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JEAN-Luc BODIGUEL: Les Fonctions
publiques dans U'Europe des dou-
ze. Librairie générale de droit et
de jurisprudence. Paris, 1994,
177 paginas.

Desde hace algin tiempo, el estudio
comparado de las Funciones Publicas vie-
ne siendo objeto de atencién por parte de
autoridades, investigadores y especialistas
de los distintos paises que forman la
Unién Europea.

Recordemos, a vuela pluma, las aporta-
ciones de los coloquios de Pau, auspicia-
dos por el Centre de Recherches Adminis-
tratives d’Aix-Marseille ! y el interés des-
pertado por el tema de la Comisién Euro-
pea con ocasién de las discusiones mone-
tarias y politicas de Maastricht.

Varias son, a nuestro juicio, las causas
que concurren en el surgimiento de este
acrecentado interés. De un lado, el hecho
de que la Unién Europea comporta una
exigencia de mayor calidad para los servi-
cios publicos de todos los paises miem-
bros. Asi, las decisiones de los agentes eco-
némicos de implantarse en uno u otro pais
dependen no sélo del nivel de las exaccio-
nes fiscales sino de la calidad comparada
de los servicios publicos respectivos (co-
municaciones, telecomunicaciones, trami-
tes que se exigen para la apertura de em-
presas, etc.)... Estos servicios publicos es-
tan «animados» por personas, los agentes,
funcionarios o empleados publicos cuyas
actitudes y conductas son fundamentales
para hacer de los sistemas y procedimiento

algo méas o menos dificultoso y comprensi-
ble al extranjero.

Una segunda razén, que no ha hecho si-
no comenzar, es la apertura de las Funcio-
nes Publicas a los nacionales procedentes
de otros paises comunitarios. En el futuro
y para los «sectores abiertos»de cada Fun-
cién Publica, los funcionarios de otros pai-
ses podran continuar sus carreras profesio-
nales en un pais vecino, sin romper con su
Administracién de origen, lo que planteara
problemas adicionales como la continui-
dad de sus carreras, la prestacién social en
materia de jubilacién o pensiones, etc.

Otra tercera causa o razén que quisiéra-
mos aquf destacar, es el interés reciproco
de cada pais por conocer no tanto los esta-
tutos formales de personal, como lo que
JEAN-Luc BODIGUEL, el autor del libro que
comentamos, denomina «el espiritu» de
las Funciones Publicas. Ciertamente es re-
conocido que las Funciones Publicas de
cada pais se hallan de tal forma ligadas a
la historia politica, a la concepcién del pa-
pel del Estado, a la estructura territorial
(centralizada, federalista, autonémica,
etc.), que parece tarea imposible pretender
no ya la unificacién sino siquiera el acer-
camiento entre los diferentes estatutos de
personal de la Europa de los Doce (ahora,
de los Quince, tras el ingreso de Austria,
Suecia y Finlandia). En cada pais, la Fun-
ci6én Publica depende de las tradiciones y
de su peculiar idiosincrasia. Asi, por ejem-
plo, en Alemania, los agentes publicos no
tienen derecho de huelga y los altos fun-
cionarios estan claramente politizados

! Centre de Recherches Administratives d’Aix-Marseille: L'Administration Publique en Europe. Editions du Centre
Nacional de la Recherche Scientifique. Parfs, 1988 (recensién de MANUEL MARTINEZ BARGUENO en Revista de Estudios de
la Administracién Local y Autonémica, n.° 250, abril-junio 1991).
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(funcionarios politicos). Otra cosa sucede
en el Civil Service Britanico o en la recien-
te Reforma del Empleo Publico en Italia,
por citar sé6lo algunos contrapuntos.

No obstante, en estos tltimos afios han
surgido algunos problemas comunes que
hacen que las Funciones Publicas europeas
sean objeto de una doble puesta en tela de
juicio: de un lado, la necesidad de reducir
sus costes para aliviar los angustiosos dé-
ficit presupuestarios y de otro, el cuestio-
namiento de su papel y legitimacién ante
la sociedad, en paralelo con lo que sucede,
a nivel m4s alto, en relacién con el papel y
la legitimidad del Estado. Partiendo de
ahi, todas las Funciones Publicas se en-
cuentran sometidas a parecidos procesos
de reforma o modernizacién (alguno de
los cuales encubren simples medidas qui-
rargicas de reduccién de efectivos como
en Irlanda-o Gran Bretaia), que incluyen
una mayor preocupacién por la introduc-
ci6én de conceptos de productividad y efi-
cacia, asf como la puesta en practica de
importantes politicas de formacién que
mejoren las capacidades y ejecuciones del
stock de los funcionarios publicos.

Este planteamiento previo serfa sufi-
ciente respaldo para acoger con interés la
reciente publicacién del libro que comen-
tamos. Como dice su autor, para la cons-
truccién de Europa es fundamental la con-
tribucién de los casi 26 millones de perso-
nas que forman el conjunto de los agentes
publicos. Si bien numerosos trabajos ilus-
tran, con generalidad y en detalle, los sis-
temas de Funcién Pablica mas conocidos:
aleman, francés, britanico, etc., es muy
poco lo que se conoce del sistema danés,
holandés, griego o portugués. El trabajo
de BoDIGUEL Director de Investigacién en
el CNRS y autor, entre otras publicacio-
nes, en colaboraciéon con Luc RouBAN Le
fonctionnaire détréné? L'Etat au risque de
la modernization. Paris, Presses de la
FNSP, 1991, viene a cumplir una doble
funcién: disponer de una primera sintesis
informativa sobre las Funciones Publicas
de los Doce y sobre la Funcién Publica co-
munitaria (no se incluyen informaciones
sobre Austria, Suecia o Finlandia, por ser
el texto redactado anterior a la fecha de la
ultima ampliacién a 1 de enero de 1995) y
precisar los principios y los principales
puntos de sus respectivos regimenes juri-

dicos, a través de una estructuracién en
epigrafes que permite su lectura horizon-
tal de forma sintética. Se trata con ello de
«atrapar» no tanto los detalles o rasgos
particulares del sistema como su «espiri-
tu» de mas lenta modificacién que las re-
formas formales.

La lectura de este documento resulta es-
pecialmente oportuna en nuestro pais, por
encontrarnos en los prolegémenos de lo
que pudiera ser una nueva reforma del
modelo de Funcién Piiblica hasta ahora
vigente. Todavia est4 reciente la celebra-
cién, formando parte de la segunda fase
de la negociacién Administracién-Sindica-
tos, de unas Jornadas de Anélisis de Fun-
cién Publica (20.10-15.12.1994) en las que
se examinaron los principales modelos de
Funcién Publica comparada (Alemania,
Francia, Gran Bretaia, Italia y Suecia) y
cuyas principales informaciones, estructu-
radas en forma parecida a las del libro que
comentamos, se han recogido en el docu-
mento «Modelos de Funcién Pablica com-
parada» (Direccién General de la Funcién
Puablica. Febrero de 1995).

Con estas lecturas y el seguimiento que
diariamente hace el Boletin de Informa-
cién de las principales noticias referidas a
las Funciones Publicas en estos pafses, po-
demos considerar que hemos «tomado el
pulso» al conocimiento del Derecho y de
los mecanismos europeos de la Funcién
Publica.

MANUEL MARTINEZ BARGUENO

BassoLs Coma, Martin, Las obras
ptiblicas y el urbanismo. Los ac-
tos de uso del suelo y la ejecucion
de obras promovidas por la Admi-
nistracion del Estado. Direccién
General para la Vivienda, el Ur-
banismo y la Arquitectura, Minis-
terio de Obras Publicas, Trans-
portes y Medio Ambiente, Ma-
drid, 1994, 154 paginas.

1. EL AUTOR

Evidentemente, el profesor BAassoLs no
necesita presentacién. Desde su amplia-
mente conocida Génesis y evolucién del De-
recho urbanistico espatiol, su obra urbanis-
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tica, de vivienda, ordenacién del territorio
o medioambiental ha sido constante; s6lo
en las referencias contenidas en el libro que
se comenta figuran, al menos, diez obras
suyas, lo que confirma su alta cualificacién
y su especial relevancia entre los tratadistas
doctrinales del Derecho urbanistico.

2. ELTEMA

La institucionalizacién del Estado de las
Autonomias, tras la Constitucién Espario-
la, ha producido importantes cambios en
las estructuras territoriales y administrati-
vas, de manera que, poco a poco, se han
ido adecuando los mecanismos para el
ejercicio exclusivo o compartido de las
competencias (legislativas o ejecutivas) en
las diferentes materias de la accién publi-
ca. El suelo es, por supuesto, un elemento
de esencial importancia: conforma los es-
pacios, soporte de las actividades, y los di-
versos canales, base de las comunicacio-
nes. Dicho de otra forma, sobre cada me-
tro cuadrado de suelo pueden ejercer com-
petencias legislativas las diferentes Cama-
ras; y, mas concretamente, competencias
ejecutivas las diferentes Administraciones
publicas y sus organismos dependientes:
Administracién General del Estado, Admi-
nistraciones de las Comunidades Auténo-
mas (CCAA) y Administracién Local, prin-
cipalmente, Ayuntamientos y Diputacio-
nes. El posible conflicto de competencias,
por pretendida prioridad de los intereses
defendidos por cada nivel territorial de la
Administracién surge con toda claridad en
el caso de las actuaciones sectoriales (ca-
rreteras, obras hidraulicas, etc.) en rela-
cién con la ordenacién territorial y, sobre
todo, con la urbanistica de 4mbito munici-
pal. En particular, la obligatoriedad de so-
licitud de licencia urbanistica, como modo
de control de la disciplina urbanistica mu-
nicipal, para las obras y usos del suelo rea-
lizados por los particulares, se cuestiona
en determinados casos, si el sujeto actuan-
te es una Administracién puablica.

3. LAOBRA

En este 4mbito se enmarca el libro del
profesor BassoLs que se recensiona. Se en-

frenta, precisamente, con uno de los as-
pectos capitales en el Estado autonémico,
cual es el modo de resolucién de los con-
flictos interadministrativos con afectacién
espacial.

Consta de ocho capitulos, siendo el pri-
mero una introduccién y el dltimo unas
consideraciones finales. Se inicia el traba-
jo con la indicacién de su origen, cuyo as-
pecto fundamental era el analisis de la ne-
cesidad o innecesariedad de la obtencién
de licencia urbanistica para las obras pu-
blicas promovidas por el Estado, asf como
de la aplicacién del art. 180.2 LS76 (como
norma de resolucién de conflictos), asi co-
mo la basqueda, de lege ferenda, de posi-
bles soluciones para una mas operativa re-
solucién de tales conflictos.

En el capitulo segundo se estudia, con
amplio bagaje juridico-histérico, el con-
cepto de «obra piiblica» que, en caso de
ser promovida por una Administracién
Publica, tiende normalmente a perseguir
un «interés territorial», por lo que reclama
un tratamiento especifico frente a la disci-
plina urbanistica. Para su ejecucién eficaz
es preciso resolver previamente todas las
cuestiones urbanisticas (en el momento de
la aprobacién del Proyecto).

La relacién entre la planificacién de las
obras publicas y la planificacién territorial
(y con el medio ambiente) es estudiada
con un importante aporte histérico-juridi-
co, resaltandose la falta de conexién entre
las declaraciones de impacto ambiental y
el procedimiento de aplicacién del art. 244
LS92, cuya mayor vinculacién podrfa lle-
var a agilizar la resolucién de los conflic-
tos planteados.

Ya de lleno en el andlisis del problema,
en el capftulo tercero se estudia la proble-
matica de la insercién de las obras publi-
cas estatales en el planeamiento urbanisti-
co municipal: en efecto, la concurrencia
competencial de los tres niveles territoria-
les en un mismo espacio obliga a tomar
decisiones de forma concurrente o coordi-
nada.

En particular, la Administracién del Es-
tado puede actuar como urbanizador, ges-
tor de patrimonios publicos, gestor de
grandes infraestructuras, etc. El profesor
BassoLs destaca que los criterios de los en-
tes estatales inversores en dotacién de
obras y servicios de equipamiento urbano
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pueden no ser coincidentes con los muni-
cipales; ademas, las Comunidades Auténo-
mas tratan también con sus propios crite-
rios de reequilibrar el territorio.

Mucho maés en concreto, el profesor
BassoLs destaca que las obras puiblicas y
grandes infraestructuras han adquirido un
papel renovado en el planeamiento urba-
no, a partir de la utilizacién estratégica de
las mismas (ejemplo: la incidencia del
Plan Director de Infraestructuras).

BassoLs Coma analiza en el capitulo
cuarto las soluciones aportadas al proble-
ma en el Derecho comparado, si bien s6lo
respecto de Italia (cuya estructura regio-
nal ha influido en nuestro Estado de las
Autonomias, Francia (opuesto al sistema
espafiol, sin perjuicio de una cierta des-
centralizacién) y Alemania (prototipo de
estructura federal con soluciones de gran
interés).

En el caso italiano destaca que se ha ge-
neralizado la figura convencional del
«Acuerdo de Programan», para la defini-
cién y ejecucién de obras que requieran la
accién conjunta y coordinada de diversas
Administraciones (municipios, provincias
y regiones, estatal y de otros sujetos publi-
cos), de manera que el acuerdo alcanzado
por consenso unanime de las Administra-
ciones interesadas determina la modifica-
cién de los instrumentos urbanisticos y
sustituye las licencias de obras. En el caso
francés destaca el régimen de construccién
de obras publicas cuando, en funcién de su
tipologia, se encuentran exentas de la licen-
cia de construccién. En el caso alemdn,
cuando los actos de edificacién promovi-
dos por la Federacién o los Linders exijan
desviarse del planeamiento, la conformi-
dad para su realizacién debera otorgarla
la Entidad administrativa superior al Mu-
nicipio (segtn la estructura de la Adminis-
tracién local de cada Land); en caso de su
denegacién o de oposicién del Municipio
afectado, la decisién correspondera al Mi-
nistro Federal (con consulta a otros Minis-
tros y autoridades del Land). Si dicha eje-
cucién causa dafios o requiere la modifi-
cacién o revisién del planeamiento, el En-
te promotor debera compensar los costes
ocasionados al Municipio para hacer fren-
te a estas obligaciones.

En los capitulos quinto (legislacién) y
sexto (jurisprudencia) se analiza el tema

en profundidad. En el primero de ellos se
estudia con detalle la trayectoria histérica
de la exigibilidad de licencia urbanistica
para la realizacién de obras publicas del
Estado, conforme a la regulacién de la le-
gislacién. Ya en el Estado de las Autono-
mias se estudia el sometimiento a licencia
urbanistica de dichas obras, resaltaindose
que las bases de la regulacién preconstitu-
cional estudiadas hasta aquf van a sufrir
un impacto significativo, dado que los in-
tereses generales, cuyo garante es el Esta-
do, pueden entrar en conflicto con los in-
tereses territoriales auténomos tutelados
por las CCAA o los Municipios.

