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adecuacién a la legalidad de la Resolucién
del Presidente de la Confederacién Hidro-
grafica del Ebro sobre la curva provisional
para la explotacién de los embalses del
sistema Zadorra-Junta de Explotacién
num. 17. En él examina la legalidad de
una resolucién del Presidente de la Confe-
deracién Hidrogréfica del Ebro de 2003,
dictada en el ejercicio de su potestad rela-
tiva al régimen de llenado de embalses,
mediante la que se han establecido deter-
minadas medidas por las que se integran
en el plan de explotacién de los embalses
del sistema del Zadorra unos sobrerres-
guardos destinados a laminar avenidas.
Se plantea el ejercicio inadecuado de unas
potestades administrativas cuya finalidad
es establecer el régimen de llenado y va-
ciado de los embalses con un propdésito y
finalidad distintos, esto es, la prevencion y
laminacion de avenidas, objetivos que de-
bieran alcanzarse mediante el ejercicio de
otras potestades publicas.

Por ultimo, para FANLO, cuando se em-
prenda la imprescindible reforma del Titu-
lo VIII de la Constitucion, sera necesario
perfeccionar el vigente criterio de reparto
competencial en materia de aguas, ensom-
brecido por su imprecisién (acoger expre-
samente el concepto de cuenca hidrografi-
ca y clarificar los conceptos de «recursos»
y «aprovechamientos»), sus lastres histéri-
cos (no tiene sentido la separacién de las
aguas minerales y termales del ciclo hidro-
l6gico) y la sombra proyectada por las con-
fusas y equivocas reformas de los Estatu-
tos de Autonomia (las de los afios noventa
y en especial las actuales) contrarias, como
cree el autor que son, al marco constitucio-
nal. Por todo ello defiende la centralizacion
estatal de la gestion del agua (de los recur-
sos hidricos) en toda clase de cuencas, sin
perjuicio de la integracién de las Comuni-
dades Auténomas en los érganos de gobier-
no, gestion y planificaciéon de las Confede-
raciones Hidrograficas y la atribucion de
competencias sobre ciertas clases de obras
hidraulicas y sus aprovechamientos, como
es el caso de las relativas al abastecimiento
de agua para consumo humano y al sanea-
miento de las aguas residuales urbanas e in-
dustriales. En particular, propugna modifi-
car los articulos 148.1.10.* y 149.1.22.* en el
sentido defendido por el Senador D. Loren-
70 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, a propues-
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ta de su hermano D. Sebastian, en el deba-
te constituyente. Para D. Sebastian, los
conceptos «recursos» (aguas) y «aprove-
chamientos» (usos a los que esta destina-
da el agua) son distintos y sobre esa dis-
tinciéon debiera haberse articulado el
reparto competencial entre el Estado y las
Comunidades Auténomas. Las enmiendas
presentadas por D. Lorenzo proponian
atribuir a las Comunidades Auténomas
competencias de ejecucién sobre las obras
hidraulicas, canales y regadios de su inte-
rés, reservando al Estado la legislacion, or-
denacién y administracion de los recursos
hidricos. Entendia D. Sebastian que los re-
cursos hidraulicos —y ello sin excepcion
alguna— deben ser competencia exclusiva
del Estado, afirmacién que no impediria,
sino por el contrario serfa muy de desear,
que las correspondientes entidades descen-
tralizadas, o incluso las Comunidades Au-
ténomas, lleven a cabo la ejecucién de las
obras hidraulicas de todo tipo y de los co-
rrespondientes sistemas de su utilizacién,
siempre que el régimen y ordenacién de la
administracién del recurso esté en manos
del Estado.

