RECENSIONES Y NOTICIAS DE LIBROS

en ciertas unidades administrativas
sin necesidad de crear ni 6rganos ni
organismos nuevos que compliquen
aun mas los barrocos organigramas
de nuestra Administracién.

Se trata, en definitiva, de pro-
puestas sensatas y bien ponderadas,
situadas en una linea de reformary
mejorar lo existente, antes de im-
portar nuevas y milagrosas férmu-
las organizativas, publicas, privadas
o epicenas: unas magnificas conclu-
siones para un libro excelente.

Antonio BUENO ARMIJO
Universidad de Cérdoba

ESTEVE PARDO, José: La nueva rela-
cion entre Estado y sociedad.
Aproximacion al trasfondo de la
crisis; Marcial Pons, Madrid,
2013, 205 pags.

Tengo el placer de recensionar un
nuevo libro del profesor ESTEVE PAR-
DO. Se trata de un trabajo apasio-
nante, obra de madurez de un inte-
lectual que nos transmite sus refle-
xiones sobre cuédles han sido las
transformaciones en las relaciones
entre el Estado y la sociedad y como
se ha adaptado a ellas el Derecho pu-
blico, modificando sus instituciones
pero manteniendo como finalidad el
servir de instrumento al interés ge-
neral. Toda la obra sigue el hilo ar-
gumental de la diferenciacién entre
Estado y sociedad y la evolucién de
sus fronteras. Lo que, en otra termi-
nologia, otros autores han categori-
zado como la evolucién del binomio
«publico y privado». El trabajo com-
bina el énfasis en el papel clave del
Estado para la determinacion del in-
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terés general a través de mecanis-
mos con legitimidad democratica,
de una parte, y grandes dosis de rea-
lismo acerca de la localizacién de las
estructuras de poder econémico y
de conocimiento en la sociedad del
siglo xx1. Propugna la necesaria ino-
culacién de los valores publicos en
dichas estructuras. Como puede
comprobarse, entronca con las re-
flexiones que a nivel mundial se lle-
van a cabo en la 6rbita del llamado
Derecho administrativo (o Derecho
publico) global.

La obra es reflejo de su inagotable
curiosidad intelectual, que tan fe-
cundos resultados ha dado en los ul-
timos afios en temas como la auto-
rregulacién o las relaciones entre el
Derecho y la ciencia, intimamente
conectados con el objeto de este nue-
vo trabajo. Es también un delicioso
texto transido de conexiones con la
filosofia politica, la sociologia o la
economia. Una lectura absoluta-
mente recomendable para cualquie-
ra que quiera despegar un poco del
suelo de los puros datos normativos
para ascender y obtener una mira-
da a vista de pajaro explicativa como
pocas de las transformaciones del
Derecho publico en la actualidad.
Un texto, en fin, cargado de sabidu-
rfa y honestidad, cuya razén de ser
es la voluntad del profesor ESTEVE
ParDO de aportar claves explicativas
que contribuyan a dar respuestas a
unos ciudadanos que las exigen en
vano de unos Estados cuyos siste-
mas juridicos y econémicos nacio-
nales estan desbordados por la glo-
balizacion, de darnos una antorcha
con la que tratar de caminar en me-
dio de la niebla.

La primera parte del libro es un
mapa de situacién, una ldcida taxo-
nomia de cémo hemos llegado a
donde estamos hoy.
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La teorizacién de la distincién en-
tre Estado y sociedad naceria, puede
decirse, en la segunda mitad del siglo
XvII, en particular con la obra de
Adam SwmiITH, y serviria de apoyo
para la defensa de la tesis del Estado
minimo, cuya existencia se justifi-
caria s6lo en el mantenimiento del
orden y la seguridad, con su expre-
si6én en dos principios y legitimi-
dades (monarquica-histérica/parla-
mentaria-democratica) productoras
de dos fuentes normativas (Regla-
mento/Ley), y apoyado en un siste-
ma tributario en que las actividades
de autoridad se autofinanciaban con
rentas propias y contribuciones fi-
nalistas.

