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FRANCISCO S0SA WAGNER. La gestion
de los servicios piiblicos locales,
Civitas. Madrid, 1992. 192 pags.

Con este titulo aparece un nuevo ejem-
plar de la coleccién de monografias de la
editorial Civitas que, con cubiertas reno-
vadas, sigue manteniendo las caracteristi-
cas que la han convertido en una colec-
cién ya clasica de la literatura juridica.

Desde el prologo de la obra, a cargo
de E. Garcia de Enterria, se pone de
manifiesto la preocupacién existente
por los servicios publicos en una doble
dimensioén.

Primero porque, en las ultimas décadas
y por circunstancias politicas que huelga
recordar, el Derecho Administrativo esta-
ba volcado sobre los instrumentos de de-
fensa o reaccién contra las prerrogativas
propias de la Administracién Publica y
descuidaba las razones altimas de la exis-
tencia de ésta: la prestacién de servicios
publicos, la satisfaccién del interés gene-
ral y las necesidades colectivas... La preo-
cupacién por los instrumentos descuidé el
destino de los mismos y el resultado se
tradujo en la mediocre gesti6én de los ser-
vicios publicos que todos conocemos y he-
mos padecido en ocasiones, situacién que,
por cierto, ya ha sido denunciada por una
atenta doctrina !,

Y en segundo lugar porque, supuesta la
necesidad de revitalizar los frecuentemen-

te denostados servicios publicos, resulta
necesario controlar el denominado fené-
meno de <huida del Derecho Administrati-
vo» en la prestacién de aquellos. Esta hui-
da, desbocada, ha sido el efecto de la
fusta, un tanto exagerada, que supone la
identificacién entre actividad y gestion
privadas y eficacia. Pues bien, sin negar
que determinadas caracteristicas de la ges-
tién privada incrementan de forma nota-
ble la eficacia, la identificacién absoluta
de los términos descritos no puede resul-
tar mas que ingenua o malintencionada.
De ello es muestra el no pequefio nimero
de empresas que, pese a la gestién priva-
da, no alcanzan la eficacia exigida para so-
brevivir en un mercado competitivo que
las lleva a la extincién. Peligro de extin-
cién que, en cambio, en ausencia de mer-
cado y por muy mala que sea la gestidn,
no existe, ni puede existir, desde los postu-
lados del Estado social, maxime cuando la
rentabilidad econémica tiene, en la presta-
cién de servicios publicos, una dimensién
diferente. Ahora bien, la ausencia de este
peligro no puede justificar la pervivencia
de una gestion deficiente de los servicios
publicos y se hacen necesarias férmulas
de evaluacién de la funcionalidad y efica-
cia de los mismos que permitan detectar,
para su eliminacién, los vicios causantes
de dicha gestion.

La frecuente remisién a la actividad pri-
vada de la gestién de servicios piblicos no

I NIETO, A., «La vocacién del Derecho Administrativo de nuestro tiempo», Revista de Administracién
publica, nim. 76, Enero-Abril, 1975, pags. 9-35; MARTIN REBOLLO, L., «De nuevo sobre el servicio
publico. Planteamientos ideol6gicos y funcionalidad técnica», Revista de Administracién Publica, nums.
100-102, Enero-Diciembre, 1983, vol. 111, pags. 2471-2544; y mas recientemente, PAREJO ALFONSO,
L., «Crisis y renovacién en el Derecho Publico», Coleccién Cuadernos y Debates, nim. 30, Centro de Es-

tudios Constitucionales, Madrid, 1991,
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hace sino poner de relieve dos circunstan-
cias: la defectuosa gestién que de los mis-
mos hace el sector publico y la rentabili-
dad econémica del servicio transferido
que, de otro modo, jamas seria acometido
por la iniciativa privada. La gestién priva-
da guiada por la rentabilidad econémica
satisfara asi el interés publico vinculado al
servicio. Pero, ¢por qué consigue la activi-
dad particular lo que no consigue la publi-
ca? ¢Solo porque es mejor la gestion? ;O
quizas por las ventajas derivadas de la des-
naturalizacién del servicio publico que la
privatizacién importa? Esto es, ¢no sera
que lo que hace mas eficaz (y rentable) el
servicio es la pérdida de determinados ele-
mentos que lo configuran como publico?
La «huida del Derecho Administrativo»
parece justificarse en que éste es la causa
del deficiente funcionamiento de los servi-
cios publicos. Pero las reglas administrati-
vas de contratacién, procedimiento, conta-
bilidad, personal, etc., ¢son las causantes
auténticas del deficiente servicio? Si asi
fuera, creo yo, la solucién no pasaria por
renunciar a una de las mds importantes
conquistas sociales y juridicas dando rien-
da suelta al fenémeno privatizador, sino
por abordar el estudio del Derecho Admi-
nistrativo retomando, en sus aspectos so-
ciales, los planteamientos de la olvidada
teoria del servicio publico 2.

Al margen de estas ideas, latentes en la
obra comentada, se nota la confianza del
autor, que comparto, en las posibilidades
del Derecho Administrativo y en el servi-
cio publico. De otro modo, ¢para qué ser-
virian unos entes publicos carentes de
utilidad? ¢(Qué sentido tendria mantener
el aparato administrativo y su ordena-
miento juridico después de la entrega de
los servicios a la iniciativa privada? ¢Re-
servarlo a la gestion residual de lo que és-
ta rechace?

El libro del profesor Sosa Wagner, con
un preciso equilibrio entre la sintesis y el
andlisis minucioso, expone exhaustiva-

mente las diferentes modalidades contem-
pladas en la legislacion Jocal para la pres-
tacidon de los servicios publicos en este
ambito. Da rapida muestra de un amplio
abanico de férmulas que deben permitir a
las entidades publicas prestar servicios pu-
blicos sin mengua de la eficacia ni de la
autoridad que el régimen juridico admi-
nistrativo les confiere. Porque antes que
renunciar sin mas al Derecho Administra-
tivo, antes de emprender la huida, seria
necesario evaluar los modos de gestién
disponibles en el Derecho Administrativo
y, en su caso, intentar la correccién de lo
que no funcione. Y para ello seguramente
ningin ambito resulta mas idéneo que el
local.

No, pues, a la privatizacién sin mas por-
que, en definitiva, no dejaria de resultar
paradéjico que un derecho estatutario,
pensado para facilitar el trafico juridico de
los entes publicos por su caracter instru-
mental, se convierta en obstaculo para la
consecucion de los fines de interés publico
que justifican su propia existencia.

Sosa Wagner inicia su trabajo haciendo
una exposicion sumaria del estado de la
cuestioén en materia de interpretacién del
articulo 128 de la Constitucién que, en su
opinién, contempla dos diferentes realida-
dées: la iniciativa publica en la actividad
econdémica (para la que basta la decisién
de la Administracién correspondiente —
art. 86.1 LRBRL—) y la reserva al sector
publico de recursos o actividades econd-
micas (sometida al principio de legalidad
y con diferentes modalidades segiin el es-
tado de cosas sobre el que la reserva inci-
da) 3. Después, examina la regulacion le-
gislativa que, en el ambito local, han
recibido dichas posibilidades y el alcance
de la potestad administrativa local para la
constitucioén, organizacién, modificacién
y supresién de los servicios ptiblicos, ha-
bida cuenta de la existencia de las deno-
minadas obligaciones municipales mini-
mas que establece el art. 26 LRBRL y del

2 MARTIN REBOLLO, L., «De nuevo sobre el servicio piblico...», cit.

El art. 86.3 LRBRL reserva una serie de actividades o servicios esenciales en favor de las entida-
des locales, reserva legal cuya constitucionalidad, por carecer algunas de esas actividades del caracter
«esencial» que exige el art. 128.2 CE, ha sido cuestionada por S. MARTIN-RETORTILLO en su Dere-
cho Administrativo Econémico, 1, Madrid, 1988, pags. 253 a 255.
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derecho de los vecinos a exigir su presta-
cién (art. 18.1.g LRBRL) 4.

Y tras la caracterizacién objetiva del
servicio publico local aborda cada una de
las modalidades de gestion agrupadas bajo
la ya clasica, y no del todo pacifica, distin-
cién entre gestion directa e indirecta de
los servicios segtin sean o no los propios
6rganos de la Administracién implicada
los que lleven a cabo dicha gestién.

Por lo que hace a la gestién directa el au-
tor distingue los supuestos en que la propia
entidad local la lleva a cabo (en su seno, sin
personalidad diferenciada, con o sin espe-
cializacién orgénica, o a través de un orga-
nismo auténomo local con personalidad
propia), de aquel otro en el que se realiza
por una sociedad de capital integramente
publico. Caso este tltimo que responde al
modelo de las sociedades estatales del art.
6.1.b LGP y en el que, al examinar las for-
mas societarias susceptibles de utilizarse, la
dindmica societaria, los aspectos sometidos
al Derecho Privado, los aspectos presupues-
tarios y otras caracteristicas, se detiene el
autor en el procedimiento de creacién para
llamar la atencion sobre la imposibilidad
de aportar bienes de dominio publico en la
constitucion de estas sociedades, como en
no pocas ocasiones se hizo, dada su pecu-
liar naturaleza. Si lo que se quiere es que la
sociedad local pueda utilizar bienes dema-
niales que le resultan necesarios para el
cumplimiento de los fines publicos que se
le encomiendan, lo que si se podra, en cam-
bio, sera adscribir el uso de dichos bienes;
adscripcién del uso que constituye un dere-
cho real como tal susceptible de aportacién
ala sociedad 5.

El estudio de las modalidades de gestién
o prestacion indirecta de los servicios pt-
blicos locales se inicia con la férmula con-
cesional, f6rmula que supone, como es sa-
bido, la transferencia a una persona fisica
o juridica de la gestién del servicio y del
riesgo econémico que conlleva.

A menudo se ha afirmado que esta f6r-
mula es la que mayores garantias ofrece a
la Administracion (Sosa Wagner, Garcia
de Enterria). Pero afirmar su superioridad
frente a otras modalidades no debe condu-
cirnos al error de concebirla como perfec-
ta, ideal o absoluta. Por lo general, el ries-
go que transfiere la Administracién al
concesionario suele ser muy reducido o de
otro modo no habra iniciativa particular
que asuma la concesién. Dada esta renta-
bilidad econémica del servicio, la decisién
de conceder, so pena de revelar una inte-
resada posicién en favor de la iniciativa
particular, deberia ser claramente contras-
tada con el interés publico a fin de com-
probar si existen razones suficientes para
negarle a éste la recepcion de la plusvalia
que genera el servicio.

