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BReWER-CARIAS, ALLAN R: Principios del
procedimiento administrativo. Editorial
Civitas, S.A. 1990

El procedimiento administrativo se
halla sujeto en esta época a una fuerte
contradiccion. De un lado, desde posi-
ciones modernizadoras de la Adminis-
tracion Publica se denosta la “cultura de
los procedimientos”, oponiéndola a la
politica de eficacia o de resultados vin-
culada a desarrollo tedrico de la llamada
“gerencia publica”. De otro, es en estos
ultimos anos cuando la doctrina cientifi-
ca ha publicado las obras mas impor-
tantes sobre el procedimiento adminis-
trativo: los “Comentarios a la Ley de
Procedimiento Administrativo”, 32 edi-
ciéon, 1989, de Gonzalez Pérez; o el
Procedimiento Administrativo de Edito-
rial Praxis, como obras mas sobresalien-
tes, entre otras muchas publicaciones
sobre la materia.

A esta pléyade de autores viene a su-
marse la reciente obra del profesor Allan
R. Brewer-Carias “Principios del proce-
dimiento administrativo”. El autor, es se-
gun el juicio del profesor Garcia de En-
terria, que prologa el libro, “el mas bri-
llante de los iuspublicistas latinoamerica-
nos formados en la Universidad Nacional
de Caracas por el profesor espano! exilia-
do Antonio Moles. Su actuacién como
jurista desborda el ambito de su patria y
puede considerarsele como promotor de
una toma de conciencia comun sobre el
derecho publico en todo el continente
americano”.

Brewer-Carias ha impartido también
cursos de Derecho Comparado en diver-
sas Universidades europeas. Esta publi-
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cacion recoge precisamente el material
de un curso impartido en la Universidad
de Paris 2, en el cuadro de una ensefanza
de tercer ciclo dedicado al Derecho Admi-
nistrativo comparado, cuyo tema es el
analisis comparativo con el Derecho fran-
cés del procedimiento administrativo en
Espafna y en paises de América Latina
(Argentina, Colombia, Costa Rica, Peru y
Uruguay).

A diferencia del Derecho administrativo
francés donde el control jurisdiccional de
la Administracion y la reduccién correlati-
va del exceso de poder de los funciona-
rios ha sido obra del juez administrativo,
en los paises latinoamericanos por el
contrario se ha desarrollado un proceso
de codificacion de los principios funda-
mentales referidos a la actividad adminis-
trativa, o sea al procedimiento adminis-
trativo. Brewer-Carias destaca la impor-
tancia que ha tenido esta codificaciéon en
Espafna y en América Latina para el afian-
zamiento del principio de legalidad, la re-
gularizacion de las relaciones entre la Ad-
ministracion y administrados y el desa-
rrollo del Derecho administrativo. Rasgo
comun también de este proceso de codifi-
cacion en Espana y en América Latina es
que no sélo se regulan las cuestiones re-
feridas a la produccion de actos adminis-
trativos u operaciones de emision sino
también el régimen general de los actos
administrativos.

La primera regulacion de la actividad
administrativa es la de Espana (LPA 1958)
que influye en las legislaciones latinoa-
mericanas, singularmente en la de Peru
(1967) y Venezuela (1988). Colombia es el
unico pais latinoamericano que sigue el
modelo francés, con dualidad de jurisdic-
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ciones. Otros paises con regulacion de
Procedimiento administrativo son Argen-
tina (1962), Uruguay (1973) y Costa Rica
(1978).

El libro esta dividido en tres partes: la
primera parte esta dedicada al estudio del
principio de legalidad administrativa apli-
cado a la Administracion Publica. La acti-
vidad administrativa tiene siempre un
rango sublegal y ello supone, en primer
lugar, la obligatoriedad de respetar el do-
minio reservado al legislador en materias
tipicas de reserva de Ley como la regula-
cidn, limitacién o restriccion de los dere-
chos fundamentales, la creacion de im-
puestos, tasas y contribuciones o el esta-
blecimiento de infracciones y sanciones
administrativas; en segundo lugar el res-
peto a los propios actos normativos dicta-
dos por la Administracién (principio de la
inderogabilidad singular de los Regla-
mentos).

La actuacion administrativa se halla so-
metida también a unos limites en el ejer-
cicio del poder discrecional que le es pro-
pio. La reduccion del circulo discrecionali-
dad administrativa ha seguido en Améri-
ca Latina un proceso paralelo al de otros
paises mediante la aplicacion de la técni-
ca de los conceptos juridicos indetermi-
nados y especialmente del control por los
principios generales del Derecho (princi-
pios de racionalidad, ldgica, justicia,
igualdad y proporcionalidad) lo que ha
supuesto un avance sobre el area de
oportunidad, tradicionalmente excluida
de control en estos paises.

La segunda parte esta dedicada al régi-
men de los actos administrativos en la
codificacion del procedimiento adminis-
trativo e incluye el estudio de los elemen-
tos del acto administrativo, diferenciado
entre elemento de fondo (competencia,
manifestacion de voluntad, base legal,
causa o presupuesto de hecho; finalidad
y objeto de los actos administrativos) y
elementos de forma distinguiendo el au-
tor con base en el modelo del Derecho
francés, entre formalidades para garanti-
zar los derechos de los administrados
(principio de audiencia) o para la adecua-
da formacion de la voluntad administrati-
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va (dictamenes preceptivos) y formas (es-
tampacion de firmas, sistema de visas y
motivaciéon de los actos administrativos)
y el régimen de nulidades de los actos
administrativos.

Forma parte también de este capitulo
segundo el estudio de los principios rela-
tivos a los efectos de los actos adminis-
trativos: inicio de los efectos que no co-
mienza hasta la publicidad de las decisio-
nes ejecutivas mediante la publicacion
oficial o la notificacién; el principio de
irretroactividad de los actos administrati-
vos, que en Espana y en América Latina
tiene, a diferencia de Francia, un funda-
mento constitucional; el respeto a los de-
rechos adquiridos y el régimen de revo-
cacion de los actos administrativos; la
presuncion de legalidad de los actos ad-
ministrativos y los principios de ejecuti-
vidad y ejecutoriedad de los mismos v,
por ultimo, la duracion de los efectos de
los actos administrativos sin que la Ad-
ministracion los haya ejecutado o pres-
cripcion.