Asi aparecen nuevos perfiles para la eje-
cucién de obras de competencia estatal y
su inserci6n en el planeamiento urbanisti-
co, asi como respecto del mantenimiento
en poder de la Administracién del Estado
—el Consejo de Ministros— de las faculta-
des o potestades a que se refiere el art. 180
LS76, manteniéndose en mano estatal, sin
perjuicio de las transferencias de compe-
tencias a las CCAA, de tal manera que és-
tas mismas en su propia legislacién se
atribuyen el contenido de dicho articulo
en sus actuaciones de posible conflicto
con el Urbanismo municipal.

BassoLs CoMaA centra definitivamente el
problema, ya que al surgir las CCAA emer-
ge un segundo plano (el comunitario) de
aplicacion del art. 180.2 LS76, con unas
nuevas relaciones: obras estatales, planea-
miento territorial y urbanistico. Las solu-
ciones a estos conflictos se han abordado
por las Comunidades Auténomas a través
de su legislacién de Ordenacién del Terri-
torio, incidiendo, a veces, en las propias
competencias del Estado. Por su parte, el
Estado, en su legislacién sectorial, ha re-
gulado unilateralmente el problema apun-
tado. Asi, se han producido legislaciones
separadas cuya conexién da lugar a dudas
interpretativas. A mayor abundamiento,
como indica el Profesor BassoLs, las leyes
de disciplina urbanistica emanadas de las
Comunidades Auténomas han ampliado
(incluso a presas, viario publico, etc., y
con procedimientos especificos) las obras
para las que se exige licencia urbanistica,
por lo que:

«... para determinados territorios auto-
némicos, el Estado se ve necesitado de
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solicitar licencia o acudir al procedi-
miento del art. 180.2 de la Ley del Suelo
en mayor niimero de casos u ocasiones
que en otros territorios autonémicos».

La legislacién de Ordenacién del Terri-
torio debe establecer mecanismos de coor-
dinacién de las actuaciones del Estado y
de la Comunidad Auténoma con el planea-
miento municipal. Asi, la mayor parte de
las 17 CCAA han legislado en materia de
Ordenacién del Territorio, pasando revista
BassoLs CoMa a dicha legislacién, llegando
a las siguientes conclusiones:

— El esquema propiciado por el art. 180
LS76 ha sido, fundamentalmente, el
modelo imperante en la resolucién de
conflictos.

— No se han propuesto otros alternati-
vos de signo preparatorio o de vias de
encuentro convencional, a modo de
invitacién o propuesta anticipada al
momento de decidir la localizacién
de las obras publicas.

— En relacién a los Municipios, en las
ultimas normativas va delinedndose
un modelo de base mas cooperativa
en la que la via convencional se ofre-
ce en una primera instancia antes de
acudir a la férmula dirimente.

— Estamos ante un modelo por cons-
truir, abierto, no exento de dificulta-
des, y que en todo caso requiere de
experimentacion.

El profesor BassoLs hace referencia a
las innovaciones establecidas por el art.
244 LS92 (posibles ya que esta norma con-
templa una reforma de materias y no de
leyes). Asi, la exigencia de «si asf se re-
quiere por la legislacion aplicable» signifi-
ca que la necesidad de licencia sélo proce-
dera en defecto de una Ley que expresa-
mente declare su innecesariedad para el
acto edificatorio. Ademas, sélo es de apli-
cacién cuando la legislacion aplicable im-
ponga el deber de obtener la licencia, de
manera que frente a esta imposicién se
haga preciso por «razones de interés pu-
blico» acudir a esta técnica especifica, re-
duciéndose asi la potencialidad aplicativa
de este procedimiento. En todo caso, re-
salta que el mecanismo establecido por el
art. 244 LS92 no es suficientemente satis-
factorio y se encuentra desbordado por las
nuevas circunstancias.

En el capitulo sexto, el profesor BassoLs
analiza con detalle la interpretacién juris-
prudencial del art. 180 LS92, en relacién
con las obras del Estado. Respecto de las
Sentencias del Tribunal Supremo (TS), re-
salta la imprecisa distincién jurispruden-
cial entre Ordenacién del Territorio y Ur-
banismo, la problematica de la concurren-
cia de competencias urbanisticas locales y
de competencias estatales en el dominio
publico de costas; obras en autopistas, etc.
Se analiza, por supuesto, la interpretacién
del Tribunal Constitucional sobre el art.
180 LS76 (STC 56/1986, sobre obras de
acuartelamiento de la Policfa Nacional y
Guardia Civil de Aduanas); asi como la
aplicacién que de dicha doctrina ha hecho
el Tribunal Supremo.

El TS reconoce la distincién entre Orde-
naci6n del Territorio y Urbanismo, aun-
que de forma difusa: asi, en autopistas no
exige licencia y en obras hidraulicas, si.
Considera que hay un tipo de obras del
Estado que por sus caracteristicas intrin-
secas ni requieren licencia ni necesitan la
utilizacién del procedimiento del art. 180
LS76. En resumen, el art. 180 LS76 (244
LS92) contempla un supuesto de «licen-
cias interadministrativas» (aceptado por el
TS para obras en carreteras pero no para
obras hidraulicas).

En el capitulo séptimo estudia BassoLs
Coma la legislacién sectorial existente,: en
particular, el caso de las infraestructuras
viarias, con los avances de la nueva Ley
25/1988, donde por primera vez se reflejé
«con absoluta contundencia la calificacién
de “obras publicas de interés general” co-
mo categoria determinante o legitimadora
de la exencién de los actos de control pre-
ventivo municipal...».

Analiza también el Profesor BassoLs la
situacién normativa en otros diversos sec-
tores (obras ferroviarias, portuarias, hi-
draulicas, militares, etc.), de los que se re-
saltardn algunos aspectos de las obras ma-
ritimas en la costa, para lo que analiza co-
lateralmente el tema de la extensi6én del
término municipal en este &mbito. Se estu-
dian las consecuencias de la STC sobre la
Ley de Costas y su Reglamento, de manera
que las competencias derivadas de la titu-
laridad estatal del dominio publico mariti-
mo-terrestre no tienen por qué excluir las
competencias de otras administraciones y,
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en particular, las competencias y prescrip-
ciones urbanisticas municipales. La STC
1.409/1991 trata de configurar la ordena-
cién del territorio como coordinacion y ar-
monizacion de competencias entre las dis-
tintas Administraciones publicas.

Entre las conclusiones de este denso ca-
pitulo de la legislacién sectorial pueden
destacarse algunos aspectos que deben dar
lugar a reflexionar sobre la situacién:

— Cada norma, en singular sectorial
(carreteras, costas, etc.), ha articula-
do unos mecanismos especiales para
la relacién entre el sector y el planea-
miento territorial y urbanistico que
no permiten definir una posicién li-
neal y general en la resolucién de
conflictos. Unas veces se apela a la
decisién del Consejo de Ministros;
otras la propia declaracién legislativa
de obras de interés general (carrete-
ras, etc.) lleva implicita su realiza-
cién prevalente y a la exencién de li-
cencias y de otros actos de control
municipal.

— Hay una creciente aproximacién en-
tre las normas sectoriales tratando de
coordinar los planes sectoriales con
la ordenacién del territorio y dar una
mayor participacién en la definicién
de aquéllos a las CCAA.

— Asf como en la Ley de Carreteras se
excluye a éstas de la licencia urbanis-
tica municipal, en la Ley de Costas se
exige ésta para las obras de interés
general a cargo del Estado.

Finalmente, el capitulo octavo se inicia
reiterando la situacién de insatisfactoria
regulacién de la materia, diferenciando
para justificarla unas causas intrinsecas y
otras extrinsecas. Parece claro que la ma-
yoria de las obras publicas del Estado (so-
bre todo las infraestructuras) se concretan
en una obra lineal que afecta a varios tér-
minos municipales (sin perjuicio de otras
claramente localizadas), por lo que no pa-
recerfa adecuado que pudiera dejarse su
efectiva materializacién al arbitrio de un
acto final en la ejecucién, tras una planifi-
cacién participada de las diversas Admi-
nistraciones publicas. Diferencia BAssOLs
CoMa entre obras que ya estén contempla-
das en el planeamiento urbanistico (que
no dan lugar a conflicto) de otras que no
lo estén, de manera que en este supuesto

ser4 preciso proceder a la modificacién o
revisién de éste, en cuyo caso la licencia
seria superflua, a través del art. 244 LS92.

Reflexiona también —si bien brevemen-
te— sobre el caracter de la licencia urba-
nistica en la nueva Ley 8/90 y LS92, lla-
mando la atencién sobre el caricter de la
misma como un escalén mas de la gradual
adquisicién de facultades urbanisticas
que, tras la adquisicién del derecho al
aprovechamiento produce la adquisicién
del derecho a edificar, de tal manera que
esta virtualidad no tendria sentido en el
caso de las obras publicas o en relacién al
dominio ptblico que, por su propia natu-
raleza, quedan fuera del mencionado siste-
ma de adquisicién gradual de facultades.

Por tltimo, esboza dos posibles vias alter-
nativas a la exigencia de licencia urbanistica
para determinadas obras del Estado:

1) La tipificacion objetiva de determina-
das obras del Estado como excluidas de la
necesaria obtencién de licencia urbanisti-
ca municipal en todo caso y, por tanto, de
inaplicacién para las mismas del art. 244
LS92 (que dejaria latente, no obstante, el
problema de la imposibilidad de las Enti-
dades Locales de intervenir en asuntos
que afectan directamente al circulo de sus
intereses, lo que habria que solventar por
la via del procedimiento de su aproba-
cién), proponiéndose como tales, entre
otras, las:

— Obras publicas, actuaciones o insta-
laciones de un servicio publico, de
competencia exclusiva del Estado
(comunicaciones terrestres, mariti-
mas, aéreas, etc.).

— Obras que figuren incluidas en un
Plan aprobado por Ley de las Cortes
Generales u obras aprobadas en con-
creto por éstas.

— Obras publicas que estén incluidas en
Proyectos o Planes Sectoriales que
antes de su aprobacién hayan sido
sometidos a informacién de la Comu-
nidad Auténoma o del Municipio.

En estas obras asi tipificadas, desde el
punto de vista procedimental, el érgano
estatal deberia informar al Municipio del
propésito de emprender las mismas,
acompaiiando los correspondientes infor-
mes técnico y juridico, en los que se de-
mostrara su inclusién entre las obras tipi-
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ficadas. Si se situaran en Suelo No Urba-
nizable, el tramite de la declaracién de im-
pacto ambiental seria el sustituto de la li-
cencia. En Suelo Urbano o Suelo Urbani-
zable Programado propugna un sistema
analogo al del art. 244 LS92.

2) El establecimiento de un procedi-
miento de solicitud de conformidad munici-
pal a los proyectos de obras, de manera
que si el Ayuntamiento muestra su discon-
formidad con las mismas, remita el expe-
diente al Ministerio promotor, de forma
que éste lo sometiera a informe de la Co-
munidad Auténoma. Previamente a la de-
cisién del Consejo de Ministros, deberia
emitirse un informe por la Comisién Cen-
tral del Territorio y Urbanismo. Es decir,
se sustituiria la técnica de la licencia urba-
nistica por un procedimiento de conformi-
dad que, en definitiva, es un mecanismo
de relaciones interadministrativas.

Destaca que los costos ocasionados por
la modificacién o revisién del planeamien-
to, en su caso, asf como por las indemni-
zaciones que por la obra se imputen al
municipio, no deberian ser abonados por
la Entidad Local afectada, sino por la Ad-
ministracién del Estado.

No obstante, el Profesor BassoLs opta
por un sistema de doble garantia, inte-
grando ambas alternativas: establecimien-
to de una tipificacién de las obras y usos
de suelos exentos de licencia urbanistica y,
adicionalmente, para estos casos, habilita-
cién de un procedimiento que sustituya en
la tramitacién de la aprobacién de la obra
a la propia licencia municipal.

4. LA OPINION

El libro que se comenta se constituye,
sin duda, en un trabajo de interés para to-
das aquellas personas relacionadas con el
complejo tema de las relaciones interad-
ministrativas por competencias concu-
rrentes sobre un mismo 4mbito espacial. A
la vista del mismo, se resalta que la situa-
cién actual dista de ser todo lo satisfacto-
ria que seria de desear.

El problema es de importancia y de ac-
tualidad. En efecto, recientemente, la Co-
misién de Expertos sobre Urbanismo ha
establecido entre sus Recomendaciones al-

gunas especificas sobre el tema en estudio,
conteniendo unos principios rectores de
las relaciones interadministrativas en sus
actuaciones con incidencia territorial. De
la incardinacién de estas Recomendacio-
nes en el abanico de problemas y solucio-
nes expuestos por el profesor BassoLs po-
dria salir una linea de actuacién que esta-
bleciera claramente el sistema a seguir pa-
ra las actuaciones supramunicipales con
afectacién espacial.

En resumen, un trabajo denso, de estu-
dio mas que de lectura; un libro sugerente,
con aportaciones de interés y de obligada
lectura para todo aquél que, por su trabajo
cotidiano de realizacién de obras o actua-
ciones «supramunicipales» o por su traba-
jo en el planeamiento y la gestién urbanis-
tica municipal, deba enfrentarse a estas
cuestiones; y, sobre todo, para los estudio-
sos del problema de los conflictos interad-
ministrativos (sobre todo intersectoriales)
con soporte y afectacién espacial.

RicArRDO SANTOS DIEZ

RosINOL I VDAL, Carles: La respon-
sabilidad contable y la gestion de
recursos piiblicos. Andlisis de la
doctrina del Tribunal de Cuentas,
Civitas, Madrid, 1994.