Lo que pretendo resaltar es que, en mi
opinién, el recurso a la férmula concesio-
nal es excesivo y no se evalia suficiente-
mente. Que la concesion puede tener sen-
tido cuando el ente local carece de
recursos para abordar la prestacion del
servicio o cuando los costes financieros de
la obtencién de los recursos eliminan la
rentabilidad econémica del servicio En-
tonces si parece légico entregar el servicio
a quien tiene suficientes recursos para que
aproveche su rentabilidad. En la actuali-
dad, sin embargo, la concesién, muchas
veces innecesaria, es el mana, exclusivo,
del que dependen no pocas «iniciativas
particulares»...

La gestién interesada del servicio, el
concierto, el arrendamiento y las socieda-
des mixtas son las demas modalidades es-
tudiadas con detalle en el libro y de las que
no voy a hacer una sindptica alusién por
no considerarlo propio de una recensién.

Quiero solamente hacer una reflexién
en relacion con el modelo de la gestién in-
teresada que, como ya apuntara L. Martin
Retortillo 6, pretende conseguir «no sélo el
funcionamiento normal del servicio, sino

4 QUINTANA LOPEZ, T., «El derecho de los vecinos a la prestacién y establecimiento de los servicios
pu’glicos municipales», Cuaderos Civitas, Civilas, Madrid, 1987.

Sobre este tema puede consultarse, P. MENENDEZ, «Sociedad privada municipal y aportacion de

bienes de dominio publico», Revista Espariola de Derecho Administrativo, nim. 47, Julio-Septiembre,

1985, pags. 419 a 424.

De la «gestion interesada» a las «cldusulas de interesamiento», Revista de Administracién Publica,

nam. 36, Septiembre-Diciembre, 1961, pags. 67-108.
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incluso el perfeccionamiento del mismo a
través de esta especial forma de remunera-
cion del gestor en cuanto el servicio logre
un desarrollo mas eficiente».

La gestién interesada ha sido, creo yo,
uno de los instrumentos técnicos de mas
escaso aprovechamiento sin que se alcan-
cen a adivinar las razones de su escasa
utilizacién. A través de ella se hace al ges-
tor coparticipe del interés publico por
cuanto, cumplido éste, el propio gestor
participa en el beneficio que reporta su
satisfaccion. Este interesamiento, en bue-
na légica, deberia procurar no poca dedi-
cacion y voluntad del gestor en la realiza-
cién de su tarea. Por ello, sin enarbolar la
vieja prédica de la egoista naturaleza del
ser humano, creo que no se puede negar
que, perdido, ¢para siempre?, el espiritu
de servicio que en otro tiempo acompafa-
ba al desempefio de las funciones publi-
cas, la extension del esquema de la ges-
tion interesada a otros ambitos de la
Administracién Publica, incluida su orga-
nizacién burocrética, podria traer no po-
cas ventajas para la deseada eficacia ad-
ministrativa. De ahi que, permitaseme
jugar con las palabras, por el equilibrio de
intereses que deja traslucir, esta gestién
no resulte sélo interesada sino, también,
interesante...

El consorcio, esto es, la colaboracién
entre entes locales para la prestacién de
servicios publicos mediante la creacién de
una organizacién nueva dotada de perso-
nalidad juridica propia, es la tiltima moda-
lidad de gestion analizada por el autor. Se
examinan las diferentes posiciones sobre
la naturaleza juridica de este ente ptiblico
y las diversas circunstancias de su crea-
cién, organizacion, financiacidn y registro
expuestas en modo altamente ilustrativo y
con indudable perspectiva practica para
quienes puedan estar interesados en la
aplicacion de la normativa consorcial lo-
cal (arts. 87 LRBRL y 110 TRRL). Norma-
tiva que, por cierto, se traslada casi literal-

mente, al art. 7 del todavia Proyecto de
Ley de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun recjentemente da-
do a conocer 7 que extendera la férmula
consorcial més alla del ambito local al que
hasta ahora estaba pricticamente reserva-
da y que pone una vez mas de manifiesto
el caracter experimental de la normativa
local.

El trabajo que comentamos no recoge,
sin embargo, entre las modalidades de
gestidn, la figura de la mancomunidad
municipal.

Todavia dos ultimas cuestiones aborda
el libro recensionado: la primera se refie-
re a los convenios como férmula de cola-
boracién interadministrativa respecto de
los cuales, por cierto, carecia nuestro or-
denamiento de regulacién especifica. El
proyecto de Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comun regu-
la en su art. 8 la eficacia de estos conve-
nios y la exigibilidad judicial de los
mismos ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa de la que, aun en ausen-
cia de normativa especifica, ya existen
ejemplos jurisprudenciales . La segun-
da, que cierra la obra, hace una breve ex-
posicién de la regulacion de tasas y pre-
cios publicos por los servicios prestados
por los entes locales.

Estas son, en definitiva, las cuestiones
que trata este libro de facil manejo y gran
utilidad practica que puede servir de guia
para quienes tengan que moverse entre la
vasta normativa local y que, como afirma
el prologuista de la obra, viene a llenar un
vacio existente en nuestra literatura juridi-
ca en la que, desde el viejo tratado de Albi
Cholvi 9 sobre los modos de gestién de las
corporaciones locales, no existia un traba-
jo de estas caracteristicas, tan claro y bien
trabado.

MARCOS GOMEZ PUENTE

7 Proyecto de Ley de Régimen juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comtun de 31 de Enero de 1992, «Ministerio para las Administraciones Publicas», Madrid,

1992.
8 STS de 7 de marzo de 1987 (Arz. 3505).

9 ALBI CHOLBI, Tratado de los modos de gestién de las corporaciones locales, Aguilar, Madrid,

1960.
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JeEsus PRIETO DE PEDRO. Lenguas,
lenguaje y derecho. Civitas. 1991.

Las relaciones entre lengua, lenguajes y
«estado de cultura», en cuanto dimensién
especifica este dltimo del Estado Constitu-
cional, son el hilo conductor de cuatro tra-
bajos, distintos entre si aunque no diver-
gentes, fruto de la reflexién madura del
autor, aparecidos en los Gltimos afios en
libros y revistas especializadas, como po-
nencias o resiimenes finales a distintos Se-
minarios, Jornadas o Symposios organiza-
dos por la administracion del Estado o por
las Comunidades Auténomas y que ahora
aparecen oportunamente recogidos en es-
te volumen.

En el primer trabajo, titulado «Liberta-
des lingiiisticas, doble oficialidad e
igualdad en la jurisprudencia» presenta-
do originalmente en las Jornadas de Refle-
xion sobre las lenguas espafiolas en la Jus-
ticia en noviembre de 1987, el autor parte
de la configuracién de los derechos o li-
bertades lingiisticas como una libertad
compleja con maltiples facetas publico-
subjetivas, que incluye, en sus aspectos
positivos, el derecho de los ciudadanos a
usar en sus relaciones con los poderes pu-
blicos aquellas lenguas o lengua social-
mente mas arraigadas y el derecho parale-
lo a exigir de estos poderes publicos el
establecimiento de servicios lingiisticos,
especialmente de caracter educativo en las
distintas lenguas oficiales. Opina J. Prieto
que la Constitucién espaiiola al reconocer
la pluralidad lingiiistica en el articulo 3.1,
es decir en el piso alto del edificio de valo-
res constitucionales, pero fuera del ambito
especial de proteccion de los derechos y li-
bertades publicas fundamentales com-
prendidos entre los articulos 14-y 29-del
texto constitucional, ha colocado a los de-
rechos lingiiisticos en situacién de clara
desventaja frente a los primeros, lo que
obliga al intérprete constitucional a llevar
su analisis mas alla de la sede tedrica para
impulsar con una visién mas global y ge-
nerosa estos derechos o libertades lingiiis-
ticas, como asi lo ha hecho la Jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional. Del
estudio de ésta en relacién con el plurilin-
glismo y sus criterios interpretativos, ex-
trae el autor la consecuencia de que la de-
claracién constitucional consistente en

reconocer una o mas lenguas como de uso
oficial constituye «una garantia superior
de proyeccién publico institucional», con
un efecto algo diferente al de garantia
constitucional, expuesto entre nosotros
por Parejo del que se derivan, no obstante,
compromisos ciertos para las organizacio-
nes publicas de asegurar, en un contexto
bilingiie la igualdad de las dos lenguas y
de favorecer el normal ejercicio de sus li-
bertades lingiiisticas por los ciudadanos.
Bajo esta perspectiva, el profesor Prieto
trata un aspecto importante del analisis,
cual es la posicion diferente del castellano,
como lengua oficial comiin del Estado es-
paiiol en su conjunto, en relacién con el
especial deber de conocer establecido
constitucionalmente para todos los espa-
fnoles en el articulo 3CE. Entiende el autor
que este deber de conocer hay que enten-
derlo como el resultado de un proceso de
aprendizaje que se impone de manera
obligatoria en la Constitucién a todos los
centros del sistema escolar, pero que no
impide que las distintas lenguas propias
de las Comunidades Auténomas puedan
ser también objeto de ensenanza obligato-
ria en los centros escolares situados en su
territorio, con lo cual el deber de conoci-
miento del castellano no supone un argu-
mento juridico para situar en ventaja a es-
ta lengua sobre las demdas lenguas
espafiolas oficiales en sus respectivas Co-
munidades Auténomas.

Otro aspecto importante y a la vez fo-
co de numerosos conflictos en cuanto al
bilingiiismo es la valoracién que se ha de
otorgar a la exigencia del conocimiento
de la lengua propia de la Comunidad Au-
ténoma en las pruebas de seleccién para
ingreso en los cuerpos y para la provi-
sién de puestos.de trabajo de los funcio-
narios publicos, estatales, autonémicos y
locales en los territorios con doble oficia-
lidad lingtistica.

