafio causado sea antijuri-
dico, la imposicién de una sancién. Esto
quierc decir que «la reparacién de dafios
se asocia a la infraccién, siendo aquélla
una medida complementaria, dispuesta
junto a la sancién administrativa» (pag.
75). Luecgo si la sancién es autoejecutiva,
¢c6mo no habria de scrlo la reparacion
de danos, vinculada inescindiblemente a
la misma d¢ modo accesorio? Sin embar-
go, csta tipificacién automatica de toda
causacién de dafno como infraccién v, por
tanto, como susceptible de sancién y de
reparacion de dafios ¢s criticada severa-
mcnte por el Profesor GONZALEZ-VARAS,
para quicn en tal consideracién cxiste
una auténtica confusion de planos: una
cosa cs el fin pretendido por la considera-
cién de una conducta como infraccién
(prevencién de dafos en defensa de bie-
nes juridicos) v otra la efectiva produc-
cion de un dafo, no incardinada va,
como la anterior, en el nivel del puro ries-
go. sino en el de la consumacién del
mismo.
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sin que signifique que «los presupuestos
juridico-materiales de las sanciones se
extiendan a esta altima» (pag. 110), v
mds concretamente, sin que sea suscep-
tible de amparar la reclamacién ejecuto-
ria de la reparacién de dafos en los ca-
sos en que la sancién es, desde todo
punto, improcedente (4). Al margen del
razonamiento anterior, no olvida el Pro-
fesor GONZALEZ-VARAS otros elementos
particularizadores del actual modelo de
reparacién de dafos, tales como consi-
deracién subsidiaria de la indemniza-
cién de danos v perjuicios respecto de
los deberes de reposicién y restitucién,
v las ideas de prefcrencia de la preven-
cién sobre la reparacién y de reparacion
integral del dano.

IT. Si lo expuesto con anterioridad
son las lineas maestras del sistema ge-
neral de reparacién de danos, es cviden-
te pensar en su reiteracién en los distin-
tos sectores del ordenamicnto juridico-
administrativo. Asi lo demuestra el
autor en la segunda parte de la obra, en
la que analiza el régimen cstablecido
para la misma cn relacién con distintos
bienes juridicos administrativos. Parti-
cularmente ejemplificativa de la afirma-
cién anterior aplicada al dominio
publico aparece la normativa de aguas y
costas, que «sigue un régimen de auto-
tutela ejecutiva en favor de la Adminis-

(4) So pena de amparar fraudes de ley
v abusos de derecho «como lo es la inicia-
cién de procedimientos sancionadores fic-
ticios con el fin de practicar ejecutoria-
mente la reparacion de dafnos» (pag. 124).
En la peligrosidad de esta idea incide rei-
teradamente el autor, sobre todo tras
constatar la habitualidad de tal practica
mediante un seguimiento de la jurispru-
dencia en materia de dafios causados a
bienes de dominio publico, que muestran
la imposicién de sanciones minimas al
lado de cantidades enormes en concepto
de reparacién de danos. Este hecho desve-
la la verdadera intencién de la Adminis-
tracién: la utilizacién del procedimiento
sancionador como mecanismo que ampa-
re la extensién de privilegios exorbitantes
propios del mismo —concretamente, el
privilegio de ejecutoriedad— a aquélla,
evitandose la interposicién de acciones ci-
viles.

tracién derivado de la acumulacién de
dicha reparacién en el expediente san-
cionador» (pag. 129). Sin embargo, v en
la linea de lo mencionado supra, la in-
terpretacién que la jurisprudencia con-
tencioso-administrativa hace de la mis-
ma desvirtia de modo claro su hipotéti-
ca légica juridica, al demostrar la
artificiosidad del mantenimiento del
privilegio de ejecutoriedad de la repara-
cién en los casos en que la sancién es
improcedente y, por lo tanto, no ampa-
ra la utilizacién del mismo. Es quizas
en materia de montes donde la jurispru-
dencia ha delimitado de un modo m4s
claro las diferencias entre sancién v re-
paracién de danos, al constatar, pese a
su tramitacién procedimental conjunta
y la extensién a la altima del privilegio
de ejecutoriedad, la distinta finalidad
perseguida por cada una (5), dato éste
que justifica la autonomia entre ambas
en lo que hace a su exigencia diferen-
ciada.

Algunas diferencias prescnta el siste-
ma de reparacién de dafios causados a
carreteras o vias v sus elementos funcio-
nales. Singularmente, v derivado de la
legislacion cspecifica de carreteras, la
desvinculacién de su exigencia, también
beneficiada por el privilegio de autotu-
tela ejecutoria, respecto de la sancién
administrativa, en lo que esto supone
excepcién a la practica general. O, asi-
mismo, la ausencia de aquella prerroga-
tiva en el caso de las vias de titularidad
local, ante el evidente silencio que en
este sentido guarda la legislacién de ré-
gimen local (6). No obstante, otra legis-
lacién relacionada —la de trédfico y cir-
culacién—, mas preocupada por el as-
pecto preventivo del problema, desecha
el establecimiento de un sistema repara-

(5) Correccional en el primer caso,
restauradora en el segundo.

(6) Ausencia que, no obstante, ha
sido matizada por algunas normas auto-
némicas que «han procedido a extender
¢l ambito de aplicacién de la ley de carre-
teras —autonémicas se entiende— a cier-
tas vias de titularidad local» (pag. 185, la
cursiva es nuestra), lo que supone la am-
pliacién a éstas del privilegio de autotute-
la previsto inicialmente s6lo para las pri-
meras.
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dor en relacién a los dafios causados
por la vulneraciéon de sus prescripcio-
nes, considerandose «quc este tipo de
facultades las cubre sobradamente la le-
gislacién de carreteras y el Cédigo penal
o civil» (pag. 1953).

LII. No ha de olvidarse que en la ac-
tual sociedad occidental, de la que for-
mamos parte, la preocupacién por la
proteccién del medio ambiente frente a
las agresiones que vienc padecicndo ha

llegado a constituirse ¢n uno de los ba- -

samentos sobre el que gravitan buena
parte de los desvelos generales. A esta
rcalidad indiscutible no puede ser ajeno
el Derccho, que, siguiendo tal linea, ha
caracterizado al dano ambiental como
una auténtica lesi6én a un bien juridico
colectivo y prevalente respecto de otros.
Consecuencia inevitable de esta califica-
cion ha de ser la exigencia de su repara-
cion, contemplada por las diversas ra-
mas del ordenamiento juridico. Cada
una de ellas s¢ singulariza por el esta-
blecimiento de un modelo de responsa-
bilidad diverso, y asi, micntras el civil se
distingue por su subjetivismo (7), ¢l sis-
tcma penal presenta la novedad del re-
conocimiento de un tipo especifico —el
delito ecolégico (8)— fuertemente con-
dicionado por la legislacion administra-
tiva habida cuenta la remisién que
aquél hace a «la contravencién de las le-
yes o de otras disposiciones de caricter
gencral protectoras del medio ambien-
te» como eclemento determinante del
mismo (9).

(7) Sibien es apreciable en los ultimos
tiempos una tendencia a su objetivacion, lo
que permitiria suplir las limitaciones que
la perspectiva puramente subjetiva presen-
taba ¢n orden a la consecucién de un siste-
ma protector realmente eficaz.

(8) Que se trata, es importante hacer-
lo notar, de un dclito de riesgo: el ilicito
penal se consuma por la mera realiza-
cién de cualquiera de las actividades des-
critas en el tipo que supongan un riesgo
grave para el medio ambiente, con inde-
pendencia de que éste se consume o no.
En caso de consumacidn, estaremos cn
presencia, junto con el delito ecoldgico,
de un delito de lesiones, castigado sepa-
radamente.

(9) Lo que. como bien establece ¢l

Junto con ellos, no pucde olvidarse ¢l
sistema administrativo de protecccion
del medio ambiente, caracterizado hoy
por responder al esquema acumulativo
sancion+reparacién, v necesitado en un
futuro inmediato de medidas mas expe-
ditivas que coadvuven al ejercicio por
los poderes publicos de su responsabili-
dad dltima en este ambito: velar por la
observancia de la legislaciéon ambiental.
Dos son las propuestas que el autor for-
mula en tal sentido, consistente la pri-
mecra en el cjercicio de acciones proce-
sales v la segunda en la posibilidad ex-
cepcional —sélo en aquellas materias,
como la ambiental, en quec exista una
espccial necesidad de amparar el inte-
rés publico— dec intervencion del Mi-
nisterio Fiscal en los procesos conten-
cioso-administrativos «como via que
puecde contribuir a promover la realiza-
ci6én de los intereses publicos v el cum-
plimicnto de la legalidad administrati-
va» (pag. 279).

IV.  El régimen juridico de la repara-
cién de los darios causados a biencs de
las entidades locales también es objeto
de andlisis en la obra que se comenta.
Desconcierta en un primer momento la
constatacion de que, segun jurispruden-
cia reiterada, aquellos bienes no gocen, a
diferencia de los de ttularidad estatal v
autonémica, del privilegio de autotutcla.
Y cllo, segin parece, por mor de¢ una in-
terpretacion restrictiva que lo limita a
los bicnes de aquellos entes que, al dis-
poner de potestad normativa originaria,
pucden dictar leves propias que habili-
ten de modo concreto tal régimen (10).

Profcsor GoNzALEZ-VARAS, «cncaja dentro

del fenémeno de la ley penal en blancos;
fenémeno problematico desde el punto de
vista de los principios de legalidad, segu-
ridad juridica e igualdad.

(10) Porque lo que parece indiscuti-
ble, 1al y como evidencia ¢l analisis de los
distintos sectores administrativos llevado
a cabo en la presente monografia, es la
necesidad de una habilitacion legislativa
concreta para poder aplicar ¢l régimen de
la inmediata ejecucion de la orden de re-
paracion de danos. Nada obstaria, en este
sentido, que las leyes sectoriales estatales
o autonémicas reconociesen c¢n favor de
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Sin embargo, es facilmente comproba-
ble que la realidad discurre por otros
derroteros, no siendo en absoluto oca-
sional la existencia de apremios admi-
nistrativos en orden a la reparaciéon de
dafos causados a bienes locales. El Pro-
fesor GoNzALEZ-VARAS critica por ausen-
cia de base juridica ambos aspectos
—teoria vy practica—, postulando en
este sentido una solucion de sintesis
que pasaria por la realizacién, por parte
del legislador, de un estudio serio que
impida una dilatacién general v sin fun-
damento del régimen de autotutela en
favor de los entes locales a la vez que
posibilite, previa justificacién, su apli-
cacién en determinados casos o hasta
una determinada cuantia. Ello no empe-
Ce, por supuesto, que ¢n tanto éste se
lleva a cabo, la reparacién de dafios
causados a tales bienes se venga exi-
giendo, junto con la cuestionada practi-
ca de los medios administrativos de eje-
cucién forzosa, a través de otros cauces,
destacando la via penal, «para la repa-
racién de danos de cierta gravedad»
(pag. 314), y la via civil como solucién
general.

V. Laregulacién de un nuevo proce-
dimiento sancionador que la Ley
30/1992 y el Real Decreto 1398/1993 lle-
van a cabo hace plantearse al autor la
existencia, derivada del mismo, de no-
vedades importantes respecto del siste-
ma de reparacién de dafios causados a
bienes de la Administracién. La razén
de tal interrogante radica en la aparente
generalizacién, segtin ¢l tenor literal de
los textos citados, del principio de eje-
cutoriedad cuando los dafios causados
sean consecuencia de hechos tipificados
como infraccién administrativa. Sin
embargo, la respucsta a esta pregunta
ha de ser forzosamente negativa, de-

las entidades locales poderes sancionato-
rios extensos, que incluyesen aquélla. Sin
embargo, no aparenta ser tal la voluntad
de estos textos, lo que ha impulsado la
aparicién de corrientes doctrinales mas
flexibles que postulen una matizacién de
la rigidez del principio de legalidad en
materia sancionadora en lo que respecta
al ejercicio de la misma por las entidades
locales.

mostrando el Profesor GoxNzALEZ-VARAS
que la extensién mencionada es m4s
aparente que real al no incluirse nueva-
mente en la misma, y por los motivos
antes expuecstos, el supuesto de los da-
fios causados a bienes de las entidades
locales.

V1. No puede olvidarse que la obten-
cién de la reparacion de dafios via tri-
bunales ordinarios sigue siendo, en mu-
chos casos, el cauce —a veces inico—
para hacerla efectiva. Este es el conduc-
to que, en légica coherencia con su na-
turaleza, ha contemplado tradicional-
mente nuestro Derecho en relacién con
los danos sufridos por los bienes patri-
moniales de las distintas Administracio-
nes publicas, si bien ¢n los dltimos
tiempos se constata el establecimiento,
por parte de la legislacién autonémica
en la materia, de un régimen ejecutorio
general junto con el sistema sancionato-
rio. Idéntica via —civil— habra de se-
guirse para intentar la reparaciéon de
dafos causados a bienes de la Adminis-
tracién institucional, ya que, v aun sien-
do de dominio publico, «no puede lle-
garsc al equivoco de considerar el régi-
men de autotutela administrativa
ejecutiva para la reparacién de danos
como algo propio o estatutario de los
bienes demaniales, haciendo falta en
todo caso un precepto legal que habili-
tara a la Administracién institucional al
ejercicio de estas facultades ejecutorias
de reparacién de dafios sobre sus pro-
pios bienes» (pag. 351).

VII. Asimismo, no olvida esta obra el
andlisis de la problemdtica derivada de la
comisién de delitos o faltas que lesionen
bienes de la Administracién o al personal
a su servicio. La regla general en la mate-
ria, extraida de una amplia casufstica ju-
risprudencial, consiste en el reconocimien-
to de una indemnizacién civil derivada de
aquéllos. Ello no impide que en relacién al
tema de la repeticién frente al causante del
dafio de los gastos que la Administracion
tuvo que realizar en favor de su personal a
consecuencia de!l mismo —bajas, presta-
ciones sanitarias— exista jurisprudencia
contradictoria, reconociéndose con ca-
racter general por los tribunales penales y
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existiendo, por contra, dudas en las sen-
tencias civiles (11).

VIII. No sélo van a ser los particula-
res quienes, mediante sus acciones,
causen danos a la Administracién. Por
contra, no son extrafos los supuestos
en los que aquéllos se producen como
consccuencia de actuaciones llevadas a
cabo por sujetos —funcionarios, contra-
tistas de la Administracién o, incluso,
otras entidades publicas— que mantic-
nen con cl poder publico una vincula-
cién m4as intensa que la comun de los
ciudadanos. Pues bien, a estos casos se
reficre el autor en la octava parte de la
obra, permitiendo extraer su estudio
una interesante conclusién: se trata de
un tema de plena actualidad, cuva solu-
cion univoca se estd todavia constru-
vendo en base a resoluciones jurispru-
denciales.

I1X. Es légico pensar que la compro-
bacién primero de la existencia y, se-
gundo, de quiénes sean los responsa-
bles de los dafios que daran lugar a una
reparacién en favor de la Administra-
cién no serd una cuestiéon sencilla, so-
bre todo si tenemos en cuenta la multi-
plicidad de bienes susceptibles de su-
frirtos y la cantidad ingente de
manifestaciones que los mismos pue-
den tener. Esta realidad, y si bien no ha
de hacernos olvidar que, en udltimo tér-
mino, son los poderes publicos los
competentes para tal cometido en
virtud de sus potestades de policia, ex-
plica las recientes inclinaciones norma-
tivas a la consideracién de los particu-
lares como colaboradores de la Ad-
ministracién en el ejercicio de las
funciones de vigilancia de sus bienes,
sin que en ningin momento hava de
confundirse tal tarea, puramente auxi-
liar, como se ha dicho, con la privatiza-
cién de misiones publicas.

(11) El criterio comun de los tribuna-
les civiles «consiste en denegar con carac-
ter gencral la indemnizacién a favor del
Estado, salvo que éste precise realizar
contraprestaciones complementarias»,
siendo éste ¢l dano que habria de resar-
cirse (pag. 363).

X. Finaliza el libro con unas consi-
deraciones cn torno a la problematica
que el concepto de dafnos, por su propia
indeterminaci6n, puede plantear en or-
den a una exigencia fundada de repara-
cién de los mismos. Puesto que, en pala-
bras del autor, «el dafio no es un concep-
to o titulo suficiente para legitimar
actuaciones administrativas» (punitivas
en este caso, se entiende, pag. 386), se
hace obligada la coexistencia, junto con
¢éste, de una serie de requisitos afadidos
que justifiquen la demanda de la men-
cionada reparacion. Ejemplificativos de
la dificultad mencionada son los supues-
tos de reparacién de danos de caracter
incorpéreo como los cstéticos, los causa-
dos a la seguridad del Estado o los mo-
rales; dafios que, pese a esa caracteristi-
ca, presentan una efectividad que obliga
a su objetivacion, so pena de imposibili-
tar la actuacién de los poderes publicos.

XI. Como podra intuirse, nos halla-
mos en presencia de una obra vasta, tan-
to en extensién como en contenidos. No
es hov moneda comun la elaboracién de
auténticos tratados omnicomprensivos
de una problemdtica juridica tan compli-
cada v susceptible de contemplacion
desde tantos y tan variados prismas. Por
no mencionar las profundas imbricacio-
nes que en muy diversas ramas del orde-
namiento juridico, y derivadas del l6gico
rechazo que todo jurista ha de manifes-
tar a la consideracién del Derecho como
una suma inconexa de compartimentos
estancos y de la natural pluridisciplina-
ticdad de la materia, presenta el tema
objeto de estudio. La generosidad inves-
tigadora del Profesor GONZALEZ-VARAS,
avalada por una brillante trayectoria
cientifica y nunca puesta en duda por
quienes en nuestra fase de formacidn
académica nos enriguecemos caon sus
trabajos, tiene una nueva manifestacién
en la obra comentada. Es de clla, por su-
pucsto, de donde hay que aprender. Por
cllo, sirva este a la fuerza breve y parcial
comentario como testimonio del prove-
cho que su lectura puede reportar. En
mi caso, asi ha sido.

Beatriz SETUAIN MENDIA
Area de Derecho Administrativo
Facultad de Derecho de Zaragoza
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HUERGO Lora, Alejandro: Los contratos
sobre los actos v las potestades admi-
nistrativas, Ed. Civitas, Madrid, 1998,
469 pags.

La lectura del libro que aqui comen-
tamos confirma la solidez investigadora
de su autor, ya dada a conocer en otros
trabajos, como sus articulos sobre La
desigualdad en la aplicacion de potesta-
des administrativas de gravamen y sobre
La motivacion de los actos administrati-
vos v la aportacion de nuevos motivos en
el proceso contencioso-administrativo,
cuyo denominador comun es una preo-
cupacién por ofrecer soluciones juridi-
cas razonables y ponderadas a proble-
mas acuciantes dentro de nuestro siste-
ma administrativo. La utilidad social de
un trabajo de investigacién es un valor
que sélo frivolamente cabe negar, y la
necesidad de un estudio sistemaitico
que ofreciese una visién institucional y
de conjunto de los contratos que la Ad-
ministracion realiza con los particula-
res sobre el ejercicio de sus potestades
es innegable tanto por la ausencia de
una regulacion minimamente detallada
de los mismos como, sobre todo, por-
que la propia validez juridica dc los
mismos, en ausencia de una regulacién
normativa que la afirme, ha sido cues-
tionada.

Si el objeto de estudio ¢s sumamente
atrayente, los medios que Alejandro
HUERGO pone a disposicion del mismo
(y no al contrario, como no es infre-
cuente encontrar) no parecen conocer
limite; hay, en cfecto, un tratamiento no
s6lo extenso sino intenso de la biblio-
grafia, con amplia mencién tanto de la
nacional como de la propia de nuestro
entorno juridico. Por otra parte, los au-
tores se citan en su contexto adecuado,
lo que es basico si se tiene ecn cuenta
que se manejan numerosos clasicos, y se
exponen con profundidad sus opiniones,
evitando equivocos y citas superficiales
que so6lo caricaturizan los argumentos
con los que se disiente.

La estructura del libro mantiene la
tensién argumental a lo largo de los
ocho capitulos. Comienza HUERGO su
exposicion con una clasificacién de la
actividad contractual de la Administra-
cién que le permite delimitar su objeto

de estudio, los contratos que la Admi-
nistracién realiza sobre actos y potesta-
des publicas, y destacar esa fauna tan
rica como poco regulada constituida por
la multitud de acuerdos que se cierran
en el dmbito del Derecho Publico. Den-
tro de esta clasificacién cabe scralar la
preocupacién mostrada por el autor por
destacar el grado de vinculatoricdad ju-
ridica de las distintas figuras examina-
das en una clasificacién original que
evita, en consonancia con la realidad,
reconducir los acuerdos sobre los actos
administrativos a una unica figura rigi-
da que limitase las posibilidades de de-
sarrollo de la facultad administrativa de
realizar acuerdos (por ejemplo, el autor
distingue por su grado de vinculacién
juridica aquellos acuerdos que simple-
mente suponen el compromiso del parti-
cular de otorgar una determinada pres-
tacion si la Administracién dicta un
acto, en los que la Administracién no
queda obligada a dictar el acto, de aque-
llos otros contratos en los que el dictado
del acto y la prestacién del particular
son dos obligaciones recfprocas y exigi-
bles de las partes).