El libro de Carles RosixoL, prologado
por el miembro del Tribunal de Cuentas
Europeo Dr. Antoni Castells, constituye
una de las pocas monografias existentes
en la actualidad en una materia tan can-
dente y a la vez poco conocida como es la
responsabilidad contable derivada de la
gestién de recursos publicos. El trabajo es
el resultado de los amplios conocimientos
tanto tedricos como practicos adquiridos
por el autor en el ejercicio de su profesién
de letrado-asesor de la Sindicatura de
Comptes de Catalufia, lo que entre otras
cosas le ha permitido tener un acceso de
primera mano a las resoluciones y senten-
cias del Tribunal de Cuentas, institucién
que, como el propio autor reconoce, vive
inmersa en un cierto «secretismo» deriva-
do del notable desconocimiento existente
tanto acerca de sus resoluciones como.de
las propias competencias de dicha juris-
diccién contable.
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En efecto, el Tribunal de Cuentas —6r-
gano dependiente de las Cortes Genera-
les—, se inscribe en la linea de la tradi-
cién francesa, ya que ademas de ejercer
la funcién fiscalizadora de las cuentas y
de la gestién econémica del Estado y del
sector publico, lleva a cabo también fun-
ciones jurisdiccionales. Mientras en lo re-
lativo a la funcién fiscalizadora sus tare-
as son relativamente conocidas, no ocu-
rre lo mismo en el ambito de la responsa-
bilidad contable, donde las funciones del
TCu son jurisdiccionales (y sus resolucio-
nes son recurribles ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo). Tal y como ha afirmado P. Sa-
LA, la jurisdiccién contable no tiene otro
fin que el de satisfacer o denegar preten-
siones de responsabilidad contable (de
ahi la existencia de criticas a la inclusién
de los expedientes de cancelacién de fian-
zas, en los cuales el solicitante de la can-
celacién no ejerce ninguna pretensién en
tal sentido).

El marco juridico basico de la responsa-
bilidad contable esta contenido en lo fun-
damental en la Ley Orgénica 2/1982, del
Tribunal de Cuentas (LOTCu), y en la Ley
7/1988, de Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas; en relacién a la LOTCu, sin
embargo, el autor afirma que la materia
relativa a la responsabilidad contable no
gozarfa del efecto de congelacién de rango
por estar prevista su regulacién por ley or-
dinaria (art. 132 CE, en cuanto prevé la
conservacién de los bienes patrimoniales
del Estado).

En el libro se analiza el significado y al-
cance de la nocién de responsabilidad
contable, entendida como el hecho de ori-
ginar menoscabo efectivo de los caudales
o efectos publicos por infraccién de leyes
reguladoras del régimen presupuestario y
de contabilidad, y cuya declaracién tiene
como finalidad la de resarcir al erario pu-
blico de los dafios y perjuicios que se le
hayan podido inflingir a consecuencia de
dichas conductas antijuridicas, a través de
la correspondiente indemnizacién. Dicha
responsabilidad sélo puede ser atribuida a
los gestores de caudales o efectos publicos
(cuentadantes) y por hechos que se des-
prendan de las cuentas que se han de ren-
dir, derivados de conductas dolosas, cul-
posas o negligentes graves. La responsabi-

lidad contable no es sino una modalidad
de responsabilidad civil aplicada a unos
supuestos muy concretos. Es importante
destacar —y a ello nos referiremos mas
adelante— que la responsabilidad conta-
ble puede ser exigida por via judicial y por
via administrativa.

La nocién y alcance de responsabilidad
contable han conllevado y conllevan atdn
no pocos problemas interpretativos, entre
ellos, el de determinar a partir de qué
momento los caudales o efectos devienen
publicos. Ello se plantea de forma espe-
cial en el proceso de captacién de los fon-
dos, o en determinadas modalidades de
gasto en que los caudales son entregados
a particulares que deben atenerse a unos
fines (caso de las subvenciones). En este
sentido, la cuestién de las subvenciones
pone de manifiesto uno de los aspectos
esenciales de la responsabilidad contable,
en la medida que la Ley de Funciona-
miento del TCu incluye a los perceptores
de subvenciones y ayudas similares den-
tro de los sujetos que pueden incurrir en
tal responsabilidad. En efecto, merece
destacarse, como elemento interesante de
la materia, el concepto mismo de cuenta-
dante —persona que tiene a su cargo el
manejo de caudales o efectos ptblicos—,
que alcanza a personas externas a la Ad-
ministracién, como a los particulares que
administran, recaudan o custodian fon-
dos o valores del Estado y a los percepto-
res de subvenciones (sean personas fisi-
cas o juridicas). Asimismo, se planteé en
su momento la cuestién del caracter obje-
tivo o subjetivo de la responsabilidad
contable, que queda solventada con la
Ley de Funcionamiento del TCu, que in-
troduce claramente el requisito del dolo,
culpa o negligencia grave.

Una de las cuestiones sin duda mas in-
teresante reside en la posible coincidencia
de distintos procedimientos y enjuicia-
mientos en relacién a unos mismos he-
chos. En concreto, la LOTCu prevé la
compatibilidad de los procedimientos de
la jurisdiccién contable, procedimientos
en el 4ambito de la potestad sancionadora
disciplinaria de la Administracién y pro-
cesos penales, lo que llevarfa a plantear la
posible aplicacién del principio non bis in
idem, posibilidad descartada por el autor
en la medida que el procedimiento de la
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jurisdiccién contable tiene finalidad re-
sarcidora de daiios y perjuicios, y no san-
cionadora como ocurre con los otros dos.
Por lo que se refiere a la prohibicién de
calificar de forma distinta unos mismos
hechos en caso de dualidad de procedi-
mientos, la doctrina de la Sala de Apela-
cion del TCu considera que los pronuncia-
mientos de la jurisdiccién penal sélo vin-
culan a la jurisdiccién contable en lo que
atafie a la existencia o no de los hechos y
a su autoria. Ello se ha planteado a pro-
posito de la previsién contenida en la
LOTCu en el sentido que la responsabili-
dad civil derivada del delito, cuando los
hechos constituyan también responsabili-
dad contable, corresponde en principio a
la jurisdiccién contable, por lo que la cita-
da Sala de Apelacién ha considerado que
el posible pronunciamiento sobre aquélla
del é6rgano judicial penal no impide un
nuevo pronunciamiento de la citada juris-
diccién contable.

Entre los aspectos analizados estan los
supuestos basicos de responsabilidad
contable, fntimamente vinculados a los
procedimientos para exigirla. Por lo que
se refiere a estos ultimos, dos de ellos
son de caracter judicial y uno adminis-
trativo, y estdn previstos en la Ley de
Funcionamiento del Tribunal. Debe te-
nerse en cuenta que la Ley General Pre-
supuestaria (art. 141.1) establece los su-
puestos de responsabilidad contable que
pueden ser exigidos por via judicial y
aquéllos que pueden serlo por via admi-
nistrativa.

Los dos procedimientos de carActer ju-
dicial previstos en la LOTCu son el juicio
de cuentas (iniciado a resultas de una ac-
tuacién fiscalizadora) y el procedimiento
de reintegro por alcance (iniciado a resul-
tas de hechos diferentes a las fiscalizacio-
nes). Por su lado, la Ley de Funciona-
miento distingue, a efectos de responsabi-
lidad contable, diferentes supuestos: al-
cances (saldos deudores injustificados en
una cuenta, falta de numerario y falta de
justificacién en las cuentas de los cuenta-
dantes), malversaciones (sustraccién de
caudales o efectos publicos, consenti-
miento para que sea posible la sustrac-
cién y la aplicacién a usos propios o aje-
nos de los caudales o efectos puiblicos, por
parte de la persona que los tenga a su car-

g0), y otros casos innominados (definidos
por exclusién). Los dos primeros supues-
tos se depuran por el procedimiento de
reintegro por alcance, mientras el tercer .
tipo de supuestos de ventilan por el juicio
de cuentas.

A pesar de la consagracién que la LOT-
Cu hace de la judicializacién de la exigen-
cia de la responsabilidad contable, para
determinados casos también queda abier-
ta la posibilidad de la responsabilidad
contable exigida en via administrativa,
aunque en tal supuesto corresponde a la
jurisdiccién contable la funcién revisora
de los actos administrativos derivados de
estos expedientes administrativos. Sin
embargo, y de acuerdo con las previsiones
de la Ley General Presupuestaria, se prevé
que el Tribunal de Cuentas pueda recabar
en cualquier momento el conocimiento
del asunto que se tramita por via adminis-
trativa. No deja de ser un tanto curioso,
como resalta el autor, que unas mismas
infracciones puedan ser perseguidas me-
diante expediente administrativo o un
procedimiento de caréacter judicial, con la
consiguiente aplicacién de procedimien-
tos y garantfas diferentes, lo que tnica-
mente depende, en definitiva, de la discre-
cional avocacién resuelta por el Pleno del
Tribunal, 6rgano que no est4 integrado en
la estructura de la jurisdiccién contable.
Ello plantea algunos interrogantes en el
ambito local, donde no existe una regula-
ci6én clara de estos procedimientos, tal y
como sucede a nivel estatal y, en determi-
nados casos, autonémico (por ejemplo,
Cataluia).

MARIA ANGELS ORRIOLS SALLES

DE VICENTE MARTINEZ, Rosario, Res-
ponsabilidad penal del funciona-
rio por delitos contra el medio
ambiente, Publicaciones de la Fa-
cultad de Derecho de la UCM y
Centro de Estudios Judiciales,
Madrid, 1993.

Tras algo mas de doce afios de andadu-
ra del delito ambiental tal y como se tipifi-
c6 en 1983 no han dejado de plantearse
problemas dogmaticos o teéricos (¢debe el
Derecho penal criminalizar los atentados
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contra el medio ambiente? ;Hasta dénde
ha de llegar la criminalizacién para que el
Derecho penal siga siendo la ultima ratio
del sistema represivo publico?) y aplicati-
vos (¢por qué se dictan tan pocas conde-
nas? ¢Cudl es la naturaleza del bien juridi-
co protegido en el art. 347 bis CP?). Segu-
ramente éstos sean los mas importantes,
toda vez que sobre lo primero parece ha-
ber acuerdo generalizado (salvo las inicia-
les opiniones de RODRIGUEZ RAMOS) y viene
exigido, al menos desde un punto de vista
general, por el art. 45 CE. Pues bien, uno
de los principales debates sobre la tutela
penal del medio ambiente es precisamente
el que se aborda en el libro que aqui voy a
comentar, libro que si no me equivoco no
ha sido objeto de atencién en las secciones
de resefias y recensiones de las principales
revistas de Derecho administrativo (salvo
la publicada por J. JUNCEDA MORENO en el
n.° 4 de la Revista Aragonesa de Adminis-
tracién Publica, pag. 567). Se trata de un
tema de creciente actualidad y que intere-
sa sobremanera a los administrativistas: la
posicién de las Administraciones publicas
como tuteladoras del medio ambiente a
través de las técnicas de intervencién ha-
bituales (reglamentacién, licencias, ins-
peccién y sancién, etc.) y la eventual rele-
vancia penal de las acciones u omisiones
de sus funcionarios. El libro es fruto de
una prueba académica en la Universidad
de Castilla-La Mancha, y se estructura en
torno a tres ejes: los problemas fundamen-
tales de los delitos de omisién en la teorfa
penalistica, la responsabilidad penal de la
Administracién en materia de proteccién
del medio ambiente y los delitos concretos
en que pueden incurrir los funcionarios en
el desarrollo de esa labor protectora o tu-
teladora.

En cuanto a lo primero, la profesora pE
VICENTE distingue entre delitos de omisién
propiamente dichos y los llamados delitos
de comisién por omisién (con detallado
manejo de bibliografia alemana y de la es-
pafiola més relevante en materia de delitos
de omisién: RODRIGUEZ MOURULLO, SILVA
SANCHEZ, HUERTA TOCILDO, MIR PUIG, etc.).
Naturalmente, se trata de un aspecto que
no es del todo relevante para el lector de
esta revista, pero si merece la pena desta-
car la conclusién a que se llega: «Seria
muy conveniente la introduccién en nues-

tro Derecho de una cldusula general que
sancionase expresamente la posibilidad de
la construccién dogmatica de la comisién
por omisién y sentase sus bases» (pag. 25).
En efecto, las peculiaridades de la comi-
sién por omisién y su plasmacién legal ha-
cen, a juicio de la autora, necesaria la tipi-
ficacién expresa de varias de sus modali-
dades a efectos de equiparar en cuanto a
su tipicidad los comportamientos activos y
los omisivos.

Pero es en las partes segunda y tercera
del libro donde se abordan los problemas
esenciales de la punibilidad de las conduc-
tas administrativas en relacién con el me-
dio ambiente. En primer lugar, se abordan
las lineas generales de la proteccién penal
del medio ambiente y de la responsabili-
dad penal de las Administraciones, desde
el postulado ya conocido de la considera-
cién del medio ambiente como bien juridi-
co protegido en el art. 45 CE, para a conti-
nuacién hacer hincapié en las técnicas ad-
ministrativas de proteccién. Las funciones
de las distintas Administraciones en la
proteccién ambiental, estudiadas en otros
4mbitos por diversos autores (principal-
mente por el profesor MARTIN MATEO, o
desde el punto de vista del Derecho euro-
peo por E. ALONSO GARCfA), son normati-
vas o reglamentarias, inspectoras, sancio-
natorias e incluso tributarias, y su examen
es desarrollado tal vez con excesiva celeri-
dad por la autora: por ejemplo, no se de-
tiene apenas en la obligacién de preven-
cién ni tampoco, a mi juicio, en la rela-
cién duradera que se establece entre Ad-
ministracién y ciudadano o concesionario
con ocasién de las llamadas licencias de
funcionamiento o de tracto sucesivo. Digo
esto porque son precisamente las tareas o
misiones que el Derecho encomienda a las
Administraciones lo que constituye el fun-
damento de su ulterior y eventual crimina-
lizacién. En cambio, si se estudia con cier-
to detenimiento el problema de las llama-
das leyes penales en blanco (pags. 68 y
ss.), que a través de la remisién a normas
y regulaciones extrapenales (en este caso
administrativas) «permite establecer la
concordancia entre la materia penal y ad-
ministrativa. El reenvio a normas admi-
nistrativas garantiza la seguridad juridica
més que las nociones nuevas de un Dere-
cho penal auténomo, pues sélo el Derecho
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administrativo puede fijar con nitidez to-
dos los elementos del delito» (pag. 74). A
las consideraciones de la autora, légica-
mente propias de la dogmatica penal, cabe
afiadir algunas otras. En primer lugar, el
reenvio por parte de las normas penales a
normas administrativas tiene una conse-
cuencia inesperada: la competencia, cier-
tamente indirecta, de las CCAA en materia
penal. Si las Administraciones publicas —
singularmente las CCAA— estan legalmen-
te habilitadas para tipificar infracciones y
sanciones ambientales (segtn la clausula
general del art. 127.1 LPC y segtin la com-
petencia autonémica en materia ambien-
tal prevista en el art. 149.1 23.2 CE), y si el
ilicito penal retine los requisitos del art.
347 bis CP, resulta que esa infraccién ad-
ministrativa puede tener relevancia penal
(con lo que contrariamente a lo que se
suele creer, las CCAA, derivada o indirec-
tamente, tienen competencia en materia
penal). Y en segundo lugar, que la remi-
sién a un sistema punitivo caético, inver-
tebrado, disperso y casi inmanejable como
es el Derecho administrativo sancionador
tal vez no sea todo lo operativa como la
autora parece augurar (véanse si no los
certeros comentarios del profesor NIETO
en las primeras paginas de su Derecho ad-
ministrative sancionador, Tecnos, Madrid,
2.2 ed. 1994).

