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si6én cautelar del permiso de conduccién
ha sido objeto de modificacién por la
Ley 19/2001, de 19 de diciembre, en la
que el legislador ha querido establecer
la obligatoriedad de la adopcién de esta
medida en los casos fijados por la nor-
ma siempre que se den las circunstan-
cias habilitantes que en clla se han con-
siderado (circunstancias que seran basi-
camente la puesta en peligro por el
conductor de la «seguridad del trafico»).
La suspensién provisional sélo se adop-
tard, por tanto, en el desarrollo de deter-
minados procedimientos, siendo las
normas aplicables en cuanto a su adop-
cién las gencrales de la LAP (Ley 30/
1992) (al respecto, es interesante hacer
referencia al debate que el autor ha que-
rido plasmar sobre la propia naturaleza
de la figura de las medidas provisiona-
les, al tiempo de analizar su posible im-
pugnabilidad). El segundo de los 4mbi-
tos en que encontramos posibilidades de
suspensién del permiso de conduccién
es ¢l sancionatorio. En funcién a la pro-
teccion de los bienes y derechos que he-
mos considerado desde el primer mo-
mento y cuya garantia es en realidad el
verdadero fundamento de esta autoriza-
cién administrativa, el legislador confi-
gura un sistema sancionatorio que el
autor ha querido reflejar como ultima
reflexién. Se analizan las sanciones de
suspensién y de revocacién, haciendo
alusiones de fondo, como viene siendo
ya habitual por el profesor, no sélo res-
pecto al dmbito administrativo, sino
como pilar del poder punitivo del Esta-
do que es, al Derecho penal (en cuanto a
las relaciones entre una y otra disciplina
en este sentido hemos de considerar el
art. del profesor Cano CamPos publicado
en el nim. 156 de esta REVISTA, sobre el
principio del non bis in idem).

V. Sobre la base constitucional de la
libertad de circulacién del articulo 19.1
y el compromiso de los poderes publicos
de promover las condiciones para la
efectividad de las libertades (art. 9.2
CE), el profesor CANo CAMPOS nos hace
receptores de una obra en la que analiza
de lleno la autorizacién administrativa
del permiso de conduccién. De una ma-
nera directa, clara, sugestiva y no falta
de gran interés, nos dard a conocer re-

flexiones juridicas al respecto, en las
que no ha dudado en incorporar las pro-
pias y personales. Desde el atractivo que
en si mismo lleva aparejado el tema tra-
tado de forma monografica, la nitidez li-
teraria con la que el autor nos transmite
el resultado de sus investigaciones, las
interesantes anotaciones a que el autor
nos ticne acostumbrados, la considera-
ble bibliografia que acompafia y, por su-
puesto, los razonamientos juridicos que
en ella se han recogido hacen de ésta
una herramienta necesaria para com-
prender un poco mas la libertad de cir-
culacién, no sélo como libertad consti-
tucional, sino como uno de los pilares
de esa realidad mayor, realidad que no
es otra que la Comunitaria.

M.? Isabel Rivas CasTiLLO
Dpto. Derecho Administrativo
Facultad de Derecho
Univ. Complutense de Madrid

CANTERO MARTINEZ, Josefa: El empleo
publico: entre estatuto funcionarial y
contrato laboral (Prélogo de Franck
MobpEerNE), Civitas, Madrid, 2001, 495
paginas.