La tercera parte esta dedicada a los
principios del procedimiento administrati-
vo y las garantias de los administrados.
El autor recoge la definicion del procedi-
miento administrativo procedente de! Tri-
bunal Supremo espafnol como “combina-
cién de actos cuyos efectos juridicos es-
tan vinculados entre si con la finalidad de
conseguir una acertada o valida deci-
sion”. Senala como los intereses de ori-
gen en la regulacion inicial del procedi-
miento administrativo (proteger el interés
general y regular de forma racional la or-
ganizacién y funcionamiento de la Admi-
nistracion), se han ido decantando en los
ultimos tiempos a favor de los adminis-
trados a lo cual ha contribuido sin duda la
practica de los procedimientos adminis-
trativos en un mundo de situaciones coti-
dianas de contactos entre Administracion
y administrados. En cuanto a los princi-
pios del Procedimiento Administrativo
distingue los relativos a la iniciativa y co-
mienzo del procedimiento (inicio a solici-
tud de los interesados o de oficio, segun
la tipologia de los procedimientos admi-
nistrativos, siguiendo en este caso a la
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doctrina italiana); principios relativos al
iter procedimental (caracter no formalista
del procedimiento y principios de celeri-
dad, economia y eficacia, principio inqui-
sitivo, principio de contradiccién y princi-
pio de publicidad contra el secretismo
histérico de la Administracion Publica,
principio de imparcialidad), principios re-
lativos a la decisién (principio de la deci-
sion obligatoria y garantias frente a la
inactividad formal de la Administracion,
criticando en este caso la ficcidon juridica
del silencio negativo y principio de la glo-
balidad de la decision).

Otros principios del Procedimiento Ad-
ministrativo tienen acogida en la rubrica
relativa a los derechos de defensa, consa-
grados en muchas Constituciones euro-
peas y americanas: derecho a ser notifica-
do, derecho a hacerse parte, derecho a te-
ner acceso a los expedientes, derecho a
ser oido, derecho a presentar pruebas y
alegaciones y derecho de ser informado
de los medios de defensa frente a la Ad-
ministracion a los que se dedica un ulti-
mo capitulo relativo del derecho a recu-
rrir y el régimen de los recursos adminis-
trativos y jurisdiccional.

Del libro del profesor Brewer-Carias
conviene destacar dos aspectos impor-
tantes para la consideracion del publico
espanol. La importancia, en primer lugar,
de los principios en el procedimiento ad-
ministrativo que no son sélo proclama-
ciones en el plano de la construccion ted-
rica, sino también semillero de aplicacio-
nes practicas “pues toda teoria en Dere-
cho se acredita justamente en sus conse-
cuencias relativas finales, que es el pro-
pio de toda técnica juridica”.

En segundo lugar es importante que el
profesor Brewer-Carias llame la aten-
cion sobre la existencia de un sistema ju-
ridico latinoamericano de Procedimiento
Administrativo, fruto no solamente de la
influencia que en su dia tuvo la L.P.A. so-
bre algunos paises latinoamericanos, si-
no también de la ordenacion de solucio-
nes a los problemas juridicos en torno a
unas cuestiones tépicas que configuran
una especie de “ius” comun, con algu-
nas diferencias significativas respecto
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del Derecho continental europeo, espe-
cialmente del francés. Observa, de paso
el profesor Brewer-Carias, como la le-
gislacion y la doctrina espafola y la de
los paises latinoamericanos han sido tra-
dicionalmente ignoradas en Francia, qui-
zas por razones de autosuficiencia juridi-
ca, situaciéon que empieza a corregirse re-
cientemente a iniciativa de algunos sec-
tores académicos y profesionales france-
ses.

MANUEL MARTINEZ BARGUENO

RAMON PARADA VAzauez.. Derecho Admi-
nistrativo | Parte General, Catedratico
de la Universidad a Distancia. Marcial
Pons. Madrid 1990. 695 paginas.

Estructura

Consta de 6 Titulos desarrollados en
19 Capitulos. En el Titulo Primero se es-
tudia el Concepto y Fuentes de Derecho.
El Titulo Segundo se dedica al estudio
del Reglamento y otras fuentes del Dere-
cho Administrativo (Cap. Ill), a los actos
administrativos, sus clases y elementos
(Cap. IV), a la eficacia y ejecutoriedad de
los actos administrativos {Cap. V) y su
invalidez, anulacién y revocacion (Cap.
VI). El Titulo Tercero se refiere a los Con-
tratos (Caps. VII, VIll y IX). El Titulo Cuar-
to a las tres formas de la actividad admi-
nistrativa, Policia (Cap. X), Fomento
(Cap. Xl) y de Servicio Publico {Cap. XIi).
En este Titulo se estudia también la acti-
vidad sancionadora {Cap. XIlll) y la arbi-
tral (Cap. XIV). Ef Titulo Quinto se dedica
a la garantia patrimonial del administra-
do, estudiando la expropiaciéon forzosa
en el Cap. XV y la responsabilidad de la
Administracion en el Cap. XVI. El ultimo
Titulo, el sexto, relativo al sistema ga-
rantizador del Derecho administrativo,
dedica el Cap. XVII al procedimiento ad-
ministrativo, el Cap. XVIIl a los recursos
administrativos y reclamaciones previas
y el ultimo Capitulo, el XIX, a la Jurisdic-
cién Contencioso-administrativa.
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Contenido

La mayor atencién del autor se dedica
-por su extension- a los Capitulos que es-
tudian los actos administrativos, los con-
tratos administrativos y la actividad admi-
nistrativa, esta ultima contemplada no so-
lo desde la tradicional divisidn tripartita
difundida en la doctrina espanola por Jor-
dana de Pozas, de Policia, Fomento y Ser-
vicio Publico, sino también desde lo que
podria llamarse actividad cuasi judicial de
la Administracion Publica: la sancionado-
ra y la arbitral.

