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mocraticamente, frente a «la reaccionaria
aberracidn gue suponen los estaditos, las
regioncitas y los municipitos», que han de
enlfrentarse, como Administraciones «bon-
sdis», en clara desventaja a log conjuntos
empresariales multinacionales, cuyas re-
gias de funcionamiento poco tienen que
ver con la defensa de los intereses genera-
les, con la redistribucion de la renta o con
fa lucha contra as injusticias sociales.

Estamos, pues, en presencia de un li-
bro tan sugestivo como provocador para
el lector especulativo; donde no se han
empleado medias tintas, para evitar ver-
dades a medias, tan al uso en ¢l lenguaje
politicamente correcto, v donde la calidad
de los cimientos histéricos, juridicos y lin-
glifsticos avala una construccidn recia,
susceptible, como toda aportacién cienti-
fica de interés, de ser debatida por sus dis-
crepantes.

Aungue, por mas que las ciencias so-
ciales no sean oficialmente exactas, hay
verdades que dificiimente admiten prucba
cn contrario, por mas que la reinvenciéon
de los pasados colectivos se practique en
estos tiempos con absoluta impunidad,
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materia de telecomunicaciones v de ser-
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El estudio del sector de las telecomuni-
caciones presenta para ¢l jurista una difi-
cultad de partida evidente, ya que le obliga
a enfrentarse con unos conceptos que le
resuitan radicalmente ajenos, presentados
—ademds— con una lerminologia que re-
sulta, a veees, descoraronadora. Interco-
nexién, interoperabilidad, cable coaxial,
desempaquetamiento del bucle (1) —por
no empezav con las siglas; RDSI, ADSE,
UMTS....—, son conceplos que ¢l jurista
debe comprender y manejar cuando pre-
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tende adentrarse en el estudio de la nor-
mativa de telecomunicaciones, lo que le
obliga a hacer un esfuerzo previo que en
otros ambitos no es —simple y llanamen-
te— necesario. Quien pretenda estudiar,
por ejempio, el régimen juridico de las
costas, por mds que deba acudir a la Ley
de Costas para conocer ¢l «conceplo legal»
de playa, no necesita una comprension
previa del concepte fisico o geogralico.
Todo lo contrario ocurre en el caso de las
telecomunicaciones, probablemente més
que en cualquier otro dmbito, caracteriza-
do por su sometimiento a la tecnologfa.

Esta caracteristica peculiar del sector
de las telecomunicaciones es, con todo, un
arma de doble filo para el andlisis juridi-
co. Y ello porque, precisamente, la insegu-
ridad que crea para el profano el manejo
de conceptos tan ajenos —envueltos en
una jerga, cuando menos, rotunda-— pare-
ce servir de argumento para los que pre-
tenden justificar la «especialidad» concep-
tual del estudio juridico del sector. Si a
cllo se une, ademas, el dato bien conocido
de gue este sector ha experimentado un
proceso liberalizador de alcance incompa-
rable, nos enconlramos con una tendencia
—a veces interesada— a sostener que el
estudio juridico del sector de las teleco-
municaciones sc asienta sobre unos prin-
cipios oviginales que se separan radical-
mente de los que estén en la base del
Derecho administrativo «tradicionals.

De ahf que se deba dar la bienvenida a
una obra como la de Javier TORRE DE Siiva
vy Loriz pe LuToNa, que, al estudiar minu-
cipsamente La doctrina del Consejo de Fs-
tado en materia de telecomunicaciones y de
servicios de la Sociedad de la Informacion,
demuestra, bien al contrario, que un en-
tendimiento cabal de este sector requiere
reconducirlo a las categorias mds clasicas
del Derecho administrativo. Y ello porque
las propias competencias del Consejo de
Estado, come supremo organo consultivo
del Gobierno, ¥ en particular las que le
obligan a informar todos los anteproyec-
tos de ley ¥ los proyectos de disposiciones
generales de desarrollo, asi como las de
informe en rvelacion con las modificacio-
nes de los contratos administrativos v en
relacién con las reclamaciones por res-
ponsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracion, le han dado ocasion para ejercer
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su funcién de garante de la calidad juridi-
ca en la elaboracidon del ordenamicnto ju-
ridico espafol en la materia y en la aplica-
cign del mismo en cuestion tan critica
como la que implica el trdnsito de la situa-
cion de servicio piiblico a la de libre com-
petencia a través de la transformacion de
los titules habilitantes o a la modilicacidn
de sus circunstancias por efecto del pro-
pio proceso liberalizador y del desenvolvi-
miento de un mercado tan voluble, De
este modo, queda embridada la supuesta-
mente radical especialidad del sector en
su conlraste con las instituciones mds cla-
sicas del Derecho administrativo.

