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la gestién de sus intereses; y iii) una
agrupacién de Municipios con unos in-
tercses comunes que demandan una
gestién propia.

Cierra ¢l autor su libro con un breve
pero sustancioso capitulo conclusivo en
el que se pone de relieve la evidente ne-
cesidad de llevar a cabo una revisién no
s6lo de las normas estatutarias, sino
también de los postulados constitucio-
nales, con el {in de que las autonomias
realicen una intervencién eficaz en el
ambito local para acabar con la centrali-
zacién del espacio local v la consiguien-
te conexién con el espacio regional.

S6lo nos resta decir que estamos ante
un magnifico trabajo en el que se realiza
de forma minuciosa y rigurosa un trata-
miento global del espacio comarcal des-
de la perspectiva juridica. El interés de
cste volumen reside fundamentalmente
en ¢l hecho de que ¢s el primer estudio
completo sobre la Comarca. Es un traba-
}o con vocacién agotadora, en cl sentido
de que trata de abordar todos los proble-
mas que desde una perspectiva juridica
plantea la cuestién comarcal. Por todo
cllo, este libro viene a cubrir una parcela
del Derccho administrativo que, si bien
habfa sido abordada en estudios parcia-
les muy estimables, adolecfa de un trata-
miento global como el que nos ofrece el
Profesor FERREIRA FERNANDEZ. No sé6lo se
analiza pormenorizadamente toda la
normativa existente a nivel estatal (CE,
EE.AA., LRBRL, etc.} v autonémico
(normativa de desarrollo), sino que ade-
mas se estudia de forma agotadora y en
profundidad la Comarca desde un punto
de vista dogmitico. Esto implica que no
hay ni una sola cuestién relativa a esta
materia que, de forma injustificada, el
autor deje sin analizar.

Para realizar su labor investigadora,
el autor, ademas de utilizar la normati-
va vigente, ha echado mano de la juris-
prudencia constitucional, asf como de
un abundante apoyo bibliografico no
s6lo de la doctrina espafola, sino tam-
bién de la extranjera. Ha de resaltarse la
exquisita seleccién que el autor ha reali-
zado de las obras alemanas. Asimismo,
cabe destacar que en cada uno de los
puntos en que se encuentra estructura-
do el trabajo, el autor no s6lo ha llevado
a cabo una valiosa descripcién del esta-

do de la cuestién, sino que ha adoptado
con sélidos argumentos una actitud cri-
tica. Esto le ha llevado a apoyar unos
principios teéricos y realidades facticas
frente a otros y, asimismo, a lanzar sus
propias propuestas de solucién a los nu-
merosos problemas que esta cuestiéon
plantea. Por todo ello, consideramos
que sc¢ trata de un trabajo perfectamente
elaborado y con un acabado impecable
de obligada lectura para los estudiosos
del Derecho Administrativo y del Dere-
cho Publico en general, y un punto de
partida sumamente clarificador para
aquellos que tengan la intencién de
abordar el estudio del complejo campo
de la organizacién territorial y del espa-
cio local en particular.

M.* Antonia ARIAS MARTINEZ
Profesora Ayudante del
Arca de Derecho Administrativo
Universidad de
Santiago de Compostela

Garcta DE ENTERR{A, Eduardo: Justicia
y seguridad jurtdica en un mundo
de leyes desbocadas, Ed. Civitas, 1999,
108 pdags.

Existen dos formas de¢ abordar el es-
tudio del Derccho. Una primera consiste
en crear y construir conceptos y siste-
mas al margen del contenido de las not-
mas, de toda axiologfa y juicios de valor;
en analizar asépticamente al modo kel-
seniano el material normativo al mar-
gen del contexto en el que surge y de su
finalidad. Pero también el Derecho pue-
de y debe ser estudiado como instru-
mento de ordenacién social en un deter-
minado tiempo vy lugar: si las normas
dependen de las relaciones sociales que
regulan, su estudio exige, como asevera-
ba TRrRIEPEL, incorporar consideraciones
axiolégicas e incluso politicas. Aunque
Eduardo Garcta pE ENTERRIA ha demos-
trado con creces su maecstria en la dog-
matica juridica, su altimo libro, Justicia
y seguridad jurtdica en un mundo de le-
yes desbocadas, es un estudio histérico,
sociolégico y politico que apuesta deci-
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didamente por esa segunda manera de
ver y estudiar el Derecho, més arriesga-
da y comprometida, en la misma linea
de sus estudios sobre la Administraci6n
espafiola, que acaban de ver su sexta
edicién, y de los combativos articulos de
esta REvisTA de los afos sesenta (La lu-
cha contra las inmunidades del poder en
el Derecho administrativo, Reflexiones
sobre la ley v los principios generales del
Derecho en el Derecho administrativo,
etc.) y, en fin,con la misma pasién en la
lucha por la Justicia que ha puesto en
trabajos mas recientes (Dentocracia, jue-
ces y control de la Administracion y El
derecho, la ley y el juez). En definitiva,
temas y planteamientos recurrentes que
vienen a demostrar el tenso y perma-
nente compromiso de este ilustre autor
con las cuestiones nucleares del Dere-
cho Publico.