En cualquier caso, la remisién a nor-
mas administrativas no es el problema
mds importante de la tutela del medio
ambiente frente a las acciones u omisio-
nes de los funcionarios. El eje de la dis-
cusi6én, como sefiala la profesora pe Vi-
CENTE en las paginas 74 a 95, es lo que se
conoce como posicién de garante del
funcionario y la posterior relacién entre
las normas penales y las autorizaciones
administrativas.

La definicién penal de la posicién o de-
ber de garante («una de las tareas més di-
ficiles de la dogmatica penal»: pag. 23) y
su aplicacién a las Administraciones y a
sus funcionarios implica la existencia de
una serie de deberes legales de vigilancia y
de proteccién del bien juridico cuya in-
fraccién tiene, a través de la remisién en
blanco antes analizada, relevancia penal.
Si bien reconocerle esta cualidad a las Ad-
ministraciones publicas no plantea dema-
siados problemas, sf resulta complicado,

como sefala DE VICENTE en la pagina 79,
establecer sus condiciones: «La gran cues-
tién en la posicién de garante consiste en
precisar los casos, alcances y formas en
que rige la obligacién de actuar».

Y a esta pregunta respecto del conteni-
do y la exigibilidad del deber de garante se
responde que s6lo puede hallarse en las
normas administrativas: «Es el Derecho
administrativo el que ha de definir si exis-
te o no el deber juridico de controlar e im-
pedir el peligro y la lesi6n de bienes juridi-
cos protegidos» (pag. 85). Esto es, saber si
en las numerosfsimas leyes, decretos, re-
glamentos y 6rdenes de todas las Adminis-
traciones piiblicas competentes en materia
ambiental existen obligaciones de impedir
un resultado nocivo para el bien juridico
protegido. Claro esta que si. Falta saber si,
como afirma la autora, ello resulta desea-
ble («Es casi unanimemente aceptada por
la doctrina que una estricta responsabili-
dad penal de los funcionarios es deseable
desde el punto de vista de la politica cri-
minal»: pag. 76) u operativo en las condi-
ciones actuales del ordenamiento jurfdico
administrativo.

Los deberes de las Administraciones en
materia ambiental, fundamento de su si-
tuacién de garante, son abordados toman-
do como ejemplo (pues las menciona ex-
presamente el art. 347 bis CP) las autori-
zaciones administrativas. Se trata de las
paginas que mas van a interesar a los lec-
tores de esta REVISTA, habida cuenta de
que en ellas se estudian problemas admi-
nistrativos concretos (actividad contami-
nante desarrollada con arreglo a licencia o
autorizacién ilegal, o sin autorizacién o le-
galizadas a posteriori, etc.).

Centrandose en un problema intima-
mente conectado con lo recién comenta-
do, en la tercera parte del libro la profeso-
ra DE VICENTE nos presenta los casos de
punibilidad de la conducta del funcionario
en relacién con el medio ambiente:

— emanar autorizacién contraria a De-

recho,
— no revocar una autorizacién que ha
devenido ilegal, y

— abstenerse de intervenir ante lo que se
denomina «hechos o conductas con-
taminantes auténomas, es decir, sin
vinculacién a un proceso de autoriza-
cién administrativa» (pags. 131 y ss.).
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Tras un estudio comparado (Alemania e
Italia), la autora hace hincapié en proble-
mas penales (por ejemplo, autoria y parti-
cipacién en los delitos de omisién, pags.
132 y ss.), cuando tal vez podria profundi-
zarse algo mas en el nicleo «administrati-
vor, del que se constata la falta de una ley
general del medio ambiente (pag. 130). Se
podrian haber analizado concretas nor-
mas administrativas de vertidos o de emi-
sién a la atmdésfera, o las llamadas «medi-
das correctoras» del Reglamento de activi-
dades clasificadas de 1961, o el uso y con-
trol de la discrecionalidad en materia de
autorizaciones ambientales, o también la
jurisprudencia recaida en materia de revo-
caciones de autorizaciones al amparo del
art. 16 RSCL.

En definitiva, estamos ante un trabajo
de indudable interés por cuanto que
aborda algo que es cada vez mas frecuen-
te: la criminalizacién de las acciones y
omisiones de los funcionarios (que en
materia urbanistica o funcionarial es par-
ticularmente notable, via delito de preva-
ricacién). Prescindiendo del juicio que
ello merezca al lector, se trata de una ten-
dencia que al parecer ira creciendo. Efec-
tivamente, segin quedé de manifiesto en
el Proyecto de C6digo Penal de 1992 y tal
y como es patente en el que actualmente
—junio de 1995— se esta debatiendo en
las Cortes, los poderes publicos conside-
ran necesario convertir en delictivas de-
terminadas conductas de los funcionarios
con repercusiones ambientales (en el Pro-
yecto ultimamente citado véase el titulo
XIII del libro II —arts. 305 a 320— que
recoge delitos «contra la ordenacién del
territorio» en los que se castiga a funcio-
narios, facultativos y miembros del orga-
nismo otorgante de la licencia ilegal, deli-
tos «contra los recursos naturales y el
medio ambiente» —que repite la férmula
en el art. 311— y delitos «relativos a la
proteccién de la vida silvestre»). Sé6lo
queda esperar que Responsabilidad penal
del funcionario por delitos contra el medio
ambiente, de la profesora DE VICENTE,
contribuya a despejar algunas de las in-
cOgnitas que hoy en dia enturbian el pa-
norama de la proteccién del medio am-
biente en nuestro pafs.

RosARIO PUENTE CARDO

AA.VV. Anuario del Gobierno Local,
coedicién por la Diputacién de
Barcelona y Marcial Pons, Ma-
drid 1995, 613 paginas.

La aparicién publica del libro Anuario
del Gobierno Local, sirve de inicio a lo que
puede ser una fructifera colaboracién a
cargo de un amplio elenco de profesores
universitarios, en desvelar los entresijos
juridico-politicos del gobierno local, de su
Administracién Piblica y de sus relacio-
nes con el resto de los poderes publicos.

Gracias a la coedicién de la Diputacién
de Barcelona y el librero-editor Marcial
Pons ha tomado cuerpo la iniciativa de
reunir en un volumen un conjunto de tra-
bajos, de otros tantos autores, en torno a
diversos aspectos del Derecho local.

La obra que glosamos, cuya pretensién
de periodicidad se sefiala en el prélogo,
aglutina una pluralidad de estudios de las
distintas instituciones que conforman el De-
recho local de nuestro pais, en una loable
contribucién al conocimiento y actualiza-
cién de su diversa y fecunda problematica.

El Anuario del Gobierno Local revela
desde su concepcién metodol6gica una
preocupacién por el andlisis de las refor-
mas del marco legislativo general del go-
bierno local, amén de una constante ac-
tualizacién de la jurisprudencia recaida,
sobre cada uno de los especificos proble-
mas abordados. La estructuracién de la
obra obedece a criterios eminentemente
pedagégicos, en sintonia con su caracter
divulgativo, de la evolucién y ulterior ba-
lance del sistema local durante el periodo
al que sirve de referencia temporal la
obra, el afo 1995.

I

La primera parte, agrupada bajo la ri-
brica Introduccién y Estudios, ofrece un
variopinto, a la vez que sugestivo, conjun-
to de trabajos en relacién con las novedo-
sas reformas del Derecho Administrativo
general y local.

— «El Estado del Gobierno Local» ha si-
do desvelado, desde su introduccién, por
el profesor Tomas FONT Y LLOVET, coordi-
nador ademas de la publicacién. Se trata
de una elocuente sintesis en la que se des-
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taca la posicién clave de la Administracién
local espafiola en un «Estado Compuesto»
y el impacto de la jurisprudencia constitu-
cional en las reformas legislativas del mar-
co juridico local.

— El profesor Luciano PAREJO ALFONSO
plantea bajo el titulo «La Ley 30/1992 y la
Ley 7/1985: una valoracién global de la in-
tegracién del régimen bdsico de la Adminis-
tracién local en el conjunto de las Adminis-
traciones Piblicas», la incardinaci6n de la
reciente Ley de Procedimiento Adminis-
trativo Comiin en el sistema de fuentes del
Derecho local y la integracién de éste en el
general del Estado.

Desarrolla el autor un conjunto de con-
sideraciones valorativas en relacién con la
jurisprudencia constitucional relativa a la
autonomia local (STC 214/1989, 27/1987)
y la posicién de las Administraciones loca-
les en el ordenamiento juridico general.

— La «Ley de Contratos para las Admi-
nistraciones Piblicas» es objeto de comen-
tario, desde su proyecto, por el profesor
José Maria BaNO LEON, destacando sus in-
novaciones fundamentales.

Desde esta ponencia, se pasa revista a
las principales propuestas de la ley: nor-
mas organizativas y competenciales, la
distinta operatividad y perspectivas de ca-
pitulo de las garantias patrimoniales y
procedimentales en la reciente Ley de
Contratos para las Administraciones Pu-
blicas (publicidad y libre concurrencia, ius
variandi, régimen de las certificaciones...).

Muy especialmente, se acentiia la in-
fluencia del Derecho comunitario sobre la
reforma contractual y sus implicaciones
sobre el Derecho interno.

— Bajo el titulo «Vias Altemativas a la
Resolucién de Conflictos en la esfera local»,
expone Joaquin TorNOS Mas la distinta
funcionalidad técnica de los recursos ad-
ministrativos, su compatibilidad con las
garantfas constitucionales a la tutela judi-
cial y efectiva. Se analiza el distinto régi-
men juridico de los recursos administrati-
vos en el ambito local, con especial dedi-
cacién al recurso de reposicién en via tri-
butaria, ofreciendo respuesta a algunas
cuestiones concretas como: la posibilidad
de suspensién de la eficacia del acto admi-
nistrativo, la exigencia de certificacién co-
mo requisito de acceso a la jurisdiccién o
su carécter potestativo.

Resalta el autor el proceso de revalori-
zacién de los recursos administrativos, co-
mo mecanismo de garantia del adminis-
trado, acaecido como consecuencia de la
supresi6n del recurso de reposicién por la
Ley 30/92.

Desde otra 6ptica, plantea el desarrollo
y contenido de las distintas férmulas alter-
nativas a los recursos administrativos con-
cebidas por el articulo 107.2 de la Ley
30/92 reguladora del Procedimiento Admi-
nistrativo Comtin, incorporando la conci-
liacién, mediacién y arbitraje como uno
de los instrumentos alternativos al sistema
tradicional de recursos administrativos,
valido para la resolucién de conflictos en
la esfera local.

— Merece destacarse el trabajo del pro-
fesor Luis MARTIN REBOLLO, «Reforma de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrati-
va», en el que se encuentra una densa y
bien trabada exposicién en relacién con
los novedosos planteamientos incorpora-
dos por la doctrina al panorama procesal
de la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva y su instrumentacién en un proyecto
de ley de reforma.

Se anticipa, pues, la articulacién de las
distintas piezas del proceso contencioso,
bajo la idea central de control a la Admi-
nistracién, como cuestién consustancial al
Estado de Derecho (art. 1.1 CE) y expre-
sién acabada del equilibrio existente entre
los privilegios atribuidos a las Administra-
ciones Publicas por el Ordenamiento Juri-
dico, en aras a la transformacién social
(art. 9.2 CE) y las garantias de proteccién
que amparan los derechos individuales del
ciudadano.

Enfatiza el autor la constante tensién
dialéctica entre el poder y su control, cuya
culminacién maés seiiera se encuentra hoy
amparada en nuestro texto constitucional
por el articulo 24 CE, «tutela judicial efec-
tiva», tutela de derechos que se hace efec-
tiva a través de la via jurisdiccional con-
tenciosa, técnica adjetiva de contrapeso de
la accién administrativa (SSTC 45/1990,
de 15 de marzo y 196/1990, de 29 de no-
viembre).

El profesor MARTIN REBOLLO va desgra-
nando, con pericia doctrinal acreditada, la
pluralidad causal a la que obedece la re-
forma procesal iniciada, sefialando las
multiples controversias doctrinales y juris-
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prudenciales surgidas en la aplicacién de
la legislacién contenciosa en vigor y que
afectan a la esencia de las garantias cons-
titucionales: legitimacién, régimen de re-
cursos, disefio de la planta jurisdiccional,
régimen orgéanico y competencial, etc.

Por tltimo, nos ofrece una sintesis arti-
culada de las principales novedades que
incorpora el proyecto de reforma, cuyo
objetivo primordial es contribuir a confor-
mar el nuevo estado de la cuestién, asi co-
mo facilitar una guia practica de las dis-
tintas materias afectadas, su ubicacién en
el nuevo proyecto de ley y su posicién en
el sistema institucional del control judicial
a las Administraciones Publicas.

— «La reforma de la Hacienda Local en el
Estado de las Autonomias», a la que se
asigna el atributo de «necesaria» es desa-
rrollada por el profesor Juan RAMALLO
MASSANET en una ponencia en la que des-
taca la idea de fijar la posici6én de las ha-
ciendas locales en el seno de un moderno
Estado compuesto, derivado de nuestro
modelo constitucional.

Vinculado al analisis del principio ante-
riormente enunciado, advierte el autor la
posicién subordinada del sistema hacen-
distico local, debida en gran parte a un
conjunto desafortunado de reformas par-
ciales, habidas en los afios setenta y
ochenta y a un alto grado de conflictividad
constitucional en torno a los entes locales
y su financiacién. La Ley 39/88, Regulado-
ra de las Haciendas Locales, aun a pesar
de sus muchos logros, no ha logrado ar-
monizar el entramado tributario local,si
bien ha sentado las bases de un correcto
entendimiento del sistema competencial
financiero local, montado sobre el princi-
pio de una competencia tributaria origina-
ria del Estado (art. 133, CE y STC
18/1987). Por el contrario, la Ley 39/88 se
ha centrado excesivamente en los recursos
tributarios que gravan la propiedad in-
mueble, lo que se retrotrae a los funda-
mentos de una hacienda local patrimonial,
por contraposicién a un moderno concep-
to de hacienda fiscal.

Desde otra perspectiva,advierte el autor
una cierta contradiccién entre los princi-
pios de suficiencia y autonomia (autono-
mia de decisién y medios suficientes, art.
140 y 142 CE, a los que dedica un epigra-
fe), y su relacién con el sistema de compe-

tencial de la hacienda local; en tanto que
los medios de decisién auténoma local se
restringen a los recursos propios o el cré-
dito, sin afectar a las participaciones en
los recursos del Estado o CCAA (recursos
que proporcionan la suficiencia financie-
ra), en los que las Administraciones loca-
les no tienen poder de decisién. Por con-
traposicién, las CCAA poseen un marco
organico en el que discutir los criterios de
aportacién estatales: el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera.