Especial mencion merece la minuciosa
atencién del autor a las figuras contrac-
tuales en las que la Administracidn es
parte, ya que no so6lo se hace una deteni-
da referencia a los contratos administra-
tivos tipicos, entendiendo por tales los
incluidos con este caracter en la Ley de
Contratos del Estado: de obra, suminis-
tro y gestion de servicios publicos, sino
que también se hace referencia detallada
a otras figuras contractuales reguladas a
través de pliegos de condiciones genera-
les como los contratos de asistencia y
los de realizacion de trabajos especificos
y concretos no habituales. Debe desta-
carse, asimismo, el claro posicionamien-
to del autor sobre la categoria de los
contratos privados de la Administracién
que considera como una categoria resi-
dual en cuanto que sélo se aplican res-
pecto de este tipo de contratos- las nor-
mas de derecho privado a las cuestiones
de fondo, aplicandose las reglas admi-
nistrativas para la competencia, prepara-
cion y adjudicacion, por lo que -realmen-
te- los contratos privados de la Adminis-
tracidon no lo son a todos los efectos, ar-
gumento que se refuerza por la utiliza-
cion de la técnica de los actos separa-
bles, en virtud de la cual los litigios a
que da lugar la impugnacion de algunas
actuaciones de la Administracion son co-
nocidas por la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa. Esta realidad, de la do-
ble regulaciéon normativa de los contra-
tos que puede celebrar la Administra-
cion es calificada por el autor de esqui-
zofrénica.
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El autor advierte expresamente sobre
el peligro de una actitud creciente del le-
gislador espafiol a través de la cual se es-
td operando la conversion de las organi-
zaciones administrativas, en Entidades de
Derecho Publico sujetas al Derecho Priva-
do, como férmula para eximir a los con-
tratos celebrados por estas Entidades de
las reglas de control publico y del princi-
pio de igualdad de oportunidades. El au-
tor califica a esta férmula de legal, pero
fraudulenta, porque permite adjudicar
discrecionalmente los contratos de esas
organizacidnes publicas y advierte sobre
las dificultades que pueden sobrevenir en
esta materia desde el Derecho Comunita-
rio que reitera el respeto del principio de
adjudicacion abierta y reglada.

El estudio que hace el autor, de las cla-
ses de actividad administrativa le lleva a
expresar su opinion en el sentido de
aceptar inicialmente la clasificacion tri-
partita de actividad de limitacién o de po-
licia, actividad de fomento y actividad de
prestacion o de servicio publico, pero
también -por considerar que estas tres
formas de actividad administrativa no
agotan la realidad de la actividad de la
Administracion espafola- a estudiar dos
funciones administrativas que tienen un
indudable caracter judicial: las de tipo
sancionador y arbitral. El estudio diferen-
ciado de este tipo de actividades adminis-
trativas, que el autor califica de activida-
des administrativas impropias o cuasi ju-
diciales, se justifica -en el caso de las san-
cionadoras- “por la elemental razén de
que toda norma y actividad sancionatoria
presupone tedricamente una infraccion o
conducta antijuridica del destinatario de
la sancidn, lo que impide decir que se es-
ta limitando su derecho: no hay limita-
cion juridica, alli donde hay conducta
contraria a Derecho”. Igualmente justifica
el autor el estudio separado de la activi-
dad arbitral de la Administracion Publica
que es la de “mediacién entre los intere-
ses y derechos de los particulares, activi-
dad que ni fomenta, ni da prestaciones, ni
sanciona, ni limita derechos, sino por la
que la Administracién decide o arbitra en-
tre pretensiones contrarias de los particu-
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lares, actuando, por consiguiente, como
verdadero arbitro mediador”.

Valoracion

Se trata de un Volumen con clara voca-
cidn universitaria, en cuanto que material
didactico de la UNED, pero que -por su
contenido- excede de estos limites, sien-
do, por ello, perfectamente valido y util
para todos los operadores del Derecho
Administrativo, especialmente los profe-
sionales y los funcionarios.

JuLio CASTELAO RODRIGUEZ
Técnico Superior del INAP

RamoN PaRaDA Vazauez. Derecho Adminis-
trativo Il. Organizacion y empleo publi-
co. Catedratico de la Universidad a Dis-
tancia. Marcial Pons 1990. 509 paginas.

Estructura

Este Volumen consta de 5 Titulos con
15 Capitulos. En el Titulo Primero se estu-
dian los Principios de la Organizacién ad-
ministrativa (Cap. I). En el Titulo Segun-
do, la Administracion Territorial, que co-
mienza por la referencia a la del Estado
(Cap. ), la Organizacion Territorial (Cap.
i), las Comunidades Auténomas (Cap.
IV), el Municipio y la Provincia (Cap. V) y
la competencia y régimen de las Corpora-
ciones Locales (Cap. VI).

En el Titulo Tercero se estudia la Admi-
nistracion especializada, con la referencia
especifica a la Administracién Institucio-
nal (Cap. VII), la Corporativa (Cap. VIll) y a
la Consultiva y de Control (Cap. IX). En el
Titulo Cuarto se pasa ya a estudiar el Em-
pleo Publico, dedicando el Cap. X a los
sistemas de Funcion Publica, el Cap. Xl al
sistema espanol de empleo publico, el
Cap. XIl a la relacion funcionarial, el Cap.
Xl al contenido (derechos, deberes y res-
ponsabilidades de los funcionarios) de la
relacion funcional y el Cap. XIV a los De-
rechos colectivos de los funcionarios.
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Termina el Volumen con una referencia
en el Titulo Quinto a las Comunidades
Europeas, dedicando el Cap. XV a la orga-
nizacién y funcion publica de las Comuni-
dades Europeas.

Contenido

Como se deduce del propio titulo del
Volumen son dos partes claramente dife-
renciadas las que se pueden distinguir en
él: la relativa a la Organizacién adminis-
trativa, en la que se puede observar una
mayor atencion -ldgica- a las Administra-
ciones Territoriales, que la dedicada a la
Administracion especializada.

En la segunda parte -el empleo publico-
tras la obligada referencia a los conteni-
dos propios de la materia que tradicional-
mente se hace en los Volumenes de este
tipo, destaca la extensa referencia a una
nueva realidad de la funcién publica: la
negociacion colectiva, el sindicalismo
funcionarial y la huelga de funcionarios.

