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En el Libro segundo, dedicado a los derechos vecinos, los autores, que no
descartan la posibilidad de un giro en la jurisprudencia conducente a la pro-
teccién de las interpretaciones por el derecho de autor, creen, no obstante, que
no cs previsible que fos tribunales concedan cl beneficio del derccho de autor
a los intérpretes.

Bajo el titulo Propiedad artistica en el orden internacional se estudian,
en la segunda parte de 1a obra, las reglas de derecho internacional privado
aplicables a los derechos de autor y a los derechos vecinos, tanto desde el
punto de vista del derccho interno. como desdc la 6ptica del derecho conven-
cional, lo que Heva a los autores a un tratamiento cn profundidad de la Con-
veneion de Berna, la Convencién de Roma y fa Convencidn de Gincbra.

Finalmente, en cl Libro segundo de la parte dedicada al tratamiento de la
propiedad literaria y artistica en el orden internacional, con cl que se ponc tér-
mino a tan extensa obra, se analiza la importancia del derecho comunitario en
la materia. En cste punto, y dejando al margen la adaptacion de las legislacio-
nes de los pafses comunitarios a las Directivas hasta la fecha aprobadas, los
autores dirigen sus esfuerzos a determinar cémo se ha de conciliar el monop-
olio con los objetivos hdsicos del Tratado de Roma: libre circulacién de las
mercancias. libre prestacion de servicios y libre competencia, dedicando un
Titulo especifico a cada uno de ellos.

M." DEL PILAR CAMARA AGUILA

BASSOLS COMA, Martin: «Las Obras publicas y el Urbanismo. Los ac-
tos de uso del suclo y la ejecuciéon de obras promovidas por la Admi-
nistracion del Estado». Ed. Centro de Publicaciones, Secretaria
General Técnica. Ministerio de Obras Piblicas, Transportes y Me-
dio Ambiente. Col. Serie Monografias. Madrid, 1994, pags. 154.

El origen del libro es un estudio encomendado al autor por el Instituto del
Territorio y Urbanismo del MOPTMA, y en él sc analiza la cuestion con gran
amplitud: antecedentes histéricos, legislacién auténomica, leyes sectoriales y
una aproximacion al derecho comparado sobre la materia. En realidad, desde
un principio hay que congratularse por la existencia de estc texlo, pucs sc
echaba ya en falta un estudio en profundidad sobre un problema —(La ar-
ticulacién del control sobre la actividad urbanistica promovida por la Admi-
nistracién estatal: si este control ha de ejercerse en todo caso, si ha de revestir
tinicamente Ia forma de una intervencién municipal, si ha de verificarse por
medio de la correspondiente licencia o si es justificado el uso de un procedi-
miento excepeional)— que ha preocupado a Administraciones, Tribunales, y
a estudiosos del Urbanismo.

El concepto de Obra Piiblica

Bassols Coma aborda desde el inicio este tema reconduciendo ¢l presu-
puesto del problema —el supucsto de hecho previsto en la norma, antiguo
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art. 180 y actualmente art. 244 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de
1992—: «actos de uso del suelo y ejecucién de las obras promovidas por la
Administracién del Estado» al concepto de Obra Publica.

La Obra Pdblica estatal se convicrte asi en ¢l principal objcto de investi-
gacién del autor. En virtud de esta delimitacién sc excluyen los actos de uso
del suelo procedentes de otras Administraciones o de los particulares.

Y, lo que nos parece mds importante, con clla se acota un tipo de activi-
dad; pues cntendemos que al ceiiirse al concepto de Obra Publica, se distin-
guc de otras actividades con incidencia territorial que puede realizar la
Administracion estatal a las que no se les aplicard ¢l procedimiento especial
previsto en el art. 244 sino que quedan sometidas a la licencia municipal. Has-
ta ahora nos consta que el criterio utilizado por los Tribunales o por la doctri-
na para diferenciar esta concreta actividad de la Administracién estatal,
conceptuada como Obra Publica de otros actos de uso del suelo, habia sido en
ocasiones la finalidad piblica, lo que resuitaba deficiente puesto que también
en la actuacién administrativa regida por ¢l Derecho Privado, andloga a la que
desarrollan los particulares. estd presente dicha finalidad, y sin embargo, no
es equiparable a la actividad del Estado que traec como consecuencia un trata-
miento individualizado ¢n su confrontacién con otros intereses piiblicos como
los locales 0 autonémicos.

En csta tarea analiza la estructura del urbanismo espaiiol al que consi-
dera caracterizado por un fuerte protagonismo municipal en lo concer-
niente al plancamiento, por medio del cual se adoptan las decisiones
desencadenantes de un determinado modelo territorial y descubre la pre-
sencia de la Administracion cstatal en fases posteriores de la actividad ur-
banistica. El Estado interviene como urbanizador, impulsor de la politica
de vivienda, proveedor de cquipamiento y como gestor de las grandes in-
fraestructuras que influyen decisivamente en la configuracién y desarrollo
urbano, econdmico y social del territorio, a través de la ejecucién y legis-
lacién scctorial, lo que sin ser cn si mismo negativo, contribuye a crear un
sistema rigido y disfuncional en el que prevalece ante todo una ausencia de
coordinacién entre los intereses publicos.