El objeto dec esta nueva monograffa so-
bre Funcién Publica, tan concienzuda-
mente elaborada por la doctora CANTERO
MARTINEZ, no es otro que el de analizar
las cada vez m4s complicadas relaciones
entre el Derecho laboral y el régimen
estatutario funcionarial y, mas concreta-
mente, la influencia que aquella rama del
Derecho esta teniendo en el régimen apli-
cable a los funcionarios publicos. Este
concreto tema habfa tenido un escaso
tratamiento en la doctrina administrati-
vista espafiola, con las excepciones de
Francisco Javier 1zQUIERDO HERNANDEZ ¥y
Ménica MoLINa Garcia: La laboralizacion
de los funcionarios publicos, Ed. Tirant lo
Blanch, Valencia, 1996, y, sobre todo, Sil-
via DEL Saz CorDERO: La laboralizacion de
la funcién publica: del contrato laboral
para trabajos manuales al contrato de alta
direccién, en «Documentacién Adminis-
trativa», nium. 23; afto 1995.
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Uno de los principales retos que tuvo
que afrontar la autora a lo largo de este
exhaustivo trabajo de investigacién fuc
el de concretar su objeto, ya que, en nu-
merosas ocasiones, hasta en la mas in-
significante reforma del estatuto funcio-
narial puede verse escondida la volun-
tad del legislador de asimilar el régimen
de los funcionarios al del resto de los
trabajadores. Sin embargo, y a pesar de
todas estas dificultades, la autora ha
querido centrase en algunos aspectos
que, en su opinién, resultaban scr mu-
cho mas relevantes. Tal vez ello le ha lle-
vado a obviar, tal como pone de mani-
fiesto el profesor Franck MoDERNE a lo
largo del Prélogo, el andlisis de una de
las instituciones basicas en la Funci6n
Publica francesa como es la del contrato
administrativo. Sin embargo, cllo puede
ser debido basicamente a que nuestro
legislador opté decididamente a través
de la Disposicién Adicional Cuarta de la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas
para la Reforma de la Funcién Publica,
por la supresién de la figura del contra-
to administrativo, dejandolo reducido
practicamente al 4mbito de los profeso-
res docentes universitarios (Disposicién
Adicional Vigésima).

Han sido dos principalmente los temas

sobre los que se ha centrado la autora. En’

primer lugar, la incorporacién del perso-
nal laboral a las Administraciones Publi-
cas, pues son muchos los problemas juri-
dicos que plantean, no ya sélo respecto a
las dudas que han surgido sobre su cons-
titucionalidad, sino también respecto al
régimen juridico que les resulta aplicable.
Y, en segundo lugar, la incidencia en la
teorfa clasica cstatutaria del reconoci-
miento a los funcionarios de determina-
dos derechos de naturaleza colectiva, ta-
les como el derecho de sindicacién, la
huelga o la negociacién colectiva, que, si
bien no han servido para abandonar di-
cha teoria, suponen, al menos, un debili-
tamiento de los postulados clasicos en los
que se sustenta.

Para el adecuado enfoque del tema y
con gran acierto, la autora se remont6
en el primer capitulo del libro al estudio
de las teorias clasicas acerca del naci-
miento y consolidacién del régimen fun-
cionarial como un régimen distinto del
aplicable al resto dc los trabajadores.

Para ello, realiza una escueta aproxima-
cién a las diferentes posiciones doctri-
nales acerca de la naturaleza de la rela-
cién que une a la Administracién con su
empleado y en las que basicamente se
discutia sobre la importancia del papel
desempenado por el empleado publico
durante el proceso de formacién de la
rclacién. Este cstudio, y sobre todo de
la teoria clasica unilateralista o estatu-
taria, que fue la que triunfé, se hace ne-
cesario porque, segin la propia autora,
de estos postulados cldsicos se¢ han he-
cho derivar préacticamentc todas las es-
pecialidades que, frente al régimen la-
boral, han caracterizado tradicional-
mente la rclacion juridica funcionarial.
En definitiva, pues, como fruto del éxito
de esta teorfa se fuc creando poco a
poco un abismo, quec ademés se pensaba
insoslayable, entrc el régimen funciona-
rial y el ya incipiente régimen laboral,
cn el que los derechos de naturaleza co-
lectiva suponfan uno de los principales
elementos diferenciadores entre ambas
disciplinas.

Sucede, sin embargo, que hoy en dia
ya no puede mantenerse, o al menos de
una forma tan tajante y explicita, una
total separacién entre ambas discipli-
nas. Por una parte, el Derecho laboral
ha ido incorporando poco a poco a su
régimen juridico algunos elementos pro-
venientes del régimen funcionarial, aun-
que no es éste el tema que realmente
prcocupa a la autora. Y, por otra, el ré-
gimen tradicional de Funcién Publica
ha adoptado determinadas instituciones
tipicas del modelo privado de relaciones
laborales. Todo ello ha conducido a un
palpable acercamiento entre ambos re-
gimenes juridicos que ha llevado a algu-
nos autores a plantearse, incluso, si esta
jurfdicamente justificado y resulta con-
veniente el mantenimiento de dos regi-
menes completamente diferentes para,
al fin y al cabo, regular un mismo fené-
meno: la prestacién de trabajo en la Ad-
ministracién.

