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lera diferenciada, caracterizada por unos determinados parametros de calidad
y, sobre todo, por una intima conexién con el entorno cultural, social y econo-
mico en que se halle ubicado.

Para conseguir este objetivo las Comunidades Autdnomas se han afanado
en aprobar una rigurosa y abundante legislacién, no del todo homogénea,
que hace dificil hablar de una unica categoria de establecimientos hoteleros
en el espacio rural en Espana. Esta situacién se ha debido a la competencia
que en materia de <<ordenacion y promocion del turismo>> le atribuye a las
Comunidades Auténomas el articulo 148.1.18¢ de nuestra Constitucién. Lo
que hace que la potestad uniformadora del Estado en esta materia sea muy
reducida ya que sé6lo dispone de titulos genéricos como los relativos, por
ejemplo, a la coordinacién de la actividad econdmica, de proteccion del
medio ambiente 0 a la defensa del patrimonio cultural. Tampoco olvida SANZ
DOMINGUEZ la importancia que en la gestion administrativa de la actividad
turistica, unica perspectiva que se aborda en su libro, desempenan las
Corporaciones locales, fundamentalmente los Municipios aunque no se
puede ignorar la destacada funcién de promocioén turistica llevada a cabo en
nuestro pais por los Patronatos provinciales de Turismo, que siguen desarro-
llando actualmente. Los objetivos que guian la accién conjunta de todas estas
Administraciones Piiblicas en relacién con el turismo en el espacio rural son
tres: impulsar el desarrollo econémico sostenible en las zonas rurales para
elevar el nivel de vida de su poblacién, crear una modalidad turistica nueva y
diferenciada para diversificar la oferta y fomentar su calidad.

En realidad, lo que persigue esta legislacion es que surja una nueva gama
de establecimientos hoteleros en el medio rural, que serian una especie de
“hoteles con encanto”, que encajen armdnicamente con su entorno fisico.
Esto explica que se establezcan unos estrictos requisitos como permitir sélo a
las personas fisicas, y no a las empresas, abrir estos hoteles rurales, obligarles
a vivir en ellos, o al menos en la localidad donde se encuentren, limitar el
nimero de habitaciones, etc... No obstante, la mayoria de las legislaciones
autonémicas, entre ellas la andaluza, como apunta el autor, conscientes de la
rigidez de un modelo turistico como éste, permiten que la Administracion
pueda dispensar discrecionalmente de alguno de estos requisitos siempre que
motiven adecuadamente esta decisién. De hecho, el principal control que
existe en nuestro ordenamiento juridico para la apertura de este tipo de aloja-
mientos se encuentran en manos de las Administraciones autonémicas. Estas
son las competentes para la autorizacién e inscripcién en los correspondientes
registros puiblicos de los alojamientos turisticos rurales. Se trata de unos proce-
dimientos administrativos, detalladamente analizados por SANZ
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DOMINGUEZ en su obra, que cuentan, por regla general, con unos plazos
breves de resolucién y que en la mayoria de las Comunidades Auténomas se
les ha otorgado un caracter positivo para los casos de silencio administrativo.

Pieza clave en la consolidacion de este sector turistico lo constituye la
politica de fomento de las distintas Administraciones Publicas. Tanto el Estado
como las diferentes Comunidades Auténomas y las Corporaciones locales han
puesto en marcha planes de apoyo a los alojamientos rurales que, en
ocasiones, vienen a complementar otras medidas de impulsos a zonas rurales
deprimidas econdmicamente, como ha sucedido en aquellos lugares donde se
han eliminados las actividades de extraccién de minerales que tradicional-
mente se llevaban a cabo. En esta linea el autor destaca el impulso decisivo
que la Union Europea, empleando los fondos FEOGA y FEDER, ha dado al
turismo en las zonas rurales como via para mejorar la renta de sus habitantes.

El ultimo capitulo del libro lo dedica el autor a poner de relieve un aspecto
esencial como es la necesidad de potenciar la cualificacion de quienes van a
trabajar en esta clase de alojamientos. Hace un repaso de aquellos estudios y titu-
laciones, tanto técnicas como universitarias, que han ido apareciendo con el
objeto de formar a los trabajadores y profesionales que van a ocuparse de prestar
sus servicios en alojamientos rurales. Cuestién a la que, como no podia ser de otra
forma, las leyes autonémicas sobre turismo le han dedicado una atencién expresa.