Tras haber perfilado su objeto de es-
tudio, HUERGO pasa a analizar las cau-
sas v funciones que justifican la cele-
bracién de contratos sobre las potesta-
des publicas. Para entender la
problemadtica que la admisién de los
convenios supone se ha de tener en
cuenta que la posibilidad de llegar a
acucrdos con los particulares sobre las
potestades publicas parece oponerse a
los principios del Estado de Derecho, en
cuanto éste requiere la aplicacién igua-
litaria del Derecho a todos los ciudada-
nos, pero, a pesar de esta constatacion,
la celebracién de acuerdos entre las Ad-
ministraciones publicas y los particula-
res es una constante indiscutible, que,
ademas, ha devenido necesaria en algu-
nos campos de actuacién administrativa
en los que se hace necesario aclarar una
situacién normativa confusa en colabo-
racién con los particulares afectados, o
bien se busca ofrecer certeza a aquellos
particulares que pretenden emprender
una actividad sometida a diversos pro-
cedimientos de autorizacién aseguran-
do de antemano la viabilidad de la in-
versién propuesta.
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Tras centrar la problematica de los
contratos sobre actos v potestades publi-
cas cn su validez, Alejandro HUERGO ana-
liza las distintas soluciones doctrinales
que se han ofrecido destacando lo inade-
cuado del recurso, a la hora de abordar
estc tema, a los argumentos de la polé-
mica que enfrenté a finales del siglo xix
v principios del presente, entre otros, a
MaYER, de una parte, con KELSEX o La-
BAXD, dc otra, va que esta contienda doc-
trinal no tenia por objeto dilucidar la va-
lidez de la figura del contrato de Dere-
cho publico, sino buscar la calificacion
adecuada para determinadas institucio-
nes cuya validez juridica no estaba en
cuestion (asi se discutia la naturaleza ju-
ridica de la adquisicién de la condicién
de funcionario). Descartada, pues, esta
via se inicia el analisis de los distintos
argumentos sobre los que se ha funda-
mentado la vinculatoriedad de los con-
tratos sobre actos v potestades publicas
para la Administracién con el examen de
la argumentaciéon que busca dicha vin-
culatoriedad en la interdiccién de la ar-
bitrariedad v el control de la discrecio-
nalidad, sin que el autor considerc este
camino como satisfactorio, pues cs cier-
to que al apartarse de lo establecido en
¢l acuerdo la Administracién debe, por
imposicién del principio de interdiccién
de la arbitrariedad, justificar en razones
de interés publico la desviacién entre lo
previamente acordado v su decision fi-
nal, pero esta conclusién no sitaa al par-
ticular que negocié con la Administra-
cién en mejor situacién que quien sim-
plemente presenté alegaciones.

Una scgunda tesis para otorgar una
vinculatoriedad juridica a los contratos
sobre potestades administrativas predi-
ca la existencia de una responsabilidad
extracontractual de la Administracién
basada en su culpa in contrahendo al ce-
lebrar un acuerdo invalido perjudicando
al particular que confié en la validez del
mismo. Pero ¢ste camino tampoco es sa-
tisfactorio, ya que la vinculatoriedad del
contrato se basarfa en su cardcter pato-
l6gico y no en su eficacia intrinseca v,
ademas, la indemnizacion, que sélo se
extenderia al interés negativo, no podria
compensar cl valor que para el patticu-
lar supone la cjecucién del contrato (in-
terés positivo).

Tras rechazar estas posibilidades por
su insuficiencia, Huerco afronta direc-
tamente la posibilidad de una eficacia
contractual para los acuerdos cntre los
particulares y la Administracién sobre
actos v potestades administrativas, v lo
hace estudiando las objcciones que con-
tra la misma se han sefialado v denun-
ciando su maximalismo v su uso indebi-
do de la dogmatica juridica. En efecto,
no puede rechazarse la posibilidad de
contratar sobre las potestades adminis-
trativas con el argumento de una su-
pucsta violacién del cardcter indisponi-
ble de las mismas, va que el contrato no
afectaria sino a su ejercicio sin implicar
su renuncia o cesién, con lo que el au-
tor maneja fielmente la doctrina de
SANTI RoMANO, que ya habia diferencia-
do entre la disponibilidad dc la potestad
en sf y la de su mero ejercicio (un ejem-
plo mas de lo necesario que es el estu-
dio de los clasicos v ¢l uso de los con-
ceptos conforme a su significado genui-
no).

También rechaza el autor la argumen-
tacion que niega la validez del contrato
sobre los actos administrativos basdndo-
se en la posibilidad de que la Administra-
cién evite o convierta en una farsa el pro-
cedimiento previo que debe, segin nues-
tra legislacién, seguir para dictar un acto
administrativo v que sirve de garantia
para los terceros y para la recta determi-
nacién del interés pablico en el caso con-
creto, va que un reproche de esta natura-
leza peca de maximalista, pues si bien c¢s
cierto que la necesidad de seguir un pro-
cedimiento evita la posibilidad de que la
Administracién celebre contratos sustitu-
tivos de los actos administrativos, no evi-
ta que acuerde con los particulares el
contenido de un determinado acto futuro
siempre que dicho convenio se¢ centienda
condicionado a que ¢l procedimiento que
ha de llevar al dictado del acto no se de-
muestre que los intereses publicos exigen
otro contenido para ¢l mismo (caso en ¢l
quc la Administracién podria apartarse
del contrato sin que se pueda derivar de
este hecho indemnizacién alguna para cl
particular).

En cuanto al contenido que estos con-
tratos podrian tener, HUERGO entiende
que sélo caben dos supuestos en los que
dicho contenido puede diferir del pro-
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pio del acto administrativo e¢n ausencia
de convenio, en caso de que se admita
por las partes el desplazamiento de nor-
mas dispositivas o en caso de que se im-
pongan obligaciones al particular que
no se hubiesen podido imponer sin el
consentimiento del mismo (ha de sefia-
larse que en este caso la prestacion del
particular contribuye a que el acto dis-
crecional dictado como consecuencia
del contrato se ajuste mejor a los intere-
scs publicos).

El régimen juridico al que se han de
someter dichos acuerdos es el propio de
los contratos administrativos en cuanto
se pueda adaptar a las especiales carac-
teristicas de los convenios sobre potes-
tades publicas. No cabe otra conclusién,
pues seria un despropésito juridico que
se sometiese estos contratos a una juris-
diccién distinta a la que ha de enjuiciar
las contiendas sobre los actos que cons-
tituven su objeto v no caben los contra-
tos mixtos (de naturaleza privada y ad-
ministrativa a la vez). Si bien, en opi-
nién de Alejandro HUERGO, cabe la
revisiéon tacita del acuerdo por parte de
la Administracién apartandose de su
contenido al dictar el acto sin necesidad
de declarar expresamente la nulidad del
mismo, pues esta solucién es conforme
con ¢l régimen propio de la nulidad y
scria absurdo que un Tribunal convenci-
do de la invalidez radical de un acuerdo
anulase un acto administrativo por no
haberlo respetado.

Finalmente, el autor nos ofrece un
analisis de la situacién creada por el ar-
ticulo 88 LPC, que se refiere, por prime-
ra vez en una norma reguladora de
nuestro procedimiento administrativo, a
los contratos v acuerdos que la Adminis-
tracién realiza con los particulares con
¢l objeto de consensuar la terminacién
de un procedimiento. De esta norma
destaca HuerGo su alcance limitado
(pues no contempla otros convenios dis-
tintos de los destinados a dar término a
un procedimiento administrativo) vy la
renuncia dcl legislador a regular expre-
samente estos acuerdos, limitandosc a
hacer una remisién a las normas de de-
sarrollo de la LPC; no obstante, esta re-
gulacién no puede interpretarse como
una prohibicion de la celebracién de
acuerdos sin habilitacion normativa

previa, va que la LPC no pretende some-
ter la contratacién de la Administracion
publica sobre sus potestades a condicio-
nes mas rigurosas, habiéndose descarta-
do en el debate parlamentario las en-
miendas que se orientaban en este senti-
do. En el seno de este estudio sobre los
acuerdos de terminacién convencional
del procedimiento aborda el autor la
problematica de los convenios de adhe-
sién a un acto administrativo en los que
el particular se compromete a no im-
pugnar un acto administrativo si sc le
otorga un determinado contenido, cuya
admision defiende HUERGO en una argu-
mentacién basada en la posibilidad de
que el particular renuncie libremente a
su facultad de recurrir, en un caso con-
creto, subordinando su renuncia a que
se dicte un acto con determinado conte-
nido. Sin embargo, dicha adhesion a
una resolucién administrativa tendria
sus limites dentro del Derecho sancio-
nador, ya que la renuncia al recurso,
que la aceptacion de una sancién de
cuantia rebajada supone, puede ser con-
traria al principio de proporcionalidad,
que hace depender la sancion de la le-
sién producida a un determinado bien
juridico v no de la aquiescencia de la
persona sancionada.

Con esta sintesis inevitablemente par-
cial del contenido de la obra puede ha-
cerse el lector una primera idea de los
valores que el libro de Alejandro HuEr-
GO representa. Obra que, sin duda, se
convertird en la referencia imprescindi-
ble para todo jurista que pretenda acer-
carse a esta materia y que ofrece un
conjunto de soluciones dotadas de un
fundamento juridico serio que dotan a
la figura del contrato sobre actos v po-
testades publicas de un perfil institucio-
nal definido.

En definitiva, estamos ante una obra
que con toda probabilidad se convertira
en un clasico v que prescnta a su autor,
como GAaRrcia pDE ENTERRIA sefiala en su
proélogo, como un jurista de cuerpo ente-
ro, profundo v creador, que estd destina-
do a destacar entre los miembros de la
joven generacién de administrativistas.

Javier GARCiA LUENGO
Seminario de Derecho Administrativo
de la Universidad de Oviedo
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MarTIN MaTEO, Ramén: Tratado de Derecho
Ambiental, vol. III: Recursos naturales,
Ed. Trivium, Madrid, 1997, 586 pags.

1) Abundantes titulos y realizacio-
nes avalan la relevancia intelectual del
autor y su obra. Catedratico de Derccho
Administrativo, Rector de las Universida-
des del Pais Vasco y Alicante, Premio Na-
cional de Medio Ambiente, Consejero de
Estado, Presidente de la Asociacién de
Derecho Ambicntal Espariol, etc. Sus pu-
blicaciones tienen un gran significado in-
novador, identificable en las materias ob-
jeto de estudio, en la metodologia aplica-
da v en las conclusiones sostenidas.

Urbanismo, patrimonio cultural y am-
bicnte han constituido objetos de estudio
preferente para ¢l autor. En todos ellos
sus tratamientos, cnfoques, criticas v va-
loraciones constituyen elementos impres-
cindibles para la comprensién de las co-
rrespondientes politicas publicas. En este
sentido, conviene considerar que el autor
no aplica tinicamente métodos juridicos.
Los datos histéricos, sociolégicos y técni-
cos constituyen armazén fundamental de
sus discursos, siempre muy ligados a la
necesidad de dar respuecstas justas a los
problemas sociales. El Derecho que el
autor propugna responde a la idea de un
orden juridico sujeto a valores funda-
mentales, que derivan de la comprension
y analisis de los datos reales. En cfecto,
los desarrollos que lleva a cabo no pare-
cen posibles sin ideas firmes sobre los
peligros para la salud de las personas vy
sobre las negativas implicaciones econo-
micas quc derivan de la contaminacién
y, en general, del deterioro del ambiente.

En el contexto, pues, de una larga y
significativa trayectoria intelectual ha
de situarsc el tercer volumen del Traza-
do de Derecho Ambiental, que vienc a
culminar una magna empresa iniciada
por ¢l autor hace mas de veinte afos.
En 1977 public6 el Derecho Ambiental,
obra pionera en la doctrina espafiola, de
cnorme trascendencia en su contexto
histérico. De la mano de aquel libro pu-
dimos adentrarnos en el conocimiento
de cuestiones muy distintas de las preo-
cupaciones juridicas y polfticas enton-
ces dominantes (véasc mi recensién en
¢l nam. 86 de esta RevisTa). Es una
suerte que el autor hava persistido en

sus investigaciones y analisis, hasta for-
mar un completo tratamiento del siste-
ma de proteccién del medio ambiente.

2) En realidad, muchos creimos que
el Tratado habia quedado concluido hace
va unos afos, dado que los dos primeros
volumenes se publicaron muy seguidos,
en 1991 y 1992, sin ninguna indicacién
sobre el tercero. Como, por anadidura,
el autor venia sosteniendo un conocido
concepto estricto del ambiente, a cuyo
analisis sobradamente atendian aquellos
dos tomos, cabia pensar que sc trataba
de un sistema doctrinal ya cerrado, sin
perjuicio de nuevas ediciones. No ha
sido, afortunadamente, asi.

Faltaba el tratamiento de lo que algu-
nos denominan la «linca verde» del Dere-
cho Ambiental, las vicjas técnicas decan-
tadas cn la Administracién forestal, objeto
de moderna transformacién en su alcance
y significado. El autor limitaba el Derecho
Ambiental al estudio de las contaminacio-
nes, a lo que se llama la «lfnca azul», de
origen higienista. Ahora, muy razonable-
mente, matiza su criterio, para compren-
der el régimen de proteccién de los seres
vivos (fauna y flora) v de sus habitats.

Cuando tan acostumbrados estamos a
aplicar reiteradamente los mismos cali-
ficativos a las posiciones doctrinales, in-
variables en el tiempo, ¢l cambio de cri-
terio merece scr destacado. El autor lle-
va a cabo un proceso de reflexién «sobre
la interacci6én entre lo animado v lo
inerte», que le lleva al «progreso hacia
una concepcién mas amplia del ambien-
te», cn la que ticnen cabida «las plantas
y los demads seres vivos», en interaccién
con los restantes elementos naturales,
formando, todos juntos, el ambiente
como objeto de Derecho (pag. 13).

Obsérvesc que no es un cambio de
opinién a la ligera. La experiencia acu-
mulada a lo largo de mas de dos décadas
de trabajo y reflexién intelectuales sobre
el ambiente permiten al autor matizar su
concepto inicial. En tal sentido, cuando
tan frecuentes resultan las concepciones
que configuran el ambiente como un ob-
jeto amplisimo, conviene tener muy pre-
sentes los criterios de pondcracién y
progreso que hace valer cl autor.

3) En todo caso, la publicacién del
tercer tomo del Trazado resulta muy
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oportuna v viene a cubrir un hueco im-
portante de nuestra doctrina, que care-
cia de un tratamiento completo del régi-
men juridico de proteccién de la natura-
leza. Disponiamos, si, de buenas
aproximaciones parciales a los regime-
nes de conservacién de los espacios na-
turales, de proteccién de la fauna, de tu-
tela de los montes, de valoracién del
paisaje, pero faltaba la vertebracién uni-
taria de los correspondientes instrumen-
tos, formando un sistema jurfdico,
como el que construye el autor.

Ciertamente, la construccién de ese sis-
tema no ha sido posible hasta época re-
ciente, por falta de materiales adecuados.
Las normas juridicas no valoraban ade-
cuadamente los recursos v espacios natu-
rales. El jurista se encontraba ante técni-
cas elitistas, como los parques naciona-
les, de muy escaso significado para la
defensa global del medio natural. Otras
veces, el establecimiento de la finalidad
conservacionista de las instituciones re-
querfa grandes v voluntaristas csfuerzos
interprectativos, que llegaron incluso a
propiciar el menosprecio de cierto dan-
dismo doctrinal, poco atento a las necesi-
dades sociales. Era, en verdad, dificil
construir un subsistema de proteccién de
la fauna, a partir exclusivamente de la le-
gislacién de caza v pesca, aunque la em-
presa no dcjaba de tener sus alicientes en
el plano de la reflexién y en el panorama
de los posibles efectos practicos.

La legislacién relativa a los recursos
naturales ha experimentado enormes
cambios en la orientacién de sus objeti-
vos. De manera que, en la actualidad, la
antes anecdética legislacion de espacios
naturales protegidos constituye trama
basica de la ordenacién efectiva del terri-
torio y la proteccién de la fauna y de la
flora se ha afianzado como hilo conduc-
tor de las actividades cinegéticas, pisci-
colas v forestales. Sin duda, en la pers-
pectiva patria la recepcién constitucional
del compromiso ambiental ha ejercido
una benéfica influencia en todo el orde-
namiento juridico, contribuyendo a cam-
biar el significado de las instituciones
con una energia que, probablemente, de-
pende mas de la voluntad de los creado-
res y aplicadores del Derecho que de los
estrictos efectos juridicos que cabria de-
ducir del articulo 45 de la Constitucion.

La culminacién del Tratado, con el
analisis del régimen de los recursos na-
turales, resulta, en definitiva, oportunisi-
ma y hay que saludarla con gozo. El
nuevo tomo comprende el estudio de los
mecanismos de tutela global de la biodi-
versidad, la proteccién de especies ame-
nazadas, los regimenes de pesca marfti-
ma v de caza y pesca fluvial, los espacios
naturales protegidos, la tutela de los
montes v la proteccién del paisaje natu-
ral. Las exposiciones tienen sicmpre en
cuenta la problematica a la que atienden
las instituciones, las necesidades de tute-
la y los intereses contrapuestos, tanto
entre bloques de Estados como entre
grupos econémicos y sociales. En fun-
cion de las necesidades advertidas, el au-
tor analiza los instrumentos juridicos
que proporcionan los diversos niveles te-
rritoriales (internacional, curopeo, esta-
tal, autonémico v local) v valora la apti-
tud dc tales instrumentos para cumplir
los objetivos de tutela ambiental. El re-
sultado lleva el scllo inconfundible del
autor, constructor de sistemas de alto
significado ético.

4) Habra quien considere que el mé-
todo seguido por el autor no es estricta-
mente juridico. Desde luego, si el método
jurfdico se identificara con una estricta
labor hermenéutica y sistematizadora de
las normas jurfdicas, el autor mereceria
el calificativo de jurista heterodoxo. Aho-
ra bien, si se admite que el método juridi-
co no puede dejar de tener en cuenta los
intereses subyacentes, nadie puede negar
al autor la credencial de jurista.

Sucede que, con alguna frecuencia, los
juristas autoconsiderados puros tienden a
desarrollar su labor como si fueran pro-
vistos de anteojeras que les impidieran
toda visién periférica. Ciertamente, la re-
serva de ley, el procedimiento administra-
tivo o la garantia judicial constituyen pie-
zas esenciales en la construccién juridica;
piezas que pueden conformarse como
mecanismos destructores de enteros regi-
menes juridicos o de singulares aplicacio-
nes del Derecho. Es muy importante que
el reglamento adoptado sin el dictamen
preceptivo del 6rgano consultivo sea anu-
lado o que la falta de audiencia del intere-
sado determine la anulacién de todas las
actuaciones administrativas de aplicacién
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del ordenamicnto juridico en un caso
concreto. El jurista sabe de esto, siendo
importante mantencr y auspiciar los estu-
dios de alcance estrictamente formal.
Conviene incluso dejar dicho que cl anali-
sis exhaustivo de la observancia de la le-
galidad no puede nunca considerarse
como un ataque a los intereses publicos.
Pero también debe estar claro que el De-
recho v la labor del jurista no pueden re-
ducirse a interpretar la norma. Es preciso
también construir sistemas que atiendan
a los problemas sociales.

El autor sc caracreriza justamente por
aunar conocimientos técnicos v juridi-
cos, intentando asi propiciar el adecua-
do conocimiento de las correspondien-
tes politicas publicas. Método éste que
parcce mas interesante y {ructifero que
los estudios de corte exclusivamente téc-
nico o sociolégico que modernamente
pretenden sustituir a los tratamientos
juridicos, de cara a la comprension de
las politicas puablicas. La critica al exce-
sivo formalismo de los estudios juridi-
cos, por considerarlos ajenos a la reali-
dad implicada, no debiera, sin embargo,
llevar al desconocimicnto de los datos
juridicos, que también forman parte de
la realidad a tener en cuenta en el dise-
fio de las politicas publicas.

En csa pugna por la respectiva pureza
del método, entre ciertos grupos de ju-
ristas v de politélogos, el mestizaje me-
todolégico del autor debicra ser valora-
do como una auténtica bocanada de aire
fresco. Una rafaga renovadora que pro-
cede de la solidez intelectual de un
maestro del Derecho Publico espariol.

Fernando LopPEZ Ramon

REBOLLO Puig, M., e IZQUIERDO CARRAS-
co, M.: Manual de la inspeccion de
consumo (con especial referencia a la
inspeccion local), Ministerio de Sani-
dad v Consumo-Instituto Nacional del
Consumo, 1998, 235 pags.