Pues bien, este fen6meno de laborali-
zacién de la Funci6én Publica ha tenido
distinta intensidad y diferentes respues-
tas en los modelos de Funcién Puablica
que nos resultan més cercanos. En Ita-
lia, por ejemplo, ha provocado la crisis y
posterior abandono de la concepcién
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clasica estatutaria, mientras quc ¢n
Francia, por el contrario, la tensién que
en ocasiones ha surgido entre ambos or-
denamientos se ha resuelto decidida-
mente a favor del régimen de Derecho
publico.

En Italia, hasta hace relativamente
pocos afios, el funcionario publico se
caracterizaba, al igual que en Espaia,
por estar sometido a un régimen juridi-
co que venia completamente determina-
do por normas de caracter unilateral, es
decir, por leyes y reglamentos adminis-
trativos, sin que tuviera posibilidad al-
guna de participacién en la determina-
ci6én de las condiciones de trabajo. Sin
embargo, las reformas legislativas lleva-
das a cabo en los anos ochenta y, sobre
todo, las Leyes italianas de delegacién
nimero 421, de 23 de octubre de 1992, y
ntimero 59, de 15 de marzo de 1997,
han sentado las bases para una reforma,
hasta el momento sin precedentes, en la
medida en que han autorizado la practi-
ca total reconduccién de la Funcién Pa-
blica al Derecho privado. En efecto,
bajo ¢l pretexto de conscguir un contro!
del gasto publico, la mejora de la
eficiencia y productividad de la Admi-
nistracién y la rcorganizacién del em-
pleo publico, el Parlamento italiano au-
toriz6 al Gobicrno para el abandono de-
finitivo de la teoria clasica estatutaria y
su sustitucién por la teorfa contractua-
lista. Se entendia que s6lo introducien-
do en el ambito de las Administraciones
Publicas los mismos criterios que rigen
en el ambito de las relaciones privadas
se podian lograr estos objctivos. Sin em-
bargo, CANTERO MARTINEZ se sigue plan-
teando si es objetivamente posible que
la pretendida unificacién de los regime-
nes juridicos sirva para terminar con las
diferencias que subsisten entre el sector
publico y el scctor privado.

Con la reforma italiana sc ha recon-
ducido definitivamente cl régimen fun-
cionarial al Derecho privado, civil o la-
boral, de tal forma que las relaciones de
trabajo de los empleados publicos van a
ser disciplinadas mediante contratos in-
dividuales de trabajo y convenios colec-
tivos. Ha desaparecido el acto unilateral
del nombramiento y el contrato de tra-
bajo y los convenios colectivos se crigen
en fuentes directas de regulacién del

empleo en la Administracién. Este cam-
bio en la naturaleza juridica ha ido
acompanado, en légica consecuencia,
de la atribucién al juez ordinario o Pre-
tor del Trabajo de todas las controver-
sias relativas a las condiciones de em-
pleo.

La magnitud de la reforma justifica
sin méas que la autora dedique dos lar-
gos capitulos al analisis de la misma,
asi como de los problemas jurfdicos que
todavia estan pendientes de solucién.
Ello le permite llegar finalmente a la
conclusién de que, a pesar de la clara
voluntad del legislador de someter todo
el empleo publico al Derecho privado,
son continuas y constantes las especiali-
dades y derogaciones al Derecho labo-
ral que se aprecian en los decretos pri-
vatizadores. Y cllo sin tener en cuenta
que han sido excluidos de la reforma
ciertos colectivos de personal y que han
quedado fuera una seric determinada de
materias por considerarlas incluidas
dentro de la reserva de ley que realiza el
articulo 97 de la Constitucién italiana.
La naturaleza publica dcl empleador y
la presencia de determinados principios
constitucionales habrian terminado
convirtiendo en utépico este novedoso
intento privatizador, lo que esta dando
lugar a la aparicién de un régimen juri-
dico mixto regulado en sus aspectos
esenciales y en sus instituciones mas
principales por el Derecho privado, pero
en el que no resultan tampoco ajcnas
importantes prescripciones de Derecho
ptiblico.

Tras analizar con gran detalle el Dere-
cho comparado sobre la Funcién Publi-
ca italiana y la francesa, CANTERO MARTI-
NEz llega a la conclusién de que nuestro
ordenamiento juridico se encuentra a
mitad de camino entre estos dos siste-
mas, en el sentido de que, al menos te6-
ricamente, se manticnc la naturaleza
estatutaria de la rclacion funcionarial,
tal como el modelo francés, pero al mis-
mo tiempo se ha producido una palpa-
ble tendencia hacia su laboralizacién;
tendencia que, en determinadas ocasio-
nes, recuerda los pasos seguidos en el
ordenamiento italiano previos a la ac-
tual reforma privatizadora.