En definitiva la obra elaborada por SANZ DOMINGUEZ sobre el régimen
juridico—publico del turismo en los espacios rurales, aparte de ser una herra-
mienta juridica imprescindible para todos aquellos que tanto desde el sector
turistico como desde la propia Administracién se asomen a esta modalidad de
alojamientos, viene a contribuir de una manera notable a arrojar luz sobre una
disciplina, el Derecho administrativo turistico, que, como recuerda LOPEZ
MENUDO en su prélogo, ha sido descuidada de manera incomprensible por
parte de la doctrina administrativa espaiiola.

Roberto GALAN VIOQUE
GALAN VIOQUE, R., La responsabilidad del Estado Legislador, Ed.
Cedecs-Instituto Universitario de Derecho Publico Garcia Oviedo, Barcelona,

2001, 651 pags.

La historia moderna de la Democracia ha sido testigo de la progresiva
asuncion por los 6rganos del Estado de los dafios irrogados a los ciudadanos
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en su actividad cotidiana. Lejos quedan ya los tiempos de la Republica
Romana en que la Lex Aquilia recogiera por vez primera la obligacién de
indemnizar la muerte culposa de un petro o de un esclavo (la comparacién
hoy en dia es odiosa) a manos de un tercero, sin que mediara relacién contrac-
tual entre jas partes.

Con dicho antecedente, la filosofia politica de la separacién de poderes
que inspiraron Locke y Montesquieu fue asumida con nitidez por las naciones
europeas, que entendieron, como uno de sus corolarios, que la detentacién
del poder exigia una responsabilidad de la misma intensidad y sentido
contrario consistente en la posibilidad de indemnizar a los damnificados por
su ejercicio. En Espana, la responsabilidad administrativa originariamente
imputada a servidores y funcionarios publicos ha dejado paso a la considera-
cion objetiva y cast universal de la antijuridicidad de los danos ocasionados por
el funcionamiento normal o anormal de los servicios puiblicos, que hoy en dia
se extiende también a las lesiones generadas por fa mala administracién de la
Justicia.

Sin embargo, este dogma mds o menos incontrovertido chocaba de
bruces con otro de los principios fundantes del Estado de Derecho: la atribu-
cion de la soberanta al Parlamento, cuya voluntad expresada en forma de leyes
traducfa directamente la voz del pueblo. El cardcter sagrado del Poder
Legislativo (sacrosanctitas), tal y como fue aceptado por las Revoluciones
Liberales, si bien no le conferia infalibilidad (“The King can do not wrong”),
imponfia que las lesiones generadas por sus errores no eran resarcibles. De esta
suerte, hasta hace muy pocos anos, los dafios provocados por las leyes eran
considerados como dafios que los perjudicados tenian la obligacion de
soportar, quienes debian sacrificarse en consideracion de un bien juridico
superior cual era el bien comin, cuya ordenacién era imposible sin ciertos
“efectos colaterales o indeseados”. Esa tensién entre el interés publico de la
Ley y el interés privado de su resarcibilidad es la que insufla vida a la Teoria
del Estado Legislador, cuyo estudio ha realizado en esta obra el prof.
ROBERTO GALAN VIOQUE, en a que fue su Tesis Doctoral, dirigida por el
prof. PEREZ MORENO, y que ha constituido la primera monograﬁa espanola
sobre el tema. Puede encontrarse un trasunto de la misma en el n? 155
(mayo-agosto de 2001) de la R.A.P., titulado “De la Teoria a la Realidad de la
Responsabilidad del Estado Legislador” (pdgs. 285-330).

El libro se articula en tres partes y 11 capitulos: fa primera (Caps. 1°-3°)

delimita el objeto de estudio, concretando lo que sea la teoria del Estado
Legislador y distinguiéndola de figuras afines; la segunda (Caps. 4°-6°) lleva el
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tema al Derecho Comunitario y a los Derechos comparados francés y aleman;
yla tercera (Caps. 7°-112) centra el analisis en el Derecho espanol, realizando
un profundo seguimiento de la jurisprudencia y doctrina nacionales, para
acabar exponiendo una tesis personal.

El estudio del prof. GALAN VIOQUE se concreta en la responsabilidad
generada por la actividad legiferante (distinguiéndola de la responsabilidad
por actividad normativa, en la que se incluyen los danos generados por regla-
mentos), basada en un concepto material de ley, esto es, integrante también
de las disposiciones emanadas por el Gobierno con tal rango. Con este punto
de partida, unas interesantes Consideraciones Preliminares exponen el funda-
mento filos6fico y politico de la tradicional exencion del Poder Legislativo de
la teoria de la responsabilidad extracontractual, que parte de la configuracion
del Parlamento como el 6rgano preeminente del Estado de Derecho, tal y
como fue configurado tras la Revolucién francesa, y se completa en el Cap. 2°
con un recorrido histérico sobre su progresiva y dificil consagracion para el
Derecho. A ese respecto, recuerda el autor cémo algunos de los avances en su
reconocimiento fueron la asuncién de la teoria del factum principis en la
responsabilidad contractual o de la atribucién expresa en la Ley de algtn tipo
de indemnizacién dirigida a sus posibles perjudicados; y cémo el nacimiento
de la figura se produjo de hecho con el conocido drret La Fleurette del Consejo
de Estado francés, que, a pesar de no reconocer la responsabilidad del
Legislador por haber perjudicado econémicamente a las empresas fabricantes
de crema Gradine, establecié las bases juridicas imprescindibles que abrieron
el portillo a futuros pronunciamientos a favor, sobre todo, la exigencia de un
sacrificio especial en los perjudicados.