I

Una aproximacion al estudio del feno-
meno de la protecciéon de los consumi-

dores requiere tomar como punto de
partida dos preceptos fundamentales:
por un lado, la Constitucién espafiola
(CE), concretamente su articulo 51, en
el que s¢ impone un mandato a los po-
deres publicos para que garanticen la
defensa de los consumidores y usuarios,
y, por otro, cl articulo 129 A del Tratado
de la Comunidad Europea (TCE) (1),
que consagra, por primera vez, una poli-
tica comunitaria de proteccion de los
consumidores vy en ¢l que se establece la
obligacién de la Comunidad de contri-
buir a que se alcance un alio nivel de
proteccién de los mismos. Como se pue-
de apreciar, si nos detencmos a exami-
nar ambas disposiciones, se opta por
una clara intervencién de los poderes
publicos en la proteccién de este colecti-
vo, que deberdn desarrollar y establecer
toda una seric de medidas encaminadas
a proteger los intereses de los consumi-
dores. Esto no quiere decir que toda la
proteccion del consumidor esté enco-
mendada a las Administraciones Publi-
cas, ni mucho menos. Existen numero-
sas leyes que no disponen intervencio-
nes administrativas, sino sélo técnicas y
medios de Dcrecho privado. Un claro
ejemplo de este tipo de normas lo cons-
tituye la reciente Ley 42/1998, de 15 de
diciembre, sobrec derechos de aprove-
chamiento por turno de bienes inmue-
bles de uso turistico v normas tributa-
rias (mas conocido con ¢l término im-
propio de «multipropiedad») (2), ¢n la
que se regulan las relaciones entre parti-
culares, se ¢stablecen derechos y obliga-
ciones de los unos para con los otros en
sus relaciones recfprocas y, en caso de

incumplimiento, se acudird a los jucces

(1) El articulo 129 A TCE sera susti-
tuido, cuando entre cn vigor ¢l Tratado
de Amsterdam, por el articulo 153 TCE,
que introduce algunos cambios significa-
tivos en la politica comunitaria de protec-
ciéon de los consumidores, tendentes a re-
forzar e incrementar las actividades dc
las Instituciones de la Comunidad en los
aspectos relacionados con la proteccién
del consumidor.

(2) Esta Ley, como establece su Expo-
sicién de Motivos, ¢s de ambito estricta-
mente civil, y no impone sanciones admi-
nistrativas para el caso de incumplimien-
to de sus normas.
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civiles para que hagan efectivos aquellos
derechos v obligaciones.

Sin embargo, aunque existe un abun-
dante corpus iuris de Derecho privado
que persigue la proteccion de los intere-
ses de los consumidores, resulta nccesa-
rio, para conseguir un adecuado cum-
plimiento de lo dispuesto en los articu-
los 51 CE y 129 A TCE, la actuacién de
los poderes publicos para garantizarles
una adecuada proteccién. Ello se justifi-
ca por la posicién mds débil que ocupan
los consumidores en el mercado frente a
los productores, especialmente en un
mercado en el que los bicnes y servicios
que se ofrecen son cada vez mdas com-
plcjos v, por lo tanto, se requiere una
mayor intervencion de los poderes pu-
blicos con la finalidad de intentar equi-
librar la balanza en favor de los consu-
midores. Esto explica, para los autores,
que «gran parte de la defensa del consu-
midor ¥ usuario estd “administrativiza-
da” vy que la mayoria de los instrumen-
tos de proteccién supongan relaciones
juridicas en las que una de las partes es
alguna de las Administraciones Publi-
cas« (pag. 16).

Diversas son las modalidades de inter-
vencién administrativa que pueden esta-
blecerse en orden a proteger los intere-
ses de los consumidores. Desde técnicas
de fomento, que tienen lugar «cuando la
Administracion actia por medios sim-
plemente persuasivos sobre los particu-
lares para que éstos, aunque movidos
por sus intereses privados, realicen las
conductas que se consideren mas ade-
cuadas al interés publico o general» (el
articulo 51 CE dispone que los poderes
publicos «fomentardn sus organizacio-
nes...»), pasando por las propias de ser-
vicio publico, «cuando la Administra-
cién asume directamente la realizacién
del fin de interés publico que persigue,
realizando prestacioncs a los adminis-
trados» (por ejemplo, mediante la crea-
cién de las Oficinas Municipales de In-
formacioén del Consumidor —OMIC—),
hasta las intervenciones propias de la
actividad de limitacién, «por la que la
Administracién impone restricciones,
deberes o de cualquier otra forma orde-
na coactivamente las actuaciones v con-
ductas privadas con el fin de garantizar
algan interés publico» (pag. 16). Todas

estas variantes se encuentran presentes
en la proteccién de los consumidores,
aunque serd sobre la ultima de las ex-
puestas sobre la que verse el estudio lle-
vado a cabo por lor profesores REBOLLO
Puic e IzoUIERDO CARRASCO.

II

Antes de entrar a analizar los temas
clave que, a nuestro juicio, se abordan
en este Manual conviene realizar una
advertencia previa al futuro lector. A pe-
sar de llevar como titulo Manual de la
inspeccion de consumo, el presente libro
no se limita de manera exclusiva al exa-
men de la actividad inspectora, sino que
constituve todo un compendio de la ac-
tividad administrativa de limitacién que
desarrollan las Administraciones Publi-
cas en orden a proteger los diversos in-
tereses de los consumidores, lo que am-
plia, sin duda alguna, el 4mbito de estu-
dio llevado a cabo por los autores, que
de este modo contribuven a ofrecer a los
interesados en el denominado «Derecho
de Consumo» (3) un valioso instrumen-
to de consulta.

En lo que se refiere a la estructura de
la presente monografia, ésta se encuen-
tra dividida en cuatro capitulos: «La ac-
tividad administrativa en defensa de los
consumidores» (Capitulo I), «Los me-
dios de la actividad administrativa de li-
mitacién para la proteccién de los con-
sumidores» (Capitulo II), «Las infrac-
ciones y sanciones administrativas y
penales» (Capitulo III) y «La inspeccién
de consumo» (Capitulo IV); a través de
los cuales los autores describen las di-
versas modalidades v variantes que se
desprenden de la actividad administrati-
va de limitacién llevada a cabo por las
Administraciones Publicas en aras de
garantizar la defensa de los consumi-
dores.

(3) Sobre cl alcance del concepto
«Derecho de Consumon» resulta del mayor
interés la lectura de la monografia escrita
por el profesor Th. BOURGOIGNIE, Elemen-
tos para una teoriq del Derecho de Consu-
mo, Departamento de Comercio, Consu-
mo y Turismo del Gobierno Vasco, Vito-
ria, 1994, 384 pags.
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El primer capitulo, que sirve de intro-
duccioén para aproximarnos a los carac-
teres basicos de la actividad administra-
tiva de limitacion, persigue fundamen-
talmente una doble {inalidad: en primer
lugar, establecer cudles son los intereses
generales protegidos y, en segundo lu-
gar, tratar de delimitar el ambito subje-
tivo y objetivo sobre el que recae este
tipo de intervencién administrativa.

Como acertadamente exponen los au-
tores, «la actividad administrativa de li-
mitacién que aqui nos interesa es solo la
que protege los intcreses generales que
se agrupan bajo el genérico titulo de la
defensa de los consumidores v usua-
rios» (pag. 17). No obstante, cste genéri-
co interés publico debe delimitarse te-
niendo en cuenta lo dispuesto por el ar-
ticulo 51 CE y por el articulo 2 de la Ley
General para la Defensa de los Consu-
midores v Usuarios, de 19 de julio de
1984 (LGDCU), en donde sc ecnumeran
los derechos de los consumidores. Re-
sulta evidente que no todos los intercses
generales de la proteccién de los consu-
midores cnunciados por el texto consti-
tucional ni todos los dercchos basicos
de éstos tienen su realizacién material a
través de la actividad de limitacién. Ast,
por cjemplo, el derecho de representa-
cion de los consumidores, consagrado
en ¢l articulo 2.1.¢) LGDCU, no va a ha-
cerse efectivo a través de una actividad
de limitacién de las Administraciones
Publicas, sino que sera preciso otro tipo
de actuacién como, por ejemplo, el fo-
mento mediante subvenciones de las
asociaciones de consumidores. S6lo van
a ser relevantes para la actividad de li-
mitacién los siguientes intereses de los
consumidores:

— la proteccién contra los riesgos
para la salud o la scguridad de los
consumidores y usuarios;

— la proteccién de los legitimos inte-
reses econémicos y sociales de los
consumidores vy usuarios;

— la proteccién del derecho a la in-
formacién de los consumidores v
usuarios para que tengan un cono-
cimiento adecuado sobre las carac-
terisitcas esenciales de los bienes y
servicios que se les ofrecen v sobre
su uso, consumo vy disfrute.

Por lo que respecta al ambito de ac-
tuacién de las Administraciones Publi-
cas, es decir, sobre quién y sobre qué re-
cac la actividad administrativa de limi-
tacién en defensa de los consumidores,
interesa precisar algunos aspectos.

Los autores afrontan el estudio del
ambito subjetivo desde una doble pers-
pectiva: por un lado, examinan qué se
entiende a estos efectos por consumidor
y usuario y, por otro, frente a quién se
rcaliza la proteccién de los consumido-
res v usuarios. Sin entrar a analizar esta
problematica, pues excederia de la fina-
lidad perseguida por esta recension, que
cs la de comentar los puntos relevantes
de esta monografia, si que resulta ncce-
sario realizar dos precisiones. En pri-
mer lugar, que el concepto de consumi-
dor v usuario no sicmpre ostenta una
importancia vital para las actuaciones
administrativas de limitacién (especial-
mente, desde la configuracion del con-
sumidor como destinatario final que
nos ofrece el articulo 1.2 LGDCU). En
este sentido, los autores ilustran esta
puntualizacion con el ejemplo que ofre-
ce el RD 1457/1986, de 10 de enero, so-
bre talleres de reparacién de automoévi-
les, en el que sus normas protegen a to-
dos los clientes de estos talleres, aunque
sean empresarios que reparan sus vchi-
culos industriales (pag. 26). Y, en segun-
do lugar, la importancia que estd co-
brando, en las diversas Leyes autonémi-
cas de defensa de los consumidores, la
proteccién administrativa de ciertos
grupos de consumidores a los que s¢
considera especialmente desvalidos o en
situacién de mayor riesgo. Asf lo con-
templa, por ejemplo, el articulo 4 de la
Ley 11/1998, de 9 de julio, de Proteccion
de los Consumidores de la Comunidad
de Madrid, entre los que enumera: la in-
fancia, la adolescencia, los enfermos, las
personas mayores, los inmigrantes, etc.

Por otra parte, ¢l ambito material so-
bre el que recac la actividad administra-
tiva de limitacién en defensa de los con-
sumidores puede afectar a todo tipo de
productos, bienes y scrvicios, va que,
como indican los autores, «los interesecs
publicos v los derechos de los consumi-
dores se tratan de garantizar con res-
pecto a todos ellos» (pag. 23). Debido a
la amplitud de este ambito de actua-
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cién, pueden surgir problemas en torno
a la inspeccién de consumo, pues puede
darse el caso de que ésta invada las
competencias de otros servicios especi-
ficos de inspeccién (turismo, sanidad,
competencia, etc.). Ello implicara la ar-
ticulacién de instrumentos de coordina-
cién y colaboracién entre las distintas
inspecciones, para evitar ¢l entrecruza-
miento de funciones y, por consiguien-
te, la pérdida de eficacia en la actuacién
administrativa.

Para llevar a cabo la actividad admi-
nistrativa de limitacién, las diversas Ad-
ministraciones Publicas competentes
sobre esta materia se sirven de una serie
de medios especificos que estan dirigi-
dos hacia un mismo centro de atencion:
la defensa de los consumidores, v que
son estudiados en detalle en los Capitu-
los IT, IIT y IV. Estos medios consisten,
en opinién de los profesores REBOLLO
PuIG e I1zQUERDO CARRASCO, primero, en
determinar imperativamente lo que csta
permitido o prohibido (que se articula a
través de las leyes v los reglamentos v,
en cierta medida, por medio de los Ha-
mados controles preventivos) y, poste-
riormente, en reaccionar frente a even-
tuales incumplimientos (normalmente
ejercitando la potestad sancionadora).

Entre ambas fases es donde se va a
desarrollar la actividad administrativa
de inspeccion, que constituye el nucleo
esencial de la presentc monografia que,
por tanto, pasamos a analizar.

III

La inspeccién de consumo es definida
por los autores como «la accién de la
Administracién en la que examina y re-
conoce mediante la observacién directa
de su personal ciertas actividades de los
administrados para comprobar el cum-
plimiento de los deberes, prohibiciones
o limitaciones a que estidn sometidos»
(pag. 137). Tres son las observaciones
que pueden hacerse de esta definicién.

La primera nota que debe ponerse de
relieve es que la actividad inspectora es
una accion, concepto mds reducido que
el de control, que suele ser el empleado
en ocasiones por las Administraciones
Publicas cuando se refieren a este tipo

de actividad. Sin embargo, no todo con-
trol y vigilancia supone funcién de ins-
peccién, sino que ésta es sélo uno de los
medios, caracterizado por la forma en
que opera, que es siempre mediante la
observacién directa por agentes admi-
nistrativos de la realidad controlada (4).
Otros medios de control quedarian fue-
ra del 4mbito de la inspeccién, como
podrian ser las denuncias de particula-
res.

No obstante, la inspeccién de consu-
mo, ademas de su significado marcada-
mente funcional, puede ser entendida
en scntido orgénico, es decir, se deno-
mina también Inspeccién de Consumo
«a los 6rganos o unidades dc la Admi-
nistracion encargados de esa actividad»
(pag. 137). Esta doble acepcién es reco-
gida, por ejemplo, en la Ley 8/1997, de
30 de octubre, del Estatuto del Consu-
midor v Usuario de la Comunidad Au-
ténoma de Aragén, cuyo articulo 53.1
cstablece que «corresponden al Departa-
mento que tenga asignadas las compe-
tencias en materia de defensa de los
consumidores y usuarios (concepcién
organica) las funciones de informacién,
asesoramienio y comprobacién del cum-
plimiento de la legislacién vigente en
materia de consumo (concepcién fun-
cional)...». Esta distincién resulta nece-
saria, porque puede ocurrir que a la Ins-
peccién de Consumo se le atribuyvan,
ademas de la actividad inspectora, otras
mas o menos relacionadas con aquélla
(por ejemplo, los inspectores de consu-
mo podran llevar a cabo la adopci6n de
medidas provisionales en situaciones de
urgencia, artfculo 36.5 Lev de Protec-
ci6én de los Consumidores de la Comuni-
dad de Madrid).

Pero, junto a esta concepcién dual de
la inspeccién de consumo, conviene no
olvidar uno de los aspectos fundamenta-
les de la misma, que es ¢l que se reficre

(4) En este sentido lo expresa M. RE.
BOLLO PulG, «La organizacién de la ins-
peccién de consumo», en La inspeccidn de
consumo en el contexto de la actuacién
administrativa, Ponencias del Curso de
Inspectores 1990 (San Sebastian), Depar-
tamento de Comercio, Consumo y Turis-
mo del Gobicrno Vasco. Vitoria, 1992,
pags. 22 y ss.
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al elemento personal, que va a permitir
dotar de contenido real a este tipo de
actividad administrativa. La figura del
inspector de consumo viene revestida de
su caricter de autoridad, que le viene
otorgada por la diversa normativa de
proteccion de los consumidores. Por
ejemplo, en ¢l articulo 10.1 de la Ley
3/1995, de 9 de marzo, que aprueba el
Estatuto del Consumidor de Castilla-La
Mancha, se establece que «el personal
de la inspeccién de consumo (...) tendra
la consideracion de autoridad a todos
los efectos...», o en el articulo 35.1 de la
Ley de Proteccion de los Consumidores
de la Comunidad de Madrid, que dispo-
ne en el mismo sentido que «el personal
de la inspecciéon de consumo y de salud,
cuando actie en el ejercicio de su fun-
cién inspectora, tendra la consideracion
de autoridad a todos los efectos...».
A pesar de la calificacion de autoridad
que llevan a cabo las diversas leves de
consumidores, cllo no impide que los
inspectores de consumo puedan recla-
mar ¢l apoyo, concurso, auxilio v pro-
teccion de los agentes de la autoridad
(que con caracter general sera la Policia
Municipal, debido al ambito territorial
donde normalmente se desempeiia la
actividad inspectora, que son los Muni-
cipios) para cl desarrollo de sus actua-
ciones inspectoras.

[gualmente hay que destacar que los
inspectores de consumo en el ejercicio
de las potestades de investigacion, que
implican una serie de deberes y sujecio-
nes para los ciudadanos, deben respetar
una serie de principios como son los de
legalidad, congruencia, proporcionali-
dad v favor libertatis.

v

Por ultimo, los autores concluyen el
Manual con una serie de apéndices ¢n
donde se nos muestran una seric de sec-
tores (hojas de reclamaciones, venta
ambulante, alimentos, ctiquetado, ¢l
marcado de seguridad de los productos,
precios de los productos v servicios
ofrecidos a los consumidores, metrolo-
gla, servicio de suministro de gas v ser-
vicio eléctrico) sobre los que la inspec-
cion de consumo desplicga su actividad.

Reviste una gran importancia el estudio
de estos sectores especificos por las es-
peciales caracteristicas que se derivan
de su régimen juridico, asi como de la
propia actividad que desempefian, lo
que justifica sobradamente la inclusién
de los mismos ¢n la monografia.

En resumen, nos encontrames ante el
primer Manual sobre la Inspeccién de
Consumo que se publica en nuestro
pais, lo que constituve, sin ningiin géne-
ro de duda, una importante contribu-
cién por parte de los protesores ReBo-
LLO PUIG e 12QUIERDO CARRASCO a Nuestra
doctrina juridica con cardcter general, v
al Derecho de Consumo con caracter ¢s-
pecial.

Javier GUILLEN CARAMES

PErEZ FERNANDEZ, Jos¢ Manuel: Urbanis-
mo comercial v libertad de empresa,
Ed. Marcial Pons, Madrid, 1998, 551
paginas.

Los nuevos habitos del consumidor,
pero sobre todo las nuevas formas de
distribucién comercial que han dirigido
aquéllos, han hecho evolucionar el cs-
quema del tradicional «comercio de
proximidad», basado en ¢l mero abaste-
cimiento de la poblacion, hacia ¢l actual
panorama comercial, en el que las gran-
des superficies tienen un papel protago-
nista, debido no s6lo a la aparicion de
modernos métodos de gestion y variadas
tormulas comerciales, sino muy espe-
cialmente al duro cnfrentamiento que
mantienen con los sectores que ven re-
presentados sus intercses en el pequefo
y mediano comercio.

Ante la escasez de trabajos doctrinales
que se ocupen de materia tan actual y
controvertida como es la renovacién
del sector comercial, y en concreto la
aparicién de las grandes superficies, re-
sulta imposible no destacar la oportuni-
dad de la presente obra, consecuencia
de una completa y sistemdtica investiga-
cién que, sin reducir su objeto al mero
estudio del régimen juridico de la au-
torizaciéon comercial, ofrece, tras un
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exhaustivo recorrido por la legislacion
comparada y autonémica, una vision
global de los aspectos juridicamente im-
plicados.

La implantacion o localizacion de las
grandes superficies ¥ su técnica autori-
zatoria se sitian cn el origen de la cono-
cida expresién «urbanismo comercial»
que, junto al principio de libertad de em-
presa, titula la presente obra, v que es-
conde tras de si un complejo andlisis de
una cuestion dificil de delimitar, por lo
impreciso de sus contornos v lo vario-

pinto de la problemdtica que genera: no

olvidemos que, ademas del aspecto cs-
trictamente distributivo, de fuerte im-
pronta econémica, ¢l comercio ha esta-
do tradicionalmente ligado a la estruc-
turacion de la ciudad, a la configuracion
de lo urbano, pues la ubicacién de sus
establecimicntos se ha manifestado
siempre como criterio garantizador del
éxito de las experiencias comerciales. Es
por ello que el fenémeno urbanistico,
implicado ¢n el desarrollo y progreso de
la actividad comercial, ha acrecentado
su presencia, cspecialmente, en los ualti-
mos tiempos en que las nucvas formas
de distribucion han multiplicado geo-
métricamente los problemas urbanisti-
cos: localizacién periférica de las gran-
des supetficies, areas de estacionamien-
to insuficientes, saturacién de las vias
de acceso, ausencia de integracién en el
entorno...