No es por casualidad que Javier TOrRrE
DE Sitva ¥ Lorez bE LETONA haya elabora-
do este Hibro. No en vane, tal y como expli-
ca Antonio PErez-Tenessa en el Prétogo a
la cbra, ¢l ha preparado el 90% de los pro-
vectos de tos dictamenes glosados en este
estuclio y los ha defendido ante la Seccidn
correspondiente. Conace, pues, sdesde
dentros la practica totalidad de los dicta-
menes que sistematiza y estudia, clabora-
dos en un perfodo de nueve aflos que co-
rree paralelo a los principales cambios en
¢l sector. Eso le otorga, evidentemente,
autoridad insustituible, tanto cuando des-
cribe el contenido de tos dictamenes como
cuande los interpreta o glosa, teniendo
como tiene buen cuidado de separar una y
ofra intencion.

Con todo, quizas este peculiar chjeto e
intencion del libro condicionen excesiva-
mente su sistemdtica. Evidentemente, te-
niendo este estudio como objeto la doctri-
na del Consejo de Estado en materia de
telecomunicaciones, en ¢l se encontrardn
tanto un andlisis horizontal basado en los
dictdmenes sobre los proyectos de las su-
cesivas normas en el sector —reconocible
en los capitulos T, para las que se refieren
propiamente a las telecomunicaciones, y
IX, para las relativas a los servicios de la
sociedad de la informacién—, como una
extensa ¢ intensa reflexion sobre ¢l proble-
ma de la transformacion y modificacion
de los titulos habilitantes para el desarro-
o de actividades de telecomunicaciones,
que ocupa los capitulos [T a VIII del libro,
sobre la base del estudio de los dictdmenes
sobre transformacion de las concesiones
otorgadas bajo el paradigma del servicio
pablico y sobre las reclamaciones de res-
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ponsabilidad patrimonial en este y en
otros dmbitos. El capftulo I, con finalidad
seguramente introductoria, traza una evo-
lucidn dei Derecho espafol de las teleco-
municaciones, remontdndose a sus orige-
nes en el siglo xix.

El conteniclo de los capitulos 1T y IX
tiene probablemente come mayor virtud
olrecer a quien esté interesado en el sector
—particularmente al investigador en la
materia— una sistematizacion minuciosa
de todas ias cuestiones regulatorias que
reclamaron la atencion del Conscjo de Es-
tado al informar los proyectos de normati-
va de telecomunicaciones y de servicios de
la sociedad de la informacién. Con ello, su
valor ¢s més documental gue doctrinal,
con indlependencia de gue ~—como sefaia
el propio autor en el Epilogo— ¢l andlisis
de estos dictamenes evidencia algunos
problemas comunes a la normativa espa-
fiola sobre sectores econdmicos liberaliza-
dos a instancias de la normativa comuni-
taria. Caso distinto es, sin embargo, el de
los capitulos dedicados al complejo pro-
blema de la transformacién y modifica-
cion de los titulos habilitantes.

En la transformacién de los titulos con-
cesionales en nuevos titulos de carviz
autorizatorio se encierran las claves mis-
mas del proceso liberalizador experimen-
taclo en ¢l sector de las telecomunicacio-
nes. Abandonado el paradigma del servicio
publico en ¢l sentido mds clasico, la Fér-
mula concesional desaparcce como forma
de habilitacion de un particular como ges-
tor indivecto de una actividad de titulari-
dad publica y se ve sustituida por una fér-
mula autorizatoria bajo el parvadigma de la
libertad de empresa. Esta metamorfosis,
de gran interés conceptual, plantea ade-
més preblemas de gran calado cuando se
trata de materializavia en relacion con los
coneretos Litulos concesionales que exigen
su transformacién —a veces s6lo parcial—
en nelevos titulos una vez entra en vigor la
nieva normativa lberalizadora. Y ello tan-
to por fo que se refiere & la traduccion de
los antiguos dercchos y deberes en el nue-
vo marco —particularmente en lo que se
refieve a las lamadas obligaciones de ser-
vicio publico y, en su caso, a las mejoras
ofrecidas en el previo proceso de lici-
tacién— como a la discusion sobre la in-
demnizabilidad de los cambios que esta
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misma transformacion implica o los que
se derviven de cambios en las circunstan-
cias de la prestacion de los servicios —en
particulay, el gue implica la multiplicacion
del niimero de operadores competicdores—
a la lux de ias doctrinas mas cldsicas del
riesgo imprevisible, del principio de fac-
tume principis 'y, en Gltime términe, de la
responsabilidad del Estado legisladorn, con
lo que se da ocasidn para una nueva relle-
xién sobre una cuestion de especial interés
doctrinal en los tltimos ticmpos, La ten-
sidn entre la garantia de los derechos de
los usuarios v el respeto a las reglas de la
compelencia entre operadores cstd peren-
nemente presente en la redelinicion de ia
posicion de los viejos operadores en los
nuevos contextos creados por normas que
se encabalgan a golpe de las decisiones co-
muaitarias —dato cste Gliime crucial para
perfilar el alcance de una hipoldtica res-
ponsabilidad del legislador interno—, al
mismo tiempo que establecen por si wmis-
mos {imites al alcance de aquella redefini-
cidn y a la de las posibles modificaciones
ex nove de los titulos habilitantes otorga-
dos mediante licitacion pablica —-comao en
el caso de las licencias de teiefonia movil
UMTS— o de las concesiones demaniales
ancjas —como la muy polémica gue impli-
¢ un incremento sustancial de la tasa por
el uso del espectro radioeléctrico—.