Comienza el Volumen con la referencia
a los principios y técnicas de la organiza-
ciéon administrativa que van enumerando-
se en el Capitulo |. Parece conveniente
destacarse que de la referencia que el art.
103 de la Constitucion espanola de 1978
hace a dichos principios, falta una refe-
rencia expresa al principio de eficacia. Sin
embargo, aparecen la referencia expresa
a la cooperacion y la participacion que
permite calificar de muy completo el con-
tenido del citado Cap. I.

Dedica el autor, en dicho Capitulo, ma-
yor atencion al principio de {a descentrali-
zacion, lo cual parece muy atinada corres-
pondencia con la realidad del proceso
constitucional espafno! de nuestros dias.
Enjuicia la descentralizaciéon como un fe-
némeno que aparece en Francia y en los
paises de su influencia en el ultimo tercio
de siglo XIX para corregir los excesos de
un centralismo que -en el momento en
que aparece y se generaliza- es una senal
inequivoca de progresismo politico que
permitio al comienzo del siglo XIX, ase-
gurar la unidad nacional, fa participacion
politica, el respeto de los derechos y li-




REALA-1991, nim. 252. BIBLIOGRAFIA

1122

bertades proclamados por la Revolucion
francesa y la igualdad de los ciudadanos
ante unos mismos y uniformes servicios
publicos.

De este modo -afirma el autor- el feno-
meno descentralizador, se puede afirmar
que comienza cuando el proceso centrali-
zador ha cumplido su ciclo histérico.

Es interesante también el énfasis que
pone el autor en enfrentar lo que denomi-
na “gestion forzosa” (a lo que la Ley del
Proceso Autondmico llama “gestion ordi-
naria” en su art. 5.1) con el principio de
autonomia provincial y municipal. Efecti-
vamente, nadie ha explicado, afirma el
autor, la conciliabilidad de la autonomia
local, con la situacidon de subordinacion
absoluta en la que queda la Corporacion
local, respecto de la materia transferida.
Concluye afirmando que se trata de una
técnica que parece llamada al fracaso,
ademas de ser dudosamente constitucio-
nal.

Llama la atencién la consideracion que
hace el autor de la Parroquia gallega y la
Comarca (especialmente la catalana) co-
mo frustraciones, respectivamente, infra-
municipales e infraprovinciales. También
destaca como una frustracion regional, el
hecho de que los reiterados ataques a la

Provincia no lograron sus propésitos, por

lo que se explica la inusitada fuerza de la
discusion del Proyecto de Constitucion de
1978, en esta materia.

En materia de empleo publico debe
destacarse que el autor se plantea la apa-
ricion de los derechos colectivos de los
funcionarios como un fenémeno de apor-
tacion del Derecho Laboral al sistema de
funcién publica, del mismo modo que el
Derecho Laboral ha tomado del sistema
de funcién publica ideas como las de es-
tabilidad en el empleo, las excedencias y
los ascensos. También es detenida la re-
ferencia al fenémeno sindical funciona-
rial.

Concluye el Volumen con una referen-
cia breve, pero util, al personal de las Co-
munidades Europeas, haciendo mencion
expresa al reclutamiento, carrera, situa-
ciones, retribuciones y las responsabilida-
des de los funcionarios comunitarios.
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Valoracion

Se trata de un Volumen con la misma
vocacion universitaria que el Volumen | y
que -como él- es de gran utilidad para
profesionales, funcionarios y aspirantes
al ingreso en la funcién puablica.

Juuo CasTeLAO RODRIGUEZ
Técnico Superior del INAP

QuUINTANA Lorez, ToMas. La conservacion
de las ciudades en el moderno urbanis-
mo. Instituto Vasco de Administracion
Publica, Onati, 1989.

De “proyeccion expansionista” habla
certeramente el autor para calificar el re-
ciente pasado urbanistico, frente al nuevo
enfoque vinculado a la conservacion y re-
habilitacion de la ciudad, que propone el
profesor Quintana Lépez, bien conocido
entre los especialistas, para los actuales
momentos, en que concurren otros pre-
supuestos economicos, sociales y cultu-
rales.

Del presente libro me gustaria resaltar
una idea, la conservacion como actitud
urbanistica, y su repercusién en la siste-
matica del urbanismo. Bajo el enfoque
de la conservacion de las ciudades se in-
tegran las medidas urbanisticas que ac-
tuan de forma individualizada sobre un
propietario en concreto (y que se compo-
nen esencialmente de las érdenes muni-
cipales y de ejecuciéon de obras para ga-
rantizar la seguridad e higiene de las vi-
viendas), y el planeamiento urbanistico.
Este ultimo permite, ademas, un plantea-
miento global de la conservacion de las
ciudades, el logro de 'un mas ambicioso
desideratum de proteccidn integral de la
ciudad. Su realizacion, empero, no es fa-
cil, la normativa vigente, la Ley del suelo
-principalmente- tiene una vocacién ten-
dente al ensanche de los nucleos de po-
blacion mediante la creacion de suelo.
De ahi que la atenciéon se centre en los
Planes Especiales de Reforma Interior,
propugnandose, asi, la tesis de “actua-
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cion en el interior de la ciudad”, de
“vuelta a ésta” (en palabras de Martin
Mateo, que prologa la presente edicién),
lo cual no esta, ni muchos menos, exento
de problemas, pues, también este meca-
nismo legal esta impregnado de la ténica
general de "expansion de los nucleos ur-
banos”.

¢ldea de conservacién? Aunque Quinta-
na Lépez nos ofrezca exclusivamente un
estudio juridico, puede aprovecharse el
vehiculo de una recension para interiori-
zar en la motivacion de los criterios de
eleccion de las concretas soluciones lega-
les. Me parece se descubre, esta latente
en el libro, una creencia en un modelo de
“ciudad viva”, en su calidad de organis-
mo con propia capacidad de autorregene-
racion; es un hecho que las urbes sufren
el efecto de la erosion mas inmediata del
actuar humano, que son conquistadoras
de enfermedades. Contra éstas lo racio-
nal es proceder mediante “medidas juri-
dico-terapeuticas”, muestra de un instin-
to optimista y pacifico que la idea de con-
servar y rehabilitar conllevan (frente a lo
fatalista y belicoso de la actitud de ente-
rrar seres aun vivos). También es cultural.
Tampoco esté lejana aqui la vision real de
los entornos mugrientos de nicieos de
poblacion.