La evolucién posterior iria hacia
una constante aproximacion vy, fi-
nalmente, integracion, visualizada
en el transito del Estado liberal al
Estado social. La asuncién por el Es-
tado de una competencia genérica
de lucha contra la desigualdad se
elevaria entonces a rango constitu-
cional, le llamaria a la accién posi-
tiva para la efectividad de los dere-
chos sociales, a una subordinacién
de la propiedad al servicio de una
funcion social y al reconocimiento
de la libre iniciativa de prestacion
de servicios por la Administracion.
Seria, pues, la férmula del «servicio
publico» (y no la del «orden publi-
co») la piedra en la que se apoyaria
la accién administrativa que lleva-
ria a cabo una Administracién con
poderosos medios humanos (inte-
grados por una funcién publica es-
pecializada no reservada a nobles y
militares, sino democratizada y ba-
sada en principios de mérito y ca-
pacidad) y materiales (un sistema
tributario general y progresivo). El
profesor ESTEVE PARDO insiste en
una idea: el Estado social no fue una
utopia, sino una realidad en la Eu-
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ropa Occidental, «todo un logro de
la cultura occidental europea» que
se alcanzé sin merma alguna del
mas elevado estandar de derechos y
libertades publicas. Este éxito gene-
ré una memoria ciudadana y una vi-
vencia de sus logros como derechos
adquiridos.

En la actualidad, los Estados no
controlan la economia, desde que
dejaron de ser soberanos emitiendo
deuda (paraddjicamente llamada
«soberana») sometida a la valora-
cién de agencias privadas de rating.
Tampoco gestionan muchos de los
que eran (y materialmente siguen
siéndolo) servicios publicos. Ni tie-
nen el dominio de la ciencia y la tec-
nologia. Todo ello es causa y a la vez
sintoma de una nueva correlacién
de fuerzas entre el Estado y la so-
ciedad, en que el Estado se repliega
y la sociedad se fortalece. Este cam-
bio se manifiesta en el plano orga-
nizativo e institucional: entre otros,
con la aparicién de las llamadas Ad-
ministraciones independientes (con
todas las imperfecciones de politi-
zacion, captura del regulador y re-
volving doors de sobra conocidas vy,
tanto o mas grave, con sus clamoro-
sas negligencias en el control de
mercados como el financiero) o con
el coprotagonismo destacado de las
organizaciones sociales no guberna-
mentales en la realizacién de fun-
ciones publicas propias del Estado
social. Pero también se manifiesta
en una auténtica recomposicién de
cometidos y actividades con una en-
trega ya masiva a la sociedad y a par-
ticulares de actividades y funciones
publicas, tanto referidas a activida-
des de policia como de servicio pu-
blico, tema que ha sido magistral-
mente estudiado por el autor en
obras precedentes. En las primeras
aparecen agentes privados dictando
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actos de autoridad. En la segunda se
privatizan servicios publicos y el Es-
tado trata de recrear la competencia
en los ahora llamados «servicios de
interés econémico general». El pro-
fesor ESTEVE PARDO considera que
esta privatizacion de servicios pu-
blicos estuvo motivada por la con-
fianza de los legisladores en que se
produciria un ajuste de los precios,
una mejora de las condiciones de
prestacién, una constante adapta-
cion tecnolodgica y se evitarian los
subsidios a cargo de los presupues-
tos generales. A mi juicio, hubo otras
razones igualmente contundentes de
orden ideolégico ligadas a posibilitar
desde el Estado la ampliacién del
ambito de negocios del capital pri-
vado. En todo caso, como siempre,
también aqui el profesor ESTEVE PAR-
DO muestra su honestidad intelec-
tual y su falta de prejuicios propias
de un auténtico académico: «En
cualquier caso, habra que valorar y
dimensionar en su justo alcance esa
devoluciéon de servicios a la socie-
dad. No se trata en modo alguno de
una entrega a una sociedad articu-
lada en asociaciones civiles de ca-
racter benefactor y filantrépico».
Otra manifestacién de esta tendencia
ha sido lo que el profesor ESTEVE
PaArDO llama la «deconstruccién del
régimen de intervenciéon publica en
actividades econémicas», con el des-
plazamiento de la autorizacién ad-
ministrativa por la comunicacién o
declaracion responsable. De este
modo, la Administracién se desen-
tiende del control de legalidad y de la
solucién de controversias, que en-
trega a la sociedad. Desaparece la
perspectiva de la legalidad y la so-
cial de los interesados en el proce-
dimiento. Es en la practica la com-
painia aseguradora la que acaba au-
torizando al sujeto. Se deconstruye