Por todo ¢llo, ¢l autor se preocupa en describir los antecedentes histéri-
cos cn la resolucién de conflictos cntre la legislacion, de ordinario sectorial,
reguladora de las Obras Publicas y los intcreses urbanisticos, y se refiere tam-
bién a las soluciones que, con cariicter general aporté cn su ticmpo la legisla-
cién de régimen local y el art. 167 de la Ley del Suelo de 1956 de los que
deduce la no sujecién a licencia urbanistica de los actos dc uso del suelo del
Estado o de los Entes Piblicos. ’

Finalmente el sistema ¢spafiol culmina con la consolidacién del mecanis-
mo previsto cn el art. 180 de la Ley del Suelo de 1976 por medio del que se
instituye un procedimiento excepcional para la resolucion de conflictos inte-
radministrativos que s¢ originan con ocasién de la ejecucion de la obras del
Estado, cn el que, descrito a grandes lineas, tras consultar a la Corporacion
Local sobre las previsiones contenidas a tal efecto en el planeamiento urba-
nistico, ¢s ¢l Consejo de Ministros quicn decide la procedencia de la Obra,
aunque esto implique una revisién de planeamiento.

Consciente de la imposibilidad de reducir ta operatividad del menciona-
do precepto a su tenor literal y a su desarrollo reglamentario, a causa, sobre
todo, de la preconstitucionalidad de esta normativa, lo encuadra dentro del
nuevo contexto constitucional. De su exposicién cabe extraer como rclevante:
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El impacto significativo que comporta ¢l reconocimiento de

la autonomia local.

*  El desapoderamiento estatal en matcria de ordenacién dcl te-
rritorio y urbanismo (art. 148.1.3 de la Constitucién) que, sin
cmbargo, no priva a la actuacién del Estado de incidencia te-
rritorial, por cuanto se le reconoce la competencia exclusiva
cn las obras publicas de interés general o cuya realizacién
afecte a mds de una Comunidad Autonéma. Sin embargo,
cste titulo competencial ¢s en si un mero instrumento, dejan-
do a salvo el criterio territorial. de otras compelencias secto-
riales consignadas en la Constitucién.

*  Por su parte las Comunidades Auténomas, ¢n uso de sus
competencias legislativas sobre la materia, han aprobado por
un lado, lcyes sobre Disciplina urbanistica cn las que la Ad-
ministracion Estatal se ve necesitada de acudir a la solicitud
de licencia o al procedimiento excepeional del art. 180 en
mds ocasiones que antes, y por otro, leyes sobre Ordenacidén
del Territorio, de las que Bassols nos da buena cucnta, en las
que ¢l modelo imperante en la resolucién de los conflictos
interterritoriales ha sido fundamentalmente el esquema pro-
piciado por el art. 180 de la Ley del Suelo.

Lo que configura y distingue a la Obra Piblica no es tampoco, a juicio de
Bassols, su cjecucién material, ya que el establecimiento de infraestructuras y
la propia transformacidn fisica de la naturaleza, pueden ser asimismo promo-
vidas por particulares: sino su financiacién por un sujcto publico, y su afecta-
cién a los intereses generales, y ¢6mo no, su intrinseca relacién con el
dominio piblico al que sirve de instrumento.

Por otro lado, se ponc de relieve que los aspectos fisico-urbanisticos no
son determinantes en la Obra Pidblica, sino que lo mads relevante ¢s su inscr-
cion y localizacion en el conjunto de la ordenacién urbanistica prevista. Ya
que en caso de que sea incompatible con ¢l planeamiento existente puede de-
sembocar en una revisién del mismo.

Aparte de los rasgos de este concepto, el autor nos descubre la trayectoria
de la Obra Pablica. su evolucién hasta su actual configuracién. Desde su per-
fil como instrumento del poder politico que la ha conducido a seguir las visici-
tudes de la intervencion econémica de los poderes piblicos (nuestra historia
del siglo XIX parece ser un progresivo otorgamiento de protagonismo a la
Administracién para la realizacién de grandes obras de interés general, con ¢l
triunfo de la idea de Fomento), pasando por la regulacién juridica que disci-
plina su ejecucion (extrac para cllo las conclusiones pertinentes del Cédigo
Civil, que dota a la Obra Publica de ciertos rasgos inmobiliarios y la vincula
al Dominio Piblico, y de la legislacién decimonénica, de la que se deriva una
constante ampliacién de lo que sc entiende por Obra Piiblica) hasta que final-
mente el término acaba por perder relevancia juridica debido al tratamiento
que le da la legislacién de Contratos del Estado, que o convierte en una sim-
ple remisidn al giro y triafico de la Administracién piblica. Serd, en Gltima
instancia, la legislacién scctorial la que califique la naturaleza de la obra y la
titularidad estatal o autondémica de la misma.