Bajo estos principios se estudian dos fi-
guras, que, por tanto cobran sentido den-
tro de esta actitud urbanistica de la con-
servacion. En primer lugar los bienes in-
tegrantes del Patrimonio Histdrico Espa-
nol, donde, ademas, aquéllos cobran es-
pecial intensidad, I6gicamente en rela-
cién con los bienes inmuebles. Quedan
sin tratamiento en la obra los inventaria-
dos. Especialmente conseguido me pare-
ce el apartado dedicado a los bienes que
forman parte de aquel Patrimonio, pero
que no han sido declarados de interés
cultural. En segundo lugar, fa declaracion
de ruina. Préstese atencidon en qué con-
texto hemos enmarcado, pues, la institu-
cién. El sentido de la ruina no puede des-
virtuarse por los intereses de algunos
propietarios en practicar una “eutanasia
pasiva” de los edificios, no adoptando a
tiempo medidas de conservacidén, con la
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intencion de obtener el desahucio de los
inquilinos y la herencia del solar.

SANTIAGO GONZALEZ-VARAS |IBANEZ.

BeLTRAN ViLLALBA, MiGuEL: Nuevos enfo-
ques sobre la reforma de las Adminis-
traciones Publicas. \nstituto Universita-
rio de Sociologia de nuevas tecnologi-
as, Universidad Autonoma de Madrid,
Facultad de Ciencias Econdmicas, Do-
cumento de Trabajo n? 7, enero 1990,
28 paginas.

La reforma de la Administracion es un
tema de actualidad no s6lo en nuestro
pais, sino también en otros en los que se
siente la necesidad, por parte de los po-
deres publicos y de los ciudadanos, de
modernizar todo el aparato estatal a fin
de que se acomode a las exigencias y ne-
cesidades de los nuevos tiempos.

El autor, funcionario publico y Catedra-
tico de Sociologia, expone en este trabajo
una serie de consideraciones en torno al
nuevo modelo de reforma administrativa
que viene a desplazar y superar al mode-
lo tradicional, vigente en los afios poste-
riores a la Segunda Guerra Mundial.

En la actualidad la Administracion tiene
que reformarse, pero al mismo tiempo
este proceso reformador y de adaptacion
resulta mas dificultoso que en etapas an-
teriores. Hoy la Administracion se ha tor-
nado mas compleja, dentro de ella se ad-
vierten diferenciaciones estructurales im-
portantes y, ademas, hay un grado mayor
de interdependencia entre los nucleos o
areas que se integran en ella. E incluso,
como Miguel Beltran advierte, las Admi-
nistraciones “han sufrido una profunda
modificacion de su papel”, por cuanto
que “alguien ha dicho que han dejado de
ser organizaciones para convertirse en
instituciones”. .

El modelo clasico de reforma adminis-
trativa, aplicado en los afios cincuenta y
sesenta, se caracterizaba por postular una
reforma emprendida por un periodo de
tiempo determinado, pero carente de
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continuidad y permanencia. Preocupaban
mas los problemas domésticos de la Ad-
ministracion {organigramas, procedi-
mientos, relaciones funcionariales, etc.)
que su proyeccion hacia el exterior; habia
una atencion casi exclusiva hacia las
cuestiones de tipo formal o legal; y la re-
forma, por o general, se identificaba con
la reforma burocratica o funcionarial.

Hoy, este modelo esta cuestionado en
todos los paises y la reforma administra-
tiva marcha por derroteros muy distintos.
Se trata de disefiar una Administracion
menos legalista, mas pragmatica, menos
volcada hacia si misma y mas abierta a
las demandas, preocupaciones e inquie-
tudes de los ciudadanos a los que, poco a
poco, se va elevando a la nueva categoria
de “clientes”. Se busca una Administra-
cion de resultados, de prestaciones, de
servicios publicos eficientes y satisfacto-
rios. El autor lo expresa claramente en es-
tas palabras: “En la reforma de las Admi-
nistraciones Publicas se pone hoy el
acento en las medidas destinadas a inci-
dir directamente en los resultados de la
actividad publica, no en la mera activi-
dad”.

La reforma administrativa, por lo de-
mas, no se puede realizar por fases inter-
mitentes, sino que se debe caracterizar
por su permanencia y continuidad. En
otras palabras, la Administracion esta fla-
mada a reformarse siempre, en un proce-
S0 incesante y que no tiene término ni fin,
puesto que cambiante y mévil es el con-
texto social en el que debe desempenar
sus misiones y lograr sus objetivos. Y
ademas, el citado proceso reformador no
debe estar impulsado desde fuera, sino
que debe nacer en el seno de la propia
Administracién en virtud de sus propios
impulsos y de sus propias fuerzas. Diria-
mos, con el autor, que mas que una refor-
ma estamos ante una “autorreforma”
qgue se alimenta por si misma y que no
necesita ser sostenida desde fuera.

De alguna manera, cabe concluir que la
reforma administrativa hoy no es enten-
dida como una pura innovacion estruc-
tural consistente en suprimir tramites,
aligerar organigramas, simplificar orga-
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nos. Mas bien es contemplada como una
innovacién prestacional dirigida ante
todo a ofrecer al publico buenos servicios
y bienes adecuados a sus necesidades.

El interesante trabajo de Miguel Beltran
tiene, conviene resaltarlo, el mérito de
haber sido realizado mas alla de plantea-
mientos puramente juridicos o formalis-
tas, tan propios de nuestro pais. El, como
sociologo que es, ha pretendido dar a su
aportacién un sesgo nuevo, mas pegado
a la realidad. huyendo de disquisiciones
legales que no sirven para este tipo de
trabajos. Y, al mismo tiempo, ha sabido
superar el viejo prejuicio que lleva a iden-
tificar automaticamente la reforma admi-
nistrativa con la reforma burocratica o
funcionarial. Tal identificacion no tiene
sentido y los que la han defendido han in-
currido en una valoracién alicorta e insu-
ficiente de dicho tipo de reforma cuyos
resultados, por lo demas y como era pre-
visible, no han sido nada brillantes.