El autor realiza una emocionada dedi-
catoria a los profesores D. Sebastian MAR-
TIN-RETORTILLO BAQUER y D. Lorenzo
MARTIN-RETORTILLO BAQUER. Al primero,
por su dedicacién vital al Derecho de
Aguas y por las numerosas ocasiones en
las que ayudé y colaboré con el autor. Al
segundo, por el magisterio directo en toda
la vida universitaria del Catedratico de La
Rioja. La Fundacién Instituto Euromedi-
terraneo del Agua ha editado el libro en
un formato cémodo y tutil en todas sus
vertientes, dentro de una coleccién que ya
incluye mas de diez titulos relacionados
con el Derecho de Aguas en Esparia.

Sebastian Félix UTRERA CARO
Universidad San Pablo CEU

GALLEGO CORCOLES, Isabel: El derecho de
reversion en la expropiacion forzosa, La
Ley, Madrid, 2006, 828 pags.

No suele ser infrecuente en la practica
actual de recensionar un libro que quien
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lo haga sea amigo del autor y que, de al-
gin modo, esa relacién de amistad le pre-
disponga a valorar positivamente el objeto
de su comentario. En este caso, la costum-
bre se mantiene en relacién con el primer
extremo, pero no exactamente con el se-
gundo. El libro El derecho de reversion en
la expropiacion forzosa merece elogios,
pero por méritos de su autora.

La expropiacion forzosa es una de las
instituciones fundamentales (y de las mas
antiguas) del Derecho Administrativo.
También lo es la reversién expropiatoria,
que ha ido unida a aquélla desde su mis-
ma aparicién. Como consecuencia de ello,
una y otra son realidades juridicas sufi-
cientemente estudiadas por la doctrina y
conocidas en la jurisprudencia, no sélo en
nuestro pais, sino también en los paises
de nuestro entorno europeo. No son pocos
los estudios monogrificos que se han de-
dicado a la reversion. Desde los trabajos
del Profesor GArciA DE ENTERRIA hasta
obras mas recientes, como las de José Ma-
ria GIMENO FELIU o Alfredo GALAN GALAN,
se han escrito muchas paginas sobre la
materia. La propia Dra. GALLEGO también
forma parte de ese tren doctrinal, con su
libro Expropiaciones urbanisticas y dere-
cho de reversion, publicado en 2005, aun-
que de caracter sectorial. La obra que
ahora es objeto de recensién, sin embar-
2o, es diferente de las anteriores. Y lo es
tanto por su metodologia como por su ca-
racter completo.

La cuestién de la reversion expropiato-
ria (o retrocesién, términos sinénimos
para la autora) se aborda desde todas sus
facetas: perspectiva histérica, naturaleza
juridica, fundamento constitucional y
normativo, supuestos especificos y ejerci-
cio del derecho. Y se hace tomando como
referencia el Derecho Comparado —Ale-
mania, Italia y Francia—, no como un
adorno a la exposicion, sino como medio
para detectar anomalias de nuestro siste-
ma, ofrecer soluciones y proponer teorias,
demostrando con ello un conocimiento
profundo de la realidad de los menciona-
dos ordenamientos juridicos.

La clave del analisis parte de una pre-
gunta: ¢qué es la reversion desde el punto
de vista de su naturaleza juridica? La res-
puesta que se da a la misma condiciona
todas las respuestas que se dan al resto de

BIBLIOGRAFIA

interrogantes que plantea la reversién. La
coherencia en la argumentacién y la pro-
fundidad en el andlisis son las dos carac-
teristicas principales de este libro.

El capitulo I de la obra se dedica a la
exposicion del origen y la evolucién hist6-
rica del derecho de reversion. Desde el De-
recho Romano hasta nuestros dias, la re-
versiéon ha ido pasando por diversas
concepciones, que han determinado su re-
gulacién juridica. Si la expropiacién se
entendia como un negocio unilateral fun-
dado en la potestad del Estado y funda-
mentado en la Ley, la reversién va apare-
ciendo paulatinamente como una garantia
del expropiado.