A pesar de que el articulo 103.3 de la
Constitucion espaifiola establece una re-
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serva de ley para la regulacién del régi-
men estatutario de los funcionarios pi-
blicos, y de que ello ha sido interpretado
por el Tribunal Constitucional en su
Sentencia 99/1987, de 11 de junio, como
una consagracién de la teoria clasica
unilateralista, en los altimos afios y de-
bido al fenémeno de la laboralizacién se
ha producido un desfase entre lo que su-
cede en la propia realidad y los postula-
dos clasicos de la teoria estatutaria.
Efectivamente, €l fenémeno laboraliza-
dor no s6lo se manifiesta en la incorpo-
racién a la Administracién de personal
laboral, sino también en la introduccién
en el régimen funcionarial de institucio-
nes tipicas y exclusivas del Derecho del
Trabajo, tales como la huelga, la nego-
ciacién colectiva, los planes de empleo,
etcétera.

Estos son basicamente los dos temas
principales de los que se ocupa la auto-
ra en el resto de su obra. Por una parte,
efectivamente, analiza la aplicacién del
Derecho del Trabajo a los empleados pii-
blicos vinculados a la Administracién en
virtud de un contrato de trabajo, para
llegar finalmente a la conclusién de que
ni siquiera es posible una aplicacién in-
tegra del Estatuto de los Trabajadores
para el personal laboral de las Adminis-
traciones Publicas, en la medida en que
ello lo impide la naturaleza publica del
empleador y, sobre todo, la necesaria vi-
gencia —también en este ambito— de
los principios constitucionales de igual-
dad, mérito, capacidad y publicidad.
Ello, tal como acertadamente resalta la
autora, estd produciendo ya importan-
tes problemas en la gestién ordinaria de
los recursos humanos, especialmente
cuando se trata de aplicar las normas la-
borales que castigan la contratacién
temporal irregular. Todo este andlisis
permite a CANTERO MARTINEZ denunciar
la tendencia hacia la «administrativiza-
cién» del régimen laboral de los emplea-
dos publicos y, como la propia autora
denomina, la tendencia a la creacién de
una relacién de trabajo especial paresta-
tutaria para el personal laboral de la Ad-
ministracién.

El otro gran bloque tematico sobre la
laboralizacién que aborda la autora en
su libro es el relativo a la importacién al
ambito funcionarial de instituciones

que provienen y son tipicas del Derecho
laboral, lo que, a su juicio, refleja un
considerable grado de debilitamiento de
la concepci6n clasica estatutaria que le
lleva a la bisqueda de nuevos argumen-
tos que relegitimen la exclusién en este
4mbito del Derecho laboral y la aplica-
cién de normas de Derecho publico, ma-
xime en el momento actual en el que
desde algunos sectores se propugna una
laboralizacién de la Funcién Publica.

El estudio de toda esta compleja si-
tuacién permite a la autora concluir que
dificilmente el régimen estatutario po-
dria llegar a coincidir totalmente con el
Decrecho Laboral. En primer lugar, por-
que ello supondria equiparar a los fun-
cionarios publicos con los trabajadores
privados, con lo cual se estaria descono-
ciendo la diferenciacién que entre am-
bos colectivos realizan los articulos 35.2
y 103.3 de la Constitucién, asi como la
mencién expresa que cste ultimo articu-
lo hace a la figura de los funcionarios
publicos. Y, en segundo lugar, porque si
analizamos la experiencia privatizadora
italiana o lo que estd ocurriendo en
nuestro pais con la aplicacién al perso-
nal laboral de la Administracién del De-
recho del Trabajo, no resulta dificil lle-
gar a la conclusién de que es imposible
una aplicacién integra del régimen pri-
vado en el ambito de las Administracio-
nes Publicas.

