RECENSIONES Y NOTICIAS DE LIBROS

GARCIA-MANZANO JIMENEZ DE ANDRA-
DE, Pablo: Los reglamentos de las
Administraciones independientes;
Civitas-Thomson Reuters, Cizur
Menor, 2013, 649 pags.

I. Desde su surgimiento, la fi-
gura de las autoridades indepen-
dientes no ha dejado de plantear de-
safios al Derecho, y estos parecen
acrecentarse con el transcurso del
tiempo. Su irrupcion en el sistema
de relaciones entre el Ejecutivo y el
Legislativo supuso una novedad tan
radical que los constitucionalistas y
administrativistas pronto las hicie-
ron objeto de su estudio. Aun cuan-
do no fueran capaces de dar con una
explicacion acabada sobre su aco-
modo en unos sistemas constitucio-
nales donde las Administraciones in-
dependientes resultaban extranas,
cabia encontrar consuelo en la cons-
tatacién de que constituyeran meros
casos aislados y de que su autono-
mia descansara en las previsiones de
una ley ordinaria, de manera que el
Legislativo siempre podria revertir
la situacién. Al menos asi habia ocu-
rrido hasta hace poco tiempo en
nuestro Derecho.

Sin embargo, de unos afios a esta
parte se ha multiplicado de tal ma-
nera su presencia que parcelas com-
pletas de la actividad administrativa
han pasado a estar regidas por una
autoridad independiente, con sin-
gular énfasis en el ambito de la Ad-
ministracién econémica: energia, te-
lecomunicaciones, libre competen-
cia, transportes, correos, tarifas
aeroportuarias, politica monetaria
y banca, mercado de valores, segu-
ridad nuclear o proteccién de datos.
La Unién Europea no ha sido ajena
a esta expansion de las autoridades
independientes, pues ha encontra-
do en ellas una técnica con la que
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reducir la discrecionalidad politica
de las autoridades nacionales vy, de
esta manera, fortalecer la liberali-
zacién econémica. Pero también le
han servido para suplir sus insufi-
ciencias en la ejecucién del Derecho
europeo, derivadas de la circuns-
tancia de que la Unién Europea
carezca de una organizacién buro-
cratica destacada en los Estados
miembros. En efecto, el Derecho co-
munitario ha emprendido un pro-
ceso de filiacion de algunas de estas
autoridades respecto de las institu-
ciones europeas, para lo que ha
reforzado la autonomia en el plano
nacional, mientras que la ha desac-
tivado en el plano europeo. De ma-
nera que en algunos sectores (la
politica monetaria, las telecomuni-
caciones y proximamente la super-
visién bancaria) la autonomia es ya
oponible incluso frente a los parla-
mentos nacionales, al tiempo que se
crea un vinculo de dependencia res-
pecto de autoridades europeas, que
podréan dirigir a estas autoridades
independientes orientaciones o ins-
trucciones con distinto grado de vin-
culacioén juridica. El desafio para el
Derecho es asi mayusculo: autori-
dades nacionales que tienen reco-
nocida una autonomia ejecutiva y
reglamentaria frente a sus gobier-
nos y parlamentos, pero que cada
vez son mas dependientes de las ins-
tituciones de la Unién Europea.

En definitiva, ya no estamos ante
unos casos aislados, sino viviendo
una transformacién profunda en la
organizacién tradicional del Estado,
que se extiende a amplias parcelas
de la Administracién y que afecta a
elementos medulares del Derecho
publico.

II. Por su novedad, esta es una
materia aiin necesitada de sistema-
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tizacién dogmatica, a la que Pablo
GARciaA-MANZANO contribuye con una
aportacién de primer nivel. Los re-
glamentos de las Administraciones in-
dependientes aborda con rigor el ana-
lisis de la potestad reglamentaria de
estas autoridades, una de las mani-
festaciones mas complejas e intere-
santes del fenémeno descrito. Fruto
de una tesis doctoral, el libro es un
estudio completo y brillante que se
beneficia tanto de la direccién del
profesor J. A. SANTAMARIA PASTOR
como de la formacién juridica y la
experiencia profesional del autor (le-
trado del Consejo de Estado en la
seccioén quinta, especializada en eco-
nomia y hacienda, y profesor du-
rante anos del area de Derecho ad-
ministrativo en la Universidad Au-
ténoma de Madrid).