Por altimo, dedica una especifica aten-
cién a la autonomia del gasto local, como
uno de los factores desencadenantes de la
situacién actual de las haciendas locales,
explicando su destino y la elaboracién y
aprobacién de sus presupuestos.

i

La segunda seccién se abre bajo la de-
nominacién de «Crénicas» y pretende ex-
poner sintéticamente, el amplio espectro
de sectores que afecta al gobierno local.

Se trata de més de una veintena de po-
nencias estructuradas en dos apartados.
El primero, dedicado a los aspectos juridi-
cos y técnicos de nuestro Derecho local,
en él se agrupan la casi totalidad de las
materias con una relacién directa o tan-
gencial al modelo competencial de las Ad-
ministraciones locales. Encontramos des-
de el analisis del Sistema politico local por
Miguel SANCHEZ MORON, o el Régimen Juri-
dico, Organizacién y Procedimiento Admi-
nistrativo debido a Andrés BETANCOR; has-
ta la caracterizacién institucional de los
Servicios Piublicos Locales por Toméas
QUINTANA, o bien La Funcién Publica Local
por Joan MAURJ, pasando por los estudios
dedicados a la Sanidad Local y la Asisten-
cia Social a cargo de Juan PEMAN GAVIN Y
Leopoldo TOLIVAR ALAS, respectivamente.

El segundo apartado lo constituyen dis-
tintos anélisis de Derecho comparado y de
las distintas experiencias internacionales
de los procesos de descentralizacién admi-
nistrativa e integracién de las Administra-
ciones locales en la construccién europea.
Véanse asi Gobiemmo Local e Instituciones
Europeas de Luis ORTEGA, Tendencias de
las autonomias locales en Italia, pertene-
ciente a Luciano VANDELLI; o también, La
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descentralizacién en Francia en 1994, sus-
crito por Frank MODERNE.

El primero de los epigrafes de esta se-
gunda seccién titulada «Crénicas», respon-
de a un comin denominador, la exposi-
cién precisa y sintética de la problematica
sectorial, desde la 6ptica juridica, de los
entes locales.

Entre ellas se encuentran algunas rese-
fiables, tanto por la actualidad de los 4m-
bitos materiales objeto de su estudio,
cuanto por su tratamiento y la eficacia de
sus conclusiones. Asi, Antonio FANLO Lo-
RAS se ocupa de desvelar los entresijos ins-
titucionales de la «Estructura Territorial»
del poder local, con especial atencién al
fen6meno de fragmentacién municipal
existente en nuestro pais, debido en gran
medida a una inconsistente y erratica poli-
tica de agrupaciones municipales.

Esta conformacién organizativa, sin
precedente en Europa, ha incidido en la
desigual prestacién de los servicios publi-
cos y su eficiencia, provocando la defini-
cién de nuevos espacios supramunicipales
para su gestién (Comarcas o Areas Metro-
politanas), o la apelacién al asociacionis-
mo municipal, canalizado a través de las
mancomunidades.

Partiendo de esta ultima afirmacién,
Tomas QUINTANA, realiza una sugestiva
composicién técnica, a propésito de «Los
Servicios Locales» y las entidades comple-
jas (mancomunidades, comarcas...), desta-
cando las implicaciones de ambas, efica-
cia de los servicios y surgimiento de entes
supramunicipales.

Andrés BETANCOR, plantea al abrigo de
la distinta casufstica jurisprudencial, el
«Régimen juridico, organizacién y procedi-
miento» de las Corporaciones Locales,
destacando las modificaciones interpreta-
tivas operadas en el régimen juridico de
los entes locales y la adecuacién a la Ley
de Procedimiento Administrativo Comun
de los procedimientos relativos a la mate-
ria régimen local.

El campo de las «Polictas Locales y Pro-
teccion Civil», sirve de excusa a Javier BAR-
CELONA para diseccionar su régimen juridi-
co y competencial, asi como dar cumplida
informacién sobre la jurisprudencia cons-
titucional en relacién con el marco nor-
mativo autonémico de fecha reciente.

Manuel ReBoLLO PuiG, dedica su inter-

vencién a los aspectos mas relevantes del
«Comercio, las Ferias y Mercados» munici-
pales. Los temas tratados est4dn profunda-
mente afectados por la incidencia del ur-
banismo comercial de las grandes superfi-
cies, acogidas con beneplacito por una
abundante normativa autonémica; la re-
ciente polémica del régimen de horarios
comerciales y la participacién de las Ad-
ministraciones locales son también objeto
de tratamiento por el autor.

Un aspecto de gran interés en el peque-
fio comercio: las modalidades de venta, es-
pecialmente la venta ambulante, sobre es-
te tema el autor formula una especial criti-
ca dogmatica y técnica.

La «Asistencia y los Servicios Sociales»,
problemas tradicionalmente mas enfoca-
dos hacia la beneficencia publica, que a
un verdadero y moderno sistema de tutela
y prevenci6n de la marginalidad son abor-
dados por Leopoldo TOLIVAR con elegante
pluma. El autor pasa revista de forma co-
herente al conjunto de la legislacién pro-
ducida, introduciéndonos en cada una de
las politicas publicas sobre esta materia.

Como cierre, dejar constancia de la ri-
gurosa y documentada ponencia, de Juan
Manuel ALEGRE AVILA en relacién con el
«Patrimonio Histdrico», en la que diseccio-
na, desde un planteamiento dogmaético y
explicativo al uso universitario, los princi-
pios medulares de las pertenencias histéri-
co artfsticas y sus relaciones con la activi-
dad normativa emanada de los entes pu-
blicos, para concluir con las implicaciones
practicas en los entes locales y la jurispru-
dencia recafda resultante.

111

Como colofén, el volumen se cierra con
una seccién dedicada a la «Documenta-
cién», en la que se contiene una cuidada se-
leccién, tanto por su aplicabilidad a los su-
puestos de la praxis administrativa, cuanto
por su sistematica, de referencias jurispru-
denciales y legislativas, al objeto de ampliar
las informaciones obtenidas en las distintas
ponencias y andlisis previos; asf como una
bibliografia basica referida a cada una de
las materias tratadas en el sumario.

En conclusién, este libro contribuye a
enriquecer la panordmica de nuestra bi-
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bliografia, referida a la problema4tica local.
Sin duda con interés, tanto para los gesto-
res politicos municipales y funcionarios
de la Administracién local, cuanto para es-
tudiosos del Derecho local, en general; por
lo que puede pronosticarse una favorable
acogida.

Jost RAMON CUERNO LLATA

FUERTES, Mercedes, Urbanismo y
publicidad registral, Centro de
Estudios Registrales de Catalu-
fia-Marcial Pons, Madrid, 1995,
185 paginas.

En una sociedad que atin no ha abando-
nado cierta admiracién por la picaresca es
dificil que el legislador sepa atajar deter-
minados habitos con las tinicas armas que
le otorga la voluntad general expresada en
las urnas. Es mas: el deseoc popular no es,
muchas veces, el de los Cuerpos legislati-
vos y, por ello, hasta la Constitucién debe
prohibir determinadas iniciativas legislati-
vas de la ciudadania que podrian abocar a
la supresién de impuestos o, en algin lu-
gar, a la excarcelacién de quienes, con
sangre ajena, dibujan las fronteras de su
sofiada nacién. Y todavia restaria un salto
cualitativo en la degradacién moral: la
aprobacién de normas deliberadamente
estériles, soslayables por los propios titu-
lares de los Poderes Publicos; el paradig-
ma de lo oficial frente a lo real o del afiejo
dicho de que quien hizo la ley hizo la
trampa.

Sin caer en tales derrotismos, es lo cier-
to que la propaganda institucional que se
realiza de las leyes —o, mejor, de sus Pro-
yectos— y que.viene a ser la versién popu-
lar de las Exposiciones de Motivos, pocas
veces logra plasmarse en éxitos tangibles
tras varios afios de vigencia de sus precep-
tos. Asi, la nueva legislacién procedimen-
tal ni ha abolido el silencio negativo, ni si-
quiera lo ha convertido en minoritario
frente al estimatorio. Como tampoco la re-
ciente Ley de Contratos va a acabar con
las corrupciones que alimentaron tantos
editoriales de prensa, ni siquiera con la
elusién frecuente de los principios de pu-
blicidad y concurrencia efectiva. O, en fin,
si alguien percibi6 la «garantia del secreto

de las comunicaciones» con la promulga-
ci6én de la Ley de Ordenacién de las Tele-
comunicaciones sélo tiene que desenga-
fiarse mirando hacia el CESID.

De modo semejante, la reforma de la
Ley del Suelo operada por Ley 8/1990, de
25 de junio pretendié «de modo funda-
mental, preservar de ciertos abusos el tra-
fico inmobiliario y evitar en lo posible las
conductas especulativas», como, con toda
precisién nos recuerda la profesora Mer-
cedes FUERTES LOPEZ en una espléndida
monografia que acaba de ver la luz, bajo
los auspicios del Centro de Estudios Re-
gistrales de Cataluia y dentro de la colec-
cién de Estudios Juridicos de Marcial
Pons.

Que el legislador haya conseguido sus
objetivos sobre el mercado del suelo es co-
sa ya mas discutible, partiendo, ademas,
de la peculiar aplicacién de la reforma, di-
rigida en principio a los municipios de
mas de veinticinco mil habitantes y siem-
pre a salvo de la voluntad de dispensa o
extensién que las Comunidades Auténo-
mas manifiesten en cada caso.

Como destaca FUERTES, entre los ejem-
plos mas significativos del espiritu refor-
mador nos encontramos con la considera-
cién separada de las facultades que, gra-
dualmente, ha de adquirir el propietario
de un terreno hasta materializar su dere-
cho a lo edificado (una de las escasas pre-
visiones concebidas para todos los Munici-
pios, a salvo la delimitacién de 4reas de
reparto y el calculo del aprovechamiento
tipo en suelo urbano), la mayor precisién
a la hora de concretar los plazos para dar
cumplimiento a las obligaciones derivadas
del planeamiento, la mejor configuracién
de la potestad expropiatoria o de venta
forzosa, el nuevo —y esperemos que no
inédito— régimen de valoraciones o los
eventuales derechos de tanteo y retracto
en favor de los Ayuntamientos. Y entre es-
tos mecanismos de salvaguarda de la lega-
lidad y de correccién de los abusos en el
mercado inmobiliario, debe incluirse muy
significativamente, como resalta la Dra.
FUERTES, la nueva regulacién de la rela-
cién entre las actuaciones urbanisticas y el
Registro de la Propiedad. Justamente so-
bre el nexo entre Urbanismo y publicidad
registral se mueve la autora en un riguroso
y completo estudio sobre el encuentro de
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ambas realidades juridicas, ya timidamen-
te acercadas en la Ley del Suelo de 1956.
Aproximacién posteriormente corrobora-
da en las leyes y reglamentos de los afios
setenta que, sin embargo, no culminaron
una relacién plenamente satisfactoria sino
que siguieron evidenciando distancia-
mientos e ignorancias reciprocas entre el
campo hipotecario y el Derecho urbanisti-
co. Este altimo, para méas de un afiejo pa-
ladin de la jurisdiccién ordinaria y de su
vis atractiva, no dejé de ser un conjunto de
heterodoxias importadas para oscurecer el
sagrado derecho a edificar que a todo pro-
pietario otorgaba el Cédigo civil. Ain en
nuestros dias tal defensa contra la norma-
tiva del suelo puede encontrarse, como es
bien sabido, en multiples interpretaciones
judiciales sobre el articulo 7 de la Ley de
arrendamientos risticos.

El nuevo marco legal de la ordenacién
urbanistica, cristalizado en el Texto Re-
fundido de 26 de junio de 1992, ha queri-
do, con mayor o menor fortuna, incluir en
uno de sus preceptos —el actual articulo
307— todos los actos urbanisticos que tie-
nen acceso al Registro. Como siempre que
el legislador intenta compilar una materia
con caracter exhaustivo (piénsese, por
ejemplo, en el elenco de derechos del art.
35 de la Ley 30/1992, los olvidos u omisio-
nes se aprecian, como mucho, a la segun-
da lectura. Y para salvar tan humanas la-

gunas nada mejor que una clausula resi-’

dual o «cajén de sastre», como bien dice la
autora del libro resefiado, que prevea
«cualquier otra acto administrativo» no
expresamente imaginado por el redactor
legal o ensombrecido por una temporal
amnesia de] sistematizador. Pero, ademas,
los supuestos inscribibles en el Registro lo
son a titulo de posibilidad y no de imposi-
cién, no siendo, como bien interpreta la
profesora FUERTES, obligatoria la constan-
cia registral de esos actos, de los que la
Ley s6lo dice que «seran inscribibles». En-
tre los mismos se encuentran los actos fir-
mes de aprobacién de expedientes de eje-
cucién del planeamiento en cuanto supon-
gan la modificacién de las fincas registra-
les afectadas por el Plan, la atribucién del
dominio u otros derechos reales sobre di-
chas fincas o la fijacién de garantias reales
que aseguren los deberes de ejecutar o
conservar la urbanizacién, las cesiones

obligatorias de terrenos, la incoacién de
determinados expedientes sancionadores,
las condiciones especiales de concesion de
licencias, los actos de transferencia y gra-
vamen del aprovechamiento urbanistico,
la interposicién de recursos contencioso-
administrativos que pretendan la anula-
cién de planes y normas, de su ejecucién o
de licencias y las subsiguientes sentencias.
Al estudio critico de las previsiones rese-
nadas destina la autora el primer capitulo
del libro,en el que revela, para quien no
conozca su ya importante produccién
cientifica, una inusual capacidad para au-
nar un método generosamente didactico y
una redaccién continua y rigurosamente
especulativa.

El segundo capitulo aborda otras actua-
ciones urbanisticas con incidencia en ma-
teria registral, tales como las expropiacio-
nes urbanisticas —incluido el vidrioso te-
ma de la reversién, sobremanera tras la
Ley 8/1990—, la inscripcién del incumpli-
miento de deberes urbanisticos, las edifi-
caciones ruinosas o la inscripcién de nue-
vas edificaciones (con o sin licencia) y de
la parcelacién de fincas. Por dltimo, la au-
tora analiza en este capitulo los derechos
de tanteo y retracto y el propio derecho de
superficie como instrumentos que, directa
o indirectamente, permiten la interven-
cién publica en el mercado del suelo y de
la vivienda.

De forma maés breve, pero sumamente
ilustrativa, Mercedes FUERTES nos obse-
quia con un tercer capitulo dedicado a la
incidencia de algunas normas sectoriales,
eligiendo, a tal efecto, la legislacién de
Costas, la de Carreteras y la de Patrimonio
histérico.