Comienza la obra recordando que la
concepcién actual de la ley estd muy
alejada de las ideas ilustradas que hasta
ahora habfan presidido nuestro sistema
juridico. Ese es ¢l punto de partida de la
leccién magistral que el Profesor Garcia
DE ENTERRfA pronuncié con motivo de
su investidura como Doctor honoris
causa de la Facultad de Derecho de la
Universidad de Mdlaga. La ley —nos
dice— no permite ya al individuo orga-
nizar su vida sobre la base de la predic-
tibilidad y certeza absoluta. La inflaci6én
normativa, la proliferaciéon de leyes-me-
dida v la defectuosa técnica legislativa
han traido como consecuencia la inse-
guridad juridica del ciudadano y la con-
siguiente inseguridad de los aplicadores
del Derecho. Diagnosticada esta enfer-
medad normativa, el autor se atreve a
hacer un pronéstico: no hay salvacién
porque se trata de un fenémeno irrever-
sible que afecta no sélo a nuestro pafs,
sino a los ordenamientos juridicos de
nuestro entorno. Por ello, descartada la
vuelta a la nocién ilustrada de ley, la so-
lucién s6lo puede pasar por el intento
de aplicar una prétesis principial en el
caos de normas existentes a través de
una nueva codificacién, pero, sobre
todo, por el sometimiento de la ley, fu-
gaz y perecedera, a los valores inmuta-
bles recogidos en los principios genera-
les del Derecho.

En su recorrido histérico, el autor nos

recuerda que la «ley» existe desde que
existe el Derecho, pero que no es hasta
el siglo xvi1 cuando surge la idea de que
el Derecho tiene que expresarse necesa-
riamente mediante leyes, o, lo que es lo
mismo, que las relaciones colectivas de-
ben ordenarse en una malla de leves sis-
temdticas y completas. El concepto de
ley que surge con el pensamiento ilus-
trado es fundamentalmente politico
pues la ley sirve, en primer lugar y ante
todo, para configurar el nuevo orden
politico. Desde este punto de vista, la ley
aparece directamente relacionada con la
voluntad general. Producto de esa gene-
ralidad tanto de origen como de objeto
es la conviccién en la bondad intrinseca
de las leyes que restituyen la libertad del
hombre, en cuanto que le garantizan el
goce de sus derechos sin mas limites
que los que aseguran a otros miembros
de la sociedad el goce de esos mismos
derechos.

Esta concepcién inicialmente politica
de la ley tiene su traduccién juridica en
la Declaracién de Derechos de 26 de
agosto de 1789, cuyo articulo 4.” disefa
una reserva de ley para el establecimien-
to de limites a las libertades individua-
les, siendo los deméas poderes, el Ejecu-
tivo y el Judicial, simples ejecutores de
la ley. No se trata sélo, pues, de rendir
tributo a una determinada organizacién
de la sociedad; la Declaracién de Dere-
chos incorpora y otorga eficacia juridica
a una serie de libertades, ya derechos ci-
viles de los ciudadanos.

Concebida la ley como el instrumento
que permite hacer efectiva la libertad, se
abre paso la idea de la codificacién, que
Napoleén llevé adelante con especial
acierto, esto es, de recoger las leves en
un sistema de cuerpos normativos siste-
maticos para ofrecer una regulacién ce-
rrada y terminada en la que los indivi-
duos puedan moverse con total seguri-
dad. Las nuevas leyes vienen a sustituir
de esta forma la complejidad y el desor-
den de las maltiples normas del Antiguo
Régimen y el individuo encuentra en
este nuevo orden la libertad y la seguri-
dad. La libertad de los modernos, en ex-
presiéon de CoNsTANT en 1818, consiste
en el derecho a no estar sometido mis
que a las leyes, a leyes generales que
permiten establecer un d4mbito de vida
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personal sobre la base de la predictibili-
dad y la certeza absoluta de las normas.