Este problema esbozado ya en el trabajo
anterior es desarrollado con mayor pro-
fundidad por el autor en el segundo estu-
dio titulado «El conocimiento de las len-
guas propias de las Comunidades
auténomas y extranjeras como requisi-
to de capacidad de los funcionarios de
la Administraciéon del Estado», presen-
tado en el Symposio sobre criterios de eva-
luacién lingiiistica en el proceso de selec-
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cién de los funcionarios, organizado por
la Escuela de Administracién Puablica de
Catalufia en abril de 1988. Traza el autor
un concreto panorama en doble paralelo
de la exigencia del conocimiento de idio-
mas extranjeros y de lenguas espaiolas
distintas del castellano, respectivamente,
en los procesos de seleccién y provision de
plazas de funcionarios de la Administra-
ci6én del Estado que van a’desempenar
destinos en servicios radicados en Comu-
nidades Auténomas con dos lenguas ofi-
ciales, llegando a la conclusién, después
de analizar la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, especialmente las Senten-
cias nims. 82/83/84 de 1986 que constitu-
yen el auténtico breviario doctrinal del
Tribunal Constitucional sobre el modelo
de pluralismo lingiistico constitucional,
que la exigencia de lenguas extranjeras y
espaifiolas ha de ser considerado en el caso
de los funcionarios de la Administracién
del Estado antes un requisito de capaci-
dad del puesto de trabajo que una condi-
cién eliminatoria para ingreso en el co-
rrespondiente cuerpo o escala, pues en el
caso de los idiomas extranjeros «si bien el
conocimiento de estos es una necesidad
creciente de las Administraciones Publicas
y es conveniente que los funcionarios pu-
blicos dominen los idiomas extranjeros,
no es una necesidad general de todos los
funcionarios ni una necesidad uniforme ni
una necesidad jerarquica». En cuanto a la
exigencia de la lengua propia de la Comu-
nidad Auténoma en la funcion publica de
Estado radicado en territorios bilingiies,
dicha exigencia, por distintas razones ha
de gravitar también sobre e] puesto de tra-
bajo, cuyo perfil lingiiistico debera delimi-
tarse en base a tres parametros: el idioma
o idiomas que son precisos, el nivel de co-
nocimiento exigible y su caracter exclu-
yente, preferente u ordinario. Algunas de
las medidas sugeridas por el autor han te-
nido ya acogida en la realidad y en este
sentido la Orden de 20 de julio de 1990 ha
venido a dar un paso importante en cuan-
to a garantizar el bilingiiismo oficial en los
servicios de la Administracién del Estado
en las Comunidades Auténomas. Segin
esta Orden, el conocimiento de las lenguas
propias de las Comunidades Auténomas
por los funcionarios periféricos de la Ad-
ministracién del Estado es un requisito de

capacidad del puesto de trabajo, bien co-
mo requisito formal en aquellos puestos
en los que asi se determine en las relacio-
nes de puestos de trabajo o bien como mé-
rito en otros puestos cuyo contenido fun-
cional implique un contacto frecuente y
préximo con el publico, si bien en este ca-
so critica el autor que no se haya llevado a
las relaciones de puestos de trabajo la de-
terminacién de los puestos de trabajo para
los que el conocimiento de idiomas es un
mérito y no un requisito.

Los dos ultimos trabajos tienen un mis-
mo punto de unién que es la necesidad de
modernizacién del lenguaje administrativo
y del lenguaje legal, asunto que, por haber
pasado a la agenda de los poderes publicos
es de maxima actualidad en estos tiempos.
Precisamente, del diagnéstico de la situa-
cién y de las propuestas realizadas por el
autor, junto a Gonzalo Abril y otros parti-
cipantes en el II Seminario sobre adminis-
tracién y lenguaje organizado por el INAP
en la primavera de 1987, cuyo resumen se
recoge en el tercer trabajo titulado precisa-
mente «Reflexiones y propuestas para la
modernizacion del lenguaje juridico-ad-
ministrativo castellano», surgié la idea
de elaborar por parte de la Administracion
del Estado un Manual de Lenguaje Admi-
nistrativo en el que, tras realizar un estu-
dio cientifico de la situacién, se fijaran las
conclusiones y recomendaciones precisas
para la modernizacién del lenguaje juridi-
co administrativo en los documentos. La
publicacion y éxito comercial de este Ma-
nual de Estilo al que se pueden unir en la
misma linea de preocupacién practica por
la modernizacién de sus respectivos len-
guajes administrativos, otras excelentes
publicaciones llevadas a cabo por las Co-
munidades Auténomas sobre esta misma
materia, y de las que son buen ejemplo, el
Manual de Llenguage Administratiu publi-
cado por la Escola D’Administracié Publi-
ca de Catalunya en abril de 1991 o el Ma-
nual de Linguaxe Administrative editado
en febrero de 1992 por la Escola Galega de
Administracién Publica, testimonio del
compromiso que han adquirido las Admi-
nistraciones Publicas y otras instituciones
que forman parte de esa idea del Estado
cultural grata a Jestis Prieto.

Los defectos del lenguaje administrativo
son en alguna parte debidos también a los
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vicios del lenguaje legal, cuyo diagnostico
traza el autor en el ultimo de los trabajos
reunidos en este libro titulado «Los vicios
del lenguaje legal. Propuestas de Esti-
lo». Desde un punto de vista practico re-
pasa el autor en este trabajo, publicado
originalmente en el libro La Calidad de las
Leyes, editado por el Gobierno Vasco, los
vicios mas corrientes tanto en el aspecto
ortografico como en el aspecto 1éxico-se-
mantico de los textos legales, utilizando
ejemplos oportunos actuales y formulando
acertadas recomendaciones en los aspec-
tos de uso del léxico comiin, del léxico ju-
ridico y del léxico técnico de origen no ju-
ridico entre otros.

Reunidos estos cuatro trabajos ahora en
un solo volumen, el conjunto de todos
ellos ofrece un valioso aporte doctrinal so-
bre la cuestion capital de relaciones entre
Estado, lengua y cultura asi cormno un con-
junto de reflexiones teérico-practicas so-
bre otros temas concretos como son la exi-
gencia de idiomas en la funcién puablica o
la mejora del lenguaje administrativo y del
lenguaje legal, lo que hace la lectura en
conjunto de la obra imprescindible para
los numerosos interesados en este tema.

MANUEL MARTINEZ BARGUENO

EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA. La ba-
talla por las medidas cautelares.
Derecho Comunitario y proceso
contencioso administrativo espa-
7iol. Editorial Civitas. 1.992. 315

pags.

Creo que, sin rubor alguno, se puede
afirmar que nos encontramos ante una de
las obras mas ttiles y originales de los ul-
timos tiempos, no sélo por el tema tratado
sino también por la estructura de la obra y
las aportaciones que en ella se contienen.
El tema, la afirmacién y defensa de la
existencia de un derecho a la tutela caute-
lar como una ineludible exigencia del de-
recho a una tutela judicial efectiva, es am-
bicioso, actual y con unas consecuencias
practicas revolucionarias para todos los
profesionales del Derecho, abogados, jue-
ces, doctrina...etc. El libro retine doce arti-

culos publicados por el profesor Eduardo
Garcia de Enterria en distintas revistas ju-
ridicas especializadas y todos menos uno,
son comentarios a sentencias o autos dic-
tados por 6rganos jurisdiccionales (Tribu-
nal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas, Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, tribunales ingleses, Tribunal
Supremo esparnol y Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco) en aplicacién de
tres ordenamientos diferentes que hoy nos
afectan, el ordenamiento comunitario, el
ordenamiento estatal espaiiol y el Conve-
nio Europeo de Derechos Humanos. Desfi-
lan en estas paginas innumerables citas de
sentencias de diversos Tribunales Consti-
tucionales europeos, del Tribunal Supe-
rior de Justicia, etc... y referencias de de-
recho comparado de interés inapreciable.
La obra esta dividida en tres secciones:
Derecho Comunitario Europeo, proceso
contencioso-administrativo y conclusiones
generales. En la parte dedicada al Derecho
Comunitario Europeo, tres de los trabajos
recogidos, los niimeros 1, 2 y 4, se refieren
a un mismo conflicto conocido como «el
conflicto de pesca anglo-espafiol» o «el
proceso Factortame», aunque cada uno de
ellos estudia una fase procesal diferente.
El primer articulo titulado «El problema
de los poderes del juez nacional para sus-
pender cautelarmente la ejecucién de las
leyes nacionales en consideracién al Dere-
cho comunitario Europeo», analiza el pro-
ceso ante la jurisdiccion nacional ordina-
ria del Reino Unido. A lo largo de estas
primeras sesenta paginas, el autor nos
ilustra de forma admirable sobre las cir-
cunstancias que motivaron el proceso, la
promulgacion de la ley inglesa Merchant
Shipping Act 1.988 y su desarrollo, las ale-
gaciones de los demandantes —armadores
y compaiiias de capital mayoritario espa-
fiol y con gestién espafiola— pero espe-
cialmente sobre las tres sentencias ingle-
sas recaidas en el asunto. La primera
sentencia de 10 de marzo de 1.989, dicta-
da por la Divisional Court de la High
Court of Justice, concede a los recurren-
tes, como medida cautelar, la suspensién
de entrada en vigor de la ley y estima ne-
cesario el planteamiento de una cuestién
prejudicial ante el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas sobre el fondo
del litigio. La segunda sentencia, primera
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apelacion, dictada por la Court of Appeal
el 23 de marzo de 1.989 revoca la suspen-
si6n concedida y la tercera sentencia, se-
gunda apelacién, pronunciada por la Ca-
mara de los Lores el 19 de mayo de 1.989
confirma la denegacién de las medidas
cautelares solicitadas contra la ley, negan-
do a los tribunales ingleses la potestad de
dictar medidas cautelares contra la admi-
nistracion, y decide interponer ante el Tri-
bunal de Justicia de las Comunidades Eu-
ropeas, una nueva cuestién prejudicial,
esta vez limitada a la competencia de los
jueces nacionales para acordar medidas
cautelares en proteccién del Derecho Co-
munitario. El autor nos recrea los modos
de actuacién de la justicia inglesa y expo-
ne todo el entramado juridico de los autos
en este proceso britdnico. A su vez se plan-
tea en abstracto, y también desde la éptica
del Tribunal de Derecho Comunitario, la
naturaleza de la institucién de las medidas
cautelares y de la competencia para adop-
tarlas, adelantando, con una referencia a
la posicién de distintos Tribunales Consti-
tucionales europeos y del Tribunal Euro-
peo de Derechos Humanos, la solucién
que posteriormente afirmara el Tribunal
de Justicia, la posibilidad del juez nacio-
nal de dictar medidas cautelares que im-
pliquen incluso la suspension interpartes
de una ley nacional para proteger la efica-
cia de los derechos conferidos por el orde-
namiento comunitario en base a la prima-
cia de éste y a la necesidad de una tutela
judicial efectiva.