La naturaleza publica del empleador y
el necesario respeto a los principios
constitucionales de igualdad, mérito, ca-
pacidad, publicidad y eficacia han lleva-
do en la practica, en unas ocasiones, ha-
cia una inaplicacién de las normas labo-
rales, sobre todo en materia de acceso a
la Administracién o negociacién colecti-
va, y, en otras, a una atraccién hacia el
ambito de lo publico del régimen aplica-
ble a los trabajadores, lo que ha sucedi-
do, por ejemplo, en matcria de incom-
patibilidades. Ahora bien, tampoco po-
drfa tener este régimen estatutario un
contenido de caracter tipicamente uni-
lateral, tal como hasta hace relativa-
mente pocos afos tenfa. La implanta-
cién de un nuevo modclo de Estado, la
consagracién de determinados princi-
pios como valores superiores del orde-
namiento juridico y el reconocimiento
constitucional de derechos dc naturale-
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za colectiva impedirfan dar un paso ha-
cia atras y retornar a una situacién ca-
racterizada por la absoluta prevalencia
de la Administracion y la nulas posibili-
dades de participacién de los funciona-
rios en la determinacién de sus condi-
ciones de trabajo.

Por otra parte, insiste la autora en que
cada vez va teniendo menos scntido la
separacién entre el personal funcionarial
y el personal laboral de la Administra-
cién. La tendencia que se aprecia cs bas-
tante clara en este sentido. Por una par-
te, el régimen estatutario propende a la-
boralizarse y, por otra, el régimen de los
laborales de la Administracién tiende a
administrativizarse, en la medida en que
aspira a alcanzar las ventajas funciona-
riales a través del instrumento de la ne-
gociacién colectiva, por lo que pareceria
l6gica la confluencia de cstos dos proce-
SOs en un estatuto unico.

José Maria Aristételes MAGAN PERALES
Universidad de Castilla-La Mancha

GALERA RODRIGO, Susana: La responsabi-
lidad de las Administraciones publicas
en la prevencion de davios ambientales,
Ed. Montecorvo, Madrid, 2001.

La autora analiza cl tema de la res-
ponsabilidad en materia de medio am-
biente desde una éptica totalmente in-
novadora. La institucién de la responsa-
bilidad no es ya sélo un criterio de
imputacién de conductas daiosas, sino
que, muy al contrario, desarrolla un au-
téntico cometido o funcién administra-
tiva. Por tanto, lo que Susana GALERA
estudia en rcalidad no es tanto la impu-
tacién tradicional de responsabilidades
cuando se produce un dano, sino los
efectos derivados de la inactividad o
mal funcionamiento de la tutela am-
biental, con especial incidencia en los
problemas suscitados por la concurren-
cia de varias Administraciones; cn ecspe-
cial, en aquellos casos en los que la acti-
vidad productora de dafios ha sido pre-
viamente autorizada.

El esquema que siguc es: partiendo de
la exigencia constitucional de defensa
decl medio y las facultades de interven-
cién que les corresponden a los poderes
publicos, resaltar la primacia que ticne
la prevencién sobre la correccién. No
resulta admisible alterar esta aplicacién
sucesiva, enfatizando en la aplicacién
de los preceptos correctivos, pues asi s¢
convierte la funcién publica de tutela
ambiental en una funcién privada,
transformacién que, ademas de vulnerar
el mandato constitucional, frustra la fi-
nalidad escncial del ordenamiento am-
biental, cual es la evitacién y prevencién
de darnios.

También considera que la reparacién
de los daiios es un proceso fisico que co-
rresponde al causante de los mismos y
s6lo subsidiariamente a los poderes pa-
blicos. La reparacién en el Derecho am-
biental ticne un campo muy limitado ya
que los caracteres de individualidad,
efectividad y cuantificacién san muy di-
ficiles de identificar en este tipo de pro-
cesos.

Pretende ensamblar conceptos juridi-
cos asentados dogmaticamente con las
soluciones que de los mismos establece
el legislador y la aplicacién que en los
supucstos concretos hacen los tribuna-
les. Para ello, en la primera parte anali-
za el complejo reparto constitucional de
competencias en matceria de interven-
ci6én ambiental. Poniendo de manifiesto
los mecanismos de coordinacién y ra-
cionalizacién de las competencias y los
distintos casos de prevencién de la inac-
tividad.

Comienza analizando la pluralidad de
6rganos ambicntales, ya que ¢l primer
paso para imputar la responsabilidad es
establecer a quién corresponde el ejer-
cicio de las competencias ambientales.
Lo normal en nuestro Derecho, como
bien sefiala la autora, es que sean varias
las Administraciones encargadas de una
misma competencia, e incluso dentro de
la misma Administracién puede que
haya varios érganos responsables de la
misma. No hace una enumeracién caéti-
ca dc las distintas competencias que
corresponden a cada una de las Admi-
nistraciones, sino que establece cuatro
reglas basicas de sistematizacién, apo-
yandose en la doctrina del Tribunal
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