El libro se estructura en tres par-
tes. La primera de ellas (Normas re-
glamentarias y Administraciones in-
dependientes: justificacion histérica
y constitucional, pags. 45-150) reco-
ge el contexto del estudio. Analiza en
primer lugar las constantes que pue-
den observarse en todo proceso evo-
lutivo de reconocimiento de poderes
reglamentarios y que llegan hasta la
actualidad, como son la histérica
afirmacién de los poderes normati-
vos por via empirica y, solo después,
el esfuerzo doctrinal por racionali-
zarlos y sistematizarlos juridica-
mente. La propia obra de Pablo GaRr-
cia-MaNzaNoO confirma esta constan-
te, al proponer una férmula de
integracion en el sistema juridico de
una potestad reglamentaria que ya
ha sido aceptada con normalidad en
el Derecho positivo.

Con este objetivo acude al Dere-
cho estadounidense, donde analiza
las dificultades de acomodo consti-
tucional que encontré la consolida-
cién de las agencias independientes
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frente al Legislativo y el Ejecutivo.
Reviste especial interés la exposi-
cién ordenada de las técnicas de
control que hasta la fecha se han ar-
ticulado en aquel Derecho en torno
a los poderes ejecutivos y regla-
mentarios de las autoridades inde-
pendientes.

Esta primera parte del libro se
cierra con una indagacién sobre el
anclaje constitucional de las autori-
dades independientes y un analisis
de las soluciones adoptadas por el
legislador espafiol, con la vista pues-
ta en las preocupaciones doctri-
nales de otros Derechos, como el
aleman.

III. La segunda parte del libro
contiene un analisis exhaustivo de
las potestades reglamentarias en los
grandes sectores de referencia (Los
reglamentos de Administraciones in-
dependientes en Esparia: el sector fi-
nanciero, reguladores y autoridades
de proteccion, pags. 153-401). Para
ello, el autor dedica un capitulo a
cada uno de los sectores indicados:
moneda y crédito, valores, energia,
telecomunicaciones, seguridad nu-
clear y proteccién de datos, con par-
ticular atencién al régimen juridico
resultante de la fusién de varias au-
toridades independientes en la Co-
misiéon Nacional de los Mercados y
la Competencia. Estas paginas del
libro contienen la problematica mas
relevante que ha generado el ejerci-
cio de las potestades normativas por
las autoridades independientes de
referencia, asi como las soluciones
legislativas, administrativas y juris-
prudenciales que se han adoptado
en nuestro Derecho.

El estudio conjunto de estos ca-
pitulos retrata un panorama com-
pleto de la materia, en el que se re-
fleja la profunda transformacién que
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aun esta experimentando el sistema
de fuentes en el Derecho espaiiol
como consecuencia de la prolifera-
ci6on de las autoridades indepen-
dientes dotadas de potestades nor-
mativas.

IV. Sobre estas bases, la tltima
parte del libro aborda los Rasgos ge-
nerales y construccion conceptual de la
potestad normativa de las Adminis-
traciones independientes (pags. 405-
603).

La construccién conceptual anun-
ciada se ocupa en primer término de
los procedimientos de elaboracién
de las normas reglamentarias por las
autoridades independientes, con es-
pecial acento en las garantias que el
procedimiento ofrece para los inte-
resados y la propia calidad de las re-
gulaciones. Son especialmente des-
tacables las paginas dedicadas al dis-
tinto grado de vinculacién de las
regulaciones sectoriales al procedi-
miento administrativo estatal. Tam-
bién se estudia la discutible juris-
prudencia que permite prescindir de
algunos de sus tramites cuando ya
se han atendido por las normas su-
periores en la cadena de desarrollo
normativo. Y, en fin, se lleva a cabo
el analisis sobre la habilitacion de la
potestad reglamentaria a las autori-
dades independientes segiin que se
trate de reglamentos propiamente
ejecutivos o dictados en el marco de
la programacion legal, asi como las
particularidades de la autorizacién
reglamentaria per saltum a las auto-
ridades independientes o de la doble
habilitacién (de la ley al reglamento
de la autoridad independiente, y de
la ley al reglamento gubernamental y
de este al de la Administracién inde-
pendiente).

Seguidamente se estudia el con-
tenido y control de la actividad re-
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gulatoria de las autoridades inde-
pendientes, para lo que acude al fun-
damento juridico de la regulacién y
las consecuencias que la internacio-
nalizacion del Derecho administra-
tivo tiene en el plano interno. La
cuestién del control del ejercicio de
la potestad reglamentaria se plantea
en un sentido integral, no tnica-
mente judicial, particularmente a la
vista de que estas nuevas formas or-
ganizativas implican un considera-
ble aumento de la discrecionalidad
administrativa.