El capitulo II plantea la que, a mi en-
tender, es la clave de la reversién expro-
piatoria: su fundamento y naturaleza juri-
dica. No se trata de una cuestiéon baladi,
meramente dogmatica y con efectos sélo
en el plano de la teoria. Antes al contrario,
como se ha anticipado, determina el régi-
men juridico de la reversion.

Partiendo de la distincién del Profesor
PEREZ MORENO entre fundamento y natu-
raleza de la reversién, Isabel GALLEGO cen-
tra su atencién en el acto por el cual se
transmite forzosamente la propiedad del
expropiado al beneficiario, bautizdndolo
con el nombre de «acto de expropiacion».
Se trata de un acto tacito, que se exteriori-
za a través de la consignacién del justipre-
cio, pero que carece de sustantividad pro-
pia. Sin embargo, su relevancia radica en
que el fundamento del derecho de rever-
sion viene constituido precisamente por la
relaciéon entre acto de expropiaciéon y re-
version. En otras palabras, la autora con-
sidera que el fundamento de la reversion
estd relacionado con la causa de ese acto
de expropiacion (el interés publico especi-
fico cuya satisfaccion se pretende con la
concreta actuacién de la Administracion
0, lo que es lo mismo, la satisfaccién de
necesidades declaradas de utilidad publi-
ca o interés social). Sin embargo, tal con-
sideracion, por si misma, no soluciona
nada. Es necesario, pues, encontrar una
teoria que explique globalmente en qué
consiste la mencionada conexién.

Es en este punto donde la Dra. GALLE-
GO demuestra un gran conocimiento de
la doctrina administrativista y civilista
sobre expropiaciéon forzosa —espafiola y

Revista de Administracion Piblica

ISSN: 0034-7639, niim. 176, Madrid, mayo-agosto (2008), pags. 385-413

393



RECENSIONES Y NOTICIAS DE LIBROS

de otros sistemas europeos—, y un ma-
nejo habilidoso de sus propias ideas en
relacién con las escritas por otros. De
este modo, va descartando una por una
las diferentes teorias que se han plantea-
do sobre el fundamento del derecho de
reversion (reversién como condicion re-
solutoria, reversién como retracto, re-
versién como resolucién por incumpli-
miento, reversién como incumplimiento
de una carga, reversién como incumpli-
miento del fin, y otras muchas), poniendo
de manifiesto sus virtudes, pero principal-
mente sus defectos y sus consecuentes de-
ficiencias explicativas del fenémeno anali-
zado, hasta volver a la que fue planteada
en primer lugar: la teoria del Profesor
GARciA DE ENTERRIA, que considera la re-
versién como una consecuencia necesaria
de la invalidez sobrevenida de la expropia-
cién. Dado que el precedente de esta teo-
ria se encuentra en la teoria del genial
SANTI ROMANO sobre la invalidez sucesiva,
Isabel GALLEGO acude a ella y la estudia en
profundidad, para retomar la de la invali-
dez sobrevenida, depurarla de sus impure-
zas, devolverla a su formulacién origina-
ria y demostrar su validez. Y convence al
lector: la clave de la reversiéon, su funda-
mento ultimo, se encuentra en la nulidad
del acto de expropiacion, por desapari-
cién del elemento causal que lo legitima-
ba; la validez de ese acto se ve afectada
sobrevenidamente por la pérdida de uno
de sus elementos, su causa. Por tanto, el
cese de la eficacia de la expropiacion es
consecuencia de la invalidez sobrevenida
de la misma, lo que a su vez es el resulta-
do de la desaparicién de la causa de la ex-
propiacion.