El segundo articulo, titulado «Noveda-
des sobre los procesos en el conflicto de
pesca anglo-espanol», estudia el auto de
10 de octubre de 1.989 del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas en
el que por primera vez se acuerda la sus-
pensién de una ley parlamentaria, la ley
inglesa Merchant Shipping Act de 1.988,
otorgando asi la medida cautelar solicita-
da por la Comisién en el proceso por in-
cumplimiento —via art. 169 del TCEE—
que dicho érgano habia iniciado contra el
Reino Unido.

En este sentido, el autor nos recuerda
los antecedentes del caso (la demanda de
las compaiifas «espafiolas», las sentencias
inglesas, las dos cuestiones prejudiciales
planteadas por los tribunales britanicos y
el procedimiento paralelo iniciado por la

Comisién contra este pais ex articulo 169
del Tratado CEE). Al examen profundo de
la motivacién del auto, la apreciacién de
un fumus boni iuris y la urgencia de la
adopcién de las medidas —periculum in
mora—, precede la constatacién por el au-
tor de las peculiaridades procesales de es-
ta significativa decisién jurisdiccional. A
continuacién, el profesor Garcia de Ente-
rria expone cuales deberian ser, en su opi-
nién, las ensefianzas de] auto para nuestro

. sistema de medidas cautelares en el proce-

so contencioso-administrativo y para
nuestra jurisprudencia aplicativa de las
mismas. Esta opinion se vera confirmada,
en parte, por los autos, cronolégicamente
posteriores a este articulo, de nuestro Tri-
bunal Supremo y el Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco, cuyo estudio se re-
coge en las segunda parte de la obra. En el
articulo n.° 4 del libro, encabezado con el
titulo «La Sentencia Factortame (19 de ju-
nio de 1.990) del Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas», el autor rea-
nuda y ultima el estudio del proceso Fac-
tortame con el andlisis y comentario de la
sentencia citada, con la que el Tribunal de
Justicia resuelve la cuestién prejudicial
planteada por la Camara de los Lores so-
bre la disponibilidad del juez nacional de
medidas cautelares en un proceso en que
se halle implicado el ordenamiento comu-
nitario, en el sentido de afirmar la obliga-
ci6én del juez nacional de tutelar cautelar-
mente la eficacia del Derecho Comunitario
aun a costa de su propio derecho nacio-
nal. El profesor Garcia de Enterria expone
el contenido de la sentencia, da abundante
cuenta de las conclusiones del abogado
general Tesauro que actud en el proceso e
incide en la trascendencia de esta senten-
cia que califica de memorable, en el siste-
ma juridico anglosajon, en el ordenamien-
to comunitario y en el ordenamiento
estatal espariol. Esta traslacién que realiza
de la doctrina comunitaria a nuestro orde-
namiento llegando incluso a sugerir la
eventual derogacién del articulo 122.2 de
la Ley de Jurisdiccion Contencioso-admi-
nistrativa por el articulo 24 de la Constitu-
cién que exigiria la admisibilidad de cual-
quier medida cautelar (el autor imprime
esta frase en cursiva) que sea necesaria
para evitar la frustracién de la sentencia
de fondo y por tanto de la tutela judicial
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efectiva, es una de las aportaciones mas re-
levantes de la obra. Los trabajos nimeros
3 y 5 completan este estudio de las medi-
das cautelares en el ordenamiento comuni-
tario con el comentario de un auto (28 de
junio de 1.990) y una sentencia (21 de fe-
brero de 1.991) del Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas que vienen a
consagrar/confirmar la doctrina introduci-
da por la sentencia Factortame en esta ma-
teria. El auto de 28 de junio de 1.990 sus-
pende cautelarmente una ley alemana en
periodo de vacatio legis y en su comentario
el autor destaca el otorgamiento de esta
medida cautelar inaudita parte y a reserva
del procedimiento cautelar ordinario. La
sentencia Zuckerfabrik de 21 de febrero de
1.991 la define el profesor Garcia de Ente-
rria como una sentencia «que aborda y re-
suelve el arduo tema de la posibilidad de
que el juez nacional adopte medidas caute-
lares, no en favor sino en contra del Dere-
cho Comunitario» (pagina 132), significan-
do su aparente simetria respecto de la
sentencia Factortame. A juicio del autor,
este conglomerado de decisiones del Tribu-
nal de Justicia sobre las medidas cautela-
res exigidas por el concepto de tutela efec-
tiva y basadas en la apreciacién de una
apariencia de buen derecho —fumus boni
iuris— y en la urgencia de su adopciéon —
periculum in mora— vienen a significar
para el Derecho Comunitario, un reforza-
miento de su primacia y de la posicién de
los jueces nacionales como «jueces ordina-
rios o de derecho comun para garantizar el
Derecho Comunitario» (pagina 150).

La segunda parte de la obra, estudia, a
lo largo de cinco articulos, la recepcién de
esta doctrina del Tribunal comunitario so-
bre medidas cautelares en el proceso con-
tencioso-administrativo espaiol, con el
analisis comentado de tres autos del Tri-
bunal Supremo (20 de diciembre de 1.990,
17 de enero de 1.991, y 10 de julio de
1.991) que definen un derecho a la tutela
cautelar incluido en el derecho fundamen-
tal a la tutela judicial efectiva y dos autos
del Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco que por primera vez en aplicacién
de ese derecho, dictan medidas cautela-
res positivas contra la administracién.
Con el n.° 6 se recoge el articulo titulado
«La nueva doctrina del Tribunal Supre-
mo sobre medidas cautelares: la recep-

cién del principio del fumus boni iuris y
su trascendencia general» que comenta el
auto de 20 de diciembre de 1.990. El au-
tor alaba la decisién del Tribunal Supre-
mo de romper la practica de denegar las
suspensiones de actos solicitadas sin moti-
vacion ad hoc, y sitia el origen de esta
inapropiada costumbre en la insuficiencia
de nuestra legislacién. La cita por el auto
del Principio General del Derecho segiin el
cual «la necesidad del proceso para obte-
ner la razén no debe convertirse en un da-
flo para quien tiene la razén» permite al
profesor Garcia de Enterria remontarse al
origen doctrinal de este principio, recorrer
su paulatina incardinacién en los distintos
ordenamientos europeos y su elevacién a
fundamento de la justicia cautelar. Desta-
ca el autor el concepto «fumus boni iuris»
como elemento del derecho a la tutela
cautelar, la inconveniencia de medir los
perjuicios con el criterio de su reparabili-
dad, debiéndose utilizar el parametro de la
necesidad de evitar la frustracion de la tu-
tela de fondo y afirma que el derecho a la
tutela cautelar exige poder adoptar todas
aquellas medidas de esta naturaleza que
sean necesarias para asegurar la plena
efectividad de la sentencia, superando la
prevision tnica de la LJCA —Ila suspen-
sién del acto— con la admisién de medi-
das positivas, incluso de provisién econé-
mica inmediata. Concluye observando que
«la demora ordinaria de los procesos equi-
vale ya por si sola a una frustracién de la
sentencia final» (pagina 187) y requirien-
do la aplicacién de una tutela cautelar que
evite procesos inttiles, muchos de ellos
abusivos. El siguiente trabajo, el n.° 7, in-
cluye un articulo que examina el auto del
Tribunal Supremo de 17 de enero de
1.991. El auto, en opini6én de profesor
Garcia de Enterria, consolida el nuevo cri-
terio jurisprudencial de la apariencia de
buen derecho para el otorgamiento de me-
didas cautelares y senala el autor de la
obra, como elementos significativos de es-
ta resolucién judicial, la advertencia gene-
ral que formula sobre la eventual relevan-
cia del silencio administrativo en el
otorgamiento o denegacién de medidas
cautelares y la afirmacién de que «la larga
duracién del proceso reclama que el con-
trol de la ejecutividad se adelante en el
tiempo». Por su parte, el autor insiste en
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la necesidad de erradicar el recurso al «in-
terés publico» como motivo de denegacién
de la medida cautelar solicitada. Ante un
posible reproche de creacién judicial del
derecho, el autor analiza y defiende la le-
gitimidad de la via jurisprudencial como
forma de incorporacién de estos avances
en la institucién de las medidas cautelares
que él fundamenta normativamente en
nuestro ordenamiento. El capitulo n.° 9,
articulo titulado «La aplicacién de las apa-
riencia de buen derecho como base de las
medidas cautelares en el recurso directo
contra reglamentos», cierra el estudio de
las decisiones del Tribunal Supremo en es-
ta materia, con una reflexién sobre la tras-
cendencia del auto de 10 de julio de 1.991
que por primera vez, aplica la nueva doc-
trina sobre las medidas cautelares —con
la apreciacién del fumus boni juris y el pe-
riculum in mora— al recurso directo con-
tra reglamentos, otorgando la 'suspensién
del precepto reglamentario impugnado. El
trabajo n.° 8, titulado «Medidas cautelares
positivas y disociadas en el tiempo: el auto
de 21 de marzo de 1.991 de la sala de lo
contencioso-administrativo del Tribunal
Superior de Justicia del Pais Vasco», es
una exposicién de la citada resolucién y
de su innovadora imposicién a la adminis-
tracién de una medida cautelar positiva
como es el requerimiento para dictar en
un determinado plazo un nuevo acto sobre
las cuestiones que el propio auto le indica.
El autor significa que esta condena de ha-
cer impuesta a la administracién supone
la primera aplicacién conocida de medi-
das cautelares positivas y la llega a califi-
car de magistral. El dltimo capitulo de es-
ta segunda parte recoge con el n.° 10, el
comentario del auto de 14 de octubre de
1.991 del Tribunal Superior de Justicia del
Pais Vasco, que acuerda una nueva medi-
da cautelar positiva contra la administra-
cién. De esta medida, subraya el autor,
que no se trata exactamente de la solicita-
da por el actor, realizando por udltimo al-
gunas observaciones generales sobre la
exigencia o no de caucién al solicitante de
las medidas cautelares en el proceso con-
tencioso-administrativo. La dltima parte
de la obra, Conclusiones Generales, retine
dos trabajos: uno de ellos, analiza la sen-
tencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos que niega la posibilidad de ex-