El dltimo capitulo es una reflexién so-
bre la fe publica administrativa como titu-
lo bastante para acceder al Registro (tema
bien familiar, por cierto, al dominio ptbli-
co), deteniéndose la autora en el conteni-
do de la certificacién administrativa y en
la sucesiva calificacién registral.

A modo de epilogo, unas ultimas obser-
vaciones, que no conclusiones como desea
dejar sentado la Dra. FUERTES LOPEZ, nos
sugieren —o, mejor, debieran sugerir a los
Poderes Publicos— la conveniencia de
ciertas matizaciones o cambios, comen-
zando por la tan ansiada coordinacién en-
tre la organizacién que ordena el territorio
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y el Registro de la Propiedad (que ya a su
vez ofrece seculares divergencias y disfun-
ciones con el Catastro) o por la necesaria
remisién al registrador de los Planes y
Normas subsidiarias o complementarias
que definen el estatuto juridico de la pro-
piedad y terminando por la absurda exi-
gencia de protocolizar notarialmente de-
terminadas certificaciones administrativas
para acceder al Registro, dudando de la
condicién de fedatario, por ejemplo, de un
empleado publico como es el caso del Se-
cretario Municipal.

El libro, que culmina con un aporte bi-
bliografico que muestra la solidez formati-
va de la autora, es una magnifica y origi-
nal aportacién tanto al campo urbanistico
como al hipotecario. Puede sentirse satis-
fecha la Dra. FUERTES del trabajo conclui-
do porque, sin necesidad de erigirse en au-
gur, cualquier persona avezada en las
grandezas y miserias juridicas, podra
comprobar que est4 en presencia de una
monografia indispensable; de una obra de
consulta obligada y perdéneseme el t6pi-
co, pues poco obligada puede ser la lectura
de una obra tan sugestiva, a menos que
por tal se entienda el grado en que cautiva
al lector desde sus primeras paginas.

LEeEOPOLDO TOLIVAR ALAS

JIMENEZ CasQUET, Francisco, Histo-
ria del Canal de Huétor-Tdjar y Vi-
llanueva de Mesia, Granada, 1995.

Sabido es que los esparfioles tenemos po-
ca memoria histérica o colectiva, y acaso
por ello solemos creer que los problemas
contemporéneos son real y exclusivamen-
te de ahora y tendemos a repetir una y
otra vez errores del pasado. Resulta por
tanto muy conveniente echar la vista atras
y darnos cuenta de donde venimos y por
qué camino lo hemos hecho, para en la
medida de lo posible aprender de la histo-
ria, incluso de la historia reciente (pues
hoy, tras el vértigo de los cambios politi-
cos, sociales y econémicos acaecidos en
los ultimos veinte afios, las cuatro o cinco
primeras décadas de este siglo parecen
més pr6ximas a la Edad media que a la
era de la informa4tica). Esta consciencia
histérica y colectiva es particularmente

necesaria en aquellas cuestiones como el
uso y la gestién del agua que afectan a to-
da la poblacién y a su modo de vida y que,
segin estd quedando patente en los tiem-
pos que vivimos, corre el riesgo de conver-
tirse en un problema no ya sélo agricola y

- econémico sino sobre todo politico.

De manera que aunque sélo fuese por-
que nos relata nuestro pasado reciente y
nos alerta sobre el preocupante futuro de
los regadios del sur de la peninsula, este li-
bro de Francisco JIMENEzZ CASQUET bien
merece su lectura. El autor, abogado con
varias décadas de ejercicio y académico de
la de Legislaci6én y Jurisprudencia granadi-
na, es especialista en Derecho de Aguas (de
hecho su discurso de ingreso en la Acade-
mia se titulaba «<Homenaje a la derogada
Ley de Aguas de 1879 y sus diferencias con
la de 1985»), y ha escrito una obra breve y
sin pretensiones pero que, segin acabo de
decir, resulta muy interesante.

Huétor-Tajar es un pueblo que se halla
situado en el extremo occidental de la par-
te granadina de la vega del Genil. En tiem-
pos remotos conté con un sistema de ace-
quias y acueductos de origen drabe que en
los siglos XVIII y XIX practicamente ha-
bia dejado de usarse por el deterioro de las
conducciones, las frecuentes crecidas del
Genil y por el sistema de explotacién agra-
ria (mediante censos que de hecho impe-
dfan cualquier iniciativa minimamente
rentable). El origen del actual Canal de
Huétor hemos de buscarlo, segtin sefiala el
autor en el capfitulo III, en el Plan General
de Obras Hidraulicas ideado por el Mar-
qués de Portago en 1902, que aunque fi-
nalmente no se tradujese en la construc-
ci6én del Canal, si supuso el germen de lo
que vendria poco después. En efecto, fruto
del empuje de algunos de los vecinos mas
emprendedores se puso en marcha un pro-
yecto que dio lugar primero a la constitu-
cién en el afio 1923 de la Sociedad Anéni-
ma «Hidraulica del Genil» y después de la
guerra, y una vez creada la Comunidad de
Regantes en 1935, al Proyecto de Mejora
de los regadios de Huétor que desembocéd
en la inauguracién, en julio de 1948, de
una de las obras hidraulicas mas impor-
tantes realizadas hasta la fecha en la pro-
vincia de Granada (pues puso en regadio
algo méas de mil hectareas, costé nueve
millones de pesetas de las de entonces y
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signific6 el desvio del cauce natural del
Genil).

La historia del Canal de Huétor que nos
relata JIMENEz CASQUET es una de tantas
luchas por la prosperidad que, amparadas
por la hoy tan denostada actividad puablica
de fomento, emprendieron pequenas co-
lectividades rurales y que al cabo de los
afios han supuesto un cambio casi radical
de habitos, una mejora sustancial en las
condiciones de vida y una rigueza que dé-
cadas atrés hubiese sido ilusoria. La foto
que ilustra la pagina 15, en la que sobre
una de las carrozas que acudieron a la
fiesta de inauguracién del Canal hay una
pancarta que reza «Viva el agua y quien la
trujo», es fiel muestra de lo que para los
vecinos en general y los labradores en par-
ticular suponfa la apertura de las com-
puertas de las acequias.

En el libro se relatan paso a paso los tra-
mites administrativos para la realizacién de
las obras (capitulos XI y XII), siendo ésta a
mi juicio la parte mas interesante de la
obra para los lectores de esta REVISTA y
para el lector interesado en el Derecho de
aguas. En la mejor literatura juridica espa-
fiola contamos desde hace tiempo con un
magnifico estudio de Sebastion MARTIN-RE-
TORTILLO, precisamente dedicado a la cons-
truccién de obras de regadio (me refiero a
«Construccién y explotacién por el Estado
y las Comunidades de Regantes de las
obras hidraulicas con destino a riegos», tra-
bajo incluido en su libro Aguas publicas y
obras hidrdulicas, Tecnos, Madrid, 1996,
pags. 15 y ss.), y por ello las paginas de Ji-
MENEZ CASQUET son un contrapunto perfec-
to y practico a una materia que desde hace
mucho tiempo viene interesando a la doc-
trina. El relato de la financiacién, en buena
parte publica, de las obras, su realizacién
sin necesidad de expropiacién (pues los ti-
tulares de las fincas afectadas por las obras
o bien accedieron voluntariamente a los
trabajos temporales de consolidacién de la
presa del Canal o bien vendieron las fincas
a la Comunidad), la subasta de la contrata
y sus posteriores avatares (cesién a la pro-
pia Comunidad por el contratista inicial) y
todas las demas actuaciones ejecutadas al
amparo de la Ley de Auxilio a las Obras Hi-
draulicas de 7 de julio de 1911 (conocida
como Ley Gasset), todo ello constituye, in-
sisto, un verdadero manual de clases prac-

ticas de obras publicas cuya lectura se rea-
liza con gran aprovechamiento.

Vale la pena destacar asimismo las re-
flexiones acerca de la incidencia de la Ley
de Aguas de 1985 sobre los regadios de la
zona. En las paginas 151 y ss. el autor,
siempre desde un punto de vista funda-
mentalmente practico, describe el proceso
de formalizacién de los tramites previstos
en el parrafo segundo de la Disp. trans. 1.2
(actas de notoriedad para el reconoci-
miento y legalizaci6én de los aprovecha-
mientos), sin dejar pasar la ocasién para
advertir sobre la necesidad de modernizar
las técnicas de regadio: «El sistema tradi-
cional de inundacién es improductivo y
derrochador de agua, mientras que la as-
persién o el goteo limitan el consumo con
incremento de la produccién» (pag. 154).

Cuando el agua (su escasez, su carestia
y también su calidad) se est4 convirtiendo
en un problema nacional, cuando el tan
traido y llevado Plan Hidrol6gico Nacional
est4 pasando en estudio demasiados afios,
cuando en definitiva al cabo de casi un si-
glo ain seguimos déindole vueltas a los
mismos problemas que preocupaban a
CosTA 0 a FRANQUET, no est4 de mas mirar
atras e intentar aprender del pasado (de lo
bueno y de lo menos bueno). Este esplén-
dido libro de Francisco JIMENEZ CASQUET
nos invita a hacerlo, y por ello hemos de
felicitarnos.

MIGUEL BELTRAN DE FELIPE

SosA WAGNER, Francisco: Posada
Herrera. Actor y testigo del siglo
XIX. Temas Llanes, n.° 72, Lla-
nes, 1995, 283 paginas.

Si bien es amplio el nimero de trabajos
que hacen referencia a los aspectos politi-
cos del sistema de la Restauracién, el perio-
do comprendido entre 1834 y 1868 —sal-
vando notables, pero contadas excepcio-
nes—, presenta ain una escasez de estu-
dios al respecto. Partiendo de esta premi-
sa, la obra del Doctor Francisco Sosa cu-
bre una parte de esa laguna, centrandose
para ello en una de las figuras maés rele-
vantes del perfodo, como es la de José Po-
sada Herrera. '

Con una prosa amena, el autor nos va
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descubriendo, al hilo narrativo de una ter-
cera persona, en clave biogrifica, los ava-
tares politicos de la parte central de la pa-
sada centuria. Los constantes vaivenes del
momento, la lucha entre tradicién y mo-
dernidad, o los habituales enjuagues pala-
ciegos, se reflejan en el desarrollo de la
obra.

Pero si ya de por si el relato de unos he-
chos que marcaron el devenir histérico de
Espaiia son suficientes para redondear el
trabajo, la obra del profesor Sosa WAGNER
va aun maés all4, incidiendo en un aspecto
concreto del momento politico que a Posa-
da le toc6 vivir y del que él mismo fue acti-
vo y principal protagonista en su faceta de
hombre publico, como es el referido a su
directa participacién en la politica electo-
ral de gran parte de la época isabelina,
desmitificando la tradicional y extendida
idea de un Posada creador de usos electo-
rales corruptos.

Si bien con el «Gran Elector» la précti-
ca de la presién gubernamental en las
consultas comiciales adquiere su maxima
expresién, hay que considerarle, tal como
el profesor FERNANDEZ ALMAGRO le defi-
nié, mas como «coordinador, sistemati-
zador, unificador de las corruptelas y co-
rrupciones electorales», que como inspi-
rado de unos métodos ya generalizados a
partir de la instauracién del sistema elec-
toral directo.

La férmula de utilizar circulares minis-
teriales para influir en el electorado, o la
simple injerencia de la Administracién en
cualquier consulta, es una préactica que ya
se detecta en los inconclusos comicios de
1836, intensificAndose a partir de esta fe-
cha, como ejercicio habitual de cuantas
convocatorias se celebren. Circunstancia
que ya en 1840 fue recogida por un medio
de prensa como El Corresponsal —19-julio-
1840—, donde se sefialaba cémo las elec-
ciones ocupaban al Gobierno, tanto por
«influir en ellas, como dicen unos que es
razonable, ya para dirigirlas como asientan
otros». Practicas que se pretenden oficiali-
zar, coincidiendo con los debates parla-
mentarios que alumbraron la ley electoral
de 1846, cuando desde la tribuna de orado-
res el diputado Polo reclame la interven-
ci6n del Ministerio en los comicios, tenien-
do su inmediata confirmacién en los usos
ejecutados a finales de los afios cuarenta

por Sartorius, Candido Nocedal y Bertran
de Lis o con posterioridad por Miraflores y
Rodriguez Vaamonde. E incluso indirecta-
mente denunciadas por el propio Posada
en 1843, cuando en sus Lecciones de Admi-
nistracién comparaba los censos electora-
les con el papel de la bolsa «que sube o ba-
ja (...), segin las circunstancias y partidos
politicos que dominan».

Pero hay un segundo aspecto, derivado
del anterior, que se intuye en el trabajo del
profesor Sosa, y en el que se sefiala una
via alternativa respecto a la influencia de
la Administracién en la definitiva concre-
cién de los resultados de cualquier consul-
ta electoral del periodo, remarcando el
efectivo poder que los elementos locales
manifiestan en las mismas.

Sin negar la capacidad del Ministerio a
la hora de dirigir interesadamente los co-
micios, momentos hay en los que se plan-
tea la necesidad de contar con la aquies-
cencia de esos poderes, a fin de asegurarse
el triunfo —y que en el caso de Posada He-
rrera le suponen, tanto su eleccién por As-
torga, cimentada en los apoyos de perso-
najes locales, como es el caso de Manuel
Martinez, como a la inversa, el positivo
respaldo que en detrimento suyo dispensa-
ran los propietarios de Llanes al también
local Lorenzo Nicolds Quintana—. Argu-
mentacién que se puede interpretar a par-
tir del principio de reconocer al Estado
decimonénico como un ente endeble y no
suficientemente desarrollado, sostenido,
como acaba de senalar el profesor Fusi —
Centralismo y localismo: la formacién del
Estado espariol. Madrid, 1994— por una
maquinaria «de escasas dimensiones, limi-
tada a siete u ocho ministerios», de entre
los que la mayor parte del gasto se consu-
mia en «Guerra, Marina y deuda».

Por esto, y teniendo en cuenta, tal como
indicara ORTEGA, que en la Espaia del mo-
mento no hay «predominantemente maés
que la vida local» —EI Sol. 14-febrero-
1928—, se entiende la fortaleza de unos or-
ganizados y solidos poderes locales, capa-
ces de enfrentarse con éxito, si es necesa-
rio, a un Estado ain embrionario y débil.
Notables «de aldea» para quienes el Estado
se funda en una serie de particularismos
locales, donde lo que importa es el benefi-
cio cercano, lo concreto e inmediato.