La autora, a pesar de la contundente
claridad de sus ideas, no se conforma con
la afirmacién y profundiza, desde la Teo-
ria General del Derecho, en la validez de
los actos administrativos. Partiendo de la
distincion entre validez de los actos admi-
nistrativos, invalidacién de los actos ad-
ministrativos y eficacia de los actos juridi-
cos declarativos de la invalidez, diferencia
entre los requisitos de la elaboracién de
los actos administrativos —competencia y
procedimiento, art. 53.1 LPC— y la exi-
gencia de no contradiccion de los actos
con el ordenamiento juridico —art. 53.2
LPC—, para concluir que la invalidez so-
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brevenida s6lo puede darse como conse-
cuencia de vicios relativos al contenido, y
no a la produccion del acto, y que aquélla
tiene lugar cuando el contenido del acto
(en nuestro caso del acto de expropiacion)
no sea adecuado a su fin, bien como con-
secuencia de un cambio normativo, bien
por la modificacién de las circunstancias
facticas que implica la desaparicién de al-
guno de sus elementos de hecho que lo
motivaron. Asi, la invalidez sobrevenida
del acto de expropiacién es el fundamento
del derecho de reversion, y tiene su expli-
cacion en el hecho de que tal acto no re-
sulta adecuado para satisfacer los fines
que lo justificaron, por lo que entra en
contradiccién con el ordenamiento juridi-
co y, por tanto, deviene sobrevenidamente
invalido.

Por si el lector atn tuviera alguna
duda, se dedican las siguientes paginas a
refutar las criticas (existentes y posibles) a
la teoria defendida por la Profesora Ga-
LLEGO, tras lo cual afirma, a modo conclu-
sivo, que «la tesis que mejor explica el
fundamento del derecho de reversién es la
tesis segun la cual la reversién tiene su
origen en la invalidez sobrevenida de la
expropiacién —del acto de expropiacion,
como hemos razonado—, que la precede.
De este modo, la reversion halla su expli-
caciéon dogmatica en el hecho de que un
acto originariamente véalido —el “acto de
expropiaciéon”—, incurre de forma sobre-
venida en un vicio de invalidez. Ahora
bien, la invalidez del “acto de expropia-
cién” no esta provocada tanto por la pér-
dida de uno de sus elementos esenciales
como por resultar inadecuado a los fines
que lo justificaron, lo que vulnera lo dis-
puesto en el art. 53.2 LPC» (pag. 296).

Asi queda explicado el fundamento de
la reversién, pero no su naturaleza juridi-
ca. En una muestra de coherencia, la au-
tora entiende que ésta depende de aquél y,
en consecuencia, configura la reversion
como un derecho subjetivo del expropiado
frente a la Administracién expropiante de
caracter reaccional: desde el momento en
que la reversién es simple consecuencia
de la invalidez sobrevenida del acto de ex-
propiacion, se trata de un derecho publico
subjetivo reaccional.

Hallados el fundamento y la naturale-
za del derecho de reversion, parte a la bus-
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queda del encaje constitucional del mis-
mo, labor a la que dedica el capitulo III de
la obra, para llegar a la conclusién de que
se trata de una garantia constitucional de
la propiedad privada. Para ello tiene que
demostrar el caréicter erréneo de la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional,
que no lo ha entendido asi. En concreto,
se analizan, entre otras, las Sentencias
67/1988 y 164/2001 y se critican sus funda-
mentos. Nuevamente se acude al Derecho
Comparado, en este caso a las jurispru-
dencias constitucionales alemana e italia-
na (también a la de los Tribunales ordina-
rios de esos paises) y a la emanada por el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos.
Sobre esta base, afirma la existencia de un
reconocimiento constitucional implicito
del derecho de reversién en nuestro orde-
namiento juridico. Y lo hace apoyandose
en dos pilares: el caracter instrumental de
la expropiacion y el reconocimiento cons-
titucional del derecho de propiedad. De
este modo, entiende que el ejercicio de la
potestad expropiatoria pierde su legitima-
cién constitucional si la afectacién a la
causa expropiandi no se produce; como
consecuencia de ello, el acto de expropia-
cién «deviene inconstitucional cuando se
pone de manifiesto que no resulta adecua-
do para cumplir el fin de utilidad publica
o interés social en el que fund6 su legitimi-
dad constitucional» (pag. 351). Dado que
la jurisprudencia constitucional, asi como
la del Tribunal Supremo, son absoluta-
mente contrarias a esta afirmacién, la au-
tora dedica sus esfuerzos a rebatir los ar-
gumentos jurisprudenciales, para concluir
la necesidad de que los Tribunales replan-
teen y revisen su doctrina sobre la consti-
tucionalidad del derecho de reversion.