La mencionada expresién «urbanismo
comercial», tomada del Derecho fran-
cés, donde surge para tratar los proble-
mas derivados de la aparicién de las
grandes superficies, fue rapidamente
adoptada por el resto de ordenamientos
juridicos vecinos —incluvendo entre
ellos, aunque tardiamente, el nuestro—,
si bien de manera imprecisa, como sue-
le ocurrir cada vez que se acude al Dere-
cho Comparado para paliar los males
del propio. El que bajo tal denomina-
cién comun se abarquen diferentes re-
gulaciones juridicas, diversas técnicas o
mecanismos de autorizacion de la im-
plantacién de los equipamientos comer-
ciales, e incluso distintas férmulas o ti-
pologias comerciales, es la razén princi-
pal, aunque no la tnica, que conduce al
Profesor PErez FERNANDEZ a sugerir, va
en el primer capitulo, la expresién orde-

-

2

nacion espacial de la actividad comercial
como precision al término francés, en
cuanto género que englobe una planifi-
cacién integral de la actividad comercial
y una ordenacion total del conjunto de
instrumentos tendentes al desarrollo del
scctor con el objeto de satisfacer las ne-
cesidades del consumidor. Tal propues-
ta no aboca, nccesariamente, a la desa-
paricién del término inicialmente em-
pleado para cohonestar los aspectos
urbanisticos con los del comercio inte-
rior, pero si a una reinterpretacion del
mismo que retome las consideraciones ¥
previsiones urbanisticas olvidadas en
beneficio de las estrictamente comercia-
les que han terminado por aduenarse
del concepto; de esta manera, el urba-
nismo contercial, como parte integrante
de la ordenacion espacial de la actividad
comercial, quedaria centrado en las ne-
cesidades que de plancamiento urbanis-
tico tiene la actividad comercial.

Las tensiones entre comercio tradicio-
nal v grandes superficies, sin olvidar la
creciente prescncia v participacién de
las asociaciones de consumidores, han
provocado, finalmente, la intervencion
de los poderes publicos como mediado-
res (subjetivos) de un conflicto que cada
vez s¢ hallaba mds lejos de encontrar
soluciones razonables y pacificas; tal in-
tervencion, actuable por todas las Admi-
nistraciones, especialmentc por la auto-
némica —sin olvido de la municipal—,
es cuestion compleja de cuvo esclareci-
miento sc ocupa el capitulo referente al
marco constitucional de la ordenacién
espacial, donde sc examinan tanto los ti-
tulos habilitadores de las respectivas
competencias como los principios orien-
tadores de tal intervencién. A este res-
pecto, debe notarse, primeramente, que
el titulo comercio interior, mencionado
unicamente cn el marco de la defensa
de los consumidores y usuarios del ar-
ticulo 51.3 CE, se revela como un titulo
competencial residual, instrumental v,
en definitiva, insuficiente en cuanto Gni-
co delimitador de las posibles actuacio-
nes en materia comercial, v ello por dos
motivos principales: en primer lugar,
por tratarse de un titulo competencial
modulado o autolimitado por el respeto
debido a otros varios, como son «las ba-
ses v ordenacion de la actividad econé-
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mica general», «la politica monetaria
del Estado» o «la ordenacién general de
la economia», y, en segundo lugar, por
el recurso sistematico a otros titulos di-
ferentes y complementarios del de co-
mercio interior, como el «fomento dcl
desarrollo econémico regional» y «la or-
denacion del territorio y urbanismos,
que junto al de «ferias y mercados» fue-
ron utilizados va con anterioridad a la
promulgacién de la LOCM por aquellas
CC.AA. que, como Aragén o Castilla y
Leon, no tenian competencia exclusiva
en la materia, lo que, en principio, les
impedia abordar la regulacién del con-
trol de la implantacién de los estableci-
mientos comerciales. Teniendo en cuen-
ta que nuestra Constitucién enmarca
nuestro sistema en una Economia So-
cial de Mercado, este capitulo no podia
cerrarse sin un estudio pausado de los
principios que han de presidir la inter-
vencién de los poderes publicos en este
sector: asi, los contenidos del principio
de la libertad de empresa, en su mani-
festacion de libertad de establecimiento,
v el de defensa de consumidores v usua-
rios son objeto de examen por consti-
tuir, tal como ha sido ratificado por la
jurisprudencia constitucional v la del
Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas, los parametros a la luz de los
cuales deben enjuiciarse los diversos
instrumentos arbitrados para ordenar la
actividad comercial.

Una vez delimitado el marco constitu-
cional, nos adentramos ¢n la parte mas
densa del libro, la segunda, donde sc
analizan los distintos instrumentos que
potencialmente pueden contribuir a una
efectiva v graduada regulacién de la ac-
tividad comercial; son, en una primera
fase, los de planificacién territorial, ur-
banistica y comercial, para finalizar con
los que en la actualidad conforman el
régimen juridico de la apertura de los
establecimientos comerciales: la licen-
cia municipal de apertura, para los
equipamientos comerciales ordinarios,
v, afladida a ésta, la autorizacién admi-
nistrativa, para los supuestos de instala-
cién de una gran superficie.

Las caracteristicas excepcionales del
gran equipamicnto comercial en cuanto
factor de estructuracién territorial v, en
general, los distintos aspectos sobre los

que incide la localizacién de las grandes
superficies, va citados anteriormente,
cuya proveccién, hemos visto, desborda
el ambito estrictamente local, facilitan
enormemente la tarea de justificar la
idoncidad de la ordenacién del territo-
rio, como primer instrumento de actua-
cion de los poderes publicos. El esque-
ma defendido por el autor, esto es, que
a los Planes o Directrices Generales
como definidores primeros del modelo
territorial les siga un desarrollo comple-
to de los instrumentos de planificacion
sectorial comercial, trata de seguir un
orden légico en la definicién de la es-
tructura territorial y de evitar, en defini-
tiva, actuaciones aisladas y contradicto-
rias surgidas de la falta de coordinacién
entre los diferentes escalones de ordena-
cién —territorial, urbanistico y comet-
cial—, cuyvo exponente mas claro, v ha-
bitual, se produce en aquellos supuestos
en los que se procede a la instalacién in-
mcdiata de una gran superficie sin que
el plancamiento territorial o urbanistico
contenga prevision alguna al respecto.
Tales operaciones, concluidas normai-
mente tras provechosos intercambios
entre las partes intervinientes, muestran
el efecto mas perverso de que sean las
leves econémicas de la oferta y la de-
manda las que decidan aspectos tan en
esencia urbanisticos como ¢l emplaza-
miento o la cuantificacién de este tipo
de establecimientos, que no es otro que
el cierre definitivo a que se ven aboca-
dos muchos de ellos tras una apertuta
masiva e incontrolada.

Todo este fenémeno, cuya explicacién
reside en la infrautilizacion de las técni-
cas de planificacidn territorial v urba-
nistica, v en el silencio de su normativa
sobre la dimensién comercial, constitu-
ye el primer obstdaculo a remover para
proceder a una efectiva ordenacién es-
pacial de la actividad comercial, tal
como acertadamente sefiala el Profesor
Dr. BOCANEGRA SIERRA en el conciso y
clarificador Prologo al libro que se re-
censiona, donde sc¢ ofrece una visién
critica de la problematica actual del scc-
tor comercial, asi como de sus principa-
les vias de solucidn, que pasan princi-
palmente, sin que sc pretenda agotar
aquf las posibilidades de regulacién de
las técnicas planificadoras —que por
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otra son parte minuciosamente expues-
tas en el capitulo tercero—, por recono-
cer a las grandes superficies su condi-
ci6n de sistemas generales en cuanto
elementos determinantes de la estructu-
ra general del territorio, o por la articu-
lacién de una verdadera proteccion del
suclo no urbanizable, de manera que sc
impidan posteriores actuaciones espe-
culativas ante la ausencia de previsiones
urbanfsticas vinculantes. Se postula, en
fin, un tratamiento especifico de la acti-
vidad comercial tanto en el planeamien-
to urbanistico gencral como cn el de de-
sarrollo, carente en la actualidad de
cualquier mencién a lo comercial que
no revista un cardcter puramente resi-
dual.

El intcresante estudio que del planea-
miento comercial se expone al finalizar
el capitulo responde a la copiosa inclu-
sién de criterios comerciales por parte
del legislador sectorial en plancs erré-
nea v frecuentemente calificados de ur-
banisticos —caso del Plan Especial Ali-
mentario de Barcclona (PECAB)—, cu-
vos contenidos responden a objetivos de
talante estrictamente comercial, por re-
ferirse, en su préctica totalidad, a fines
de modernizacién y reestructuracion del
sector de la distribucién o al aumento
de la productividad, muyv alejados, por
tanto, del ambito propio de la planifica-
cién urbanistica. Esta constatacion es la
que ha motivado en el autor el trata-
micnto individualizado del planeamien-
to comercial como un instrumento mas
de regulacién de la actividad comercial
cn cuanto superador de las limitaciones
que la propia naturalcza del planea-
miento urbanistico manifiesta al abor-
dar aspectos referibles a la distribucién
comercial, si bien a utilizar ambos de
una manera articulada, por dar respues-
ta a nccesidades distintas pero comple-
mentarias en la adecuacién del ejercicio
de la libertad de empresa a las necesida-
des del consumo.

El tiltimo de los instrumentos empleca-
dos en la ordenacion espacial de la acti-
vidad comercial es la autorizacién ad-
ministrativa, de la que se ocupa el capi-
tulo cuarto, relativo al régimen juridico
de ordenacién e implantacién de los esia-
blecinientos comerciales, iniciado con
un estudio del papel de la licencia muni-

cipal en el ambito comercial, como ins-
trumento juridico encargado de contro-
lar la legalidad en la apertura de los es-
tablecimientos comerciales ordinarios.
Sobre la licencia municipal de apertura
basta sefialar aqui, antes de abordar el
estudio del régimen de la autorizacién
administrativa, que la legislacion secto-
rial comercial unicamente aporta dos
precisiones diferenciadas de las del régi-
men general; la primera referida al obje-
to de la licencia municipal de apertura
en el campo de la actividad comercial
—que s¢ concreta mediante las defini-
ciones legales de «establecimiento co-
mercial» y de «actividad comercial»—, y
la adicién, en segundo lugar, de criterios
comerciales a los va tradicionales de ur-
banismo, seguridad, salubridad, y pro-
cedentes de la legislacién local, que el
6rgano competente ha de verificar para
proceder a su otorgamiento.

La autorizacién administrativa, en
cuanto técnica mayoritariamente cncar-
gada —a veces anica— de la regulacién
de la apertura de las grandes superficies,
constituve el dltimo grado de ordenacién
de la actividad comercial, en la que ha
centrado su interés cl legislador estatal.
Aunque la autorizacién administrativa
debiera funcionar como instrumento
operativo de las sucesivas técnicas de re-
gulacién empleadas con anterioridad a
ella, es decir, como simple mecanismo de
ejecucién de las previsiones contenidas
cn la ordenacion territorial, planificacién
urbanistica v comercial, continuando no
sélo ¢l esquema trazado por el Profesor
PErEz FERNANDEZ a lo largo de toda la
obra, sino también ¢l proceso légico de
concrecién que toda ordenacién debe se-
guir para manifestarse completa v acaba-
da, lo cierto es que cl legislador —estatal
y autonémico—, siguiendo la pauta mar-
cada por el resto de las legislaciones eu-
ropecas, ha optado por utilizar dicho ins-
trumento como controlador directo, pre-
vio v aislado de las consideraciones
contenidas cn dichas técnicas, vaciando
asf{ de sentido las oportunas previsiones
que pudieran llegar a albergar los instru-
mentos de planificacién citados. Esta re-
flexién ¢s un primer apunte de la com-
plejidad juridica que en si contiene la
técnica de la doble autorizacién, exhaus-
tivamente analizada en esta ultima parte,
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v de la que quisiera citar, al menos, un
aspecto que considero especialmente difi-
cultoso: el de la delimitacién del que sea
su campo de aplicacién. Para que el me-
canismo de autorizacién entre en funcio-
namicnto, no basta con proceder a la
apertura de cualquier tipo de equipa-
miento comercial, sino que ha de tratarse
de la apertura, ampliacién o modifica-
cion de un establecimiento comercial de
venta al por menor, con una superficie de
determinada entidad. Esta definicién bd-
sica, que puede verse alterada por aque-
llas CC.AA. con competencia normativa
en la materia, tiene la dificultad del des-
linde que al tratar cada parte del concep-
to debe efectuarse frente a aquellas situa-
das en un plano mds o menos préximo,
con el objeto sea de incluirlas o excluirlas
del régimen juridico de las grandes super-
ficies. Esto ha provocado la definicién
pormenorizada de diversas nociones: ven-
ta al por mayor, actividades de prestacion
de servicios finales, supuestos de reaper-
tura, transformacién, nueva construc-
cién, operaciones de traslado, etc., de en-
tre las que sobresale, por su conflictivi-
dad, la cuestion de la cuantificacién de la
superficie minima, que, compuesta por
varios parametros de medicién (superfi-
cie total edificada, la superficie de venta o
la proporciéon que mantiene respecto de
la poblacién existente en el espacio donde
se va a ubicar el establecimiento comer-
cial), ha supuesto la apariciéon de nucvas
definiciones legales —caso de los «con-
juntos comerciales» o de los «equipa-
mientos comerciales colectivos»—, en un
intento de frenar las abundantes practi-
cas fraudulentas consistentes en reunir
varios establecimientos que individual-
mente no superaban tales minimos.

La insistencia sobre la cuestién de las
definiciones legales tiene su razén en que
constituyen un claro exponente del mal
que aqueja y caracteriza al conjunto de la
legislacién sectorial comercial: el de su
extremada ambigiiedad, lo que dificulta
enormemente el control sobre la decision
de la Administracién competente para
conceder o denegar la autorizacién ad-
ministrativa como consecuencia del am-
plio margen de discrecionalidad —dis-
crecionalidad técnica, segun el TC— que
obra en su poder. La solucion a esta
cuestion, v a otras muchas, se centra en

la reduccién de tales margenes de discre-
cionalidad, que han de corregirse, obvia-
mente, mediante la concrecion de los cri-
terios decisores del otorgamiento, pero
muy significativamente por la inclusién
de previsiones en planes urbanisticos ¥
comerciales que en una actuacion coor-
dinada permitan alcanzar una efectiva
ordenacién espacial de la actividad co-
mercial, objetivo primero y dltimo que
ha llevado al autor a emprender la inves-
tigacion que ahora se publica. La lectura
en profundidad de las diversas cuestio-
nes tratadas en el libro, de las cuales sélo
han sido apuntadas una minima pero
significativa parte, llevara al lector a
constatar el mérito del presente trabajo,
de imprescindible consulta para todos
aquellos estudiosos de la materia.

Maria José BOBES SANCHEZ
Seminario de Derecho Administrativo
de la Universidad de Oviedo

Sanz RUBIALES, 1.: Los vertidos en aguas
subterrdneas. Su régimen juridico, Ed.
Marcial Pons, Madrid, 1997, 281 pdgs.

1. «No resulta exagerada la afirma-
cién de que la contaminacion de las
aguas subterrancas es uno de los proble-
mas mas serios, quiza el mas grave de
todos, que tiene planteados la gestién de
los recursos hidricos en cualquier pais
desarrollado» (pag. 13). Esta frase, es-
crita en el portico del Capftulo I, sitia al
lector inmediatamente e¢n ¢l submundo
de los acuiferos subterraneos y de su
contaminacién; tema que SANZ RUBIALES
conoce perfectamente desde el punto de
vista técnico.

Este conocimiento y el «afecto» del
autor por las aguas subterrdneas posi-
blemente hayvan facilitado la claboracién
de un excelente libro. Teniendo que des-
tacar ahora sus notas mds sobresalien-
tes, sin duda, me inclinaria por el rigor v
la profundidad de su andlisis v a la vez
la facilidad para introducir al profano en
una compleja tematica. En este sentido,
la obra resulta muy divulgativa. El lector
aprende cuales son las formas de conta-
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minacién y las clases de vertidos, cuél es
el estado de los acuiferos espanoles, por
qué su contaminacién requiere un trata-
miento juridico diverso de la de las
aguas superficiales, ctc. Pero, por enci-
ma de esto, se aprende mucho Derecho
administrativo medioambiental.

Y es que no nos encontramos ante
una obra descriptiva, como se aprecia
tras una breve hojeada al fndice. Los
vertidos en aguas sublerrdneas tiene tres
partes. La primera sitia al lector en la
problematica medicambicntal de las
aguas subterrdncas, hace un rastreo
exhaustivo por la normativa comunita-
ria v nacional aplicable y clarifica la dis-
tribucién de competencias entre las Ad-
ministraciones territoriales; la secgunda
parte estudia pormenorizadamentc el
régimen dc los vertidos en aguas subte-
rraneas a partir de una lectura juridico-
administrativa de los principios de pre-
vencién, contaminador-pagador v de co-
rrecién; la tercera v ultima parte afronta
la contaminacién de origen agricola.
Las tres ultimas pdginas conticnen una
aprctada sintesis de las conclusiones del
trabajo de investigacion.

2. La doctrina ha ensayado distintos
intentos de calificacién de los vertidos
situandolos entre los usos comunes es-
peciales, entre los usos anormales o in-
cluso entre los privativos. SANZ RUBIALES
alcanza una conclusién original: segun
la explicacién del Reglamento de Bie-
nes, los vertidos no siempre encajan cn
uno de estos tres tipos de usos. La razén
es que su intensidad o peligrosidad o su
potencial de exclusién de otros usos no
puede determinarse a priori; no todos
los vertidas tienen la misma carga con-
taminante ni todos los cursos de agua el
mismo poder depurador-autorregenera-
dor. El autor sefiala que la mayor parte
de los vertidos se disuelven en las aguas
de retorno de los usuarios industriales,
agricolas o domésticos, v conforman
simplemente la ultima fase —la ultima
actividad— de este otro uso. Esta califi-
cacién le lleva a concluir que de lege fe-
renda «el régimen juridico de los verti-
dos de aguas residuales deberia simiplifi-
carse subsumiéndolo en la regulacién
de las concesiones para ¢l aprovecha-
miento consuntivo de las aguas» (pdg.

43). Derivar las autorizaciones de verti-
dos de aguas residuales a las clausulas
accesorias de las concesiones de usos
privativos puede ser una bucna solu-
cién. Pero no es suficiente.

El propio autor reconoce que esta
propuesta carece de validez para los ver-
tidos como usos auténomos (aquellos
vertidos que se¢ realicen directa o indi-
rectamente al dominio publico hidrauli-
co sin estar diluidos en los caudales pre-
viamente concedidos). Es decir, al final
renuncia a dar una anica respuesta a la
calificacién de los vertidos.

Por otra parte, cualquiera puede pre-
guntarse qué es lo que se gana con la
comprension de los vertidos como ilti-
ma fase del aprovechamiento privativo
de las aguas. Y es que se esta plantean-
do un problema un tanto ficticio dado
que, c¢n aplicacién del articulo 73 de la
Ley 30/1992, no existiria ningdn incon-
veniente juridico en solicitar la acumu-
lacién de los procedimientos de solici-
tud de concesion y de autorizacién de
vertidos.

A mi juicio, puestos a afrontar ¢l tema
de las residuales cabria afadir que el con-
trol de su calidad debe conectarse —v
mds aun en un pais arido como el nues-
tro— al fomento de su reutilizacion.
Como ha indicado MARTIN MATEO («Si-
tuacién actual y perspectivas {uturas de
la reutilizacién de aguas residuales como
una fuente de recursos hidraulicos», en
Ingenieria del Agua, vol. 3 de 1996), esto
solo puede hacerse mediante la distribu-
cién de los costes de la depuracién entre
el primer usuario v los usuarios sucesi-
vos. Desde esta perspectiva, la distincién
que resulta de la propuesta de Saxz Ru-
BIALEs —vertidos de aguas residuales ¥
otros— podrfa aprovecharse para poner
de relieve que las aguas residuales deben
aspirar a convertirse, antes que en la alti-
ma fase del consumo de las aguas, en una
forma privada de produccién de éstas.

3. La segunda parte sc articula bési-
camente en torno a tres pares de con-
ceptos: principio de prevencién-autori-
zacién, principio de «quien contamina
paga»-sancién y principio de correc-
cién-indemnizacién.

El régimen autorizatorio es el que me-
jor se adapta al principio de prevencién,
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pues permite sujetar las actividades po-
tencialmente contaminantes a una auto-
rizacién administrativa previa —y de
funcionamiento— en la que se trataré
de minimizar el impacto necgativo del
vertido (v, en su caso, de prohibirlo). Si
descendemos, con Sanz RuBiaLEs, al De-
recho positivo, la configuracion del régi-
men de los vertidos resulta, sin cmbar-
go, demasiado ambiciosa por la ampli-
tud v la indefinicién del supuesto legal
de hecho: el articulo 92 LAg sujeta a au-
torizacién cualquier «actividad suscepti-
ble de provocar la contaniinacion o la de-
gradacion del dominio publico hidrduli-
co». Con mucho acierto, SaAxz RUBIALES
destaca quc el concepto juridico inde-
terminado del tenor legal genera una
tremenda inseguridad juridica, pues
deja en manos de los administrados la
apreciacion de si su vertido es suscepti-
ble de provocar la contaminacién y, por
tanto, solicitar o no la autorizacién.