VICENTE M2 GONzALEZ-HABA

MARTINEZ MARIN, AnTONIO. E/ buen funcio-
namiento de los servicios publicos.-
Los principios de continuidad y de re-
gularidad.- Editorial Tecnos, S. A., Ma-
drid. 1990.- 149 pags.

La revulsiéon que ha producido la vigen-
cia de la Constitucion abarca el tratamien-
to de todos los temas de nuestro Derecho
Administrativo, sean o no basicos, sean o
no partes consustanciales del mismo,
consideradas como sus bastiones. Todos
nuestros mejores investigadores se lanza-
ron desde el primer momento a la obliga-
da revisién juridica y doctrinal que la en-
trada en vigor de nuestra norma suprema
significaba en nuestro Ordenamiento juri-
dico. Cualquiera que maneje los catalogos
editoriales, tendra in actu semejante im-
presion, con lo que esto conlleva de ac-
tualizacion de los conocimientos como de
necesidad de puesta al dia de los mismos.

Es cierto que esta “toto revolutum”
comprende ademas de los referidos as-
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pectos-juridico/positivo y doctrinal- si no,
como es obvio, la jurisprudencia que se
ha ido pronunciando a partir de la vigen-
cia de nuestra “norma de normas”, en
unos casos-la mayoria- sobre reformas ya
ocurridas de nuestro Derecho Positivo, y
en otros, la minoria, pero no los menos
importantes, de aspectos de nuestra le-
gislacién que sin haber recibido la refor-
ma previa, su misma concordancia ha
planteado a nuestros jueces y Tribunales
dudas, que finalmente se volcaron sobre
posibles dudas de la misma constitucio-
nalidad de esta legislacion (1)

En cualquier caso, la ratificacion de
nuestro Texto Constitucional supuso y lo
seguira haciendo con su misma vigencia-
la renovacion de nuestros planteamientos
en todas las esferas y niveles del Derecho
Administrativo, con lo que analisis como
el que encontramos en el presente traba-
jo, no son mMas, pero tampoco Menos,
que los imprescindibles instrumentos de
examen y estudio con los que llevar a ca-
bo esa tarea de imbricacion juridica que
nos permita configurar la doctrina cldsica
con el nuevo respaldo juridico que dicho
texto impone, alcanzando esa perspectiva
-ahora, tan universal- de unidad y armo-
nia entre la teoria y la norma positiva (an-
tes tan separados y disconformes, por en-
cima de los malabarismos con que algu-
nos defendian posturas puramente perso-
nales). El positivismo, antes a veces tan
denostado, es hic et nunc motivo seguro
en el que anclar la misma solidez de
nuestro Derecho.

Tanto desde el plano interno, como ex-
terno, ia dociiiina sobre el servicic publice
es una de las mas consolidadas y a pesar
de las criticas levantadas por la misma,
en los tiempos modernos esta siendo cre-
cientemente utilizada con un cierto carac-
ter generalizador, puesto en boga sobre
todo con la nueva vision prestacionista
de la Administracion Publica (2). El autor
limita desde las primeras lineas, y por en-
de, desde el mismo titulo de la obra, el
contenido de su exposicidn, limite que
aun se precisa mas, en el subtitulado que
le acompana en paginas interiores.

Moviéndose en un ambito intelectual
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relativamente mayoritario en el tema
que nos ocupa, el autor hace una decla-
racion desde sus casi primeras lineas
sobre el caracter legitimador que para el
Estado -"especialmente al Estado so-
cial”- tienen los servicios publicos, por
lo que su “mal funcionamiento” desle-
gitima a ese Estado {perspectiva que la
misma communis opinio tiene y sostiene
ante los concretos servicios publicos que
la vida moderna nos pone como acompa-
nantes, servicios publicos que si bien no
siempre son “esenciales”, como practica-
mente sostuvo su Escuela fundadora de
Burdeos, si son sin embargo tan impor-
tantes, como para emplazar sobre ellos el
fundamento ultimo existencial de la con-
vivencia politica y de la armazén que la
sustenta como es el Estado). (3)

La referencia hecha a la naturaleza
“esencial” de los servicios publicos sirve
a su vez para que su tematica sea una de
las mas relevantes, desde todos los pla-
nos-incluido, el jurisprudencial-y sobre la
que el autor incidira con mayor ahinco a
lo largo de su obra, en una dicotomia, o
si se quiere, dialéctica, que tanto ha moti-
vado y continua haciéndolo en la panora-
mica doctrinal de los servicios publicos,
que con tanta frecuencia como equivoca-
cion, es presupuestamente identificada
con notas o particularidades que poco tie-
ne gue ver con su misma generalidad (el
mismo término de “servicio publico” tie-
ne tal fuerza atractiva, que por extension
subliminal tiende a identificarse con la
misma idea de “servicio al publico” y la
misma organizacidon que la sustenta, lo
que ha obligado al examen pormenoriza-
do de los distintos servicios publicos para
deducir de ellos la valoracion correspon-
diente a su “esencialidad”, lo que coinci-
dio histéricamente en nuestra doctrina
con “un determinado momento”.

Por otra parte, la misma nocién de
“servicio publico” tiene tanto una tradi-
cién como una actualidad que a diferen-
cia de otros conceptos juridico-adminis-
trativos, se condicionan reciprocamente
para su constante perdurabilidad, mayor
aun si se considera su proximidad al mis-
mo ciudadano comun y corriente a quien
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le llega y alcanza la existencia del Estado
a través de la eficacia que le ofrece la or-
ganizacion del servicio (4).

Personalmente, la imagen gréfica que
mejor podia representar al servicio publi-
co es la del circulo (en una imagen, por lo
demads, tan utilizada y con tan particular
tiento por la genial Iris Murdoch en su “Li-
bro de Bruno”) por los variadisimos as-
pectos que encierra asi COMo por su mis-
ma globalidad (una globalidad que como
es evidente aumenta con la misma eleva-
cion del numero de servicios publicos) y
con lo que aludimos a la misma variacion
del nimero de servicios publicos que pue-
den irse incorporando a su inventario.