La consecuencia de todo lo anterior es
que el derecho de reversién no es un de-
recho de libre disposicién por el legisla-
dor, que, si bien goza de un amplio mar-
gen de configuracién a la hora de regular
el ejercicio del mismo y su propio conte-
nido, se encuentra limitado en cuanto a
su reconocimiento (y al respeto de su nua-
cleo indisponible), que debe operar siem-
pre que desaparezca la causa de la expro-
piacién, salvo en supuestos concretos en
que ésta se entienda cumplida o cambie
su finalidad.

Como no podia ser de otro modo, este
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tercer capitulo termina con un estudio
competencial en el que la autora critica el
expansionismo de la actuacién estatal a la
hora de regular el derecho de reversion.

Estudiada —brillantemente— la teo-
ria, falta analizar la practica. A ello se de-
dica el capitulo IV, en el que se examinan
los supuestos de la reversion. Nuevamente
sin olvidar el Derecho Comparado, la au-
tora se adentra en la legislacion regulado-
ra de la reversién y en la interpretacién
que de ella ha realizado la jurisprudencia,
repasando exhaustivamente cada uno de
los supuestos, sus variantes y modalida-
des, y manifestando su opinién personal
sobre cada uno de los problemas que éstos
plantean. Lejos de ocultarse tras citas,
sentencias o preceptos normativos, y des-
pués de demostrar un sobrado conoci-
miento de doctrina, jurisprudencia y legis-
lacion, ofrece una valoracién personal de
la situacién —de caracter critico en la ma-
yor parte de las ocasiones—.

Finalmente, y en coherencia con el
planteamiento dogmatico mantenido en el
libro, se analiza el ejercicio del derecho de
reversion en su capitulo V, desde sus dife-
rentes perspectivas: legitimacién activa y
pasiva, efectos, plazos y posibilidad de re-
nuncia.

Con ello se cierra la respuesta a la pre-
gunta acerca de qué es la reversiéon expro-
piatoria, origen del trabajo, que conduce a
exponer también cémo se explica y cuan-
do funciona. El resultado del esfuerzo in-
vestigador de la Dra. GALLEGO es cierta-
mente encomiable, por encerrar toda una
construccion tedrico-practica, completa y
acabada, de la institucién reversional que
hace que la frecuente afirmacién «esta
obra resulta altamente recomendable para
estudiosos, juristas y profesionales del De-
recho» tenga todo su sentido en este caso.

Para concluir, una critica y una valora-
cién personal.

Las referencias a la legislacion, juris-
prudencia y doctrina de otros sistemas ju-
ridicos, aunque realizadas con sentido y
siempre justificadas por su relacién con la
concreta cuestion estudiada, no siempre
se conectan con la argumentaciéon que
propone la autora; podria decirse que fal-
ta explotar convenientemente los esfuer-
zos de la investigaciéon de Derecho Com-
parado.
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La principal aportacién de esta obra
no se encuentra en el estudio sistematico
de los supuestos de reversién y del régi-
men juridico de este derecho —aunque,
por si mismas, las paginas que se dedican
a tales aspectos justificarian sobradamen-
te la publicacion del libro y su lectura—.
En mi opinién, lo més importante del li-
bro es la construccién tedrica del funda-
mento de la reversién como invalidez so-
brevenida del acto de expropiacién, tan
lograda que puede entenderse que el deba-
te en torno a esta cuestion queda cerrado,
por el momento.