Los capitulos HI a VIH det libro de To-
’RE DE Siva abordan en profundidad todas
estas cuestiones con el relerente de los dic-
tamenes emitidos por el Conscjo de Estado
en los expedientes de modificacion de las
concesiones de telefonia fija, movil y de te-
lecomunicaciones por cable, tanto para su
adaptacion a la Ley 11/998, de 24 de abril,
General de Telecomunicaciones, come a su
homdénima posterior, aprobada como Ley
32/2003, de 3 de noviembre —dictamenes
que se especifican de forma desglosada en
el capitulo TEH-—. Este veferente no le impi-
de, sin embargo, al autor tascender este
objeto material en los capitulos sucesivos
para reflexionar largamente, desde una
perspectiva eminentemente tedrica, sobre
¢l cardcter indemnizable de las modifica-
ciones normativas (capitule 1V}, la doctri-
na del riesgo imprevisible respecto de las
madlificaciones mediante acto, como con-
trapeso a la regla del riesgo y ventura del
contratista (capituto V1), v la responsabili-
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dad por errvor regulatorio (capitulo VIII),
glosando en todos los casos dictdmenes del
Consejo de Bstacdo relevantes para los
asuntos estudiados, aun cuando no se re-
fieran estrictamente al dmbito de las tele-
comunicaciones, ¢ incluso la jurispruden-
cia interna y comunitaria alli donde sea
relevante —particularmente en relacion
con la construccion del principio de con-
fianza legltima y con la responsabilidad
por incumplimiento del Devecho comuni-
tario—. Los capitulos V y VII se relieren,
respectivamente, a los problemas suscita-
dos por la entrada en vigor de nuevos com-
petidores v a la modificacion de contratos
de servicios de telecomunicaciones presta-
clos a la Administracion o de suministeo de
equipos y sistemas de telecomunicaciones.

La peculiar sistematica aplicada por el
autor dificulta, en cierto modo, al lector ex-
tracr para el dmbito de las telecomunica-
ciones las conclusiones alcanzadas sobre
los problemas expuestos con vocacion de
generalidad, Bien es verdad que el propio
aulor reconoce gue su exposicidén permite
icentificar una serie de «principios genera-
les del Derecho adviinistrativo econcnticos,
no todos ellos nuevos, que «rasciendern la
apareste diversidad de los ordenamientos
sectoriales». Lo cual nos lleva a pensar si no
serd que en el volumen que nos preseata
Javier TORRE DE SuvA se encierran siguicea
dos -—si no mas— libros, superpuestos, que
suman a una perspectiva sectorial un afin
de teorizacién general que rompe las cos-
turas de su objete conlesado.

Con tedo, ciiiéndonos a este objeto
confesado del Hibro, Javier TORRE DE Stva
insiste en su Introduccién en que la finali-
dad con él perseguida es reduciv el «riesgo
regulatorio» inherente & un sector someti-
do a las decisiones del regulador, facilitan-
do el estudio de los precedentes constitui-
dos en «cuerpo de doctrinag gue haga menos
immprevisibles las decisiones administrati-
vas futuras». Reducin que no anular, dado
que por definicién las decisiones se adop-
tan ¢aso por caso, aun sometidas a los
principios de objetividad, transparencia y
no discriminacion, principios de vital im-
portancia en un sector plagado de concep-
tos juridicos indeterminados. Es precisa-
mente este dato el que incentiva el riesgo
regulatorio, una vez que queda en manos
del regulador; particularmente de la Comi-
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sion del Mercado de las Telecomunicacio-
nes, la decision dltima sobre cuestiones
cruciales tanto desde ta perspectiva de los
operadores como de los usuarios. En lo
que hace a la doctrina dei Consejo de Es-
tado, que por si mismz incardina en una
perspectiva genetal lo sectorial, no se pue-
de negar que ¢l autor ha alcanzado el ob-
jetivo perseguido, haciendo de este Hibro
un referente a consultar para todo aquel
que se interese en este sector donde nievo
y vigjo s¢ entrecruzan probablemente mas
que eh ningdn owo.