BIBLIOGRAFIA

asi el régimen de autorizacién, que
fue el resultado de una evolucién so-
cial 16gica. Su valoracién es clara-
mente negativa: «La orientacién es
en cualquier caso inequivoca: el in-
dividuo ha de autoprocurarse los me-
dios de certeza y seguridad que ni el
Estado, ni un inexistente orden so-
cial, le ofrecen. Es una vuelta atras a
un estadio mas primitivo por el que
ya transcurrié la sociedad occiden-
tal que, en su evolucién, cre6 unas
estructuras y unos procedimientos
publicos que ahora, sorprendente-
mente y haciendo gala de un total
desconocimiento de su historia, se
propone deconstruir». A todo ello se
le suman otras transferencias a la
sociedad de gran calado, tanto de po-
der normativo, en el caso de la au-
torregulacion, como incluso de po-
der judicial: primero, con la intro-
duccioén en la jurisdiccion penal del
acuerdo y la conformidad de las par-
tes y, en segundo lugar, con la re-
nuncia a la jurisdiccién a favor de
mecanismos alternativos. A lo que
ahora en Espana se afiaden mas obs-
taculos como el incremento de las
tasas judiciales, que conlleva una
franja de impunidad administrativa.

La consecuencia ha sido, pues,
una recomposicién de las relaciones
entre Estado y sociedad (¢debe en-
tenderse en este discurso, en reali-
dad, por sociedad sélo a los opera-
dores econémicos privados?) con un
creciente protagonismo de ésta, que
tiende a su autorregulacién en todos
los planos (normativo, ejecutivo, de
resolucién de conflictos), pero cuya
fragmentacion le hace incapaz para
definir y tutelar el interés general
(genéticamente incapaz, podriamos
decir, e indiferente siquiera a esta
preocupacién), como desde la so-
ciologia (por todos, TOURAINE, BAU-
MAN) viene advirtiéndose. Una so-
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ciedad, en realidad, en que la suerte
del individuo depende de lo que pue-
da conseguir con sus medios econé6-
micos, pues, como expresa el profe-
sor ESTEVE PARDO: «Lo que se deja
al Estado no queda en la sociedad,
concebida como una comunidad,
sino que han de apuntalarlo los par-
ticulares por su propia iniciativa o
entablando relaciones contractuales
con terceros. Habran de buscarse la
vida».

Lo anterior es el diagnéstico de
la situacién y de cémo hemos llega-
do a ella, que nadie sino el propio
autor podria resumir mejor: «<Hemos
podido constatar cémo en las dos tl-
timas décadas se configura una nue-
va correlacion entre Estado y socie-
dad con un trasvase a la sociedad de
funciones que, hasta tiempos re-
cientes, eran muy caracteristicas del
Estado. Pero también constatamos
que esa sociedad se muestra incapaz
de articular una racionalidad alter-
nativa a la del Estado, sobre todo en
su valoracién de conjunto para la de-
finicién del interés general y la aten-
ci6n al bien comun. Las propias ca-
tegorias sociales —la propia nocién
de sociedad que se descompone con
el retorno a las comunidades— pa-
recen desvanecerse en una realidad
social fragmentada y pluricéntrica,
sin una perspectiva de conjunto, de
lo comun, y, por supuesto, sin un
programa solidario. La solidaridad
es posiblemente el primer valor que
se pierde en una sociedad fragmen-
tada y descompuesta».

La segunda parte de la obra es
una brillante construccién juridica
nacida de la vocacién del profesor
ESTEVE PARDO por dotar de utilidad
social a su trabajo.

Parte de que, en términos gene-
rales, los cambios en la correlacién
de fuerzas entre Estado y sociedad
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no han venido precedidos de muta-
ciones en las redacciones constitu-
cionales, salvo algtin cambio sig-
nificativo, como la reforma en Es-
pafia, de inspiraciéon alemana, del
articulo 135 CE, que el profesor Es-
TEVE PARDO considera un exponente
de la proteccién del Estado frente al
sistema financiero, para garantizar
su propia sostenibilidad econémica
y social y la solidaridad intergene-
racional (y que, pienso, podria ser
objeto de una valoracién mas mati-
zada, pues parece que algo hay tam-
bién de proteccién del capital pri-
vado acreedor frente a Estados que
pudieran llegar al impago y/o dar
prioridad a otros gastos como, por
ejemplo, las propias prestaciones so-
ciales).