En definitiva, la obra recensionada
merece ocupar un lugar destacado entre
las dedicadas al estudio de la reversion ex-
propiatoria.

Isaac MARTIN DELGADO
Universidad de Castilla-La Mancha

GONZALEZ PEREZ, Jesus (dir.): Comentarios
a la Ley del Suelo. Ley 8/2007, de 28 de
mayo, vols. Ty II, 1.* ed., Thomson-Ci-
vitas, Madrid, 2007.

I. El régimen del suelo es un tema
por el que el profesor GoNzZALEZ PEREZ ha
mostrado siempre su interés. Por ello, las
leyes que desde el afio 1956 han venido or-
denando esta materia en nuestro pais han
sido objeto de su estudio y comentario.
No es, por tanto, extrafio que la aproba-
cién de la dltima norma estatal al respecto
haya despertado igual inquietud en el pro-
fesor y lo haya movido a emprender su co-
mentario, acompafiado en esta ocasiéon
por Pedro GoNzALEZ SALINAS, Julio DE To-
LEDO JAUDENES, Ifiigo MARTINEZ DE PISON
APARICIO y Juan Antonio MEDINA DEL CAs-
TILLO.

II. La obra, compuesta de dos volu-
menes, analiza exhaustivamente el articu-
lado de la Ley. Cada precepto es objeto de
examen detallado, completado con el
punto de vista de los autores, al que no es
ajeno su enriquecedora experiencia profe-
sional; asi como por un ilustrativo soporte
jurisprudencial como, a titulo de ejemplo,
el que completa el estudio del «interés pu-
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blico y social» como causa de justifica-
cién de edificaciones o instalaciones en
suelo rural, elaborado por el profesor
GONZALEZ SALINAS. Otro elemento hace a
los Comentarios especialmente atractivos.
En efecto, la obra no sélo contiene una
descripcién del estado actual de las cosas,
sino que permite al lector descubrir los
derroteros por los que ha ido avanzando
este sector concreto de nuestro ordena-
miento y, a la postre, tener una visién
completa del mismo. Dato que resulta de
enorme interés habida cuenta de la suce-
si6on de normas que han sido aprobadas
en los ultimos afios, por no mencionar la
profunda incidencia que la doctrina del
Tribunal Constitucional ha tenido en este
campo. La utilidad de la obra se ve refor-
zada por la recopilacién normativa que se
facilita al lector. Asi, se acompanan diver-
sos convenios internacionales en materia
de medio ambiente; también textos juri-
dicos de la Unién Europea relativos al
medio ambiente y la proteccién de flora,
fauna y espacios naturales; legislacion es-
tatal, en concreto la Ley comentada, asi
como la Ley 9/2006, de evaluacién de los
efectos de determinados planes y progra-
mas en el medio ambiente; y, finalmente,
diversas normas autonémicas sobre urba-
nismo, ordenacién del territorio y medio
ambiente. La recopilacién normativa
apuntada es una buena muestra de la es-
trecha relacién entre la ordenacion del te-
rritorio y el medio ambiente, de la que se
da cuenta en el riguroso comentario al ar-
ticulo 15 de la Ley, relativo a la evaluacion
y seguimiento de la sostenibilidad del de-
sarrollo urbano, elaborado por Julio bE
TOLEDO JAUDENES.

III. Los Comentarios que ahora se
presentan son, por tanto, una obra de
eminente sentido préctico y especialmen-
te indicada para socorrer al jurista que se
enfrenta a la aplicacion de la reciente Ley.
Pero, yendo mas all4, la obra recopila
también la meditada posicion doctrinal
de los autores, en particular del profesor
GoONZzALEZ PEREZ. Asi, puede leerse su cri-
tica al sistema de participacién de la co-
munidad en las plusvalias generadas por
la accion de los entes publicos y su pro-
puesta de supresién de las cesiones de te-
rrenos destinados a dotaciones publicas y
de cualquier tipo de aprovechamiento a la
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