Si se compara la idea ilustrada, la mi-
tologfa de la ley, siguiendo la terminolo-
gia del autor, con la situacién actual, no
puede por menos que apreciarse cuan
diferente cs el papel de nuestra ley y de
nuestro legislador. La forma permancce;
nuestro Derecho sigue construido, como
hace dos siglos, sobre ¢l principio de le-
galidad y la ley se presenta como la tni-
ca fuente legitima de cualquier poder
sobre los ciudadanos, y, sin embargo, ya
no sirve a la misma finalidad y ni si-
quiera manticne la posicién privilegiada
que entonces tenfa, y ello se debe, entre
otros, a dos fenémenos concretos: la re-
cepcion europea de la concepcién ame-
ricana de la Constitucién y la inflacién
de las leyes.

La ley en la ideologia ilustrada es ex-
presién de la voluntad general v, por
ello, estd dotada de un valor normativo
supremo. El dogma de la bondad intrfn-
seca de las leyes construido por Rous-
seau fue, sin embargo, desmontado c¢n
la practica por los regimenes totalitarios,
quc demostraron quc las leyes podian
también ser destructoras de la libertad.
La necesidad hizo quc se acogiera cn el
Derccho europeo la construccién ameri-
cana de una norma supralegal en la que
sc formulan los grandes valores sobre
los que sc asienta una determinada co-
munidad y sc insertan los derechos fun-
damentales, una norma que vincula la
voluntad legislativa y que somete a la
ley, hasta ahora sobcrana, a la posibili-
dad de ser enjuiciada y anulada por los
tribunales. Como seiiala el autor, «el po-
der legislativo ha dejado de ser el deposi-
tario indiscutido v seguro de una volun-
tad nacional comiin, v ha sido preciso si-
tuar a su lado otra expresion superior del
verdadero pacto social bdsico, receptor v
regulador de los verdaderos valores supe-
riores en que una comunidad se funda y
sobre los cuales, frente a cualquier otra
instancia, ha de funcionar».

La segunda gran crisis de la ley, su
desvalorizacién, sc¢ debe a la multiplica-
cion incontenible de las leyes, que ha
ido acompanada de un desarrollo desbo-
cado de normas reglamentarias que ha
terminado con la vieja idca de una so-
ciedad en la que los individuos podian

actuar libremente dentro de los escasos
limites que marcaban unas leyes claras
y cstables. Asf lo diagnosticaba ORTEGA
cn 1953 cuando se referfa a la legisla-
cién incontinente y apuntaba ya a la in-
seguridad que la inflacién normativa
causaba e¢n los individuos.

Para el autor, ¢sta muy claro que en
Espafa la inflacién legal se debe en pri-
mer lugar a la nueva distribucién terri-
torial de un Estado en el que el poder
central convive con diecisiete Comuni-
dades Auténomas, dos Ciudades Auté-
nomas y unos cuantos miles de cntes lo-
cales, a los que hay que sumar, por enci-
ma, la organizacién europea. Pero esta
proliferacién normativa obcdece tam-
bién a un cambio cualitativo en la fun-
cién misma de la ley, de la que ha des-
aparecido la generalidad del objeto v la
pretensién de estabilidad. Como senala
Carl ScumitT, hoy la ley es sobre todo
una ley-medida que, mas que definir un
orden abstracto con pretensién de per-
manencia, pretende, por el contrario,
resolver un problema concreto v singu-
lar, lo que implica, aunque bajo la apa-
riencia de una norma absiracta, una
medida también singular para afrontar
e intentar resolver dicho problema. Este
cambio cualitativo se ponec especialmen-
te de manifesto cn el Derecho adminis-
trativo, campo especialmente abonado a
las politicas publicas singulares a las
que responden las leyes-medida, leyes
singulares al fin v al cabo, y ¢l resuliado
¢s que en este ambito del Derecho, qui-
zds mds que en ningln otro, la cantidad
v la contingencia de las normas se
muestran con cspecial intensidad.