traer del articulo 25 del Convenio o de
otras fuentes un poder de la Comisién Eu-
ropea de Derechos Humanos de ordenar
medidas cautelares a los Estados miem-
bros del Convenio. El autor critica esta
sentencia que supone una disonancia en el
contexto actual europeo de afirmacién y
desarrollo de las medidas cautelares como
una exigencia de la tutela judicial efectiva.
El otro articulo incluido «La lucha contra
el abuso de los procesos: juicios provisio-
nales y medidas cautelares» es el Gnico
que no comenta ninguna resolucion judi-
cial en especial y constituye una convenci-
da defensa de la necesidad de instituir en
nuestro ordenamiento una técnica de pro-
cesos sumarios sin fuerza de cosa juzgada
material similar al actual référé francés
como alternativa a la indefensién produci-
da por la excesiva dilacion de los procesos.
En este sentido conviene sefalar que el
profesor Garcia de Enterria, a lo largo de
estas 300 paginas postula: el derecho a
una tutela cautelar deducido del derecho a
una tutela judicial efectiva, incluyendo la
adopcién de todas aquellas medidas caute-
lares cuya libre configuracién corresponde
al juez, que resulten necesarias para ase-
gurar la plena efectividad de la sentencia
(articulo 1.428 de la LEC); la fundamenta-
cion de la concesion de estas medidas en
la apariencia de buen derecho —fumus
boni iuris— y en la urgencia de las mis-
mas —periculum in mora— y la incorpo-
racién a nuestro ordenamiento de un sis-
tema de procesos sumarios analogo al
référé francés. Todo ello con un doble fin,
el cumplimiento del precepto constitucio-
nal que exige una tutela judicial efectiva y
la supresién de la litigiosidad temeraria o
de mala fe de aquellos que utilizan el pro-
ceso como un medio «efectivo» de retrasar
sine die la practica de la Justicia llegando
incluso a imposibilitar la misma por causa
de esa tardanza. No salva de esta practica
a la administracién que puede asi utilizar
desviadamente sus privilegios. Sélo resta
afirmar que con esta obra el autor contri-
buye de forma decisiva a la profunda re-
novacién del ordenamiento juridico, ini-
ciada por las sentencias que comenta, en
lo que él mismo ha denominado «la bata-
lla por las medidas cautelares».

NATALIA MARTINEZ DE AZAGRA RirA
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J. ESTEVE PARDO. Organizacion su-
pramunicipal y sistema de arti-
culacién entre Administracion
autonémica y orden local. La ex-
periencia de la RFA. Bases y pers-
pectivas en Espania.

No es infrecuente, sino una tradicién
muy consolidada, que el estudio de las
instituciones, figuras o sistemas juridicos
se realice con la mirada atenta a otros or-
denamientos. Los estudios de Derecho
comparado sirven, como ha destacado el
profesor Garcia de Enterria, «para ensan-
char el horizonte», ante «la universaliza-
cién de los valores juridicos... la integra-
cién y la relacién creciente» entre los
variados ordenamientos.

Este conocido aserto se manifiesta de
modo singular en los estudios y trabajos
relativos a la organizacién del Estado,
donde el interés por los ordenamientos fe-
derales (Alemania o Estados Unidos) es
creciente y, asf, para profundizar en el es-
tudio y analisis de las consecuencias del
desenvolvimiento del nuevo modelo de la
Constitucién espariola se utilizan los desa-
rrollados instrumentos foraneos. Lo mis-
mo ocurre en el ambito local, la mirada a
Alemania es constante en los estudios, co-
mo lo demuestra el dltimo libro del profe-
sor Esteve Pardo, «Organizacién supra-
municipal y sistema de articulacién entre
Administracién autonémica y orden local.
La experiencia de la RFA. Bases y perspec-
tivas en Espana».

Esta monografia se estructura en dos
partes claramente diferenciadas. En la pri-
mera, el autor desvela las principales orga-
nizaciones supramunicipales en los distin-
tos Linder alemanes. Como es conocido,
en Alemania, la competencia relativa a la
organizacién territorial municipal corres-
ponde a los Linder, por lo que coexisten
entre cada Land diferencias relativas a los
diversos entes supramunicipales, asi Krei-
se, Bezirke, entidades similares a las man-
comunidades, otras agrupaciones supra-
municipales con o sin caracter territorial,
etc. La estructura de estas entidades, los
mecanismos de relaciéon con el Bund, el
Land y los municipios son descritos con
rigor. Del mismo modo, y por su impor-
tancia para comprender esta situacién, las

causas y la evolucién de esta diversidad es
explicada en las primeras paginas de esta
monografia.

Analizado el régimen aleman, la segun-
da parte de la obra se adentra en las fron-
teras espaiiolas. Pero el autor no opta por
trasvasar simple o directamente los esque-
mas o conclusiones del sistema alemén al
sistema espaiiol, sino que analiza el orde-
namiento local espaiol (los postulados
constitucionales, el principal desarrollo
normativo, la doctrina constitucional rela-
tiva a la garantia institucional de la auto-
nomia local), muy en especial la potestad
de organizacién, o de autoorganizacién,
de los entes locales y su conexién con la
competencia autondémica de su organiza-
cion periférica.

A mi juicio, estas ultimas cuestiones
constituyen el nicleo mas atractivo de pro-
blemas que plantean las relaciones entre la
Administracién local y la Administracién
autonémica en el Derecho espaiiol.

Asi, por una parte, no deja de tener inte-
rés, y es objeto de detallado analisis por el
prof. Esteve Pardo, la necesidad de conju-
gar la garantia institucional de la autono-
mia local que reconoce la Constitucion,
con la doctrina del Tribunal constitucional
relativa a la preferencia de la competencia
organizativa de las Comunidades Auténo-
mas en el ambito local.

Por otra parte, y es quizi la parte del li-
bro mas acorde con el rétulo de «perspec-
tivas» que aparece en el titulo, se destacan
por el autor las experiencias (en concreto
la catalana) relativas a organizaciones su-
pramunicipales que constituyen adminis-
traciones periféricas de la Administracién
autondémica y su relacién con los entes lo-
cales. Aqui la experiencia alemana expues-
ta en la primera parte del libro puede al-
canzar su mayor fruto. La regulacién y las
soluciones en las relaciones entre los Krei-
se, o los Bezirke, y las Administraciones
del Bund, del Land o de los municipios
pueden servir de faro orientador para re-
solver las cuestiones que se presenten en-
tre las organizaciones supramunicipales
creadas por las Comunidades Auténomas.

Hasta aqui el contenido del complejo li-
bro del prof. Esteve Pardo. Sin embargo,
algunos interrogantes ante dicha perspecti-
va mantengo abiertos al recordar los ensa-
yos, que determinadas Comunidades Aut6-
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nomas realizan en su territorio al consti-
tuir organizaciones supramunicipales
(ademas de Catalufia, Andalucia, Galicia o
Castilla y Leén han creado organizaciones
comarcales en su ambito territorial). ¢(No
se desperdicia la posibilidad de utilizar las
provincias (entes configurados constitucio-
nalmente con importantes funciones de
asesoramiento y coordinacién en la Admi-
nistracién local) para el ejercicio de la ac-
tuacién periférica de las Comunidades Au-
téonomas? ¢No se esta insistiendo en la
proliferacion de entes u organizaciones ad-
ministrativas sin haber extraido las ultimas
consecuencias de la actuacién de las Admi-
nistraciones existentes? Si la gestion de al-
gunos servicios publicos locales s6lo puede
realizarse en un ambito superior al de una
Corporacién local, ¢no habra que plantear-
se bien la posibilidad de utilizar los instru-
mentos existentes (estudiados entre otros
por el profesor Sosa Wagner en su reciente
libro «La gestién de los servicios publicos
locales» o en la monografia del profesor
Quintana Lépez «Las mancomunidades en
nuestro Derecho local», bien la fusién de
municipios, acometida por cierto en Ale-
mania con excelente resultado?.

Estos y otros interrogantes permanecen
abiertos tras la lectura del libro del profe-
sor Esteve Pardo ante la realidad circun-
dante. La experiencia alemana es singular-
mente valiosa para articular las relaciones
entre las diversas y nuevas organizaciones
supramunicipales, pero no creo menos va-
liosa la experiencia popular que recuerda
«muchas hijas en casa, todo se abrasa».

MERCEDES FUERTES

LuciaNo PAREJO ALFONSO. Suelo y ur-
banismo: el nuevo sistema legal,
Ed. Tecnos. Madrid, 1991, 219

pags.
1

Apenas transcurrido dos afios desde la
entrada en vigor de la Ley 8/1990, de 25 de
julio, de Reforma del Régimen Urbanistico
y Valoraciones del Suelo, parece existir ya
un acuerdo generalizado entre juristas, téc-
nicos y demas operadores juridicos que in-

tervienen en los procesos urbanisticos
acerca de la mayor complejidad que la
nueva ley ha introducido en el Ordena-
miento urbanistico y de las dudas que des-
pierta la operatividad de algunas de las f6r-
mulas propuestas por el nuevo texto legal.
Una buena muestra de ello lo constituye el
libro del Prof. Parejo Alfonso que ahora re-
censionamos. Pues complejidad es justa-
mente el concepto que atraviesa completa-
mente caracterizandolo el discurso del
autor, que se presenta como fruto de la re-
flexion —incentivada y enriquecida por el
debate y la discusién dialéctica— que im-
pone siempre la irrupcién de una nueva
Ley con propésitos reformistas.