Con su introduccion, el autor pone de
relieve la extraordinaria importancia que
la doctrina del servicio publico ha tenido
y tiene en el Derecho Administrativo asi
como el de esas dos notas, la continuidad
y la regularidad, que “.. determinan y fun-
damentan el régimen publico de los bie-
nes, personas y actividad servicial...”ana-
diendo que “la forma juridica adquiere
toda su dimension al posibilitar y a obli-
gar el buen funcionamiento servicial...”,
puesto todo ello “al servicio” de la propia
necesidad social (no existe ninguna rigi-
dez en la relacion de los posibles servi-
cios publicos, al existir una profunda 0s-
mosis, y por consiguiente, una adecuada
flexibilidad sobre su regulacion juridica,
publica o privada, como los uitimos acon-
tecimientos nos vienen demostrando,
donde a etapas de un significado regla-
mentismo, se estan sucediendo otras de
mayor afinidad con la “desregulacion”,
como en algunos paises lideres se nos
viene demostrado). En cualquier caso, y
parece ser una de las tendencias mas
confirmadas para el futuro, la figura y el
concepto de “servicio publico” continua-
ra siendo una pieza clave en la construc-
cion de cualquier sistema conceptual de
D2 Administrativo, al margen incluso, de
sus referencias continentales {aunque por
supuesto, sobre todo en ellos).

2. La continuidad y la regularidad, co-
mo categorias juridicas propias en la
construccién doctrinal de la teoria del ser-
vicio publico.
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De acuerdo con los parametros que cir-
cunscriben la obra, su eje central y exclu-
sivo seran estas dos notas basicas en la
delimitacion conceptual del concepto de
“servicio publico”, lo que pide previa-
mente alguna referencia a este mismo
concepto, a su origen, a su importacién
por la doctrina y la legislacion espafola,
lo que el autor llama “nacionalizacion es-
panola... “hasta lo que también denomi-
na “constitucionalizacion de fa continui-
dad y de la regularidad” en los articulos
24, 28 y 37 de la Constitucidn, con la in-
clusion en alguno de ellos del vocablo
“esencial” que tanta repercusion habra
de tener en la misma jurisprudencia.

El autor hace un mesurado repaso tan-
to de la doctrina extranjera como nacio-
nal, con particular énfasis, como venimos
diciendo y queda constatado en el simple
titulo del libro, en las referidas notas a las
que practicamente, como es obvio, aludi-
ré a lo largo de todas sus péginas. En al-
gunos aspectos, como también hemos di-
cho, su vision del servicio publico es mo-
derna y amplia, lo que le permite, de
acuerdo con una corriente en boga, in-
cluir en su esfera conceptual al que tiene
por objeto lo que otros, muy tradicional-
mente, califican como “administracion de
Justicia” y a lo que da pié nuestra Consti-
tucion con el ya citado articulo 24.

Reitera como la mayor prestacion ser-
vicial y su mayor relevancia juridica en el
nuevo sistema juridico-administrativo
“categoriza de modo especial” la trascen-
dencia de estas dos notas cuya importan-
cia, anadiriamos, va en ascenso propor-
cionalmente al aumento de la conflictivi-
dad social, al mismo fracaso de los cau-
ces de negociacion y al uso excesivo del
derecho de huelga (5).

La continuidad y la regularidad o juicio
del autor se cuestionan y se formulan ju-
ridicamente “...en aquellos servicios pu-
blicos gestionados por los particulares y
con suficiente importancia social para
postular y posibilitar las obligaciones
prestacionales en la relacién contractual
con el concesionario y la responsabilidad
en éste para con los usuarios por perjui-
cios ocasionados en el funcionamiento
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del servicio”, idea que rastrea en toda
nuestra legislacion histérica relativa a los
distintos servicios publicos que han ido
sucesivamente adquiriendo virtualidad
juridica.

Y mas adelante, aiiade: “La continui-
dad y la regularidad es el deber que tiene
la Administracién publica y el consiguien-
te derecho del usuario a exigir una pres-
tacion adecuada y satisfactoria con que
solucionar su necesidad. Esta nociéon po-
sibilita una comprension de todas las mo-
dalidades prestacionales, ya sea segun
criterio cronoldgico-constantes o periddi-
cas-, ya también segun el operativo-ade-
cuada cantidad y calidad de la prestacion-

‘que rechaza tanto la interrupcion de ésta
como su deficiencia para satisfacer la ne-
cesidad del usuario...” (6).

Completa tal punto de vista, con un
examen de sus fundamentos sociales e
institucionales asi como de su operativi-
dad en el caso de huelga del personal de
los servicios publicos, destacando la au-
sencia de ley organica reguladora del
mantenimiento de los servicios en tal ca-
so como la nocidn de “servicios mini-
mos” que se viene revelando crucial para
la presente y sobre todo futura configura-
cién conceptual de tales servicios, en fun-
cion de las mismas notas estudiadas (gra-
cias a los citados servicios puede decirse
que los servicios publicos conservan las
formas aparienciales aunque sea bajo mi-
nimos, evitando con ello la total ruptura,
funcional y conceptual de los mismos; la
total paralizacién supondria dicha ruptura
y por tanto, la puesta cuestionable de la
misma figura del servicio publico). Puede
decirse, como el autor y la misma juris-
prudencia, que cita y que cualquier lector
puede ampliar en cualquier repertorio de
jurisprudencia, afirman que nos encontra-
mos ante la clave del instituto juridico
que nos ocupa, como los Tribunales tien-
den cuidadosamente a medir y valorar al
existir en este punto el aspecto mas con-
flictivo de la cuestion, al partirse de pos-
turas encontradas, como son las sindica-
les, atenidas mas al predicado que al sus-
tantivo, contrariamente a lo que postulan,
como es ldgico, los usuarios y la misma
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Administracion Publica, defensora de sus
intereses. A la postre, nos encontramos
con un elemento basico tanto en la pro-
pia operatividad como en el mismo desa-
rrollo conceptual de los servicios publi-
cos, no siendo de extranar la atencion
que se le presta, aunque las posibles con-
clusiones que sobre puedan formularse,
sean doctrinales, sean deducciones de la
jurisprudencia existente sobre el particu-
lar, tengan algo de precarias, provisiona-
les y creemos, que nunca definitivas (el
mismo desarrollo tecnoldgico, pensamos,
que contribuye y servicios que nos pare-
cen hoy minimos puede ser que dejen de
serlo en un futuro mas o menos préxi-
mo).