El segundo escalén de problemas deri-
va de la prohibicion del articulo 94 LAg
de realizar vertidos contaminantes a las
aguas subterraneas o acuiferos («cuando
el vertido pueda dar lugar a la infiltracion
0 almacenaniieno de sustancias suscepti-
bles de contaniinar los acuiferos o las
aguas subterrdneas, sélo podrd autorizarse
si el estudio hidrogeoldgico demostrase su
inocuidad»). ;Cémo debe interpretarse
esta prohibicién? Nos explica el autor
que el RDPH ofrecc alguna pista al admi-
nistrado, aunque para ello haya tenido
que apartarse de los términos de la Ley
de Aguas. El articulo 257 RDPH prohibe
radicalmente los vertidos a los acuiferos
de las sustancias de la lista negra (Rela-
ci6én I del Anexo a su Titulo IIT) y sujeta a
autorizacion exclusivamente ¢l vertido de
sustancias de la lista gris (Relacién 11 de
este mismo Anexo). En este sentido, la re-
gulacién reglamentaria contiene una pre-
suncién iuris tantum de que el vertido de
sustancias de la lista gris puede provocar
la contaminacién (aunque esta presun-
cién puede romperse si el estudio hidro-
geolégico prueba su inocuidad) y, al
tiempo, es esta regulacién —y no la le-
gal— la que traspone cfectivamente la Di-
rectiva 80/68/CEE.

4. Otro aspecto del estudio de Sanz
RuB1aLES de las autorizaciones digno de

resefiar ¢s que sabe reducir a principios
—reglas generales— los siempre aburri-
dos aspectos procedimentales. Esto
hace la lectura amena y fructifera. Por
otra parte, la preocupacién por engra-
nar las competencias de las distinias
Administraciones se traduce en solucio-
nes juridicamente factibles y que pue-
den acoplarse a la letra de la normativa
vigente. Con respecto a los vertidos ges-
tionados por los Organismos de cuenca,
¢l respeto de las competencias autoné-
micas pasa, a juicio del autor, por intro-
ducir en ¢l clausulado de las autoriza-
ciones los condicionantes que sefalen
las Administraciones autondémicas en
los informes preceptivos y vinculantes
que emitan en el ejercicio de sus compe-
tencias de proteccion del medio ambicn-
te (pags. 130, 153 v 181).

El principio de prevencién tiene otras
manifestaciones menores como el régi-
men de los perimetros de proteccién, de
los que el autor realiza el tratamiento
posiblemente mds completo de los exis-
tentes hasta la fecha.

5. El principio «contaminador-paga-
dor», sin duda alguna, cs el que tiene una
traduccién mas deficiente en nuestro De-
recho. En primer término, como demues-
tra sobradamente Sanz RUBIALES, porque
el canon de vertido (que por la cscasez de
su cuantfa no es disuasorio y es una sim-
ple licencia para contaminar, pag. 166) no
es aplicable a las aguas subterraneas por-
que en éstas estan prohibidos los vertidos
contaminantes. En segundo término, por-
que el discho del régimen sancionador de
la normativa de aguas, que contempla ex-
clusivamente las sanciones pecuniarias,
adolece de importantes defectos v en Es-
pafa carccemos de aparato administrati-
vo sufliciente para su adecuada aplica-
cién. Y, por ultimo, porque a esto hay
que aifiadir lo que en esta monografia se
denominan mecanismos de correccién al
principio: las ayudas publicas admitidas
por ¢l Derecho comunitario para compa-
ginar estc principio con la competitividad
de las empresas. Sin duda alguna, estas
dcficiencias legales tendran que ser sub-
sanadas tan pronto como sea aprobada la
propuesta de Directiva del Consejo de
Aguas —Documento COM (97) 49—, que
pivota sobre este principio.
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6. A propésito del principio de co-

rrecién, se analiza el régimen de respon- -

sabilidad de quienes cometan alguna de
las infracciones tipificadas por el articu-
lo 109 LAg: s6lo a los infractores la Ad-
ministracién puede exigir ejecutiva v
ejecutoriamente las cantidades precisas
para reparar los dafios y reponer las co-
sas a su estado anterior. Pero, mas que
esto, del principio de correccién me
gustaria destacar dos aspectos.

El primero es la regla salvo iure tertii,
quc siempre se ha entendido como exen-
cién de responsabilidad de la Adminis-
traciéon. Es sabido que su sentido origi-
nario, en las concesiones, era consagrar
el neutralismo de la Administracién en
cl caso de que aparecieran terceros con
un derccho adquirido sobre el mismo
objeto de la concesion. También es sabi-
do que va desde ViLLar Pavrasi (La efica-
cia de la concesion v la cldusula sin per-
juicio de tercero, nim. 5 de esta REVISTA,
1951) y afios mds tarde, con toda rotun-
didad, desde Avel (Tratado de los modos
de gestion de las Corporaciones Locales,
1960), pierde este sentido, para conver-
tirse en una cldusula de estilo segun la
cual el titulo administrativo —conce-
sion, licencia— no faculta para producir
danos a terceros cualesquiera. Pues
bien, Sanz RUBIALES llega mucho mas le-
jos: en Los vertidos... esta cldusula sc
convierte en un titulo de imputacién de
responsabilidad patrimonial a la Admi-
nistracién. Si un vertido autorizado pro-
duce danos al dominio publico, y siem-
pre que no haya incumplimicnto del
clausulado de la autorizacién, la respon-
sabilidad no es del administrado, que no
ha cometido infraccién alguna y que
tampoco ha incurrido en responsabili-
dad civil. En estos supuestos, la respon-
sabilidad del vertido contaminante pasa
a la Administracién.

El segundo es el considerable esfuer-
zo que el autor hace para introducir una
accién publica en materia de proteccién
de las aguas subterraneas. El razona-
miento —impccable— parte del carécter
demanial de las aguas subterrdneas;
continua con la calificacién de los usos
comunes como auténticos derechos de
los ciudadanos; esto lleva finalmente a
reconocer (velada y matizadamente)
una accién en manos de cualquiera en

defensa de su derecho de uso comun. El
unico argumento del autor en contra de
la admisién de esta accion popular es su
inexistencia en el Derecho positivo.
A esto cabria afiadir que el autor pasa
por alto qué derecho de uso comun rea-
lizamos los ciudadanos sobre las aguas
subterrdneas. Tal vez se pueda sefalar,
al respecto, que las aguas subterrineas
completan necesidades de satisfaccion
pasiva de todos y cada uno de los ciuda-
danos (ver D. FREITAS DO AMARAL, A wtili-
zagao do dominio publico pelos partico-
lares, Lisboa, 1965). La unidad de ciclo
hidrolégico, que recibe el articulo 1.2
LAg, lleva a la ficil y rapida conclusion
de que son los caudales sumergidos los
que, en ultimo término, permiten que el
agua corra por los rfos.

7. A la contaminacién difusa o
areal, que es aquella que se produce so-
bre una extensa superficie de terreno,
dedica Sanz RuBIALES la tercera parte de
su monografia. Explica el autor que este
tipo de contaminacién, provocada por
las actividades agropecuarias, no pucde
combatirse con la autorizacién de verti-
dos.

La mds temprana intensificacién de la
agricultura centroeuropea y la mavor
gravedad v mejor conocimiento de la
contaminacién de sus acuiferos han exi-
gido el ensayo de otras técnicas de lucha
distintas de la autorizatoria v que con-
sisten, basicamente, en la aprobacién de
codigos de buenas practicas agricolas.
En éstos se regulan las actividades pro-
ductivas, prohibiendo la realizacién de
determinadas practicas y fomentando el
seguimiento de otras.

Es la Directiva de nitratos 91/676/CEE,
que recoge estas practicas, la que puede
servir para poner coto al proceso de dete-
rioro de muchos de nuestros acuiferos.
El autor desmenuza su contenido, desta-
cando, entre otras cuestiones, la insufi-
ciencia de rango del RD 261/1996, por el
que se traspone al Derecho interno esta
Directiva. Para hacer esta afirmacién,
SaNz RUBIALES indica que la Directiva de
nitratos permite imponer a los agriculto-
res la adopcién de practicas agricolas
compatibles con el medio ambiente y que
sc trata, por tanto, de limitaciones de la
propiedad y de la libertad de empresa
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que, segun nuestra Constitucién, sélo por
lev podrian imponerse (art. 53.1 CE).

Como es sabido, ¢l articulo 189 TCE
obliga a los Estados a trasponer al Dere-
cho interno las directivas; en modo algu-
no prejuzga el instrumento normativo de
quc se sirva cada uno de los Estados
miembros. A partir de aqui cabria pre-
guntarse si existe base legal suficiente en
nuestro Derecho (es de lamentar que el
autor pasc por alto el art. 12 LAg, que
prohibe a los propictarios de los fundos
supraestantes realizar actividades que
pucdan poner en peligro la integridad de
las aguas) o si, por el contrario, ¢l Dere-
cho comunitario originario —las refe-
rencias a la proteccién medioambiental
del art. 130.S del Tratado de la Unién—
satisface en esta materia las exigencias
de la reserva de lev {sobre la reserva
constitucional de ley v el Derecho comu-
nitario, ver J. L. MaRTINEZ LOPEZ-Muniz,
cQué Unién Europea?, Papeles de la
FAES, Madrid, 1996, pag. 44).

8. Quedan asi esbozadas algunas de
las cuecstiones que plantea la lectura de
esta sugerente monografia. Hubicra po-
dido senalar otras, pero considero prefe-
rible que el que se acerque a Los vertidos
en aguas subterrdneas (Su régimen juridi-
co) las descubra por si mismo. Unica-
mente, ya para terminar, quiero destacar
quc nos encontramos ante un libro que
reunc virtudes mas que sobradas para
convertirse en referencia obligada para
cualquier aproximacién en clave princi-
pial al Derecho del medio ambiente.

. Isabel CARO-PaTON
Area de Derecho Administrativo
Universidad de Valladolid

TeNA Puazucro, Vitelio: La unidad de mer-
cado en el Estado autondmico, Escuela
Libre Editorial, Madrid, 1997, 327 pags.

«La Constitucién se fundamenta
en la indisoluble unidad de la Na-
cion espafiola, patria comun e in-
divisible de todos los espafoles»
(art. 2 CE).

5

Bien podria calificarse el precepto
transcrito como cl eje vertecbrador de
este interesantisimo libro de Vitelio
TENA, que, a la luz de recientes y polémi-
cos pronunciamientos del Tribunal
Constitucional que han alcanzado la mé-
dula del Estado autonoémico, nace va
con una cnorme vitalidad. En efecto, la
unidad de mercado de la que el libro sc
ocupa aparece tradicionalmente definida
como la concrecién de un idealista prin-
cipio constitucional de unidad del Estado,
es decir, la unidad de un Estado descen-
tralizado en ¢l que las Comunidades Au-
tébnomas asumen determinadas compe-
tencias; principio que, en la actual co-
yuntura politica, estd siendo objeto de
un acalorado debate sin visos de solu-
cién. Por eso, aquel ambiguo principio
de la unidad de mercado, abusivamente
utilizado como coartada para la inter-
veneion genérica del Estado en cualquier
Aambito ecconémico, estaba necesitado de
un estudio detallado que precisara su al-
cance y contenido. Aunque la propia in-
definicién en que se encuentra sumido cl
Estado autonémico hacfa dificil la tarea
emprendida, creo que el simple hecho de
reabrir un debate enquistado v limitado
por prejuicios polfticos justifica con cre-
ces el esfuerzo de Vitelio TENA.

La unidad de mercado en el Estado au-
tondmico tienc su origen cn la Tesis
doctoral que, bajo la direccion del Cate-
dratico D. José BERMFEJO VERA, fuc de-
fendida en la Universidad de Zaragoza,
a cuyo Seminario de¢ Derecho Adminis-
trativo ¢l autor dedicéd intensamente sus
primeros afios como investigador y pro-
fesor universitario. Serfa deseable que
los frutos de la tarea investigadora {jun
solitario trabajo de tantos anos!) no se
vieran limitados por razones comercia-
les, pero también cs cierto que la inves-
tigacién, una vez publicada, gana ¢n
sintesis ¥ permite desarrollar su finali-
dad primordial: difundir opiniones, ger-
minar el debate juridico, algo que, en
este caso, resulta muy conveniente por
la oportunidad de sus conclusiones. Una
lectura atenta sabra apreciar el peculiar
¢ impecable estilo del autor, capaz de
escribir con un rigor juridico envidiable.

La obra se estructura en dos partes
bien diterenciadas v l6gicamente conca-
tenadas. La primera de ellas aclara el
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significado v el alcance del principio de
unidad de mercado. El autor realiza un
completo analisis histérico y de Derecho
comparado de la unidad como realidad
econdmica v no como principio juridico,
en la creencia de que el problema de la
unidad econémica nacional no puede
ser contemplado desde una perspectiva
estrictamente normativa o legal, sobre
todo porque no cxiste una declaracién
positiva que establezca ¢l significado de
tal principio o de sus consecuencias.

Frente a la doctrina tradicional, que
considera que la unidad de mercado es
una plasmacion, en el &mbito econémico,
del principio de unidad del Estado consa-
grado cn ¢l articulo 2 de la Constitucién
espanola, Vitelio TENA se atreve a aventu-
rar una interpretacion distinta, matizada,
que destacaria el hecho clave de que las
bases juridicas de la unidad nacional no
han excluido nunca la existencia de regi-
nmenes peculiares en el seno del Estado es-
paiiol. Segun sus propias palabras, «la Es-
pana invertebrada de ORTEGA sigue sien-
do una realidad en su versién actualizada
v traducida al esquema juridico organiza-
tivo del Estado espanol». A su juicio, el
que bien podria considerarse mito de la
unidad espaviola no se encuentra avalado
por los hechos ni ¢n el plano normativo v,
por ende, tiene nulo valor juridico y argu-
mental. Aquella presuncién podra resi-
tuarse en el plano de la sociologia o de la
ideologia, pero nunca cimentar un princi-
pio constitucional como el de unidad de
mercado, v menos para delimitar compe-
tencias cntre ¢l Estado v las Comunida-
des Auténomas.

Con cste punto de partida, la caracte-
rizacién juridica de la unidad de merca-
do debe buscarse en otro lugar. Pero
<donde? (Qué hacer ante la ausencia de
declaracion constitucional de este prin-
cipio? Para Vitelio TExA, estamos ante
un coicepto funcional v dindmico: existi-
ra unidad de mercado cuando sea posi-
ble y real la libre circulacién de los tac-
tores productivos, posicion que le aboca
a la necesidad de definir las condiciones
para que dicha circulacién sea posible.
Ello supone considerar, en definitiva, la
unidad de mercado cono garantia de la li-
bertad de empresa, en un enfoque juridi-
co-subjetivo e institucional que perfile la
auténtica dimensién de aquel principio.

5

De este modo, la libertad de empresa
se erige ineludiblemente en una de las
bases sobre las que apoyvar el concepto
funcional de la unidad de mercado que
se propone. A través de un repaso deta-
llado al contenido vy ¢l valor interpretati-
vo de la Constituciéon ccondmica, el au-
tor asume una concepcién de la libertad
de empresa como valor superior del or-
denamiento juridico espariol. Ante todo,
el autor aclara que el contenido esencial
de la libertad de empresa es imposible
desde una perspectiva general v abstrac-
ta, porquc estamos ante un conceplo ju-
ridico indeterminado vinculado estrecha-
mente en su referencia a un momento y
a un lugar concretos. En segundo térmi-
no, el hecho de considerar la libertad de
empresa como un valor superior hace
que las hipotéticas limitaciones con que
sea rcgulado deban scr interpretadas
restrictivamente. Destaco especialmente
¢l andlisis de la cldusula del articulo
149.1.1.% CE, quec se presenta como una
de las mas confusas de todo el sistema
competencial v que aparece aqui conec-
tada con la libertad de empresa, en
cuanto que permite reconducir este
principio a alguna competencia estatal.
Vitelio TENA se aparta de la generalizada
confusiéon doctrinal de la unidad de
mercado con esta cldusula constitucio-
nal v propone una concepciéon distinta
(sin duda polémica) ya que, segan él, cl
articulo 149.1.1.* CE «no provecta sus
efectos limitativos sélo sobre el ejercicio
competencial que lleven a cabo las Co-
munidades Auténomas sino que (...) se
sitia como limite genérico para cl Esta-
do y para las Comunidades Auténo-
mas».

La segunda parte del libro esta integra-
mente dedicada a la compleja tarca de
determinar cudl es el orden econdmico del
Estado autondmico. Puesto que ¢l autor
considera que la unidad de mercado no
funciona como limite exégeno del siste-
ma de distribucién de competencias, el
paso necesario era analizar las concretas
atribuciones competenciales que sobre
matcrias de indole cconomica se realizan
en favor del Estado o de las Comunida-
des Auténomas. Solo entonces, sobre la
base de estos datos juridicos incontesta-
bles, cabra valorar globalmente el alcan-
ce, significacién e importancia de la uni-

57



BIBLIOGRAFIA

dad de mercado. La conclusién que se
extrae es que la unidad de mercado cons-
tituve un principio de contenido complejo
situado en la cumbre del orden cconémi-
co constitucional y que cumple una csen-
cial funcién estructurante del Estado
descentralizado. El libro concluye, en de-
finitiva, que el principio de unidad de
mercado no existe como principio auténo-
mo o unidimensional, sino que informa el
sistema de distribucién competencial v se
encuentra ya presente en el mismo. El ci-
tado principio, en contra de lo que doc-
trina y jurisprudencia hayan podido pre-
dicar, carcce de cualquier otro contenido
al margen del normal reparto de compe-
tencias, sin que tenga sentido identificar-
lo con otras reglas de cicire del sistema.

Vitelio TENA considera, ante todo, que
el mantenimiento de la unidad econémi-
ca del mercado nacional es una tarea que
corresponde a ambas instancias (estatal v
autonémica) o, desde la otra cara de la
moneda, una rcalidad que puede ser
puesta en peligro por la accién de cual-
quicra de ellas. A su juicio, la unidad cs-
tatal de! articulo 2 CE no es la unidad
propia dc¢ un Estado unitario, sino la de
un Estado profundamente descentraliza-
do. El autor centra su indagacién, por un
lado, en las modalidades de expresién de
la libre circulacién de los factores pro-
ductivos (elemento objetivo de la unidad
econdmica) y, por otro, en el contenido
del principio de unidad de mercado a tra-
vés de un andlisis del sistema competen-
cial (perspectiva jurtdico-subjetiva).

El elemento objetivo conduce a anali-
zar qué actuaciones autondmicas tienen
como resultado la quiebra de la unidad
del mercado nacional, para lo que se sir-
ve de la experiencia del Derecho comu-
nitario, si bien para confirmar que no
resulta trasladable a nuestro pais. Desde
la segunda perspectiva juridico-subjetiva,
la unidad de mercado implica la existen-
cia de una legislacién basica que corres-
ponde al Estado, completada con diver-
sas competencias estatales para la direc-
cion de la politica econémica y para el
fomento del desarrollo econémico, asi
como con las competencias autonémi-
cas que deben secr actuadas respetando
el marco competencial estatal.

En este punto, Vitelio TENA critica du-
ramente la abusiva y expansiva interpre-

tacion que el legislador cstatal y el Tri-
bunal Constitucional han otorgado a la
«ordenacién general de la economias,
pretendido titulo estatal que ahoga las
posibilidades constitucionales de inter-
vencion econémica de las Comunidades
Auténomas. Ahora bien, el autor pone
también de manifiesto, criticamente,
que ni el Estado ni las Comunidades Au-
ténomas han utilizado todas las posibili-
dades vy garantias que ofrecce el ordena-
miento juridico para el desarrollo de sus
respectivas competencias econémicas, es
decir, para satisfacer los principios cons-
titucionales que instauren la pluralidad,
la participacién y la descentralizacién
territorial.

El libro saca a la palestra de la actuali-
dad juridica temas de debate tan intere-
santes como el futuro del Tribunal Cons-
titucional en la construccién del sistema
constitucional dc competencias, la falta
de definicion del Senado como Camara
representativa autonémica, la inactivi-
dad dc las Comunidades Auténomas
ante la necesaria redefinicién del Estado
autondémico o la utilizacién instrumental
de la historia para la elaboracién jurfdi-
ca. En definitiva, v a la vista de la «in-
vertebracién» en que sigue sumido nues-
tro Estado de las Autonomias, nada mas
cabe decir sobre la oportunidad y acierto
del trabajo de Viteclio TENA, cuvo respe-
tuoso pero a la vez critico esfuerzo por
depurar el complejo principio de la uni-
dad de mercado suscitard, sin duda, una
fructifera reflexién en los lectores intere-
sados.

Elisa MOREU CARBONELL
Universidad de Zaragoza

VV.AA.: La Administracidn del Estado en
las Comunidades Auténomas, Ed. Ins-
titut d’Estudis Autonomics, Barcelo-
na, 1997, 438 pags.