Como se deduce del tenor literal del ti-
tulo del libro, en él se estudia el impacto
—bajo la atenta mirada del orden consti-
tucional— de la Ley 8/1990 en el sistema
legal, hasta entonces regulador del suelo
en su dimensién urbanistica. Pero impor-
ta sefialar, desde un principio, que el estu-
dio de la Ley que contiene la obra no es,
desde luego, una simple exposicién pura o
exclusivamente sistematica de la misma,
con algiin que otro apunte critico ampara-
do al calor de la gran polémica despertada
en torno a ella, sino que por el contrario
se trata de un andlisis, con propésito clari-
ficador, sumamente elaborado de los as-
pectos —eso si, no de todos— mas oscu-
ros del nuevo texto legal. Tarea ésta
reservada a aquéllos que como el Prof. Pa-
rejo Alfonso conocen a fondo el ordena-
miento urbanistico en su conjunto. Y es
que debo decir, de entrada, que interpre-
tar y explicar el nuevo sistema legal en
clave constitucional-legal me parece la
aportacién mds importante de la obra co-
mentada, lo que la distingue de buena
parte de la bibliografia surgida en torno a
la nueva Ley. No se trata, sin embargo, de
una obra compleja o de dificil entendi-
miento. Antes al contrario, en la sencillez
de sus paginas —aunque en ocasiones ésta
aparezca enturbiada por el particular esti-
lo del autor— se desmenuzan cuidadosa-
mente, casi punto por punto, las distintas
imbricaciones teéricas que despiertan los
nuevos contenidos normativos, de modo
que el lector encuentra siempre, al final
de cada particular andlisis, una visién cla-
ra y precisa del alcance y significado de
las disposiciones de la Ley analizadas. El
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método seguido en el estudio es siempre
el mismo: se presenta el nuevo contenido
normativo para seguidamente analizarlo
poniendo sobre el tapete lo que del mismo
resulta y, en su caso —casi siempre— ,
abordar las interrogantes que desde el
punto de vista interpretativo plantea su
necesaria conexion con el resto de las dis-
posiciones de la propia Ley y demas pre-
ceptos constitucionales y legales que se
implican en el analisis.

La incidencia de la Ley 8/1990 en la es-
tructura y contenido del ordenamiento ur-
banistico es evidente. Ahora bien, lo que
no esta tan claro es el alcance y significa-
do del nuevo régimen juridico, y que ha
dado lugar a diferentes interpretaciones,
no siempre bien resueltas. Este es precisa-
mente el objetivo del libro de Parejo. En él
se nos ofrece una explicacién rigurosa y
contundente de lo que la nueva Ley signi-
fica en nuestro sistema legal. Este estudio
detenido y minucioso de los distintos pro-
blemas interpretativos que provoca la nue-
va Ley y, consecuentemente, el esfuerzo
critico que desarrolla e] autor a lo largo de
todo el libro no concede, ademas, ningin
respiro al lector. En efecto, quien se acer-
ca a este libro advierte ya desde sus prime-
ras paginas el impacto del tono sugerente
y critico que rezuma toda la obra.

I

El libro se estructura en dos grandes
partes: la primera aborda la cuestién rela-
tiva al nuevo marco legal de la ordenacién
urbanistica resultante de la entrada en vi-
gor de la nueva Ley; la segunda se refiere
al régimen de valoracién y expropiacién
del suelo contenido en la misma. Por lo
que a la primera parte respecta, ésta se
inicia (capitulo I) con una pequefia intro-
duccién en la que se ofrece una primera
aproximacién del alcance de la reforma le-
gislativa comentada, destacando las dos
piezas capitales o cuerpos nucleares sobre
las que aquélla descansa: el sistema de va-
loracién objetiva del suelo y el régimen ur-
banistico de la propiedad. Desde esta pers-
pectiva la Ley ha de ser, pues, considerada
«como una Ley urbanistica», lo que obliga
consecuentemente a determinar en qué
medida se ve afectado el ordenamiento ur-

banistico precedente. Esta incidencia «se
revela especialmente en la redefinicién del
marco legal de la ordenacién urbanistica
(...) y en las disposiciones (de la Ley) diri-
gidas a regular la transiciéon» desde el sis-
tema juridico anterior al nuevo sistema ju-
ridico que la misma inaugura; cuestiones
éstas que el autor aborda separadamente
en los capitulos siguientes.

En el capitulo 11 se estudia el marco le-
gal en el que, a partir de la entrada en vi-
gor de la Ley, ha de desenvolverse la orde-
nacién urbanistica; estudio en el que el
autor renuncia deliberadamente (aun
cuando las referencias son miltiples) a la
cuestién de la legitimidad competencial
del legislador estatal para adoptar —y pre-
cisamente en los términos en que lo ha si-
do— la reforma legislativa, para centrarse
en su resultado. Desde esta perspectiva el
diagnoéstico no admite dudas: el marco le-
gal del ordenamiento urbanistico adquiere
«una composiciéon y textura complejas».
Esta mayor complejidad arranca de la cir-
cunstancia de la coexistencia, en el orde-
namiento estatal y por razén de la deroga-
ci6n meramente parcial de la legislacion
urbanistica preexistente —basicamente, el
Texto Refundido de la Ley del Suelo de
1976 y sus Reglamentos— de dos cuerpos
normativos de logica distinta (preconstitu-
cional uno, y posconstitucional el otro), y
de la incidencia diversa de las disposicio-
nes de la Ley 8/1990 segiin el alcance ple-
no, basico o supletorio de las mismas que
luce en la Disposicién final 1* de la Ley
(establecido en funcién del titulo compe-
tencial al que aquéllas son reconducibles).

Para terminar la delimitacién del nuevo
marco legal, el autor critica abiertamente,
desde la perspectiva del estatuto constitu-
cional de la delegacién legislativa, el em-
pleo por parte del legislador estatal de tal
técnica para la refundicién en un tnico
texto de las disposiciones estatales vigen-
tes sobre suelo y ordenacién urbana.

El diagnéstico anticipado de una mayor
complejidad y, consecuentemente, de una
apreciable inseguridad en la determina-
cién del contenido normativo en cada caso
integrante del marco legal aplicable, se
confirma plenamente por dos nuevos ele-
mentos: por un lado, el sefialamiento por
la propia Ley de dos regimenes diferencia-
dos que responden a contenidos normati-
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vos diversos, lo que da lugar a nuevas du-
das desde el punto de vista constitucional
sobre la base del titulo competencial esgri-
mido a efectos de su aplicacién territorial
(régimen de aplicacion integra y régimen
de aplicacién parcial); y de otro, la previ-
sién legal de un estatuto peculiar, aunque
limitado, para determinadas entidades pa-
blicas y sociedades con mayoria de capital
publico, lo que plantea nuevamente dudas
acerca de su validez en relacién al princi-
pio constitucional de igualdad. ’

La plena vigencia y efectividad del nuevo
ordenamiento urbanistico se encuentra,
sin embargo, sujeta a una determinada
transicién. A asegurar el transito hacia la
nueva situacién legal se dirige justamente
el régimen de Derecho transitorio previsto
en la Ley, y a cuyo examen dedica el autor
una parte importante de su estudio, con-
cretamente los capitulos ITI, IVy V.

En el primero de ellos, se presentan las
caracteristicas y principios basicos del De-
recho transitorio. Los mas importantes: el
respeto del planeamiento existente y, con-
secuentemente, de las situaciones creadas
y consolidadas a su amparo, el asegura-
miento de la inmediata aplicacion —desde
la entrada en vigor de la Ley— de las pie-
zas basicas del nuevo régimen juridico
(disposicién transitoria 1°.1.), y la existen-
cia de un tinico Derecho transitorio para
todos los Municipios, con independencia
de su adscripcién al régimen de aplicacién
general o parcial de la Ley.

A continuacioén, se analiza el periodo
transitorio desde su perspectiva temporal,
es decir, su -duracién y finalizacién. A es-
tos efectos se recobra la diferenciacién en-
tre Municipios en los que la Ley resulta de
aplicacién integra y aquellos otros en los
que tan sélo lo es parcialmente. En este
analisis se presta especial atencién a la po-
sibilidad de que la transicién hacia el nue-
vo sistemna legal se instrumente a través de
Normas Subsidiarias de Planeamiento.

Por ultimo, en lo que al régimen transi-
torio se refiere, se aborda el examen del
sentido y alcance de los nuevos contenidos
normativos de inmediata aplicaciéon. En
este estudio se demuestra contundente-
mente (en una interpretacién acabada de
la disposicién transitoria 1*. 2., uno de los
preceptos méas controvertidos de la Ley)
que el aprovechamiento susceptible de ad-

quisicién por el propietario en tanto no se
proceda a la fijacién de la nueva técnica
del aprovechamiento tipo sera el resultan-
te del régimen vigente con anterioridad
«mediante, es decir, con y previo, el cum-
plimiento de los nuevos deberes legales»
(particularmente del deber de cesién gene-
ral del 15 por 100). Para ello acude al te-
nor literal de la disposicién comentada y
al contexto sistematico de la misma —en
relacién, sobre todo, con el contenido dis-
positivo de las nuevas regulaciones de in-
mediata aplicacién—, rechazando la inter-
pretacién formalizada por el entonces
Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo
en la Circular del Subsecretario del Depar-
tamento, de 28 de febrero de 1991, sobre
criterios para la aplicacién de las disposi-
ciones transitorias de la Ley 8/1990. Den-
tro de este estudio, el Prof. Parejo se cues-
tiona detenidamente la constitucionalidad
del régimen transitorio general previsto en
la disposicién transitoria 1* desde el punto
de vista de la garantia de la propiedad del
articulo 33.3 de la Constitucién, en rela-
cién con los principios generales de seguri-
dad juridica, interdiccién de la arbitrarie-
dad, irretroactividad de las disposiciones
restrictivas de derechos individuales y res-
ponsabilidad de los poderes publicos con-
sagrados en el articulo 9.3 CE. Aqui el au-
tor mantiene una posiciéon claramente
validadora del texto legal, al considerar
que la aplicacion del indicado régimen
transitorio no supone, en sus efectos, una
revision o modificacién anticipada de la
ejecucién del planeamiento en vigor (su-
puesto que, conforme al de la Ley del Suelo
de 1976, podia dar lugar a indemnizacién
en favor de los propietarios afectados), si-
no que se trata de una nueva delimitacién
legal y general del contenido del derecho
de propiedad que, por tanto, y de confor-
midad con la doctrina del Tribunal Consti-
tucional (STC 227/1988, sobre la Ley de
Aguas; hoy plenamente confirmada por la
STC 149/1991, sobre la Ley de Costas) no
desencadena «consecuencia indemnizato-
ria alguna». El analisis del régimen de De-
recho transitorio termina —y con é€l, la
primera parte del libro— con un estudio
de las modulaciones que experimenta di-
cho régimen, en funcién de las fases rele-
vantes del proceso urbanistico: a) fase de
planeamiento; b) fase de urbanizacién y
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equidistribucién de beneficios y cargas,
con verificacion de las cesiones obligato-
rias; c) fase de construccion o edificacién;
y d) fase de utilizacién y conservacién de
las edificaciones ya existentes.