Por si ello fuera poco, aun hay que
afiadir a cste «caos» normativo la técni-
ca legislativa que consistc en la aproba-
cién de leyes é6mnibus, inicialmente le-
ves de presupuestos quc después, cuan-
do ¢l Tribunal Constitucional decidio
poner limites a su uso abusivo, fueron
sustituidas por las leyes de acompana-
miento presupuestario, que son utiliza-
das sisteméaticamente para evitar el pro-
cedimiento legislativo ordinario, evadir
¢l debate parlamentario y modificar de
la noche a la mafana todo tipo de leyes,
con un resultado técnicamente desastro-
so, como demuestra ¢l pormenorizado
andlisis que el autor realiza sobre la Ley
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de acompafnamiento para 1999: modifi-
caciones de una misma ley en articulos
distintos v alejados de forma que su «lo-
calizacion es una especie de juego caba-
listico»; modificaciones de leves aproba-
das poco tiempo antes tras detenidas
deliberaciones parlamentarias, modifi-
caciones de leves va aprobadas que to-
davia no se encuentran en vigor; y, fi-
nalmente, contradicciones entre articu-
los que modifican un mismo texto legal.
Tampoco afade mucho a la certeza v se-
guridad juridica la supresién por la Ley
del Gobierno de 1997 de Ja exigencia de
la antigua Ley de procedimiento de que
para la claboracién de cualquicr dispo-
sicién general se acompariase al proyec-
to una tabla de vigencias de disposicio-
nes anteriores v se consignara expresa-
mente las anteriores que debian quedar
derogadas. {Como ésta era una exigen-
cia sistematicamente incumplida, el le-
gislador pens6 que era mejor suprimirla
que insistir ¢n su cumplimiento!

Ante estc panorama, que, por si sirve
de algun consuelo, es comin a los orde-
namientos juridicos de nuestro cntorno,
a los paises decl conumon law, a los de
corte continental, o incluso al propio De-
recho europeo, v que por otra parte se
adivina irreversible, pucs irreversible es
la division territorial del poder y la inter-
vencién de los poderes publicos en todas
las esferas de la vida de los individuos,
no cabe siquiera plantear la vuelta a la
concepcion ilustrada de la ley, que, a ma-
vor abundamiento, la realidad se ha em-
peiiado en desmontar. ;A donde pueden,
pucs, apuntar las posibles soluciones?

Dirigiendo la vista a lo que han hecho
otros paises, el Profesor Garcia DE EN-
TERRIiA nos proponc la adopcion de los
nuevos métodos de codificacién que se
han utilizado con éxito ¢n los Estados
Unidos y Francia v que se han extendido,
incluso, al Derecho comunitario, que ha
puesto en marcha operaciones codifica-
doras sectoriales. Con sus variantes, pues
mientras quc en Estados Unidos las com-
pilaciones o actualizaciones periédicas
carecen de valor de lev, mientras que en
Francia tienen cfectos derogatorios sobre
todo lo que en ellos no ha sido recogido,
la codificacién permite, sin cerrarse a fu-
turas innovaciones, «descargar al derecho
de la complejidad de acumulaciones cons-

tantes e inciertas y da a los Cédigos un va-
lor normativo pleno y superior que acla-
ran v despejan el panorama normativo».
Sin embargo, en nuestro pafs, como el
propio autor reconoce, ésta parece scr
una voz clamando en el desicrto a tenor
de la dltima regulacién de la Comisién
General de Codificacién, cuya labor ha
quedado reducida a mantener y perfec-
cionar los viejos cédigos ochocentistas.

La batalla por la certeza de las nor-
mas, por la predictibilidad del Derecho,
no es, sin embargo, una batalla perdida.
La efectividad de los derechos civiles, de
los derechos fundamentales de los indi-
viduos, tiene hoy un pilar sélido c¢n el
que apoyvarse; la Constitucién conticne
una scric de valores que deben mante-
nerse por «encima del plano inseguro y
ldbil de todas las normas inferiores».
Antc la proliferacién de leyes, cs necesa-
rio volver los ojos a los métodos preco-
dificadores de la jurisprudencia, al mé-
todo que prima los valores sustanciales
del Derecho por encima de la desenvol-
tura formal de sus normas, v mucho
mds cuando éstas son ocasionales y fu-
gaces; el método, en definitiva, de la pri-
macia de los principios generales del
Derecho, que trascienden dec las normas
concretas y que expresan siempre y ne-
cesariamente un orden de valores de
justicia material, que son «ese viejo ius
material que los juristas debemos a toda
costa procurar mastener intacto v victo-
rioso, sobrenadando, quizds penosaimen-
te, pero resueltaniente, en el mar normati-
vo incesante al gue nuestro tiempo parece
habernos totalmente condenado».

Claro esta quc esta opcioén por superar
la incertidumbre e inseguridad dejando
atrds la ley escrita, este salto hacia ade-
lante que supone la apuesta por la apli-
cacion directa de las normas contenidas
cn la Constitucién y de los principios ge-
nerales del Derecho, contribuye a anadir
certeza sobre la normativa, el Derecho
aplicable, pero implica una nueva incer-
tidumbre sobre el papel, cada vez mas
amplio, que segin esta concepcién de-
ben desempeniar los jueces. Pero ésta ya
es harina de otro costal.