El Capitulo 3° de la obra pasa revista a la trascendental cuestiéon del
deslinde de la responsabilidad del Estado Legislador de otras figuras afines,
sobre todo, de las expropiaciones legislativas y de la responsabilidad extra-
contractual de las Administraciones Piiblicas. Respecto de la primera, el autor
se adhiere a la clasica teoria de GARCIA DE ENTERRIA, que estableci6
doctrinalmente una separacién entre ambas que ha sido acogida por el
Derecho positivo actual (el vigente art. 139.3 LRJAP y PAC), y que, bdsica-
mente, se concreta en la diferente finalidad y régimen juridico de ambas insti-
tuciones: en primer lugar, mientras que las expropiaciones son negocios juri-
dicos dirigidos directamente al despojo patrimonial, la responsabilidad es un
hecho incidental que sucede ex post lege; en segundo lugar, la responsabilidad
es una consecuencia juridica derivada de un deber de reparacion, a diferencia
de la expropiacién, que se articula como una causa legitimadora y preventiva
del despojo de un derecho.
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El autor fundamenta las bases constitucionales de ambas figuras en dos
preceptos distintos: los arts. 9.3 v 33.3 CE., y especula sobre la dificultad del
control de las garantias indemnizatorias de las expropiaciones ope legis, que
quedan al arbitrio del Legislador, y que suelen realizarse a través de las admi-
tidas pero denostadas leyes—medida o leyes singulares. Su control por los
Tribunales ordinarios provocaria una injustificada alteracién jurisdiccional,
pues, en su intento de subsanar las deficiencias indemnizatorias no previstas
en las propias leyes, crearia un régimen arbitrario no uniforme que no se
compadece con las garantias constitucionales de toda expropiacién, sobre
todo, la de justiprecio.

La segunda parte de la obra entra de lleno en la jurisprudencia del TJCE
y del Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades Europeas (T.P.L),
mas avanzada que la de muchos Estados, para recoger la teoria pretoriana de
la responsabilidad del Legislador comunitario y de los Legisladores nacionales
por violacion del Derecho Comunitario, recogida en la doctrina Francovich,
Brasserie du Pécheur o Factortame. Respecto de la responsabilidad de la
Comunidad, se demora el prof. GALAN VIOQUE en la sutilisima tarea de
arrojar luz al significado de la exigencia de una “violacién suficientemente
caracterizada”, como requisito impuesto por la jurisprudencia para consentir
los escasos pronunciamientos favorables a la responsabilidad derivados de
actos normativos de alcance general. En relacién con la responsabilidad deri-
vada de actos licitos, expone el autor el dato revelador de no haber ain
recaido pronunciamiento favorable alguno al respecto e hipotetiza sobre la
viabilidad de reconducirla a la vulneracién de principios generales del
Derecho Comunitario o del Derecho interno de los Estados. Como recoge el
autor, la aplicacion del principio de equivalencia permite que los legisladores
nacionales pueden incurrir con mayor facilidad en responsabilidad por una
erronea o insuficiente transposiciéon al derecho nacional del corpus juridico
comunitario, cuando de ello derivan recortes o vulneracion de derechos, al
aplicarse el régimen juridico de la responsabilidad del Estado, generalmente
mas favorable al no exigir el requisito de la violacion suficientemente caracte-
rizada, que es el estindar minimo comunitario.

No es el caso de Francia, paradigmaticamente, como expone GALAN
VIOQUE, cuna de la responsabilidad de la doctrina del Estado Legislador
pero que ostenta un rigidisimo régimen para su concesion, y cuya caracteris-
tica principal consiste en la no indemnizabilidad de los danios ocasionados por
leyes inconstitucionales, ya que el control previo de constitucionalidad que
establece el Conseil d’Etat impide radicalmente ese supuesto; el impacto de la
jurisprudencia comunitaria parece forzar un camino parecido, como entiende
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el autor, al generar casos de existencia de leyes que contradicen el Derecho
Comunitario.