La continuidad y la regularidad produ-
ce otras consecuencias juridicas, como
son sobre los mismos bienes afectos al
servicio publico y sobre las personas vin-
culadas al mismo (con consecuencias tan
decisivas en este ultimo plano, como son
la actividad de los funcionarios de hecho
y las prestaciones personales de los parti-
culares), con la correspondiente “inciden-
cia ...en el régimen juridico de la activi-
dad administrativa: los actos y los contra-
tos administrativos”, siendo aqui en este
lugar, donde el autor defiende una de sus
posturas mas polémicas, al estimar que
la existencia de contratos administrativos
no se apoya, como ha venido sostenien-
do el sector doctrinal presupuestamente
mas avanzado, en una exorbitancia de su
clausulado, sino que “su régimen diferen-
ciado del privado...”"-lo que significaria
segun su opinién “que los contratos ad-
ministrativos carecen de sustantividad
propia...”.

Al final, nos encontramos con una obra
que reune la claridad con la correspon-
diente informacion doctrinal, bibliografica
y jurisprudencial sobre un aspecto de la
tematica del servicio publico, pieza clave
si las hay dentro del sistema juridico-ad-
ministrativo y que resultara imprescindi-
ble para cualquier estudioso de la misma,
como del sistema en general y que re-
plantea desde el plano juridico-constitu-
cional la perspectiva doctrinal de dos no-
tas tan sustanciales en la construccion in-
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telectual del servicio publico como son
aquéllas a las que se refiere todo el libro
y que recoge su mismo titulo.

NOTAS

(1) Desde que el prof. Garcia de Ente-
rria, en uno de los primeros pronunciamientos
doctrinales, proclamo el caracter inmediamente
prdctico y operativo, del texto constitucional,
por encima y mas alla de las sutiles diferencias
entre normas del mismo, inmediatamente apli-
cables frente a otras de condicién programati-
ca, la verdad es que nuestra Constitucion ha ve-
nido disfrutando de su esencia juridica radical,
que exigié desde sus primeros momentos, el
reconocimiento de su inmediata eficacia juridi-
ca, posicion que con escaso intervalo, ha mere-
cido el reconocimiento universal, lo que permi-
tio poner en tela de juicio la supuesta validez
“ex post” de determinadas normas que por la
habitual inercia, se vieron postergadas en la
obligada revisién y coordinacién.

(2) En un estudio, contemporaneo con
el que comentamos, del prof. Serrano Triana,
sobre “el sentido y la actualidad del Derecho
Administrativo”, Ediciones de la Universidad
Complutense de Madrid, 1990, extiende, en sus
reflexiones mas aun, este contenido “prestacio-
nal” del Estado y de la Administracion Publica
de nuestros dias, en base a la misma idea de
“solidaridad” que alimenta toda nocion de pro-
greso. Se trata de un enfoque que sobre nue-
vos fundamentos, refuerzan la misma legitima-
cion de los Poderes Publicos y por derivacion
de las mismas autoridades administrativas.

(3) Esta vision del Estado asistencial y
del Estado prestador de servicios publicos tuvo
un caracter predominante hace unas décadas
con el movimiento gabiano en Inglaterra, en
aquelia imagen por lo demas tan dickensina de
Sidney Webb, acerca de esta compafia tan per-
manente que nos prestan los poderes publicos,
desde el nacimiento hasta la sepultura y que
tanto influyd en el establecimiento de presta-
ciones publicas totales y universales, como las
del servicio de la salud, que en nuestros dias,
se estan acortando.

(4) El predicado de “la esencialidad” del
servicio publico tiende a filtrar la misma idea
del servicio publico, como la de su eficacia, ya
que con él procura restringirse el ambito de su
posible desprestigio, coincidente con el para-
metro de su mayor y abusiva generalidad-. La
habilidosa pero al mismo tiempo, laboriosa dis-
quisicion operativa y jurisprudencial en torno a
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calificados como “servicios minimos” que apa-
recen como una presunta de los potenciales de-
rechos de los usuarios frente a intentos abusi-
vos y excesivos del ejercicio del derecho de
huelga, a los que el autor largamente se referira
mas adelante, es buena prueba del debate en
que nos encontramos en la conciliacién de am-
bos derechos, con clara repercusion en 1a ima-
gen publica de lo que se entiende por la misma
nocion de servicio publico.

(5) La solidaridad e interdependencia
entre todos los sectores integrantes de la activi-
dad socioecondmica del pais viene demostran-
do, con singular insistencia, los efectos frecuen-
temente no deseados que tienen determinados
conflictos sobre los restantes sectores {estas
consecuencias demasiado gravosas que algu-
nos conflictos tuvieron en 1990, parecieron im-
pulsar al Ejecutivo, a la adopcion de medidas
para su evitacidn, entre las que se anunciaron
la reglamentacion del citado derecho de huel-
ga, la cual transcurrido un ano, todavia no ha
visto la luz, lo que revela ciertos temores guber-
namentales a intervenir por primera vez en di-
cha reglamentacion, a lo que esta autorizado
sin embargo por la Constitucion y de la que re-
celan las fuerzas sindicales mayoritarias, para
las cuales, la mejor ley de huelga es la que no
existe).

(6) La defensa de estas notas del servi-
cio publico, a que se refiere el libro, dada su
adherencia y consustancialidad al mismo, con-
trasta con una realidad vivida por un numero
creciente de usuarios de constantes frustracio-
nes en ese mismo uso continuo y regular del
servicio publico que les afecta. En cualquier
caso, conviene destacar que dada la solidari-
dad socioeconomica a que hemos aludido, su-
cede con frecuencia que la paralizacion en un
determinado servicio, como puede ser entre
otros, por ejemplo, el del suministro de carbu-
rante -que en principio no se trata de ningun
servicio publico, por lo que juridicamente sen-
su strictu decaeria la categoria juridica-, cuya
paralizacion sin embargo repercute claramen-
te en otros, y ahora si, servicios publicos (ima-
ginemos el servicio aéreo el cual por falta de
suministro de carburante puede suponer la
cancelacion de vuelos).

VaLeNTIN RICARDO RODRIGUEZ VAZQUEZ DE
PRADA.
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