De este modo se hace imprescindible,
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no sélo contar con su favor, promocionan-
do sus ambiciones, tanto laborales, como
comunales y politicas, sino que incluso, en
modo alguno, el elemento local estard en
disposicién de admitir imposiciones aje-
nas a su voluntad, fracturdndose la argu-
mentacién de identificar a los comicios
decimonénicos como una estructura pira-
midal, vertebrada desde el centro —Minis-
terio de la Gobernacién, Jefe Politico, Al-
calde—, igualando los factores que inter-
vienen en los mismos. Se manifiesta un
panorama diferente, en el que los elemen-
tos locales adquieren un destacado prota-
gonismo, plasméindose, en vez de una im-
posicién superior, una tensién dialéctica
entre el centro y la periferia.

En suma, una brillante y amena exposi-
cién, no exenta de una fina ironia, en la que
el profesor Sosa WAGNER rescata, no sélo la
figura humana y politica de Posada Herre-
ra, sino también el interés por una época
fundamental en la historia de Espafia.

MANUEL ESTRADA SANCHEZ
Profesor Ayudante de Historia
del Derecho y de las Instituciones
Universidad de Cantabria

Santiago GONZALEZ-VARAS IBANEZ: El
deslinde de las costas, Marcial
Pons, Madrid, 1995, 146 paginas.

Santiago GONZALEZ-VARAS IBANEZ, joven
profesor titular de Derecho Administrativo
en la Universidad de Leén, es ya suficien-
temente conocido dentro de la doctrina
administrativista espafiola por las diversas
monografias que ha publicado, caracteri-
zadas por una aproximacién realista a los
problemas del Derecho positivo, producto
de la eficaz combinacién entre el rigor
dogmatico y la atencién a la practica ad-
ministrativa y jurisprudencial. Sin duda
nos hallamos, de acuerdo con lo que pone
en relieve el profesor PARADA VAZQUEZ en el
prélogo a esta obra, ante uno de los espe-
cialistas que mas renombre alcanzari en
un futuro no muy lejano dentro de la rama
del Ordenamiento que nos ocupa. Por otra
parte, representa para todos los que nos
iniciamos en la investigacién juridica un
ejemplo de c6mo una sélida formacién
completada en el ambito de un Derecho

extranjero (en el caso de GONZALEZ-VaAras,
el Derecho aleman, bajo la direccién del
reputado profesor Rolf STOBER) no ha de
resolverse necesariamente en la importa-
cién acritica e indiscriminada de solucio-
nes que, extraidas fuera del contexto en el
que fueron formuladas, suelen aportar
maés confusién que luz a los problemas es-
tudiados.

Justamente esta monografia, resultado
de la investigacién presentada por
GONZALEZ-VARAS para la obtencién de su
actual plaza de profesor titular, es una
prueba de que todo lo que se ha venido di-
ciendo no son meros elogios rituales. En
ella el autor ensaya una reformulacién de
la naturaleza juridica del deslinde admi-
nistrativo del demanio marftimo-terrestre,
que se estaba haciendo imprescindible
cuando nos separan ya bastantes afios de
la entrada en vigor del apartado segundo
del articulo 132 de la Constitucién, y no
pocos de la aprobacién de la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de Costas. Y lo hace extra-
yendo antes que nada las debidas conse-
cuencias de esas normas, para después
analizar la jurisprudencia existente sobre
la cuestién, con la abierta intencién de
propiciar un cambio de orientaci6én de la
misma. En efecto, de la lectura de la obra
de GONzALEZ-VARAS se desprende que el ca-
racter demanial de la zona maritimo-te-
rrestre, por voluntad expresa de la propia
Constitucién completo y sin fisuras (es de-
cir, sin que quepan los tristemente famo-
sos «enclaves» privados), no acaba de ser
asimilado por la jurisprudencia, en espe-
cial la del orden jurisdiccional civil.

Por lo demas, es de destacar que las re-
ferencias al Derecho comparado, con las
que una persona de la formacién del autor
podrfa llenar facilmente paginas y pagi-
nas, se reducen a las alusiones estricta-
mente necesarias al Ordenamiento fran-
cés, que es el mas préximo al espaiiol en la
institucién estudiada.

Pasando al analisis del contenido del li-
bro, GONzALEZ-VARAS sefiala que bajo la vi-
gencia de la Ley de Costas de 1969 el des-
linde del demanio marftimo-terrestre era
considerado por la doctrina y la jurispru-
dencia mayoritarias como un acto admi-
nistrativo con efectos de mera constata-
cién de la tenencia o la posesién de hecho
de los terrenos afectados, del que resulta-
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ba el establecimiento de una presuncién
de la condicién demanial de aquéllos.
Frente a titularidades inscritas en el Regis-
tro de la Propiedad, la Administracién se
veia obligada a ejercitar la accién reivindi-
catoria ante la jurisdiccién civil, aunque,
eso sf, correspondia al particular probar
que el origen de su titulo era anterior a
1880, fecha de la que nuestros Tribunales
han venido tradicionalmente haciendo
arrancar la demanialidad de los bienes del
dominio publico maritimo-terrestre (aun-
que los estudios histérico-juridicos actua-
les ponen de manifiesto que esta condi-
cién la han tenido por lo menos desde la
Ley de Aguas de 1866). En consecuencia, a
los Tribunales de lo contencioso-adminis-
trativo sélo les competia el conocimiento
de la regularidad formal del procedimien-
to de deslinde, dejando en todo caso para
el orden jurisdiccional civil las cuestiones
de posesién y propiedad.

Sin embargo, con la Ley de Costas de
1988 el acto de deslinde es titulo suficiente
para la novedosa inmatriculacién registral
de los bienes del demanio maritimo-te-
rrestre, y para, en su caso, la incoacién del
procedimiento de rectificacién de los
asientos registrales contradictorios. Tiene,
ademas, cardcter inmediatamente ejecuto-
rio, permitiendo a la Administracién to-
mar posesién de los bienes a través de la
potestad de recuperacién de oficio de los
bienes demaniales o del procedimiento de
desahucio administrativo (sin perjuicio de
lo que mas adelante se dira sobre la nece-
sidad de respetar las concesiones compen-
satorias previstas en las Disposiciones
Transitorias de la Ley de Costas). Ahora
ser4 el particular, aunque sea un titular re-
gistral protegido por el articulo 34 de la
Ley hipotecaria, quien tenga que accionar
contra la Administracién si no esta de
acuerdo con el deslinde.

Finalmente, los Registradores de la Pro-
piedad vienen obligados, antes de inmatri-
cular o realizar segunda o posterior ins-
cripcién de las fincas situadas en la zona
de servidumbre de proteccién, a compro-
bar si lindan o no con el demanio mariti-
mo-terrestre; en el primer supuesto, el
particular ha de aportar certificacién de la
Administracién de que la finca no invade
el demanio. Con todo, aun en el caso en
que no se produzca la colindancia, el pro-

pio Registrador debera solicitar igualmen-
te la certificacién si sospecha que existe
esa invasién.

Sobre la base de estos datos normativos,
y de la proclamacién constitucional del ca-
racter demanial de la zona maritimo-te-
rrestre, concretada en la vigente Ley de
Costas, GONZALEZ-VARAS defiende la tesis
de que el acto de deslinde tiene hoy natu-
raleza constitutiva. De esta manera, mien-
tras no es realizado, permanecen firmes las
titularidades privadas con apoyo registral
existentes sobre los bienes afectados, pero,
una vez producido y notificado, tiene la
virtualidad de hacer desaparecer inmedia-
tamente aquéllas, pasando por encima in-
cluso del régimen protector que establece
nuestro Derecho inmobiliario registral.

Esta construccién puede plantear algu-
na perplejidad, porque, en principio, lo
que parece que debiera derivarse de la
Constitucién y de la Ley de Costas es el
caracter declarativo del deslinde con res-
pecto a la titularidad publica de unos bie-
nes cuya demanialidad nace directamente
de la ley (como, por otra parte, ya soste-
nia un sector doctrinal minoritario bajo la
vigencia de la Ley de Costas de 1969). En
efecto, si bien el apartado segundo del ar-
ticulo 132 de la Constitucién no es sufi-
ciente para constituir la titularidad pabli-
ca de unos terrenos concretos, dado que
no suministra criterios para determinar
qué sea y hasta dénde llegue la zona mari-
timo-terrestre, esto no ocurre con la Ley
de Costas de 1988, que si proporciona
esas indicaciones.

Ahora bien, es evidente que la solucién
propuesta por el autor, demostrando un
extremado realismo y sentido practico, tie-
ne la ventaja de evitar la situacién de inse-
guridad jurfdica y de perturbaci6n del sis-
tema de proteccion registral que se produ-
cirfa si, antes de la concrecién sobre el te-
rreno a través de un acto formal de los li-
mites de la zona maritimo-terrestre, se pu-
diesen considerar automaticamente decai-
das cuantas titularidades privadas inma-
triculadas invadieran aquélla. La impor-
tancia que adquiere asi el deslinde es evi-
dente, porque, de una parte, sin €l la de-
manialidad de la zona maritimo-terrestre
es inoponible en los casos concretos, y de
otra, después realizado desaparece la posi-
bilidad de plantear cualquier cuestién re-
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lativa a la propiedad o posesién de los bie-
nes deslindados.

En efecto, dado que tras la entrada en
vigor de la Constitucién es imposible ad-
mitir la existencia de los «enclaves» priva-
dos en la zona maritimo-terrestre, frente a
un acto de deslinde concebido como lo ha-
ce el autor no caben mas de dos posibili-
dades: o esta bien hecho conforme a los
criterios de delimitacién de la zona mariti-
mo-terrestre contenidos en la Ley de Cos-
tas y a los preceptos reguladores del pro-
cedimiento que se ha de seguir, en cuyo
caso queda constituida la titularidad pa-
blica de los bienes afectados, o se ha pro-
ducido alguna irregularidad en la aplica-
ci6én de esos criterios o en la tramitacién
del expediente, con lo que el acto no pue-
de desplegar sus efectos constitutivos y se
mantienen las titularidades privadas exis-
tentes. En todo caso, lo que en un litigio se
va a discutir es la validez de un acto admi-
nistrativo y no la titularidad de los bienes,
que estd supeditada por completo y de
modo exclusivo a la correcta constatacién
de la pertenencia o no de los mismos a la
zona maritimo-terrestre.

Por tanto, los intereses juridicos-proce-
sales de los particulares afectados se cen-
traran en obtener la anulaci6n del acto de
deslinde, con la eventual suspensién cau-
telar previa del mismo, o, subsidiariamen-
te, en el reconocimiento de la titularidad
de la concesién administrativa que prevé
a modo de indemnizacién (o en lugar de
la misma) la Ley de Costas en sus diferen-
tes Disposiciones Transitorias. El corola-
rio légico de esta linea argumental es la
competencia exclusiva del orden jurisdic-
cional contencioso-administrativo para
conocer del deslinde, ademés de la necesi-
dad de que en la practica de éste se re-
fuercen las garantias procedimentales pa-
ra los particulares afectados. En definiti-
va, todas las cuestiones juridicas que pue-
den nacer de él son de car4cter adminis-
trativo, sin que quede resquicio alguno so-
bre el que quepa fundar la competencia
procesal del orden jurisdiccional civil
(otra cosa sucedera, evidentemente, cuan-
do el deslinde deba considerarse inexis-
tente, porque entonces se entrara en el
4ambito de la via de hecho).

El estudio que GONZALEZ-VARAS realiza
de la jurisprudencia sobre el deslinde, basi-

camente civil, tanto anterior como poste-
rior a la Ley de Costas de 1988, aporta nue-
vos argumentos en favor de esta preferen-
cia por el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo, ya que la perspectiva ius-
privatista de los Tribunales civiles les lleva
en muchas ocasiones a no reconocer ni si-
quiera el valor normativo y la eficacia in-
mediata del apartado segundo del articulo
132 de la Constitucién. Aunque pueda re-
sultar dificilmente creible, lo cierto es que
el autor nos muestra una linea jurispru-
dencial de la Sala civil del Tribunal Supre-
mo que sostiene hasta nuestros dias el va-
lor meramente «probatorio» del precepto
constitucional mencionado (lo que implica
que va a ser ponderado con las pruebas en
favor de una pretendida titularidad priva-
da, que la propia norma en cuestién hace
imposible), y que incluso se atreve a anular
actos administrativos de deslinde, sobrepa-
sando todos los limites de la competencia
del orden jurisdiccional civil.

No opina igual, sin embargo, el profesor
PARADA VAZQUEZ, quien, en el prélogo a la
obra que nos ocupa, defiende la interven-
cién de los Juzgados civiles, por su mayor
proximidad a los fundos afectados y como
compensacién frente al carcter autorita-
rio del deslinde, que, a su juicio, no en-
cuentra adecuada correccién en el proceso
contencioso-administrativo. Poniéndonos
en el lugar del particular afectado, hay que
reconocer que la realidad practica de la
admisién por parte de los Tribunales civi-
les de su propia competencia y la toleran-
cia que éstos siguen mostrando frente a
las invasiones del dominio publico mariti-
mo-terrestre aconsejaran no despreciar es-
te cauce procesal, por mas que, como afir-
ma GONZALEZ-VARAS, el interés jurfdico-
procesal del demandante se dirija a la ob-
tencién de unos resultados que en princi-
pio sélo el orden jurisdiccional contencio-
so-administrativo podria garantizar.

La monografia incluye también en su
parte final un estudio sobre la posibilidad
de que en la Ley de Costas de 1988 sobre-
viva algin caso de tolerancia de titularida-
des privadas en la zona maritimo-terres-
tre, bien a través de las Disposiciones
Transitorias del texto, bien por la via de la
admisién de supuestos de desafectacién
del demanio maritimo-terrestre. Ambas
hipé6tesis son desechadas por el autor; en
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especial, por lo que se refiere a la segunda,
no se puede dejar de repetir que ninguna
clase de titularidad, pese a hallarse conso-
lidada registral o judicialmente, y aunque
haya sido tolerada o hasta propiciada por
la propia Administracién, puede prevale-
cer por encima del apartado segundo del
articulo 132 de la Constitucién.

Sin embargo, el analisis de las conce-
siones de larga duracién que la Ley de
Costas prevé en sus Disposiciones Transi-
torias (interpretadas y completadas de
forma muy generosa por la sentencia del
Tribunal Constitucional 149/1991, de 4 de
julio), como compensacién por la priva-
cién de las titularidades consolidadas so-
bre los bienes que el deslinde ha de in-
cluir en la zona maritimo-terrestre, lleva
a GONzALEz-VARAS a hablar de una situa-
ci6én de «demanialidad ocupada». Asi, se
produce la paradoja de que los enérgicos
efectos juridicos del deslinde no se co-
rresponden con ninguna alteracién fisica
del paisaje, porque la teérica ejecutorie-
dad de aquél se ve enervada por la necesi-
dad de reconocer y respetar las citadas
concesiones.