Finalmente, el libro se cierra con
el analisis de la cuestién mas vidrio-
sa de los reglamentos de las autori-
dades independientes: su insercion
en el sistema de fuentes en conexién
con el principio de legalidad y la re-
serva de ley.

V. Elestudio de las autoridades
independientes acostumbra a dejar
en los juristas un poso de insatisfac-
cién, ya que, junto al reconocimien-
to de su utilidad, es preciso admitir
que la figura resulta tan extrafia a
los sistemas constitucionales que es
francamente dificil ofrecer cons-
trucciones conceptuales que la inte-
gren en ellos. Pues bien, el principal
mérito del libro es que si ofrece una
propuesta juridica razonada para la
integracion de los poderes normati-
vos de las Administraciones inde-
pendientes en el sistema de fuentes vy,
en este sentido, la obra ocupa por su
valor la posicién de referencia en la
materia.

Buena prueba de ello es el estu-
dio del Derecho estadounidense, que
recoge diversas técnicas para el ejer-
cicio del control de la potestad re-
glamentaria por las agencias inde-
pendientes. Aun sabiendo de las di-
ferencias que separan los sistemas
constitucionales norteamericano y
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europeos, aquellas no impidieron en
un primer estadio la importacién de
los elementos institucionales de es-
tas autoridades. Por lo que no de-
beria descartarse la posibilidad de
enriquecer esta comunicacién entre
los ordenamientos con las dinami-
cas de control alli cultivadas, para
lo que la obra de GARCiA-MANZANO
resulta en extremo util. Eso si, de
retomarse este vinculo, seria desea-
ble que la recepcién de las técnicas
norteamericanas de control estu-
viera precedida de un esfuerzo de
adaptacién al nuevo contexto juri-
dico.

Con todo, lo mas destacable es el
andlisis sobre la posicién de la po-
testad reglamentaria de las autori-
dades independientes en el sistema
de fuentes. Para ello, el autor plantea
una reconsideracién de la doctrina
de la reserva de ley y del principio
de legalidad respecto de la potestad
reglamentaria del Gobierno y de las
Administraciones independientes.
En esta indagacién parte de la cen-
tralidad del legislador (en expresién
de SANTAMARIA PASTOR) y entiende
que es preciso completar con otros
parametros el criterio jerarquico en
torno al que tradicionalmente se ha
construido el sistema de relaciones
entre normas reglamentarias. A jui-
cio del autor, el criterio de compe-
tencia o de reparto de materias cons-
tituye una aportacion util, si bien
solo en aquellos casos en que la po-
testad reglamentaria auténoma sea
una exigencia del Derecho europeo.
Por lo que sefiala con mayor énfasis
la existencia de un principio de es-
pecialidad dentro del bloque nor-
mativo de los reglamentos, que re-
conoceria la superioridad de las nor-
mas gubernamentales respecto de
las emanadas de las autoridades in-
dependientes, si bien no se basaria
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en un orden estrictamente jerarqui-
co. De suerte que si el legislador atri-
buye de manera especifica a las au-
toridades independientes la funcién
de desarrollo, interpretaciéon y apli-
cacién de la programacion legal,
también el Gobierno debe respetar
las normas reglamentarias dictadas
en cumplimiento de aquellos man-
datos legales.

La solidez y originalidad de esta
construccién conceptual permiten
albergar la esperanza de que dé pie
a futuras lineas de analisis, que de-
sarrollen sus ideas y consecuencias
en una nueva sistematizacién de las
fuentes reglamentarias, de manera
aniloga a como ocurrié hace afios
con la reconsideracién del planea-
miento urbanistico en el sistema de
fuentes.

Jorge GARCIA-ANDRADE GOMEZ
Universidad de Alcala

MEIX CERECEDA, Pablo: Descentrali-
zacion de la enserianza y derechos
fundamentales. Un estudio com-
parado entre Esparia y Alemania;
Ed. INAP, Madrid, 2013, 332 pags.

El pasado mes de mayo de 2013
apareci6é una monografia dedicada
al régimen juridico de la educacion
en Espafia y Alemania, cuya publi-
cacion fue el resultado del premio
concedido por el Instituto Nacional
de Administracién Publica en di-
ciembre de 2012 a la tesis doctoral
de Pablo MEIX CERECEDA.

El estudio de Pablo MEIX CERE-
CEDA realiza una comparacién de los
ordenamientos espafnol y aleman,
centrandose especialmente en las
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