La reforma de la llamada tradicional-
mente Administracién periférica del Es-
tado, ahora Administracién territorial
del Estado, esta de actualidad entre no-
sotros debido a la confluencia de dos
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circunstancias esenciales aunque de na-
turaleza distinta. La primera dc ellas,
de mas dificil acotamiento temporal
pero muy importante, es el continuo
proceso de traspaso de competencias
del Estado a las Comunidades Auténo-
mas en cumplimiento de los imperati-
vos constitucionales y al hilo de las rei-
vindicaciones que éstas llevan a cabo
para el incremento de su caudal compe-
tencial. Y la segunda, de mas facil preci-
sién temporal, aunque de menor calado
politico v administrativo, es la aproba-
cién, publicacién y entrada en vigor de
la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organi-
zaci6én y Funcionamiento de la Admi-
nistracién General del Estado, con sus
consiguientes normas de aplicacién y
desarrollo.

Estas dos realidades, junto a otras
que no hace falta explicitar, explican y
justifican la actualidad del tema objeto
del libro a que nos vamos a dedicar en
las presentes lineas, ¥ que tiene su ori-
gen cn unas jornadas de debate organi-
zadas por el Institut d’Estudis Autono-
mics de Barcelona los dias 24 y 25 de
octubre de 1996 para analizar la proble-
matica que gira en torno a la puesta al
dia de las estructuras periféricas del Es-
tado.

La propia naturaleza de las jornadas
citadas condiciona la estructura y meto-
dologia del libro que comentamos. En
su primera parte se contiene el Informe
de Trabajo, presentado por Joaquin
Torxos Mas, Catedritico de Derecho
Administrativo de la Universidad de
Barcelona, bajo el rétulo «La reforma
de la Administracién periférica del Esta-
do», y en el que el autor recuerda la ne-
cesidad de reflexionar acerca de dicha
reforma teniendo en cuenta tanto el ca-
mino va recorrido como el que adn que-
da por recorrer. A su juicio, vy de ahf la
sistematica que sigue en su exposicién,
la concrecion de las denominadas com-
petencias cjecutivas que se atribuven a
cada nivel organizativo es «una cuestién
previa v condicionante de la reordena-
cién de los respectivos aparatos admi-
nistrativos», por lo que es preciso aden-
trarse en profundidad en ¢l examen de
dichas competencias ejecutivas delimi-
tando sus tipos y clases, asf como las
técnicas para su aplicacién. Sélo a par-

tir de estas consideraciones, seiiala Tor-
N0S Mas, es posible plantear y valorar la
reforma de la Administracién del Esta-
do en sus diversas ramificaciones terri-
toriales y que ha tenido plasmaciones
legales muy diversas hasta llegar a los
dos provectos de la LOFAGE, el de 1995
(no realizado) y el de 1996 (cristalizado
cn la Ley arriba citada).

La vision expuesta, referida a Espana,
se completa e¢n la primera parte del li-
bro con la exposicién del mismo proble-
ma ¢n otros Estados compuestos v que
responden a modelos diferentes. Asi,
Hans-Peter ScHNEIDER y Klaus SEIDEL,
con relacién a Alemania, hablan de la
«Administracién en el Estado Federal»;
Pcter PERNTHALER v Gert SCHERNTHAN-
NER cstudian «Las competencias de eje-
cucién de los Ldnder austriacos»; Larry
KrAMER expone «El federalismo al estilo
americano»: v, finalmente, Thomas
FLEINER ¥ Jeanne PRODOLLIET abordan
«La ejecucién en Suiza». Cada uno de
los autores citados desarrolla, desde la
6ptica del respectivo Estado, el proble-
ma que nos ocupa destacando aquellos
aspectos que resaltan por su especifici-
dad y singularidad.

La primera parte se cierra con unos
anexos que incluyen el provecto de Ley
LOFAGE, de octubre de 1995, presenta-
do por el Grupo Parlamentario Socialis-
ta: el texto de la Ley 6/1997, de 14 dec
abril, va citada; el Real Decrcto
617/1997, de 25 de abril, de los Subdele-
gados del Gobierno y Directores insula-
res de la Administracién General del Es-
tado, v bibliografia relativa al tema.
Conviene, no obstante, afiadir que la
LOFAGE ha sido posteriormente desa-
rrollada por dos nuevas disposiciones
como son el Real Decreto 1330/1997, de
| de agosto, de integracién de servicios
periféricos v de estructura de las Dele-
gaciones del Gobierno, y la Orden de 7
de noviembre de 1997 que desarrolla el
Real Decreto acabado de citar, sin olvi-
dar el Real Decreto 1329/1997, de 1 de
agosto, de modificacién parcial de los
Rcales Decretos 1892/1996 y 1885/1996,
de 2 de agosto, de estructura organica
basica de los Ministerios de Administra-
ciones Publicas y de Interior, aprobado
como consecuencia del cambio de ads-
cripcién orgdnica de las Delegaciones
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del Gobierno desde el Ministerio altima-
mente citado al de Administraciones Pu-
blicas.

La segunda parte del libro conticne
los textos de las ponencias y debates de-
bidamente agrupados. El primer blo-
que, sobre las compectencias ejecutivas
del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas, reproduce las aportaciones de
Enric ARGULLOL MURGADAS, Catedrdtico
de Derecho Administrativo de la Univer-
sidad Pompeu Fabra de Barcelona, so-
bre «Las competencias cjecutivas del
Estado y de las Comunidades Autono-
mas»: de José Manuel CASTELLS ARTE-
CHE, Catedratico de Derecho Adminis-
trativo de la Universidad del Pais Vasco,
sobre «Nuevos planteamientos respecto
del reparto de competencias ejecutivas
entre el Estado, Comunidades Auténo-
mas v las Entidades Locales»; de don
Rafael JIMENEZ AsENsIO, Profesor titular
de Derecho Constitucional de la Univer-
sidad del Pais Vasco, sobre «Las compe-
tencias ejecutivas del Estado vy de las
Comunidades Auténomas: reparto de
competencias ejecutivas y reforma de la
Administracion periférica del Estado», v
de José Luis CARRO FERNANDLEZ-VALMA-
vOR, Catedrdtico de Derecho Adminis-
trativo de la Universidad de Santiago de
Compostela, sobre «Ejecucién autoné-
mica y supervisién estatal. Una refle-
xi6én», seguidas del texto del debate en-
tre los asistentes. El segundo bloque, ¢n
torno a «La simplificacién de la Admi-
nistracién periférica estatal: Técnicas
para avanzar en el proceso v medios de
supervision y coordinacién», incluye las
aportaciones de Enoch ALBERTI ROVIRA,
Catedratico de Derecho Constitucional
de la Universidad de Barcelona, sobre
«La reforma de la Administracién peri-
férica: técnicas organicas, relacionadas
y compctencias»; de Tomas FonT 1 LLo-
VET, Catedratico de Derecho Adminis-
trativo de la Universidad de¢ Barcelona,
sobre «La simplificacién de la Adminis-
tracién periférica estatal: técnicas para
avanzar en cl proceso y medios de su-
pervisién», v de Luis ORTEGA ALVAREZ,
Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universidad de Castilla-La Man-
cha, sobre «La simplificacion de la Ad-
ministracién periférica estatal: Técnicas
para avanzar cn el proceso v medios de

supervision y coordinacion», seguidas
asimismo del oportuno coloquio entre
los participantes. Y el tercero v altimo
bloque, acerca de «La organizacion ad-
ministrativa del Estado en las Comuni-
dades Auténomas», recoge las aporta-
ciones de Joaquin FERRET Jacas, Cate-
dratico dc Derecho Administrativo de la
Universidad Auténoma de Barcelona,
sobre «La reforma de la Administracién
periférica», y de José Ramén Parapa
VAizquez, Catedritico de Derecho Admi-
nistrativo de la Universidad de Educa-
cién a Distancia, sobre «La reforma de
la Administracién periférica del Esta-
do», completadas con las sugerencias e
ideas de los asistentes.

El problema de la adaptacién a los
nuevos tiempos de los érganos territo-
riales del Estado queda, pues, reflejado
en el presente libro, que no pretende
ser mas que un foro de discusién y dia-
logo en torno a este importante proble-
ma nacional. LLa LOFAGE, con su pro-
pia normativa v la que al amparo de
ésta se ha dictado posteriormente, inau-
gura ¢n nucstro pais una ctapa cuyo fu-
turo, en cuanto a la definitiva consoli-
dacién de las medidas reformadoras sc
vefiere, se nos presenta incierto ¢ inse-
guro. Hay una légica interferencia de
cucstiones tales como la implantacién
de la llamada Administracién anica o
comun, ¢l papel a desempenar por las
Corporaciones Locales, la diferencia-
cion entre los llamados servicios inte-
grados y no integrados, la asuncién de
competencias en la materia por parte
del Ministerio de Administraciones Pu-
blicas a costa de las atribuidas tradicio-
nalmente al de Interior, la doble pre-
sencia en las provincias de estructuras
periféricas estatales v autonémicas, la
consolidacién o no de la figura del De-
legado del Gobierno como clave de todo
¢l sistema arbitrado por la LOFAGE,
etc., que habran de ser resucltas con
tacto v prudencia politica si no quere-
mos que este tipo de reformas organiza-
tivas y estructurales se acabe quedando,
una vez mds, en el papel sin incidir, con
cspiritu profundamente renovador, en
la realidad de los hechos que estdn lla-
mados a cambiar.

Vicente M.* GoxzALEz-HaBa GUisano
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VV.AA. (Tomas FoNT 1 LLOVET, coord.):
Dret Local (ordenances, activitais, ser-
veis publics), Ed. Edicions Universitat
de Barcelona - Marcial Pons - Servei
Publicacions Universitat Auténoma de
Barcelona, Barcelona, 1997.

Hace algunos anos, en el régimen juri-
dico preconstitucional, se habia consi-
derado a la Administracién local como
la cenicienta de la vida politica y admi-
nistrativa del pais, en donde la autono-
mia municipal brillaba por su ausencia.
Ese dato objetivo no debe hacernos olvi-
dar la importancia que a lo largo de la
Historia ha tenido la Administracién lo-
cal. En el libro que s¢ presenta, Tomds
FonT, catedritico de Derecho Adminis-
trativo de la Universidad de Barcelona y
prestigioso municipalista, nos explica
cémo la tradicion del municipalismo en
Cataluna v su Derecho local forman par-
te dc la misma esencia del Derccho piu-
blico catalan. Toda la construccién y
evolucién del sistema de gobierno y de
la Administracion de los intereses pro-
pios de Catalufia ha contado sicmpre
con un elemento configurador esencial
que ¢s la ordenacién v proteccion de las
libertades locales. Basta recordar —dice
Tomas FoNT en una preciosa introduc-
cion— la apelacién constante de nues-
tros textos histéricos afirmando que los
pucblos y las villas no podfan ser co-
rrectamente regidos v gobernados si no
era con «moltes franqueses i llibertats»,
v asi va ¢l Recognoverunt proceses otor-
gado por ¢l Rei Pere ¢l Gran a la ciudad
de Barcelona en 1283 establecié el po-
der dec la propia ciudad a gobernarse
«como si fos el Princep», como si fuera
el mismo gobierno del Estado. Existe,
pues, una clara coincidencia entre los
momentos histéricos en los que se reco-
noce la libre personalidad de los muni-
cipios v la efervescencia, articulacién ¢
integracién de la autonomia politica ca-
talana.

Estc cambio de perspectiva ¢n el estu-
dio del papel del Derecho local en Cata-
lufia queda reafirmado en la actualidad,
bajo el régimen constitucional de 1978,
de cuyas coordenadas —dijo S. MARTIN
RETORTILLO— no s¢ pucde prescindir
como se hizo ¢n el pasado.

De ese modo, el reconocimiento cons-

titucional de la autonomia local, y la
importante jurisprudencia del Tribunal
Constitucional nacida a su cobijo, asi
como la aprobacién de la Ley 8/1987, de
15 de abril, Municipal y de Régimen Lo-
cal de Cataluia, han puesto en la cum-
bre, nuevamente, al Derecho puablico de
Catalufia. Y ello es asi porque los cam-
bios realmente importantes, diriamos
nosotros, se producen siempre desde
abajo, desde los escalones politicos v
administrativos més cercanos al ciuda-
dano.

En csc contexto, y al margen de cier-
tos problemas que veremos, dos cuestio-
nes capitales quedaban por solventar.
Una primera, a nuestro juicio inacabada
v cuyo desarrollo desde 1987 ha sido ex-
cesivamente politizado, es la definitiva
articulacién de la organizacién territo-
rial de Cataluifia. Dejando al margen epi-
sodios de dificil explicacién desde razo-
namientos juridicos como la supresién
de la Corporacién Metropolitana de
Barcelona, lo cierto es que la figura de
la comarca como demarcacién territo-
rial caracteristica de Cataluna (art. 5.1
del Estatuto de Autonomia de Catalu-
fa), en donde debia expresarse una idea
de identidad, de alcance superior al mu-
nicipio, derivada de circunstancias geo-
graficas, econémicas y sociologicas,
apenas estd funcionando debido, sin
duda, a la escascz de competencias v,
sobre todo, de medios.

En scgundo lugar, y éste es el centro
de los estudios que se incluyen en el li-
bro del que hov damos noticia, hacia
falta una norma que concretase la orde-
nacién de la accién administrativa que
realizan los cntes locales en Cataluna,
cn matcrias referidas a las obras publi-
cas, intervencién administrativa en la
actividad de los ciudadanos, fomento,
establecimiento v gestion de los servi-
cios publicos, es decir, todas aquellas
competencias locales que dan sentido a
la existencia de la Administracién local
en sus relaciones con los ciudadanos.
Este es el Reglament d'Obres, Activitats
i Servcis dels Ens Locals, aprobado por
Decret 179/1995, de 13 de junio.

La tarea no era facil pues se trataba
de sustituir al vencrado Reglamento de
Servicios de las Corporaciones Locales
de 17 dc junio de 1935, norma avanzada
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a su tiempo, en palabras de E. GARCIA DE
ENTERRIA, v donde por vez primera en ¢l
ordenamiento espaiiol se impone a la
Administracién local, en su actividad de
intervencion cn la esfera privada de los
ciudadanos, el respeto a los principios
de igualdad ante la ley (art. 2), con-
gruencia y proporcionalidad {art. 6.1),
intervencién minima vy favor libertatis
(art. 6.2), etc.

El resultado ha sido, sin embargo,
bastante satisfactorio. Asi se deduce de
las mds de 700 pdginas del libro que hoy
recensionamos v en donde se analizan
de forma exhaustiva v minuciosa las
principales cuestiones que se derivan de
dicha norma

Un tema previo es neccesario sefnalar.
LLa obra que sc presenta no constituve
una simple recopilaciéon de trabajos he-
chos por distintos autores v agrupados
en un mismo volumen, sino que, por el
contrario. obedece a un estudio minu-
cioso v una puesta ¢n comun realizada a
lo largo de mas de un afno, cada dos
martes, cn el seno del seminario de in-
vestigacion que el Area de Derecho Ad-
ministrativo de la Universidad de Barce-
lona lleva a cabo bajo la direccion de los
profesores Joaquin Tornos, el propio
Tomas FoNT v, ultimamente, la profeso-
ra Elisenda MALARET. En c¢stas rcuniones
(en donde muchos de los profesores que
pertenecemos al Area de Derecho Admi-
nistrativo nos hemos formado como ju-
ristas y que por ello estaremos eterna-
mente agradecidos) se ha ido fraguando
lentamente un hilo conductor del libro.

Los ponentes han expuesto sus cstu-
dios v se han debatido los problemas
conjuntamente, buscando las soluciones
que se consideraban m4s razonables. El
fruto ha sido, por tanto, un libro autén-
ticamente colectivo.

La obra se estructura en tres partes.
Una primera en donde el coordinador,
Tomds FonT, abre el fuecgo con una in-
novadora exposicion, en parte ya relata-
da, de la posicién de los entes locales ¢n
el Derecho publico de Cataluia y los
principales retos de futuro. En una se-
gunda parte v bajo el titulo «Estudios»
se hace un repaso de los diferentes capi-
tulos del Reglament d’'Obres, Activitats i
Serveis dels Ens Locals. Asi sc analizan:
cl Reglamento de Obras, Actividades y

Scrvicios de los Entes Locales de Cata-
lufia v el sistema de fuentes en ¢l régi-
men local cataldn (Joan RECASENS
CaLvo); la posicion de las ordenanzas en
el sistema de fuentes (Alfredo GaLAN
GALAN); la iniciativa en el procedimicnto
de elaboracién de las ordenanzas locales
(Joan BaraTa 1 MiR); la tipologia v régi-
men juridico de las licencias (Vitelio
TeNA PIAzZUELO); la revocacién de las li-
cencias en el Reglamento de Obras, Ac-
tividades v Servicios (Julio PONCE Sort);
el silencio administrativo en el Regla-
mento de Obras, Actividades y Servi-
cios: licencias presuntas y comunica-
cion previa (Viceng AgrApo 1 CuboLA);
las 6rdenes individuales de coacciéon
(Agusti CERRILLO MARTINEZ); la interven-
ci6n de los entes locales en el medio
ambientc: su regulaciéon en cl Regla-
mento de Obras, Actividades y Servicios
(David Cruz Saxz PERrRez); las subvencio-
nes en el Reglamento de Obras, Activi-
dades v Servicios: una propuesta de re-
gulacién municipal (Carmen ALoxso HI-
GUERA); la potestad sancionadora
(Francesc RODRIGUEZ PONTON); ordena-
cién sectorial, autorizaciones reglamen-
tadas y servicio publico (Joaquin Tor-
Nos Mas); los consorcios en el Regla-
mento de Obras, Actividades v Servicios
(Pere A. ALsINA GISPERT); los consorcios
como administracién instrumental mix-
ta (Marta TiMON HERRERO); la influencia
de los principios comunitarios en los
servicios locales y su recepcién en cl Re-
glamento de Obras, Actividades y Servi-
cios (Antoni BERENGUER I REGUANT); la
incidencia de la figura de los convenios
de cooperacién interadministrativa en
la teoria de las formas de gestion de los
servicios publicos (Annabel LLISET 1 Ca-
NELLES); las tarifas de los servicios loca-
les (Joan PERDIGO 1 SOLA).

En ese conjunto de trabajos se desta-
can una serie de problemas que tiene
planteados el mundo local y al mismo
tiempo s¢ proponen, en la medida de lo
posible, algunas soluciones. En un rapi-
do repaso podriamos destacar los si-
guientes puntos conflictivos: a) las rela-
ciones entre la ordenanza municipal y
las leyes estatales v autonémicas; b) el
principio constitucional de reserva legal
y el sistema sancionador local; ¢) el pro-
cedimicento de elaboracién de las orde-
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nanzas locales y la iniciativa de los veci-
nos en esa tarea, ¢acto politico o acto
administrativo?; d) el tema, no resuelto,
de la revocacién de autorizaciones; e} la
aparente novedad que significa la susti-
tucion de las licencias por la simple co-
municacién, figura introducida de for-
ma excesivamente timida por el Regla-
mento de Obras v Servicios de los Entes
Locales de Catalufia, limitandola a su-
puestos menores; f) el desfase entre el
Reglamento de Obras v Servicios de los
Entes Locales de Catalufia v la Ley de
Contratos de las Administraciones Pu-
blicas; g) las distintas clases de autoriza-
ciones v su diferente régimen juridico,
circunstancia que queda bastante clari-
ficada en el Reglamento catalan.

Por ultimo, una tercera parte del libro
se dedica a documentacién, en donde se
incluyen algunas resoluciones jurispru-
denciales v una recopilacién bibliografi-
ca importantes ¢n el panorama local de
Cataluna.

En definitiva, esta publicacién consti-
tuve sin duda la carta de navegacién del
Derecho local de Cataluna. Desde ahora
y en los afios venideros, pocas cosas po-
drdn hacerse sin consultar ¢l Dret Local
que hoy ve la luz gracias a las Ediciones
de la Universitat de Barcelona (en coe-
dicién con Marcial Pons v el Servicio de
Publicaciones de la Universitat Auténo-
ma de Barcelona), que poco a poco se va
abriendo un prestigioso camino en cste
diffcil mundo editorial. Por ese conjunto
de cosas, todos debemos felicitarnos.

Joan Manucl TRAYTER
Prof. Titular de Derecho Administrativo
Universitat de Barcelona

VV.AA. (direccién: J. L. P1Nar Maxas y
E. BELTRAN SANCHEZ): Comentarios a
la Lev de Ordenacion del Comercio Mi-
norista y a la Leyv Orgdnica comple-
mentaria, Universidad San Pablo-Ed.
Civitas, Madrid, 1997, 727 pédgs.

Constituye siempre motivo de satis-
faccién v enhorabucna la aparicién de
obras colectivas que abordan v sistema-
tizan desde una perspectiva multidisci-

plinar un sector de la realidad. Ahora
bien, esta alegria debe ser mavor, si
cabe, cuando nos encontramos con una
obra como la presente, que afronta con
la profundidad que lo hace el estudio de
la recientemente aprobada legislacién
sobre comercio minorista, dmbito en el
que se manifiesta paradigmaticamente
la crisis de la tradicional distincién en-
tre Derecho privado v Derecho puablico.