Matilde CARLON Ruiz

warrs, Ronald L. Sistemas federales cont-
parados, Marcial Pons, Madrid, 2006,
265 pags.

Abundan entre nosotros las publica-
ciones sobre los federalismos, metidos
como estamos en Espaha en esic debate
que amenaza con no tener fin. Lo empeza-
mos hace treinta afios v lo que se avizora
en el futuro es ia insistencia repetitiva en
¢l mismo, envuelto habitualmente en la
niebla de tépicos y olros embotismos, Por
es0 es bueno acercarse a obras como la de
Ronald L. Warrs, un buen resumen de los
«sisternas federales comparados». El libro
ha sido traducido por la doctora Esther
SpuAs ViLLaDaANGOS, prolesora titular de
Derecho constitucionad en fa Universidad
de Leon, autora ademds de un denso y do-
cumentado estudio ingroductorio.

Para obtener las claves bdsicas de los
federalismos que hoy existen en Europa,
en América, en Asia o para conocer el mo-
delo australiano, la lectura de este libro es
aconsejable porque el autor, que conoce
bien el asunto, lo explica por ello con faci-
lidad y tino. Se analizan con estos mim-
bres las materias clasicas del federalismo,
a saber, ol reparto de competencias en el
seno de las federaciones, el poder finan-
ciero, los procedimientos de colaboracién
intergubernamental, los ejemplos de si-
metria y asimetria, las instituciones repre-
sentativas de los gobiernos federales, la
supremacia constitucional y, por {llimo,
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las patologias del sistema. Como se ve, un
clenco de problemas tradicional. por un
lade, y expresivo, por otro.

De todo elio se llega a una conclusion,
al menos yo llego a una conclusion. De los
sistemas lederales que a lo largo y ancho
de mundo se han puesto en ple, los mas
serios v aquilatados siguen siendo, a la
vista de Ia literatura que los explica, ¢l
novteamericano y ¢l alemdan. Hablar de fe-
deralismo en Méjico o en Veneruela cs
sencillamente una broma. Los cjemplos
asidlicos, por su exotismo, nos quedan un
poco lejos. Bs deciy, los ciemptos america-
no y aleman son los gue han de serviv de
inevitable pauta para aquellos pafses que
se embarcan en Ia singladuwra federal. Por
eso sorprende que en la bibliogralia que
se acompafia a la obra no ligure muestra
alguna de la literatura alemana: me pare-
ce que alge han dicho sobre el federalismo
los politicalogos y los juristas alemanes en
la segunda mitad del siglo xx, Alguna
atencion —a sus publicaciones, a sus opi-
niones— deberfan haber merecido.

El caso de Espafia es estudiade por cf
autor y, por tanto, incluido entre los re-
cién tegados al huerto federal, aunque
Warts subraya que nuestro legislador ha
evitado el uso de la palabra, es decir, ha
evitado llamar a las cosas por su nombre,
de suerte que hemos construido un fede-
ralismo que podriamos Hamar «vergon-
zantes donde recovecos y meandros tra-
tan de sortear la realidad. El federalismo
espanol es un federalismo que se ha cu-
bierto pidicamente con un velo. Un pudor
perfectamente supertlno.

Ahora bien, hablo en pasado porgue
hoy el sistema politico espaiiof camina re-
sucltamente hacia la confederacidn. Para
que exista un Bstado federal es preciso
que haya previamente un Estado y la frag-
mentacion de éste en Espafia —gue no ha
hecho sino comenzar— impedird hablar
de Estado propiamente dicho a la vuelta
de pocos afios. Al menos si se consolida el
modelo cataldn, valenciane, andaluz, etc.,
donde se acogen unos mecanismos «bila-
terales», Estado-Comunidad Auténoma,
gue constituyen una alternativa al cardcter
multilateral entre €l todo y las partes pro-
plo de los sistemas federales. Esta peligro-
sa senda abierta supondrda a medio plaze
la fragmenlacion de las instituciones poli-
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