La parte segunda del libro esta dedica-
da a la «valoracion y expropiacion del sue-
lo en la Ley 8/1990, de 25 de julio». Esta
parte arranca con una introduccién (capi-
tulo VI) en la que se destaca la correspon-
dencia entre el modelo secuencial y dina-
mico de adquisicién de las facultades
urbanisticas que conjuntamente confor-
man el derecho de propiedad urbanistica
y el sistema de valoracién diseiado en la
nueva Ley.

Antes de entrar en el analisis del nuevo
régimen de valoraciones del suelo, el Prof.
Parejo se adentra (capitulo VII) en «la
cuestion de la constitucionalidad de la regu-
lacion legal en materia expropiatoria». En
esta cuestién, partiendo de la doctrina sen-
tada por el Tribunal Constitucional, desta-
ca dos aspectos. Por un lado, las dudas de
constitucionalidad (o mejor debia decir,
inconstitucionalidad) que, desde el punto
de vista de la distribucién de competencias
entre Estado y Comunidades Auténomas,
suscitan las concretas determinaciones del
texto legal relativas a la expropiacién en su
vertiente de instrumento positivo puesto a
disposicion del poder publico para el cum-
plimiento de sus fines de interés general o
como mecanismo de sancién por el incum-
plimiento de los deberes derivados de la
funcion social de la propiedad. Por otro, la
legitimidad constitucional del sistema ob-
jetivo de valoracion del suelo, en relacién a
la garantia constitucional indemnizatoria
de la expropiacion.

El estudio de las disposiciones de la Ley
en materia de expropiacién concluye con
un analisis (capitulo VIII) acerca del im-
pacto de aquéllas en la legislacién estatal
urbanistica y general expropiatoria. Espe-
cial importancia reviste el problema relati-
vo a la determinacion del alcance de la de-
rogacién practicada por la ley en dicha
materia; singularmente, el que plantea la
regla de la universalidad de la aplicacién
de los criterios de valoracién de la Ley
(art. 73) y disposicién derogatoria de la
misma, en relacion a la regla de la libertad
estimativa del articulo 43 de la Ley de Ex-
propiacién Forzosa.

En el capitulo IX, y ultimo del libro, se
aborda ya directamente el nuevo régimen
de valoraciones del suelo. En él, explica,
en primer lugar, la independencia del sis-
tema de valoracién aplicable en la fijacion
del justiprecio expropiatorio, respecto de
los preceptos sobre «reduccién» por in-
cumplimiento de los deberes del propieta-
rio, salvando la aparente «inconsecuencia
del legislador» que resulta de lo dispuesto
en el articulo 85 de la Ley.

De la misma forma, encuentra acomodo
para «el curioso contenido de la disposi-
cién adicional 6°» que permite salvar, a
efectos de valoracién, la no operatividad
en suelo urbano (de Municipios sujetos al
régimen de aplicacién parcial de la Ley)
del mecanismo del aprovechamiento tipo.
A continuacion, estudia los diferentes ti-
pos de valores contenidos en la Ley y su
ambito de aplicacién en relacién a cada
clase de suelo y del grado de ejecucion del
proceso urbanistico (valor inicial, valor
«inicial complementado», valor urbanisti-
co «previo» y valor urbanistico).

Finalmente, analiza las disposiciones le-
gales referentes a la expropiacion. Aqui
destaca, en primer lugar, las dudas acerca
tanto de la viabilidad, como de la correc-
cién singularmente desde la perspectiva
del principio constitucional de la igualdad
de las operaciones que se implican en el
procedimiento expropiatorio por incum-
plimiento de los deberes legales por parte
del propietario (art. 77). Dentro de este
apartado, dedica una especial atencién a
la exclusién en determinados supuestos
del derecho de reversién (art. 75). Exclu-
sién —ésta— que, segin subraya Parejo,
es perfectamente legitima desde el punto
de vista constitucional, toda vez que se
trata de un derecho que no forma parte de
las garantias constitucionalmente recono-
cidas por la Constitucion, y, por tanto, de
configuracién legal ordinaria.

El libro termina con dos apartados en
los que se analizan los distintos supuestos
expropiatorios y las reglas sobre el justi-
precio y su relacién con el sistema de valo-
racion del suelo.

Nos encontramos, pues, con un libro al-
tamente sugerente y esclarecedor a la vez,
que aporta nuevos planteamientos (en la
medida que lo aborda en clave constitu-
cional-legal) al problema de la lectura e in-
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terpretacion del nuevo sistema resultante
de la Ley 8/1990. A ello hay que afiadir que
el estudio, aunque en algunos apartados es
fundamentalmente expositivo, mantiene
en todo momento una coherente concep-
cion de fondo que se refleja en el caracter
riguroso de todo el discurso. En suma,
una obra importante que contribuira, sin
duda, a un mejor entendimiento y conoci-
miento de los diversos interrogantes que el
nuevo texto legal ha dejado planteados.

MiGUEL CasiNO RuBio

JuaN PEMAN GAVIN. Igualdad de los
ciudadanos y autonomias territo-
riales. Civitas-Prensas Universita-
rias. Universidad de Zaragoza.
Madrid, 1992. 331 pags.

La bibliografia relativa al fenémeno au-
tonémico es hoy en dia impresionante. Se
ha estudiado desde muiltiples enfoques to-
do el proceso juridico-politico de la des-
centralizacién espaniola, contandose inclu-
so algunas obras sobre la materia entre las
mas valiosas paginas de la ciencia del De-
recho publico de los dltimos tiempos. La
doctrina cientifica ha desempenado, sin
duda en este asunto como en ninguin otro,
un significativo papel, cumpliendo la mi-
sién social de clarificar y potenciar el de-
sarrollo del Ordenamiento, asi como su
aplicacién. El disefo constitucional de la
organizacion territorial del Estado, inicial-
mente vacilante, no parece ofrecer ya in-
cOgnitas en sus grandes lineas estructura-
les, a lo que no es ajeno el papel (si no de
actor estelar, ciertamente de protagonista
destacado) al que aludia.

Parece que, en el momento presente, el
«tempo« debe ser otro. Me refiero a la es-
casez de trabajos que desciendan més a la
altura del ciudadano, que se sitiien en la
perspectiva de descubrir —una vez asen-
tados los grandes principios organizati-
vos— el corazén de lo que supone la auto-
nomia. Ya conocemos la estructura, se
han ensamblado las piezas del esqueleto y
ahora es preciso que, una vez puesto en
pie y funcionando, se descubra la huella
que deja. La autonomia en movimiento

implica, ante todo, diversidad. No sélo di-
versidad coyuntural de partida por el
planteamiento que lleva a cabo la Consti-
tucion (las diferentes vias de acceso y su
traduccién en el nivel competencial; me-
jor, las diferentes velocidades), sino tam-
bién diversidad de llegada, de resultado.
Los Parlamentos y los Gobiernos autoné-
micos, ejerciendo potestades publicas en
las materias de su competencia, compo-
nen el cuadro de la Espana diversa que es
el Estado de las Autonomias.

El libro del Profesor Peman cumple ese
objetivo. De su lectura se extrae la visién
combinada de lo estatico —el disefio cons-
titucional— y lo dindmico —la vivencia
ciudadana del Estado compuesto—. Se
trata de un estudio de las relaciones com-
plejas que en nuestro Ordenamiento se en-
tablan entre dos principios aparentemente
opuestos: la igualdad y la autonomia.

La tesis central que se defiende es la de
que la tension constitucional de los princi-
pios de igualdad y de autonomia se pro-
yecta legalmente en la definicién de un
«status» juridico basico de todos los espa-
fioles en todo el territorio nacional (un
mismo conjunto de derechos y obligacio-
nes aplicable al ciudadano esparfiol por el
hecho de serlo), lo que viene complemen-
tado, de un lado, por la legitima existencia
de diferencias de trato en ciertas materias
en las distintas Comunidades Auténomas
—proyeccion directa de la autonomia de
la que éstas gozan (diferencias enmarca-
bles, estrictamente, en las reglas de distri-
bucién de competencias y, en 1ltimo caso,
en criterios de razonabilidad objetiva de la
distincién no discriminatoria)— y, de otro
lado, por la preocupacion del constituyen-
te sobre la igualdad sustancial de los espa-
fioles. Preocupacion ésta que, derivada de
la configuracién decididamente social del
Estado, se traduce en mecanismos orien-
tados a la correccion de las desigualdades,
fundamentalmente en su soporte o en su
vertiente territorial.

Se presta, en primer lugar, atencién al

Derecho comparado de orientacién fede-

ral, en los ejemplos de Suiza, Estados Uni-
dos y, en particular, la Reptiblica Federal
de Alemania, con la que se destacan las
importantes conexiones juridico-constitu-
cionales. Fruto de ese estudio comparado
es precisamente la sistematica que se si-
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gue en la Parte Segunda del libro para
abordar los problemas que se plantean en
nuestro pais en los tres campos en los que
se desenvuelve el enfrentamiento entre la
igualdad de los ciudadanos y el hecho au-
tondémico territorial: la igualdad de trato
en cada Comunidad Auténoma, la identi-
dad de status juridico basico de todos los
esparfioles con independencia de la Comu-
nidad de residencia y la igualdad material
de las condiciones de vida en cualquier
Comunidad Auténoma. A cada uno de
ellos se dedican los epigrafes que integran
esa Parte Segunda. Con un completisimo
aparato critico y abundante referencia a la
jurisprudencia constitucional, se contie-
nen a lo largo de la obra una serie de apor-
taciones interesantes, algunas de las cua-
les pasamos a resefar con brevedad,
acompanando, en su caso, algin comenta-
rio centrado en los problemas propios del
Ordenamiento espafiol.