En efecto, el libro objeto del presente
analisis ofrece un detallado comentario
de la Ley 7/1996, de 15 de enero (publi-
cada en el «<BOE» nam. 13, de 17-1), de
Ordenacién del Comercio Minorista, v
de la Ley Organica 2/1996, de 13 de ene-
ro («BOE» nam. 15, de 17-1), comple-
mentaria de la anterior, aprobada de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo
81 de la Constitucion cn relacion con el
articulo 150.2. Estas normas han venido
no sélo a establecer unas reglas de juego
en un sector tan fundamental para cual-
quier economia como es el de la distri-
bucién o a regular nuevas férmulas con-
tractuales, sino que aspiran también a
ser la base para la modernizacién de las
estructuras comerciales espafiolas, con-
tribuyendo a corregir los desequilibrios
entre las grandes v las pequenas empre-
sas comerciales v, sobre todo, al mante-
nimiento de la libre v leal competencia
(Exposicién de Motivos de la Ley
7/1996).

Por lo demas, la materia de comercio
reviste una notable complejidad compe-
tencial, va que sobre la misma inciden
muy diversos titulos, tanto estatales
como autondémicos.

Pucs bien, en la obra se abordan, en
primer lugar, los conceptos basicos y los
principios de ejercicio de la actividad
comercial. En este sentido, se analiza
por Emilio BELTRAN el concepto de co-
mercio minorista v de establecimiento
comercial v se reflexiona en profundi-
dad, por parte de José Luis PISAR, sobre
la libertad de empresa como garantia
institucional ¥ como derecho, v sobre el
alcance constitucional y comunitario
del fundamental principio de libre cir-
culacién de mercancias.

Uno de los problemas que, en la ac-
tvalidad, mas complejidad presenta v
mavores debates suscita en materia co-
mercial es ¢l de la instalacién de gran-
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des establecimientos comerciales. Sobre
esta cuestién, en particular acerca de la
competencia y de los criterios v procedi-
mientos para la concesion de las licen-
cias de apertura, aparece en el libro un
estudio de Juan Manuel TRAYTER.

En relacién con la prohibicion de ven-
tas al por menor y su regulacién, asi
como sobre las sanciones v otros efectos
juridicos derivados de la infraccién a
esta prohibicién, escribe Juan lgnacio
Ruiz PERIS. Acerca también de Ja oferta
comercial, Silvia Diaz ALABART comenta
la oferta del comerciante, ¢l criterio de
la prioridad temporal para contratar y
la prohibicién de limitar el namero de
productos adquiridos por cada consumi-
dor. Asimismo, estudia detalladamente
el derecho de desistimiento, la forma de
los contratos, la garantia y el servicio
postventa.

El régimen de los precios es analizado
en ¢l libro por Arturo GoxzALEZ QUiNza,
quien comenta la vertiginosa transfor-
macion de la década de los ochenta en la
materia, el principio de libertad de pre-
cios v sus excepciones, asi como las ven-
tas con precios reducidos para colectivos
especiales, como economatos 0 coopera-
tivas. Pedro PoRTELLANO estudia a su vez
la prohibicién de la venta con pérdida.

Este altimo autor analiza el régimen
juridico de los pagos a los proveedores,
que constituve una de las piezas centra-
les de la nucva Ley. En este sentido, los
articulos 16 v 17 de la Ley 7/1996 con-
templan unas reglas de cémputo de pla-
zos vy distintas previsiones en funcién de
que ¢l aplazamiento de pago supere de-
terminado numero de dias (sesenta o
ciento veinte).

De las actividades de promoci6n de
ventas (Titulo 11 de la Ley) se ocupan los
trabajos de Manuel LoBaTo GARCIA-
MuAN, Juan Ignacio Ruiz Peris y Pedro
PORTELLANO. Asfi, ¢l primero de estos au-
tores reflexiona sobre las cuestiones ge-
nerales relativas a la promocién de ven-
tas, desde su propia definicién a la doc-
trina del fraude de lev, pasando por la
informacioén relativa a las ofertas espe-
ciales, la publicidad engafiosa en las
ofertas de productos con prima o con
regalo, las ofertas de articulos con re-
duccién de precios, la determinacion de
los articulos ofertados, las ventas multi-

nivel v las ventas en piramide. Ignacio
Ruiz aborda la regulacion legal de la
venta en rcbajas, con las obligaciones
derivadas de la condicién de actividad
de promocién de ventas, de la venta en
rebajas y las sanciones por incumpli-
miento de la normativa. Analiza tam-
bién la regulacién de la temporada de
rebajas v la esencial cuestién de la cali-
dad de los articulos rebajados. Por otra
parte, son objeto de estudio las ventas
de promocién, la venta de saldos y las
ventas en liquidacién. En fin, Pedro
PorTELLANO analiza las ventas con obse-
quios, la aplicabilidad del derecho de la
competencia desleal, la prohibiciéon de
ofertas conjuntas, asi como la oferta de
venta directa.

El siguiente gran bloque de temas que
se afronta en el libro es el referido a las
ventas especiales (Titulo 111 de la Ley).
Asi, Emilio BELTRAN reflexiona sobre las
modalidades contractuales que recoge el
articulo 36.1 de la Lev v sobre la exclu-
sion de la venta a plazos; Juan Manuel
TRAYTER estudia la autorizacién para cl
cjercicio de las ventas especiales y la
inscripciéon en el Registro que cstablez-
can las Comunidades Auténomas; Mi-
guel Pasquau LiaNo analiza el complejo
régimen juridico de las ventas a distan-
cia, que ofrece, como seiiala el autor,
«no sélo una proteccién “externa” (a
consumidores, a compctidores), sino
también una protcccién interna de los
agentes de este sector del comercio mi-
norista, que ha incremeniado sus posi-
bilidades de ampliar el volumen de ven-
tas» (pdg. 300 de la obra): Fernando
GOMEzZ se preocupa de la nocién de ven-
ta automitica v las situaciones recondu-
cibles bajo la definicion legal, asi como
de la recuperacién automatica del im-
porte introducido en la maguina en el
caso de no facilitarse ¢l articulo solicita-
do v de los sujetos corresponsables fren-
te al comprador, mientras que Juan Ma-
nuel TRAYTER analiza los requisitos exi-
gidos para la realizacién de la actividad
comercial de venta automatica v las ad-
vertencias obligatorias que deberan fi-
gurar en la maquina de venta automati-
ca; Emilio BELTRAN v Juan Manuel TrAY.
TER comentan los preceptos de la Ley
referidos a la venta ambulantc o no se-
dentaria, con especial referencia a las
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autorizaciones para el ejercicio de la
misma; Fernando GOMEZ estudia el régi-
men juridico de las ventas en publica
subasta, analizando a tal efecto la no-
cién de contrato de subasta, las obliga-
ciones de las partes en ese contrato, el
anuncio de subasta, la descripcién como
deber v facultad del subastador, la fian-
za o caucién para participar en la su-
basta, el incumplimiento del adjudicata-
rio, la formalizaciéon y entrega de la
cosa, v los efectos de la venta en subas-
ta; por ultimo, Juan lgnacio PErIs abor-
da la regulacién legal de la actividad co-
mercial en régimen de franquicia, con
especial referencia al registro de fran-
quiciadores que pueden crear las Admi-
nistraciones estatal v autonémicas y a la
obligacién de proporcionar informacion
al inversor interesado cn su franquicia.

En cuanto al régimen sancionador
que establece la Ley 7/1996, es objeto de
detallado comentario por parte de Juan
Francisco MESTRE DELGADO, quien anali-
za tanto la atribucién de competencias
sancionadoras como la prejudicialidad
penal, la remision a los principios de la
Ley 30/1992, las clases de infracciones ¥
los tipos de sanciones.

Para completar en su integridad el co-
mentario de la nueva Ley de Ordenacion
del Comercio Minorista, Miguel Pas.
Quavt, Arturo GonzALEZ, Pedro PORTELLA-
No y Juan Antonio Ru1z analizan las cin-
co disposiciones adicionales de la Lev,
la disposicién transitoria Gnica v la dis-
posicién derogatoria unica. Por su par-
te, Manuel ReBoLLo PUIG reflexiona so-
bre la disposicién final unica y la com-
pleja distribucién de competencias en la
materia comercio interior derivada de la
Constitucién y de los distintos Estatutos
de Autonomia. Asimismo, analiza los
preceptos de la Ley 7/1996 dictados en
virtud de alguna competencia exclusiva
del Estado, las normas bdsicas de la Ley
v los preceptos de valor supletorio.

Por ultimo, en la obra objeto de la
presente recensién aparece comentada
por Manuel ReBoLLo la Ley Organica
2/1996, de 15 de enero, complementaria
de la de Ordenacién del Comercio Mino-
rista, desde su tramitacién parlamenta-
ria a la transferencia de competencias a
la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares, pasando por el anglisis del po-

lémico régimen de los horarios comer-
ciales. En este sentido, se estudian en
profundidad las competencias estatales
¥ autonémicas sobre horarios comercia-
les, la virtualidad de la libertad de hora-
rios establecida por el articulo 2 de la
Ley 2/1996 v los regimenes general v es-
peciales establecidos por el articulo 3 de
la citada norma.

En definitiva, el libro ticne el mérito
de adentrarse de lleno en el estudio de
varias cuestiones decisivas para nues-
tros actuales Derechos publico v priva-
do, v para las relaciones entre ambos, y
contribuira, como apuntaban los profe-
sores PINaR MaXas v BELTRAN SANCHEZ
en la nota preliminar, a la mejor com-
prensién y aplicacién de la Ley 7/1996.
Dada la rigurosidad v seriedad de los
trabajos recogidos cn este comentario a
la Lev de Ordenacion del Comercio Mi-
norista, no cabe duda alguna de que
este objetivo se ha alcanzado con creces.

José Antonio MORENO MOLINA
Prof. Titular de Derecho Administrativo
Universidad de Castilla-La Mancha

VV.AA.: Nuevos escenarios v nuevos co-
lectivos de los derechos humanos. Con-
memoracién del Cincuenta Aniversario
de la Declaracion Universal de Dere-
chos Humanos, Monografias de la
«Revista Aragonesa de Administra-
cién Publica», Zaragoza, 1998, 390
paginas.

I. El pasado 10 de diciembre ccle-
bramos el Cincuenta Aniversario de la
Declaracién Universal de Dercchos Hu-
manos, que, después de unos largos v
complicados debates, fue adoptada en
Paris por la Asamblea General de la Or-
ganizacién de Naciones Unidas con el
voto afirmativo de cuarenta y ocho Es-
tados y las significativas abstenciones
de la URSS, Polonia, Ucrania, Bielorru-
sia, Yugoslavia, Checoslovaquia, Unién
Sudafricana v Arabia Saudi. Profunda-
mente inspirada por la Declaracién de
Dercchos del Hombre v del Ciudadano
que siglo v medio antes aprobara la
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Asamblca constituyvente francesa, la ex-
posicién de garantias fundamentales
que se reconocieron en 1948 tuvo el
acierto de incorporar, a lo largo de un
total de 30 articulos, los nuevos dere-
chos y libertades que los individuos ha-
bian logrado conquistar en los mas de
ciento cincuenta afos transcurridos.
Asi, entre sus contenidos, junto a la
igualdad ante la ley, el respeto a la liber-
tad ajena, la presuncién de inocencia o
la libertad de pensamiento, que va figu-
raban en declaraciones anteriores, se
consagraron cxpresamente ciertos dere-
chos sociales y familiares que descono-
cieron en su momento los constituyen-
tes francescs, tales como la igualdad del
hombre v la mujer (art. 16), ¢l derecho
al matrimonio (igualmente art. 16), el
derecho a la seguridad v a la asistencia
sociales (arts. 22 v 25) o el derecho al
trabajo v al correspondiente descanso
(art. 24). Abundando en la idea de que
la Declaracién Universal aspiraba a cu-
brir aquellas lagunas que las circunstan-
cias econémicas v sociales, avudadas las
mads de las veces por los regimences poli-
ticos imperantes, habian descubierto so-
bre ¢l plano garantista de las libertades
ciudadanas, se proclamé ¢l derecho de
todos los hombres a la educacién v a la
cultura como requisito indispensable
para el ejercicio de sus derechos politi-
cos (arts. 26 y 27), o se condenaron indi-
rectamente los crimenes contra la hu-
manidad cometidos por el régimen na-
cionalsocialista en Alemania (art. 3). Sin
embargo v al lado de sus indiscutibles
logros, debemos situar algunos de los
principales reparos que, a la altura de
1948, podian privar de cficacia a esos y
otros derechos de Jos enunciados por la
ONU.

En efecto, bueno sera que recordemos,
subrayando un dato al que va hemos he-
cho referencia, que la Declaracion Uni-
versal salié adelante con la abstencién de
ocho de los Estados miembros de aquella
Organizacién, que no estimaron conve-
niente votar a favor de un documento
que consagraba la legitimidad de la pro-
piedad privada de los medios de produc-
cioén (es el caso de la entonces Union So-
viética v de otros paises del telon de ace-
ro), que condenaba sin ambages la
segregacién racial (practicada, entre

otros, por la Unién Sudafricana) o que
desautorizaba la esclavitud (todavia exis-
tente, por ejemplo, en Arabia Saudi), en-
tre otros extremos. Esta circunstancia no
pasaria de una mera anécdota de no re-
sultar reveladora de una concepcién de
los derechos humanos como patrimonio
de los Estados cn lugar de los individuos,
que, afortunadamente, hoy, cuando aca-
bamos de conmemorar el Cincuentenario
de aquella Declaracién, podemos reputar
mucho més minoritaria en la escena in-
ternacional.

Si tomamos el caso de nuestro pafs, que,
obviamente, por sus circunstancias politi-
cas, no pudo suscribir a mediados de siglo
el citado texto, apenas le falt6 el tiempo
para hacerlo en cuanto inicié el proceso de
transicién democritica en la década de los
setenta, ¥ para consagrar la vinculacién al
mismo de sus poderes publicos en el ar-
ticulo 10.2 de la Constitucién aprobada en
1978. De acuerdo con este precepto, las
normas relativas a los derechos y liberta-
des que ha reconocido nuestra Carta Mag-
na se interpretarin de conformidad con la
Declaracion Universal de Derechos Huma-
nos ¥ los tratados v acuerdos intemaciona-
les sobre las mismas materias ratificados
por Espaiia. Es de justicia, por tanto, ad-
vertir que la efemérides del documento
gestado en el seno de las Naciones Unidas
haya coincidido en el tiempo con los actos
de celebracion del vigésimo cumpleaios
de la Constitucién espafiola, a la que los
ciudadanos de este pais debemos la articu-
lacién del sistema altimo de garantias de
los derechos que aquél tuvo a bien enun-
ciar cn su momento.

II. Hechas las precisiones cronolégi-
cas oportunas, debemos dar cuenta ya
de la iniciativa auspiciada por el Conse-
jo de Redaccién de la «Revista Aragone-
sa de Administracién Publica» para fes-
tcjar, como se merecia, el cincuenta ani-
versario de la mencionada Declaracién
Universal. Asi, aprovechando la linea
iniciada hace cuatro afios v que parece
recobrarse ahora con nucvos brios, la
Revista ha editado un nimero monogra-
fico —el segundo en su todavia corta
trayectoria (1)— que se dedica, cn pala-

(1) El primero fue publicado en 1994

con ¢l sugestivo titulo de Condiciones ins-
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bras de sus coordinadores, a analizar al-
gunos de los problemas que plantean los
derechos humanos de las ultimas genera-
ciones, que han venido a sumarse al acer-
vo juridico v ético de una ciudadania que
aspira, cada vez con mds fuerza y me-
dios, a su integra realizacion (pag. 11).
Para llevar a buen puerto este objetivo,
se ha contado con la participacién de
veintidds conocedores de la problemati-
ca de tales derechos, que, va desde el es-
tudio y la investigacién universitarias,
va desde su pertenencia a instituciones
publicas concernidas con la defensa v la
divulgacién de aquéllos, han tenido a
bicn transmitirnos su punto de vista o,
lisa ¥ llanamente, rclatarnos algunas de
sus experiencias directas sobre el parti-
cular. El resultado han sido nada mas v
nada menos que veinte trabajos (dos de
ellos colectivos), que los coordinadores
han decidido agrupar en seis bloques te-
maticos distintos, a fin de ofrecer la mf-
nima dosis de coherencia y sistemdtica
que deviene imprescindible ¢n este tipo
de obras. Parece, pues, apropiado respe-
tar esta estructura interna a la hora de
anotar algunos de sus contenidos princi-
pales, aunque se hava escogido aqui un
orden distinto para la presentacion de
los temas.

III. El grupo de colaboraciones que
figura recogido en primer lugar nos si-
taua ante el escenario internacional de
los derechos humanos, donde caben los
interrogantes sobre la paz, el dereclo al
desarrollo, la proteccién internacional de
los derechos de las minorias o, de forma
mds concreta, los de los pueblos indige-
nas (pag. 12). Ante el gran interrogante
de si los hombres tenemos o no derecho
a la paz, J. M. ALEMaNY BRIz no duda en
contestar afirmativamente tanto desde
una éptica colectiva como desde una
perspectiva individual. La paz es esc va-
lor universal que pertencce a los pue-
blos, pero que también forma parte del
patrimonio de cada uno de nosotros sin
exclusiéon ni discriminacién, y que no

titucionales de una politica europea de or-
denacién del ierritorio, y en él se recogen
las reflexiones de algunos de los mas in-
signes especialistas de esta problematica
en ¢l referido ambito geogratico.

puede identificarse sin mas con la mera
ausencia de guerra, sino que, hoy mas
que nunca, reclama la consecucién de
un Estado en el que la libertad y la justi-
cia estén plenamente aseguradas. Sin
embargo, ningan instrumento juridico
de cardcter vinculante ha logrado refle-
jar todavia la concienciacién existente
en la sociedad civil en torno al derecho
a la paz que ostenta la humanidad ente-
ra. A lo sumo, por el momento, se ha lle-
gado a redactar en el marco de la
UNESCO (Organizacion de Naciones
Unidas para la Educacién, la Ciencia y
la Cultura) un Provecto de Declaracién
solemne con el que se pretendia incluir
entre sus objetivos la lucha por el reco-
nocimiento del derecho del ser humano
a la paz, pero, tras afio v medio de dis-
cusiones v a pesar de tratarse de un tex-
to modesto, no ha podido ser aprobado
en medio de fuertes disensiones y diver-
gencias (2). Y es que, cuando nos encon-
tramos ante un derecho totalizador o in-
tegrador, ante la premisa que ha de per-
mitir el disfrute v el reforzamiento de
los demés, no es nada facil alcanzar el
consenso minimo necesario para la
adopcién de una férmula convencional
que positivice el derecho a la paz. Tal
vez, opina el autor, hava que esperar a
que madure un tercer Pacto Internacio-
nal de los Derechos Humanos (pag. 32).
No obstante, resulta irremediable una
cierta actitud de rebeldia cuando com-

(2) Tras su fundamentacién, la parte
dispositiva del Proyecto de Declaracién
constaba de tres articulos en los que, ade-
mas de reconocer la paz como derecho
inherente a la dignidad dc la persona y
como deber de todos los pueblos, de to-
dos los seres humanos, de todos los Esta-
dos y demas miembros de la comunidad
internacional, se proclamaba la impor-
tancia de la educacién, la ciencia y la co-
municaciéon para construir a diario ese
derccho. Segin hemos sefalado en el tex-
to, el provecto no recibio el visto bueno
ni de la vigesimonovena Conferencia Ge-
neral de la UNESCO, celebrada en Paris
del 21 de octubre al 12 de noviembre de
1997, ni de la Conferencia ad fioc que,
convocada por el Director General, logro
reunir en esa misma ciudad a mas de 120
expertos entre el 6 y ¢l 9 de marzo de
1998.
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paramos el panorama descrito con el
que ha presidido la evolucion de otro de
los derechos de la llamada «tercera ge-
neracions, el derecho al desarrollo, que,
segun relata A. CHUECA SANCHO en otro
de los trabajos dc esta monografia,
cuenta y¥a con una importante retahila
de reconocimientos expresos en textos
internacionales, donde sc afirma sin
duda su pluridimensionalidad. Acaso la
especial trascendencia que ha adquirido
en los ultimos afios una de sus facetas,
la medioambiental, haya permitido que
este derecho conociera una evolucion
espectacular, al punto de acufiarse una
nucva terminologia para caracterizar a
los Estados desarrollados, cual la de de-
mocraticos v ecoldgicos de Derecho (3).