En el Derecho alemdn, heredero del Derecho Civil Justinianeo y bien
conocido por el autor, la proteccién de los danos derivados de actos legisla-
tivos ha sido orientada desde siempre a través de la tutela del derecho de
propiedad o a través de las expropiaciones legislativas. La responsabilidad del
Estado Legislador ha quedado, ademas, diluida en la Ley de Responsabilidad
del Estado de 1981 (Staatshaftungsgesetz).

La tercera parte de la obra demuestra la madurez de la tesis del prof.
GALAN VIOQUE, quien, tras acotar el objeto de la teoria de la responsabi-
lidad del Legislador en Espana (leyes estatales y autonomicas mas disposi-
ciones de los Ejecutivos central y autonémicos con dicho rango) hace
radicar el fundamento de esa responsabilidad en los principios de responsa-
bilidad de los poderes publicos del art. 9.3 CE. y de igualdad de los ciuda-
danos ante las cargas publicas, art. 31 CE (algo que ya hizo la Declaracion
francesa de Derechos del Ciudadano), éste ultimo, como fundamento
también para los danos provocados por leyes validas, junto con el principio
de seguridad juridica.

En esencia, el prof. GALAN VIOQUE critica abiertamente el Derecho
vigente enunciado en el art. 139.3 de la LRJAP y PAC, considerando, con buen
sentido, que restringir la posibilidad de indemnizar los danos producidos por
el Legislador al hecho de que sus leyes asi lo reconozcan, y en los términos en
que lo hagan, contradice de lleno la responsabilidad sin limites que el art. 9.3
CE establece para toda actuacién danosa derivada del funcionamiento de los
poderes publicos, si bien cuando la responsabilidad nace de un ilicito legisla-
tivo exige, como condicién sine que non, la previa constatacion de la invalidez
de la ley.

Cierra la obra un 1l y exhaustivo Cap. 11°, dedicado a tejer los funda-
mentos materiales y procesales de la accién por responsabilidad legislativa. El
autor reconoce el cardcter no amparable del derecho a la responsabilidad
legislativa, y limita el caracter indemnizable del dano a la existencia de un
nexo de causalidad directo (que el dafno esté causado por la entrada en vigor
de la norma). Por el contrario, se muestra mds favorable cuando imputa al
Legislativo las lesiones irrogadas por la aplicacion automatica de leyes a través
de reglamentos o actos administrativos, aunque la instancia materialmente
creadora del dano fuese una Administracién autonémica o local. Respecto del
organo que debe resolver las reclamaciones de responsabilidad, se decanta
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GALAN VIOQUE por negar al Parlamento la capacidad decisoria, a pesar de
tener reconocidas competencias administrativas, considerando como la
opciéon menos mala la de hacer recaer dicha tarea en ¢l Ejecutivo (cuyas reso-
luciones agotarian siempre la via administrativa), admitiendo no obstante,
como no podia ser de otro modo, que su cardcter politico condiciona el resul-
tado de las mismas.

Otras lagunas juridicas no resueltas sobre la responsabilidad legislativa,
tales como el procedimiento a seguir en la tramitacion administrativa de las
reclamaciones o la cuantia de la indemnizacién, deben rellenarse, en opinién
del autor, acudiendo al régimen juridico normal de la responsabilidad extra-
contractual de las Administraciones Piblicas, esto es, el Titulo X de la Ley
30/1.992 y el R.D. 429/1.993, de 26 de marzo. La tutela jurisdiccional de la
denegacion de dichas reclamaciones, segun la doctrina emanada por el T.C.
en su Sentencia 70/1.988, de 19 de abril, recae en los jueces y tribunales de lo
contencioso, impidiendo cualquier procedimiento de control por parte del
propio Tribunal Constitucional, con las desigualdades e inseguridad juridica
que ello provoca, dado, ademas, el temor reverencial que los jueces ordinarios
suelen tener a condenar al Legislador.

En resumen, mas alld de la letra de la obra del prof. GALAN VIOQUE se
vislumbra una mente audaz, que no se arredra ante los graves problemas de
fondo que la responsabilidad legislativa plantea v que encuentra y resuelve sin
desfallecimiento y de manera realista sus incongruencias mas denunciadas.
Estamos seguros de que su tesis acabari siendo la mas cldsica de entre las exis-
tentes en la doctrina, tal es su rigor, y que significard un paso adelante que
inspire una definitiva reforma legislativa, menos cicatera con el reconoci-
miento de la responsabilidad del Estado Legislador.

Antonio José SANCHEZ SAEZ
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