Si a esto se le une el dato de que el des-
linde de las costas s6lo se ha realizado, in-
cluyendo lo ya hecho antes de la vigente
ley, en un tercio de su longitud, y los re-
trasos que puedan producirse en el inicio
del disfrute de las concesiones, debido a
los pleitos que previsiblemente naceran
de los propios deslindes, se concluye, co-
mo el profesor PARADA VAZQUEZ pone de
manifiesto en el prélogo de una forma pe-
simista, pero también muy realista, que
pasaran ain muchas generaciones antes
de que se puedan notar sobre el terreno
los efectos de la Constitucién y de la Ley
de Costas. De ahif que GONZALEZ-VARAS dé
a entender a lo largo de la obra que co-
mentamos que quizés un sistema como el
de la voirie francesa, deslinde constitutivo
que va acompafiado de una indemniza-
cién por su caracter expropiatorio indi-
recto, fuera mas oportuno para conseguir
la efectividad de la declaracién constitu-
cional de demanialidad de la zona mariti-
mo-terrestre.

Luis MIGUEZ MACHO
Area de Derecho Administrativo
Universidad de Santiago de Compostela

RUESGA, S., y DuraAN, G. (coord.),
Empresa y medio ambiente, Pira-
mide 1995.

MARTIN MATEO, R. Nuevos instru-
mentos para la tutela ambiental,
Trivium 1994.

VERA JUuraDpO, D. La disciplina am-
biental de las actividades indus-
triales, Tecnos 1994.

Damos noticia aqui de la aparicién en
los ultimos tiempos de una serie de libros
que tienen en comun abordar al estudio
de los instrumentos de proteccién del me-
dio ambiente aplicables a la empresa. En
clara consonancia con los objetivos del
Quinto programa comunitario de accién
en materia de medio ambiente estos estu-
dios examinan, de forma complementaria,
el papel que juega la industria en el dete-
rioro ambiental y los instrumentos de ca-
racter juridico y econémico disponibles
para hacer frente a esta imparable tenden-
cia. El Quinto programa sitiia en un lugar
central de su nueva estrategia para el me-
dio ambiente a la industria la cual es res-
ponsable en gran medida de los problemas
del medio ambiente pero puede y debe
contribuir a solucionarlos. Parece oportu-
no, por todo esto, hacer una mencién glo-
bal de las tres obras para que el lector am-
bientalista novel pueda hacerse una pers-
pectiva del conjunto del estado de la cues-
tién en el ambito de la gestién industrial
del medio ambiente.

I

Los trabajos tienen un corte muy distin-
to y responden a inquietudes también di-
versas. La aportacién del Profesor MARTIN
MATEO —pionero en la construccién doc-
trinal del Derecho ambiental espafiol y
con una trayectoria sobradamente conoci-
da— tiene la virtualidad, una vez mas, de
abrir el camino investigador en torno a
tres instrumentos que, sin duda, van a
provocar cambios sustanciales en este te-
rreno. Se interna el maestro en el estudio
de tres mecanismos de reciente incorpora-
cién al acervo comunitario de tutela am-
biental, y por lo tanto al ordenamiento in-
terno, cuales son la ecoetiqueta, la ecoau-
ditoria y el derecho de acceso a la infor-
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macién ambiental. Instrumentos todos
ellos marcados por la vocacién de corres-
ponsabilizacién y participacién que im-
pregna la reciente politica comunitaria
ambiental. Fundamentalmente la audito-
ria ambiental, pero también la etiqueta
ecoldgica y el derecho de informacién es-
tan destinados a provocar un revulsivo en
la conducta ambiental de los ciudadanos,
y de la industria. El caracter voluntario de
los dos primeros instrumentos no obsta
para que estén llamados a jugar un impor-
tante papel en la proteccion del medio am-
biente en los préximos afos (sirvan de
ejemplo los consolidados éxitos de la ecoe-
tiqueta en Alemania y la ecoauditoria en
Estados Unidos).

En una magnifica exposicién el profesor
MARTIN MATEO introduce los principales
rasgos de estos «nuevos instrumentos» asi
como una exhaustiva descripcién de su
funcionamiento y repercusiones, pero, no
se queda ahi. También ensaya la primera,
y sélida, aportacién teérica espafiola en la
materia dotando de un hilo conductor-
unificador a estas novedosas técnicas de
tutela ambiental.

La auditoria ambiental es un instru-
mento de gestién que comprende una eva-
luacién sistemética, documentada, peri6-
dica y objetiva del funcionamiento de la
organizacién, del sistema de gestién y del
equipo destinado a asegurar la proteccién
del ambiente, a facilitar el control por la
empresa de las actividades en materia am-
biental y a vigilar la conformidad a este
respecto de la politica de la empresa res-
pecto a la legislacién. La etiqueta ecoldgi-
ca es un distintivo de certificacién am-
biental destinado a promover el disefio, la
produccién, la comercializacién y la utili-
zacién de productos que tengan repercu-
siones reducidas en el medio ambiente du-
rante todo su ciclo de vida y proporcionar
a los consumidores mejor informacién so-
bre las repercusiones ecolégicas de los
productos. Por su parte, el derecho de ac-
ceso a la informacién ambiental es «una
habilitacién legal ciudadana» para conse-
guir que la Administracién facilite a peti-
cién del publico toda aquella informacién
y documentacién de la que disponga en
cualquier soporte y que no se encuentre
sometida al régimen de excepciones pre-
visto en la ley.

El Profesor MARTIN MATEO se encarga,
una vez mas, de abrir otro camino al Dere-
cho ambiental agrupando en un estudio a
una serie de instrumentos de tutela am-
biental que, por su naturaleza, responden
a la «nueva estrategia» que parece estar
tomando la politica de proteccién ambien-
tal. Mediante una profusa apoyatura bi-
bliogréfica y unos interesantes anexos do-
cumentales el profesor desgrana los pun-
tos de mas interés de estos instrumentos
destinados a provocar modificaciones glo-
bales de la conducta ambiental. Ninguno
de estos mecanismos puede dejar indife-
rente a los sectores implicados. Los ciuda-
danos dispondran de nuevos canales de in-
formacién la cual es el mejor incentivo pa-
ra la concienciacién. Ante la empresa se
despliegan una serie de mecanismos, vo-
luntarios que pueden modificar radical-
mente su gestién global y su posicién en el
mercado. Para las Administraciones estos
instrumentos vienen a complementar los
esfuerzos publicos y buscan la complici-
dad del publico y las empresas en una ta-
rea de trascendencia planetaria: la defensa
del medio.

No podemos pues, més que recomendar
la lectura de este nuevo fruto del paciente
y entregado trabajo de difusién de la pro-
blematica juridico-ambiental del Profesor
Ramén MARTIN MATEO.

I

En cuanto al libro del que son coordina-
dores los profesores S. RUESGA y G. DURAN
hay que destacar el interés global que pre-
senta por proporcionar una visién pluri-
disciplinar, de tono divulgativo, de la rela-
cién empresa-medio ambiente. Esta obra
incluye aportaciones de orientacién teéri-
ca tanto de juristas, como de economistas
y un conjunto de capitulos, realizados por
consultores y directivos de empresas, que
muestran el lado eminentemente préctico
de la gestién industrial del medio ambien-
te. El libro tiene el acierto de arrancar con
una aproximacién a los términos basicos
de ecologia aplicada, econémicos y juridi-
cos que constituyen el marco conceptual
de la gestién ambiental por la empresa. El
primer capitulo realiza una revisién del
impacto humano en los ecosistemas y de
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las posibilidades de articular el crecimien-
to industrial dentro de unas pautas de de-
sarrollo sostenible. En un segundo capitu-
lo son analizadas las dificultades de conse-
guir una utilizacién no despilfarradora de
los recursos naturales debido a que, en el
contexto de una economia de mercado, és-
tos no tienen asignado un precio y los cos-
tes de degradacién ambiental no son inter-
nalizados en la gestién empresarial.

Un segundo blogue de colaboraciones
esbozan algunas de las técnicas de protec-
cién ambiental que enmarcan la gestién
empresarial haciendo especial hincapié en
las de cufio mas reciente. Los autores exa-
minan la regulacién que se esta gestando a
nivel comunitario en materia de responsa-
bilidad por dafios ambientales. También se
aborda el estudio del papel de los instru-
mentos econémicos en la defensa del me-
dio, cuestién de interés por el creciente pa-
pel que van a desempeiiar estos instrumen-
tos. Otro apartado se encarga de examinar
la inversién en las empresas espafiolas en
medio ambiente y el papel del PITMA (Pro-
grama Industrial y Tecnolégico Medioam-
biental) como mecanismo de dinamizacién
de la mejora y adaptacién ambiental de la
industria espafiola. Los dos siguientes ca-
pitulos realizan una revisién de la evalua-
cién de impacto ambiental y las auditorias
ambientales como métodos de control y de
prevencié6n del deterioro ambiental. Ambos
capitulos se afrontan desde una perspecti-
va fundamentalmente practica pretendien-
do facilitar una visién de los aspectos pro-
cedimentales pero sin profundizar en los
interrogantes y problemas que plantean es-
tos mecanismos.

El tercer, y ultimo, grupo de colabora-
ciones se instala de lleno en la vertiente
practica de las relaciones entre empresa y
medio ambiente ofreciendo una visién pa-
noramica de los problemas concretos de
gestién ambiental con que se encuentran
ciertas empresas tanto nacionales como
extranjeras. Una incursién por la gestién
ambiental de las empresas aceiteras, REN-
FE, quimicas, mineras, térmicas y de ser-
vicios (golf) permite una mejor compren-
sién de los problemas reales con que se
encuentran las empresas. Estas experien-
cias aplicadas son de una gran utilidad pa-
ra comprender el variado abanico de obs-
taculos con que se encuentran las empre-

sas en materia de tutela ambiental. La lec-
tura de esta obra colectiva ofrece, precisa-
mente, como atractivo principal aportar
una aproximacion interdisciplinar y prac-
tica de la gestiébn empresarial del medio
ambiente. Para los juristas, tantas veces
acusados de desconocer la realidad practi-
ca y las técnicas que otras disciplinas
complementarias utilizan para la protec-
cién del medio ambiente, su consulta pue-
de sugerir nuevas perspectivas de enfoque
de la problematica ambiental.

I

El tercero de los libros propuestos al
lector constituye, con algunas modifica-
ciones, la tesis doctoral de Diego VERA Ju-
RADO. Desde un prisma maés clasico el au-
tor estudio los instrumentos tradicionales
de intervencién administrativa en las acti-
vidades industriales, esto es, autorizacio-
nes y sanciones. VERA JURADO cifie su estu-
dio a las actividades industriales por re-
presentar éstas el supuesto mas significati-
vo de contaminacién y degradacién am-
biental. Después de una delimitacién con-
ceptual, para situar el objeto de estudio,
de los términos «medio ambiente» y «acti-
vidades industriales», el autor estructura
su aportacién en torno a los ejes preven-
cién-correccién. Las limitaciones adminis-
trativas de carécter preventivo encuentran
como instrumento preferente a las autori-
zaciones. En el libro se realiza un prolijo e
interesante desmenuzamiento de la autori-
zacién como técnica de control de la disci-
plina ambiental de las actividades indus-
triales.

El autor propone una doble clasifica-
cién. Por un lado, estudia las autorizacio-
nes ligadas a los instrumentos de planifi-
cacién (ordenacién del territorio, urbanis-
mo...) que vendrian a ser un simple meca-
nismo de ejecucién y en las cuales la dis-
crecionalidad administrativa esta fuerte-
mente reducida; en clara contraposicién
con este tipo de autorizaciones se encon-
trarian las que él denomina autorizaciones
de control] directo que no responden a las
consideraciones globales de la planifica-
cién sino que otorgan a la Administracién
la posibilidad de valorar discrecionalmen-
te la posibilidad de otorgarla o denegarla.
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Esta segunda vertiente lleva al autor a exa-
minar cudles han sido las tendencias juris-
prudenciales en el control del otorgamien-
to de las autorizaciones y, especialmente,
en la ponderacién de los dos bienes en
conflicto: medio ambiente y actividad in-
dustrial.

Un segundo criterio clasificatorio es el
de autorizaciones de «tracto tinico» {(em-
plazamiento e instalacién de actividades
industriales) y de «tracto continuo» (fun-
cionamiento). Fundamentalmente, las ul-
timas presentan una problemaética intere-
sante, desde el punto de vista juridico, que
el autor relaciona con los acto-condicién y
la cuestién de los derechos adquiridos. En
este sentido, el autor detalla las condicio-
nes a las que con mas frecuencia se en-
cuentra sometida la actividad industrial
(estdndares de contaminacién, imposicién
de niveles técnicos y de seguridad, homo-
logacién y certificacién de los productos
industriales).

VERA JURADO estudia en la tercera y ulti-
ma parte del libro la otra cara de la mone-
da de la tutela ambiental, la correccién-san-
cién. Después de un examen del tratamien-
to constitucional de la sancién ambiental,
el autor realiza un recorrido por el ejercicio
de la potestad sancionatoria en materia
ambiental, destacando sus manifestaciones
més habituales y los criterios de pondera-
cién de las sanciones administrativas.

Quizas deba achacarsele a este libro una
excesiva concentracién en los instrumen-
tos clasicos de tutela. La galopante trayec-
toria del Derecho Ambiental provoca, para
desgracia de los autores en prensa, que
con vertiginosa rapidez vean la luz, no so-
lamente nuevas normas, sino también téc-
nicas de intervencién. La breve mencién a
las evaluaciones de impacto ambiental, so-
bre la cual disponemos del riguroso y
completo trabajo de J. Rosa MORENO (Ré-
gimen juridico de la evaluacién de impacto
ambiental, Trivium 1993), y la ausencia de
una mencién a la auditoria ambiental son
una muestra de este problema.

La lectura de esta obra es, por otra par-
te, muy recomendable y constituye un
complemento perfecto para esta «trilogia»
que se propone al lector (en la que tampo-
co estarfa de menos la aportacién de Rosa
MORENO).

En definitiva, saludamos con agrado la
publicacién de estas tres obras que, junto
a algunas otras, robustecen el tronco del
Derecho ambiental espaiiol y tiene la vir-
tud de ofrecer una visi6én de conjunto de la
problemiética ambiental de las actividades
industriales y de los instrumentos, cldsicos
y nuevos, disponibles para hacer frente al
deterioro ambiental.

ALBA NOGUEIRA LOPEZ
Universidad de Santiago de Compostel

555

REALA-1995, nim. 266. BIBLIOGRAFIA



REALA-1995, nim. 266. BIBLIOGRAFIA

REALA-1995, nim. 266. BIBLIOGRAFIA



	bTitulo: REALA-1995, núm. 266. BIBLIOGRAFÍA