Al leer este magnifico trabajo me ha ve-
nido a la mente la expresién de Alain
Ming, «la nueva Edad Media» (con la que
titula su libro), para referirse a una socie-
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dad en la que el caos y la indetermina-
cién, lo aleatorio, vago e indefinido ha
sustituido al orden del Estado moderno.
En cierta forma, el Derecho, como la or-
ganizacién administrativa, parecc que re-
torna a épocas prerrevolucionarias de in-
seguridad e incertidumbre sobre cl dere-
cho aplicable, pero, a diferencia de
cntonces, la inseguridad llega ahora de la
mano de la multiplicacién de los poderes
y la celeridad. Y es que las normas han
entrado también en la ideologia del con-
sumo, son normas de «aprobar y tirar».
Nada se corrige ni s¢ modifica. Nada se
arregla. Si el hombre moderno, cuando
estan todavia en buen uso, tira sus utensi-
lios, su casa, su coche o su vestido por la
simple razén de que ha aparecido un nue-
vo modelo o disefio, o traslada sin rubor
su amistad, lecaltad o amor de una persona
a otra, convertidas también las personas
cn objetos consumibles, si hemos cogido
el vicio del cambio por el cambio, ¢por
qué habria dec ser distinto con las normas
juridicas?, unas veces pura mercancia
clectoral, otras simple sucedaneo de la in-
capacidad de gestién de los responsables
politicos. En fin, estas y otras inquictantes
reflexiones me ha producido la lectura de
este nucvo libro del Profesor GaRrcia pE
ENTERRIA, una obra que ilustrara sobre un
tema central en nuestro tiempo a los juris-
tas ¥ a todos los preocupados por el feno-
meno del poder y sus formas de cjercicio
¥y que, cn mi caso, ademds de esa fecunda
ilustracién, ha renovado ¢l orgullo que
siempre he sentido de ser su discipula.

Silvia DEL Saz

MaRrTIN MATEO, Ramén: El marco priblico
de la Economia de Mercado, Ed. Tri-
vium, S.A., Madrid, 1999, 335 pags.

Siento admiracién por el profesor Ra-
moén MarTIN MATEO desde sus primeras
publicaciones por su calidad de auténti-
co jurista y por el sentido didactico y
pedagdgico de sus aportaciones. Admi-
raciéon que sc ha ido incrementando por
mantencr claridad y estilo en sus poste-
riores trabajos y, también, por saber

captar de modo inmediato los rumbos
del Derecho Administrativo y de la Cien-
cia de la Administracién, ¢n particular
en sus parcelas de urbanismo, patrimo-
nio cultural y ambicnte, con la agudeza
y la perspicacia que proclaman su con-
dicién de pensador y de maestro. La re-
ciente publicacién de la obra antes men-
cionada me brinda la oportunidad de
hacer publica la consideracion que me
merece don Ramén MARTIN MATEO, un
dia Rector de las Universidades del Pais
Vasco y de Alicante y hoy Conscjecro de
Estado, al mismo tiempo que la reseno
con la brevedad recomendada.

Los quince capitulos de la obra rinden
cuenta no sélo dc los cambios normati-
vos habidos hasta 1999 en los distintos
sectores econdmicos en que el Derecho
Administrativo estd presente, sino que
ademds razona o explica el sentido de
las reformas introducidas, sin prescin-
dir de la exposicién de los regimencs
que ¢l nuevo orden econémico ha con-
vertido en antecedentes histéricos. En
los titulos de algunos de cllos ya esta
presente la sagacidad del autor, que exa-
mina conjuntamente lo técnico y lo juri-
dico, ademads de lo sociolégico, de las
respectivas materias. Aludo a los epigra-
fes: «<La amenaza del caos»; «La tutela
en la misién de servicio publicos, refi-
riéndose a los servicios que llama tele-
comunicativos; «La mediatizacién pu-
blica del sector bancario»; «La migra-
cién al Derccho Administrativo» de
determinados aspectos del ordenamicn-
to del comercio, etc.

No es posible anotar tantos y tantos
aspectos del estudio del profesor MarTIN
MATFO, que responde al subtitulo de
«Manual» y que cierra cada capitulo con
bien seleccionada nota bibliografica.

Si he de resaltar, sin embargo, el capf-
tulo XIV y ¢l que cierra la obra. En el
que lleva por titulo «Bioproduccién» se
examinan, de modo esquemaitico pero
completo, el diffcil —por problemati-
co— sector de la agricultura, los mon-
tes, la ganaderia v la pesca (pégs. 287-
314), particndo del alcance que se asig-
na a la «agricultura» en el Tratado de la
Unién Europea, con analisis separado
de la Administracion agricola espafiola
y sin renunciar a la exposicion del «fu-
turo poco tranquilizador» que para el
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