Cierran este primer bloque de estu-
dios dedicados al escenario internacio-
nal de los derechos humanos dos traba-
jos sobre la proteccion que sc dispensa
en la actualidad a las minorias (4), cuva
aspiracién a que sean respetados aque-
llos clementos quec los diferencian del
grupo mayvoritario se habria visto abo-
cada a la mas absoluta frustracion de no

(3) Como cs bien sabido, desde que el
Informe Brundtland, adoptado en 1987
por la Comisiéon Mundial sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, difundiera el
concepto de desarrollo sostenible, éste ha
pasado a representar el objetivo principal
de la necesaria armonizacion entre la
economia y la ecologia. Pucs bien, tras su
rclanzamiento por la Declaracién de Rio
de 1992, cl profesor CHUECA SANCHO re-
conduce a los dos siguientes principios el
nicleo juridico de la sostenibilidad del
desarrollo: a saber, la equidad intragenec-
racional o equidad impregnada de pre-
sente y la equidad intergeneracional o
equidad impregnada de futuro (pag. 63).

(4) Que el estudio de los derechos re-
conocidos a las minorias constituya cl ob-
jeto de dos de las colaboraciones de la
presente monografia, aun con las salveda-
des que scan oportunas a proposito de la
inclusién de las poblaciones indigenas
(en otro tiempo bautizadas como mino-
rias étnicas) en aquel concepto, encuentra
su engarce ¢n el reconocimiento conteni-
do en cl articulo 27 del Pacto Internacio-
nal de Derechos Civiles v Politicos, que de
este modo hizo intrascendente la ausen-
cia de mencién alguna en la propia Decla-
racién Universal de 1948.

ser por los avances que han realizado al-
gunas organizaciones curopeas. En par-
ticular, N. FERNANDEZ Soua realiza un
exhaustivo repaso de la actividad des-
plegada por la Conferencia sobre Segu-
ridad y Coopcracion en Europa, ¢l Con-
sejo dc Europa v la Unién Europea, ha-
ciendo especial hincapié en las
perspectivas que se abren tras la entra-
da en vigor del Convenio-marco adopta-
do por el scgundo cn el ano 1994 (5). Si
aceptamos como premisa la tesis de la
autora segun la cual la pertenencia a
una minoria es una opcién libre e indivi-
dual (pag. 103), F. PAaLACIOS ROMEO re-
chaza que puedan asimilarse a aquéllas
las poblaciones indigenas, dada su con-
dicién de supervivientes de las mavorias
que en su momento les colonizaron (6).
Asi parece haberlo reconocido, por fin,
el Convenio 169 de la Organizacién In-
ternacional del Trabajo, que, lejos de
adoptar una filosofia proteccionista,
estd plagado de reivindicaciones acerca
de los valores, las tradiciones y las insti-
tuciones sociales, econémicas, cultura-
les v politicas que, en distinto grado de
evolucién, han sabido conservar estos
pueblos. Con todo, debemos convenir
con ambos autores en que cualquier cla-

(5) Ante la escasa adecuacion del Con-
venio de Derechos Humanos de 1950 para
subvenir a las reclamaciones de¢ las mino-
rias nacionales, ¢l Convenio-marco que se
cita ¢n el texto, v cuva entrada en vigor no
se ha producido hasta ¢l 1 de febrero de
1998, debera scrvir como punto de refe-
rencia obligada de tratados bilaterales y
de las distintas legislaciones nacionales,
ademas de constituir un paso decisivo
para la formacién de la opinio iuris curo-
pca sobre la materia, que pueda desembo-
car en la aprobacion de reglas de Derccho
internacional general (pag. 98).

(6) Las cifras resultan suficientemen-
te elocuentes al respecto. Segtin un estu-
dio realizado por Naciones Unidas con
motivo de la celcbracién del Ao Interna-
cional de las Poblaciones Indigenas en
1993, tienen esta consideracién mas de
300 millones de personas repartidas por
un total de 70 paises. En su seno albergan
mas de 600 idiomas vivos y. en algunos
Estados como Guatemala o Perd, llegan a
representar el 50% de la poblacién (pag.
129).
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se de articulacién juridica resultara in-
suficiente mientras no se internacionali-
ce el hecho de que asignar proteccién v
derechos propios a las minorias y a las
culturas indigenas redunda en bencficio
de toda la comunidad internacional.

IV. El segundo conjunto de colabo-
raciones del que quercmos dar cuenta a
continuacién nos obliga a abandonar la
escena internacional para analizar los
problemas que plantean algunos dere-
chos prestacionales en el marco del Es-
tado espanol actual. Es ¢l paso previo
que nos permitira abordar con suficien-
te conocimiento de causa las peculiari-
dades que ofrece el ambito autonémico
en ¢l disfrute de tales derechos. Asi ¥
tras la necesaria caracterizacién gene-
ral, a cargo de A. GARCES SaNAGUSTIN, de
las peculiaridades que reviste la Admi-
nistracion encargada de ofertar aquellas
prestaciones de estricta dimensién so-
cial, otros trabajos se han dedicade a
precisar la paosicién juridica que frente a
ella puede adoptar el ciudadano, bien
como contribuvente, bien como percep-
tor de alguna pensién publica, por ejem-
plo. En ambos casos, las perspectivas de
futuro son alentadoras ¥ mas esperanza-
doras de lo que en un principio cabria
pensar. Respecto de la financiacién del
gasto social en los préximos afios, en los
que, previsiblemente, veremos agravarse
las estadisticas relativas al envejeci-
miento de la poblacion (7), E. BANDRES

(7) Tan sélo las provecciones bdsicas
del gasto en pensiones (cs decir, excluidas
las partidas relativas al gasto sanitario)
resultan auténticamente explosivas a par-
tir del afo 2025 en casi todos los paises
europcos. Y es que, circunscritas las ci-
fras al caso de Espafia, hoy por hoy el
90% de las mujeres y el 78% de los hom-
bres alcanzan la edad de sesenta v cinco
afios, mientras que cuando ellos nacieron
s6lo llegaban a csa edad menos de la mi-
tad de las mujeres y en torno al 40% de
los hombres. A su vez, la tasa de natali-
dad ha descendido de forma continuada
en los ultimos treinta afos, de forma que
en la actualidad se encuentra situada por
debajo del nivel de reemplazo: 1,2 hijos
por mujer, frente al 2,1 que se considera
necesario para que la poblacién total se
mantenga constante (pags. 236 vy 237).

MOoLINE concluye que no tiene por qué
suponer una carga insoportable para la
economia, aun reconociendo que seran
necesarias ciertas correcciones del tipo
del retraso en la edad de jubilacién, el
alargamiento del nimero de afnos para
el calculo de la pensién inicial, la reduc-
cion de la tasa de reposiciéon pensién/sa-
lario, un tratamiento mas riguroso de
las revalorizaciones anuales, etc. (pag.
237). En cualquier caso, reconforta sa-
ber que el mantenimiento del sistema de
proteccién social no exige todavia la
adopcion de medidas drasticas tales
como la sustitucién del actual modelo
de reparto por uno alternativo basado
en la capitalizacién, cuya viabilidad y
eficiencia son seriamente cuestionadas
por el autor.

También con optimismo sc¢ analizan
los logros que nuestro Estado de Dere-
cho ha ido consolidando sobre la esfera
del ciudadano-contribuyente —no hay
mas que pensar, por citar sélo dos cjem-
plos de cuantos nos recuerdan I. JIME.
NEZ COMPAIRED v J. ALVAREZ MARTINEZ,
cn que la apelacién al derecho a la
igualdad dinamit¢ el sistema de tributa-
cion de los grupos familiares previsto en
la normativa inicial del IRPF, o en que
el Tribunal Constitucional no ha tenido
reparos a la hora de estimar comprendi-
da en la 6rbita del derecho a la intimi-
dad la situacion-econémica del contri-
buyente (8)—; lo que no es obstaculo
para que tanto aquellos autores como
A. CAYON GALIARDO pongan el acento so-
bre la necesidad de eliminar algunas de
las trabas mas frecuentes que siguen di-
ficultando la obtencién de plena tutela
judicial en el dmbito tributario. No tiene
ninguna justificacion que, hasta la mo-
dificacion del articulo 105 LGT en 1997,
una buena parte de las notificaciones
practicadas por la Administracién de los
tributos fueran defectuosas, o que ésta
siga motivando de manera harto insufi-
ciente determinados actos de gestioén,
por no hablar de la ausencia de una re-

(8) Véansc asf las SSTC 209/1988, de
10 de noviembre, y 45/1989, de 20 de fe-
brero, en el primer caso. o la 110/1984, de
26 de noviembre, y ¢l Auto 230/1984, de
11 de abril, respecto del concepto de «in-
timidad econdmica».
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gulacién adecuada del silencio adminis-
trativo en muchos de estos procedimien-
tos o del uso abusivo que en cllos hace
el legislador de las presunciones legales,
con la limitacién que esto supone sobre
cl derecho a la prueba. En resumidas
cuentas, a nadie puedc extranarle que
las cuestiones tributarias hayan dado
pie a una enorme conflictividad en los
ultimos afos y que los ciudadanos no
hayan dudado siquicra en acudir a la via
prevista en la Lev 62/1978, invocando
vulneraciones constitucionales, con la
misma naturalidad con que interponen
el recurso contencioso-administrativo
ordinario. Sobre este particular v ha-
ciendo una valoracién de resultados
{ahora quec ha sido derogado por la Ley
29/1998) del proceso especial para la
proteccion de los derechos fundamenta-
les que introdujo en ¢l citado orden ju-
risdiccional aquel texto normativo, F. v
C. Garcia MATA constatan un uso abusi-
vo con fines ajenos a los que motivaron
su instauracion, panorama del que qui-
zds traigan causa las restricciones im-
puestas por la nueva LY en materia de
costas o de suspensién de Ia ejecuciéon
del acto que se estime contrario a algin
derecho fundamental.

V. Una vez despejadas algunas in-
cognitas en torno al estado de salud de
ciertos nuevos dercchos en los escena-
rios nacional e internacional y como la
normativa concerniente a aquéllos pro-
viene de una pluralidad de instancias,
M. CONTRERAS CasADO y M. TERRER Ba.
QUERO reflexionan sobre la labor llevada
a cabo por ¢l legislador aragonés para
garantizar la efectividad de los mismos
cn su respectivo ambito territorial. Asi,
a juicio del primero, los Parlamentos
autonémicos han de ser los protagonis-
tas indiscutibles de los derechos que
eventualmente deriven del Capitulo 11T
del Titulo 1 de la CE, porque ticnen la
obligacion dc desarrollar los principios
rectores que alli se recogen (pag. 458).
Cosa distinta es que no resulte facil con-
cretar la forma en que pueda hacerse
efectiva dicha obligacién, al margen del
ejercicio por los ciudadanos de la inicia-
tiva legislativa popular o de las denun-
cias v recomendaciones quc efectiien los
«defensores del pueblo» autonémicos.

Conectando de este modo con ¢l estudio
a cargo de M. TERRER, el balance en
concreto de la actuacién del Justicia de
Aragon en sus diez anos de cxistencia,
como garante de los derechos de los ciu-
dadanos, pone de manifiesto la confian-
za cada vez mayor que éstos depositan
cn la institucion, la diversificacion de
los asuntos a los que van referidas sus
quejas o el incremento ¢n la receptivi-
dad institucional a la hora de aceptar
las sugerencias en favor de las liberta-
des individuales.

VI. Precisamente los restantes estu-
dios que componen esta monografia ha-
cen relacién a algunos de los principios
rectores de la politica econdmica v so-
cial a los que, ¢n conjunto, se habia re-
ferido M. CONTRERAS, v en particular co-
necian con ¢l mandato dirigido a los po-
deres publicos de proteger el entorno
mds o menos inmediato en el que se de-
senvuclve la vida del hombre en relacion
(la familia, la ciudad o el medio ambien-
te genéricamente considerado), de pres-
tar la debida asistencia a los hijos o, en
puridad, a 1oda la infancia, asi como de
promover la ciencia y la investigacién
cientifico-técnica en beneficio del inte-
1és general.

Baisicamente, dentro del primer apar-
tado (cl de los estudios concernientes a
los principios enunciados en los arts.
39, 40 v 45 CE), podemos englobar las
colaboraciones de M. C. SANROMAN GIL,
S. RAMAZANI, R. SALANOVA ALCALDE y
L. PomEp SANCHEZ. La primera autora
circunscribe sus reflexiones al cambio
que ha experimentado uno de los pilares
de la familia, la mujer, en los ultimos
decenios y a la legitimidad, no s6lo jur{-
dica sino también social, de las medidas
encaminadas a discriminarla positiva-
mente frente al hombre, siquiera con
caricter temporal, para conseguir su
equiparacién de hecho en el mads breve
plazo posible. Por extrafio que pueda
parecer, sobre el desarrollo completo de
la personalidad tanto de la mujer como
de los demas miembros del nucleo fami-
liar incide también el trabajo de R. Sara.
Nova, v digo que acaso sorprenda por-
que su titulo alude a una problematica
en principio diversa, cual 1a de un hipo-
tético derecho a la ciudad. Pues bien,
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aunque el autor se cuida mucho de exa-
minar, como no podia ser de otro modo,
las dificultades para acceder a una vi-
vienda en condiciones (digna v adecua-
da, en la popularizada expresién consti-
tucional), o la evolucién que ha experi-
mentado la funcién de ordenacién
urbanistica al socairc de los cambios le-
gislativos y de algin pronunciamiento
destacado del mdximo intérpretc de
nuestra Constitucién (9), nos ofrece
ante todo una visién de la ciudad en la
que los nifnos callejean sin peligro, los
disminuidos v discapacitados no sufren
la barrera de la inaccesibilidad, dondec
no se recurrc a la segregacion cspacial
para orillar a determinados colectivos,
sino en la que, por el contrario, la rege-
neracion de infraestructuras, las inver-
siones publicas o las transformaciones
urbanisticas se ponen al servicio de la
integracién v el progreso de todos cuan-
tos la habitan. Si convenimos en que la
ciudad ideal seria aquella ¢n la que sus
individuos se ayudaran para obtener la
felicidad, avancemos, propone el autor,
hacia un marco de convivencia que faci-
lite la vida a las personas y les perniita
ejercitar plenamente sus derechos bdsicos
(pag. 531). Entre éstos, llama especial-
mente la atencién el relativo al disfrute
de un medio ambiente adecuado que,
segun las ultimas y mds avanzadas apor-
taciones doctrinales (10), excede su con-

(9) Resulta obligada la menci6n a la
STC 61/1997, de 20 de marzo, que declaré
la inconstitucionalidad de la mayor parte
del Texto Refundido de la Ley del Suelo
de 1992,

(10) Fundamentalmente, de J. JORDA-
NO FraGa: El derecho a un medio ambiente
adecuado, en «RArAP», 4, 1994, pags. 113
y ss., ¥ después en La proteccion del Dere-
cho a un medio ambiente adecuado,
Bosch, Barcelona, 1995, pags. 472 v ss.;
asi como de F. VELASCO CABALLERO: E/
medio ambiente en la Constitucion: ;dere-
cho publico subjetivo v/o principio rector?,
en «RAAP», 19, 1994, pags. 91 y ss.;
D. LOPERENA ROTA: El derecho al medio
ambiente adecuado, Civitas, Madrid, 1996,
in totum; M. PINAR DIaz: El derecho a dis-
frutar del medio ambiente en la jurispru-
dencia, Comares, Granada, 1996, pags. 46
y ss.; o F. Lorez RaMON: Derechos funda-
mentales, subjetivos y colectivos al medio

figuracién tradicional como principio
rector de la politica social y econémica
para pasar a ser reputado, entre otros
por L. POMED SANCHEZ en la obra que co-
mentamos, un auténtico derecho subje-
tivo oponible erga omnes, v en ¢l que
primaria el elemento interno o de seiio-
rio sobre el elemento externo o de pre-
tension propio de los derechos subjeti-
vos de obligacién (pag. 583). Ademss,
en la medida en que nos encontramos
ante un bien de toda la humanidad, el
derecho al medio ambiente pertenecc a
aquella categoria de los que resultan in-
diferentes a la nacionalidad de quienes
pretenden hacerlos valer ante los Tribu-
nales, ¥ por tanto es esgrimible ante
ellos por los extranjeros, como nos re-
cuerda S. RaMazaxi (pag. 194).

VII. Entrando en ¢l anilisis dc las
politicas publicas que, al objeto de aten-
der el mandato contenido en el art. 39
CE, persiguen que se dispense una pro-
teccion integral a la infancia, se sitian
los trabajos correspondientes a F. GAR-
cia VicenTE ¥ T. PicoNTO NOVALES, quie-
nes cfectian un concienzudo repaso del
estado de reconocimiento prictico a los
menores de algunos de los principales
derechos sociales vy civiles, que debe si-
tuarnos en la érbita de una mayor pro-
fundizacién democritica de la vida fa-
miliar. Los autores no pueden por me-
nos que constatar algunas quicbras en el
respeto a los derechos del nifio en algu-
nos supuestos de procreaciéon artificial,
de hijos nacidos fuera del matrimonio o
de hijos adoptados, aunque los avances
hayan sido constantcs en el campo de la
reconciliacién entre dos realidades
(«vida familiar» y «trabajo») dificiles de
compatibilizar o en el de las ayudas pu-
blicas a las politicas familiares en genc-
ral. En definitiva, el capitulo legal de
proteccion a la familia en modo alguno
puedc considerarse cerrado en nuestro
pals, sino quc precisa de continuos pro-
gresos que permitan poner fin a situa-
ciones intolerables en cuanto a la digni-
dad e igualdad de todos sus miembros
(pag. 191).

ambiente, en «<REDA», 95, 1997, pdgs.
357-360.
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V1. Hemos dcjado para el final la
referencia a tres estudios cuya tematica
resulta ciertamentc sugerente, y es que,
con la finalidad de sondear la efectivi-
dad que alcanza cn nuestro pais la pro-
mocién de la ciencia y la investigacién
que ha de informar la actuacién de los
poderes publicos por expreso deseo del
constituyente (art. 44.2), J. M. Aspas As.
pas v M. CaLvo Garcia han tratado de
ponderar los riesgos v ventajas que para
los derechos humanos suponce el uso de
la informatica v de las nuevas tecnolo-
gias de la informacién, mientras que
R. CHUECA SANCHO se ocupa de cohones-
tar las exigencias cientificas, éticas v ju-
ridicas en el campo de la experimenta-
cién clinica.

Por lo que respecta a los dos prime-
ros, la premisa de la que parten subrava
la facilidad y el bajo coste que conlleva
acumular datos relacionados con las
personas, gracias a las nuevas tecnolo-
gias de la informacién, hasta reproducir
su imagen de forma pormenorizada
convirtiéndolas, segin la denominacién
grafica que acuna J. M. ASPas AsPas, en
hombres y mujeres de cristal (pag. 358).
Bajo el paraguas que suponc el recono-
cimiento al maximo nivel del derecho a
la autodeterminacion informativa (art.
18.4 CE), respuesta evidente {rente a
una amenaza mas que real contra la dig-
nidad v los derechos humanos, nuestras
Administraciones no pucden dejar de
prontover la mejora del desarrollo tecno-
logico, fomentando un uso apropiado v
responsable del fruto de tales investiga-
ciones. En ¢l choque entre bienes jurfdi-
cos, la legislacién va se ha preocupado
de que encuentren adecuada salvaguar-
dia el honor y la intimidad de las perso-
nas, pero aun asi siguen produciéndose
tensiones a las que es preciso dar una

solucién satisfactoria. Paradéjicamente,
algunas de las medidas que deberdn ser
incorporadas a nuestro ordenamiento
en los préximos afios podran obtenerse
de los foros de discusion y debate en
torno a los derechos humanos que se
han generalizado en muchas de las di-
recciones de Internet, que con toda
suerte de explicaciones nos facilita
M. CaLvo (cn especial pdgs. 434 y ss.).

Apartandose sélo en apariencia de la
problemaitica anterior e inmersa todavia
en el campo de los progresos cientificos
sc situa la colaboracién a cargo de
R. CHUECA, quien nos propone una refle-
xién templada sobre los peligros de la
experimentacion terapéutica con perso-
nas, no obstante reconocer su caricter
absolutamente necesario para la indus-
tria farmacéutica y, en Gltimo término,
para garantizar el derecho a la salud v a
la asistencia sanitaria. El autor advicrte
que los promotores de los ensayos clini-
cos deben velar en todo momento por la
identidad del paciente v asumir la res-
ponsabilidad derivada de los atentados
contra su intimidad en que por accién u
omisioén pudicran incurrir (pag. 421).
Sélo protegiendo debidamente aquella
identidad, los Estados estaran en perfec-
tas condiciones de superar uno de los
principales retos que ticnen planteados
ante el horizonte del siglo xx1, como es
el de conseguir que la «tercera genera-
cién» de derechos humanos, cuyo esta-
do de salud ha tratado de reflejar esta
obra colectiva, no se consolide a costa
de cesiones ¢n aquellos valores que,
como la libertad y la igualdad, corres-
ponden a uma fasc que ya creiamos su-
perada.

Olga HERRAIZ SERRANO
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