Hasta el momento, los Estados
no han reaccionado «agresivamen-
te», reformando estructuras priva-
das (reformulando derechos patri-
moniales o sectores como la banca,
cuya actividad tiene una trascen-
dencia publica evidente y crucial),
sino con un movimiento defensivo
de sanear y racionalizar el Estado y
con recortes en las prestaciones so-
ciales y en los servicios publicos. En
opinién del profesor ESTEVE PARDO,
la necesaria reduccion de los gastos
del Estado debe venir de la reorde-
nacién y adelgazamiento de la es-
tructura burocratica estatal y de la
recomposicién de las autonomias in-
teriores, pero en ningun caso en re-
cortes en los derechos ciudadanos
garantizados por las constituciones.
Y parece pensar que los primeros
podrian evitar los segundos (lo que
no me parece tan evidente, por las
cantidades en juego y en términos
de disminucién del ndmero de ocu-
pados y con ello de aumento de las
prestaciones por desempleo, dismi-
nucién del consumo y de los ingre-
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sos fiscales..., si bien es algo que es-
capa a mi conocimiento experto, en
caso de que, en materia macroeco-
némica, exista algo digno de ese
nombre). En todo caso, el reto para
el Estado es conseguir orientar la ac-
tividad cada vez més en manos de la
sociedad (léase, de los operadores
econdémicos privados) hacia el inte-
rés general, hacia el «bien comun»
tomista, definido democraticamente
por la ley. Es la idea del transito al
Estado regulador, contemplado (de
una forma realista o voluntarista, se-
gun se quiera mirar) como un re-
pliegue estratégico del Estado ante la
pérdida de posiciones de titularidad.
Este cambio de funciones ha traido
aparejadas las tendencias (Adminis-
traciones independientes, servicios
de interés econémico general en ré-
gimen de libre competencia garan-
tizada por una actuacion activa de
«recreacion» del mercado por la Ad-
ministracién) a las que antes aludi-
mos. Apunta el profesor ESTEVE PAR-
DO cémo de este modo se ha pasado
del Derecho publico liberal, centra-
do en la garantia de los derechos pri-
vados frente al poder, al Derecho pu-
blico contemporaneo, volcado hacia
la garantia de la satisfaccién de los
intereses generales, por la Adminis-
tracién o por los sujetos privados
cuya actividad incide directamente
en su satisfaccién, con la consi-
guiente superaciéon de las concep-
ciones subjetivas del Derecho admi-
nistrativo. Se produce asi un doble
flujo entre el Estado y la sociedad:
una transferencia de funciones pu-
blicas a la sociedad (privatizacién)
y una extensiéon (en algunos aspec-
tos) del Derecho publico a las rela-
ciones entre sujetos privados.
Como puede comprobarse, un li-
bro que nadie interesado en la evo-
lucién del papel del Estado y sus re-
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laciones con la sociedad, y con ello
del Derecho publico, debiera dejar
de leer.

Emilio GuicHOT
Universidad de Sevilla

FERNANDEZ ACEVEDO, Rafael: Las con-
cesiones administrativas de domi-
nio puiblico; 2.* ed., Editorial Ci-
vitas, Navarra, 2012, 467 pags.

I. Hace casi un lustro se publico
la primera edicién de Las concesiones
administrativas de dominio ptiblico,
obra del profesor FERNANDEZ ACEVE-
DO que ahora ve su segunda edicion.
Este hecho en si mismo ya es elo-
cuente, puesto que manifiesta la ca-
lidad del trabajo realizado y la buena
acogida que ha tenido entre el publi-
co este libro que analiza el caracter
poliédrico y complejo de las conce-
siones administrativas, aportando
una excelente depuracién conceptual
de esta instituciéon y un exhaustivo
analisis de los diversos aspectos que
la conforman.

II. La categoria de bienes y de-
rechos de dominio publico estd com-
puesta por los que, siendo de titula-
ridad publica, se encuentren afec-
tados al uso general o al servicio
publico, asi como aquellos a los que
una ley otorgue expresamente el ca-
racter de demaniales. El articulo 132
de la Constituciéon dispone que en
todo caso seran bienes de dominio
publico estatal la zona maritimo-te-
rrestre, las playas, el mar territorial
y los recursos naturales de la zona
econémica y la plataforma conti-
nental. Del precepto constitucional y
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