Muy interesante es la interpretacién que
del art. 139.1 CE realiza el Profesor Pe-
man, en cuanto que vendria a ser una es-
pecie de precepto «muerto». La declara-
cién genérica de que «todos los espaiioles
tienen los mismos derechos y obligaciones
en cualquier parte del territorio del Esta-
do», sobre no haber sido tomada en consi-
deracion por los Tribunales como regla de
interdiccion de las diferencias de trato por
razén de la vecindad o residencia (la con-
dicién politica de «ciudadano» de una de-
terminada Comunidad), se plantea en tér-
minos tan categéricos que no puede
resultar operativa, pues es innegable que
el ejercicio de la autonomia producira, le-
gitimamente, alguna diferencia en el trato
que las Comunidades Auténomas dispen-
sen a residentes y a no residentes. A estos
efectos, resultara de aplicacién, como li-
mite a las discriminaciones autonémicas,
el principio general de igualdad del art. 14
de la Constitucién, cuya interpretacion ju-
risprudencial ya consolidada proporciona
los elementos hermenéuticos necesarios
para enjuiciar como ajustada o no a Dere-
cho una diferencia en el trato autonémico,
en funcién de la razonabilidad objetiva de
la distincién y de otros criterios (propor-
cionalidad, etc.).

La aplicacién de los criterios de inter-
pretacién que posibilitan excepciones a la
igualdad de trato de los espafioles en una

serie de materias que hasta el presente
han podido ser causa de problemas, su-
pone la escenificacién practica de lo
apuntado, que se despliega en un catélo-
go de cuestiones como el sufragio activo
y pasivo, la actividad autonémica de fo-
mento, la accién social y los servicios pa-
blicos autonémicos, el acceso a la fun-
cién publica autondémica, la contratacion
administrativa, etc.

Un segundo nivel de enfrentamiento de
los principios de igualdad y de autonomia
es el que tiene lugar en el ambito de la de-
finicién por cada Comunidad Auténoma
del catalogo de derechos y deberes. Dicho
enfrentamiento no es verdaderamente tal,
pues se encauza mediante las reglas de
distribucién de competencias. Como de-
muestra Peman, el conjunto de mecanis-
mos constitucionales puestos a punto para
la distribucién del poder politico en torno
a los conceptos de materias y de compe-
tencias ejercitables sobre las mismas por
cada nivel territorial determina, a la pos-
tre, que el «status» juridico del ciudadano
espafiol es basicamente uno y el mismo en
todo el territorio, definido por el Estado a
través de esos cauces, que pueden permi-
tir, no obstante, diferencias entre Comuni-
dades Auténomas.

A prop6sito de esos mecanismos de atri-
bucién competencial, el Profesor Peman
realiza ciertas precisiones, como el recor-
datorio de la imposible aplicacién del
principio de igualdad del art. 14 de la
Constitucién a las diferencias de regula-
cién derivadas de las potestades normati-
vas de las Comunidades Auténomas —por
tratarse de un principio aplicable homogé-
neamente en un Unico Ordenamiento y no
término de comparacién entre Ordena-
mientos distintos—, asi como la relativa
incidencia competencial de la reserva de
Ley Orgénica (asunto éste ya tratado en
ocasiones anteriores por el autor), en la
medida en que constituye titulo habilitan-
te a favor del Estado sélo en el caso de
aquellos derechos en relacién a los cuales
aquél no dispone de atribucién competen-
cial especifica.

En tercer lugar, también la considera-
cién del art. 149.1.1° como «clausula de
cierre» del sistema, permitiendo al Estado
intervenir con caracter general con la fi-
nalidad de garantizar la igualdad de todos
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los espaiioles en las «condiciones basicas
de ejercicio de los derechos y deberes
constitucionales». En la aproximacién
que se hace al contenido y funcionalidad
de este precepto en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, queda la sensa-
cién de que se le esta dando una proyec-
cién muy amplia que posibilita la aplica-
cién de esta regla a manera de comodin,
en ocasiones como titulo competencial
auténomo, en ocasiones complementario
de otros o bien como regla interpretativa
de la atribucién de competencias (quizas
como sintoma indicativo de la falta de su-
ficiente decantacion jurisprudencial de la
misma). De modo que acaba suponiendo
materialmente una gran diversidad de
consecuencias, tan sélo valorables en el
caso concreto, sobre lo que se entiende
que sean tales «condiciones basicas». Lo
que, unido a la inexistencia de reglas si-
milares en otros Ordenamientos —que el
propio autor resalta, sefialando la excep-
cionalidad del art. 72.2 de la Ley Funda-
mental de Bonn en el conjunto de los sis-
temas federales— puede avalar la idea de
la escasa consistencia tedrica de tal previ-
sién, que, desde luego, no encuentra un
campo nitido de encaje en el disefio terri-
torial y en el reparto del poder que éste
comporta, en cuanto que, por lo menos,
no viene a anadir algo sustantivo al con-
junto de reglas que disciplinan aquéllos.

Realiza finalmente el Profesor Peman
un estudio riguroso de la nocién de «soli-
daridad» a partir de la inmediata cone-
xi6én que hace el art. 2 de la Constitucién
entre autonomia de las nacionalidades y
regiones y solidaridad entre todas ellas,
como explicacion de un tercer escalén en
la igualdad de los esparioles, en este caso
el relativo a la que el autor llama, acerta-
damente, «igualdad sustancial» de las Co-
munidades Auténomas en el seno del Es-
tado (y, por tanto, de las condiciones de
vida de aquéllos en el territorio de éste),
en el sentido del art. 138, esto es, de exis-
tencia de un equilibrio econémico ade-
cuado y justo entre éstas. De manera que
esta nocion implica activamente a los po-
deres publicos del Estado social tanto en
la evitacién como en la correccién de los
desequilibrios.

A tal efecto, se apoya en los datos nor-
mativos para explicitar el contenido de

dicho principio de solidaridad constitu-
cionalmente proclamado. Con arreglo a
los mismos, la solidaridad aparece en la
Constitucién con un contenido juridico
cierto y concreto, que permite ser orde-
nado sistematicamente en torno a dos po-
los generadores de obligacién de «actua-
cién solidaria» impuesta a los poderes
publicos: prohibiciones y mecanismos de
compensacion.

La virtud de este planteamiento estriba
en articular efectivamente el principio de
solidaridad, de modo que al encontrar
plasmacion expresa en el texto constitu-
cional mediante auténticas normas juri-
dicas positivas —ciertas y obligatorias,
determinantes de consecuencias ineludi-
bles para la actuacién publica, tanto es-
tatal como autonémica—, se ahuyenta el
fantasma de la tentacién, no pocas veces
presente (fundamentalmente, pero no sé-

"lo, en el Estado), de invadir competen-
‘cias ajenas o de limitar su legitimo ejer-

cicio, invocando espiritualmente un
pretendido principio juridico general de
solidaridad no concretado institucional
ni normativamente y con una gran ten-
dencia expansiva.

No obstante, en términos de explicacion
puramente conceptual no parece desderia-
ble el anclaje tedrico de la solidaridad en
la idea general de la lealtad constitucional
como inspiracion del funcionamiento y
desarrollo del sistema todo (al estilo de la
«Bundestreue» alemana), mas que como
concreta pauta de enjuiciamiento, maxime
cuando la Constitucién espaiiola incorpo-
ra como parametro de constitucionalidad
el contenido negativo (prohibicional) de la
solidaridad destacado por Peman. Es claro
que la valoracién que desde el punto de
vista de la solidaridad merezca alguna ac-
tuacion estatal o autonémica sélo resulta-
ra de su contraste con esas prohibiciones
constitucionales (arts. 138.2, 139.2 y
157.2) y que, en ultimo término, debera
apoyarse en aquel concepto abstracto que
supone la solidaridad en su funcién de
«imponer a todos los poderes piblicos un
comportamiento leal, aceptando la reglas
del sistema y procurando su conserva-
cion» (en palabras de Santiago Mufioz
Machado, Derecho publico de las Comuni-
dades Auténomas, vol. 1, Civitas, Madrid,
1982, p. 185).
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Creo que este planteamiento de la soli-
daridad es particularmente acertado en
la medida en que traduce el completo
significado del art. 2 CE, del que deriva
sin duda la necesidad de que el funciona-
miento del Estado autonémico se apoye
en la «lealtad» al mismo de las partes, co-
mo camino que debe recorrerse en am-
bas direcciones, sobre todo teniendo en
cuenta que el «nivel negativo» de la soli-
daridad que se expresa en la Constitu-
ci6n sélo parece querer proyectarse sobre
la esfera de actuacién de las Comunida-
des Auténomas. Es obvio que reglas
constitucionales como la que proscribe la
adopcion de medidas que obstaculicen la
libre circulacién y establecimiento de
bienes y personas en todo el territorio
(art. 139.2) obligan tanto a autoridades
estatales como autonémicas, del mismo
modo que la prohibicién establecida en
el art. 138.2 de que las diferencias entre
los Estatutos autonémicos supongan pri-
vilegios econémicos o sociales no se pro-
yecta exclusivamente en la actuacién que
puedan llevar a cabo las Comunidades
Auténomas, sino en el conjunto de insti-
tuciones del Estado que participan en la

elaboracién, aprobacién y puesta en
practica de la norma institucional basica
de cada Comunidad.

Acaba el libro, después de estudiar las
técnicas previstas en el Ordenamiento es-
paiiol para la realizacion efectiva de la so-
lidaridad (las transferencias financieras
del Estado a las Comunidades Aut6nomas,
las inversiones estatales, la politica de in-
centivos regionales y otras), haciendo una
muy licida consideracién de conjunto del
principio de solidaridad en el Estado de
las Autonomias, que bascula entre una va-
loracién positiva de la institucionalizacion
practica del ideal solidario regional y la
falta de una perspectiva temporal suficien-
temente amplia como para apreciar los lo-
gros alcanzados a través de la misma.

Por todo ello, en resumen, nos encon-
tramos ante una obra altamente reco-
mendable para todo aquel que se acerque
al sistema autonémico espariol, sobre to-
do desde la perspectiva de obtener una vi-
sién global de las consecuencias que su-
pone la autonomia en el plano de la
diversidad juridica.

VITELIO M. TENA PIAZUELO
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