El dltimo paso en csta cvolucién se contempla en los epigrafes dedicados
a la coordinacién de la Obra Piblica con la legislacidn territorial y sobre todo,
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con la legislacidén sobre medio ambiente, y en concreto, su conexién con las
Evaluaciones de Impacto Ambiental. Lo que con ¢sto dltimo se pone de ma-
nifiesto es el cambio de sensibilidad en la concepcién de las obras del Estado,
desde un momento cn ¢l quc estaba ausente la preocupacién por la incidencia
espacial de la obra, hasta la toma de conciencia de a importancia de valorar
los intercses territoriales y ambientales que su insercién comporta.

El Marco de Referencia

A partir del capitulo tercero la investigacion del profesor Bassols Coma
se encamina a estudiar el marco dc referencia cn el cual se integran las Obras
Publicas: .

Dedica asi unas p:dginas a la regulacion de las Obras estatales en los or-
denamientos juridicos francés, italiano y alemdn, contribuyendo, al menos es-
tos dos dltimos, a enriquecer con sus férmulas ¢l panorama; mientras que ¢l
derecho francés, en el que todavia perviven los restos institucionales de un
modeclo urbanistico centralizado, resulta para nosotros obviamente de menor
interés.

Asi, después de la Constitucidn, existia una continuidad en el plantea-
miento del problema. Sin embargo, el Texto Refundido de la Ley del Suclo de
1992, al introducir algunas modificaciones en ¢l procedimiento del art. 180,
dando lugar a un nuevo preceplo, ¢l art. 244, ha mantenido lamentablemente
un csquema similar. (Lo que tampoco podria haber sido de otro modo, toda
vez que no cabia se excediese en su funcion de regularizar, aclarar y armoni-
zar los textos legales y que la Ley de Reforma 8/90 no se ocupé de esta cues-
tién).

Bassols afronta una explicacién de las innovaciones materiales y compe-
tenciales que la nueva regulacién aporta. Las mds importantes son, sin duda,
las que recogiendo la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional (cuyo
andlisis se habria podido realizar por criterios sistemiticos en este momento
de la exposicién, pero ¢l autor lo ha preferido dejar para capitulos posteriores,
donde se expone junto al examen de la jurisprudencia vertida con ocasién de
la aplicacién del art. 180) han permitido: en primer lugar, la utilizacién del
tradicional procedimiento excepeional que resuelve de modo unilateral el
choque entre intereses municipales y supramunicipales tanto por las Comuni-
dades Auténomas como por ¢l Estado, cuando éste actie en ejercicio de sus
competencias exclusivas. Y en scgundo lugar, en este dltimo supuesto se exi-
ge como elemento de cooperacion un informe preceptivo de la Comunidad
Auténoma.

En cuanto a los demds puntos concretos, sobre los que se incide al hilo de
la interpretacién del nuevo precepto, se vierten afirmaciones coincidentes con
los autores que recientementc se han ocupado del tema:

*  Elart. 244 introduce cn su apartado 1.° una coletilla, segin la
cual, los actos de uso del suelo promovidos por érganos de
las Administraciones piblicas o Entidades de Derecho Pibli-
co estdn sujetos a licencia municipal, «si asi se requiere por
la legislacién aplicable». Sorprendentemente, esta frasc la
interpreta el profesor Bassols como excepcion, de manera
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que la exigencia de licencia proceda siempre salvo que una
ley expresamente declare su exencidn. Pues bien, nos parece
cvidente que esta explicacién es congruente con la perspecti-
va histérica del precepto, con una interpretacién jurispruden-
cial (que distinguia cntre obras de ordenacién del territorio y
actos de urbanismo para, en la mayoria de los casos, eximir a
fas primeras de la obligacién de solicitar licencia) pero para
nada se corresponde con la diccidn literal de la norma, la
cual supone claramente un reenvio a la legislacion sectorial.
*  En cuanto a la naturaleza del procedimiento especifico del
art. 244, en relacién con la via de la licencia, a pesar de que
cn otras partes del Texto Refundido, se le concibe con cierta
autonomia, Bassols. postula su empleo alternativo, csto es,
tal y como cstd regulado funcionaria en los casos en los que
es exigible la licencia y ademis concurren «razones de ur-
gencia y excepcional interés piiblico».
Realiza un andlisis especifico del razonable condicionamien-
10 impuesto a la competencia municipal de proceder a la sus-
pensién de la ejecucion de la obra estatal antes de la decision
en favor de la misma adoptada por el Consejo de Ministros.
*  Recoge como incertidumbre la conexion dc cste precepto
con el art. 16.3 regla 2.% del Texto Refundido de la Ley del
Suelo sobre determinadas autorizaciones en suelo no urbani-
zable. Segiin Bassols Coma, cabria plantcarse que se susci-
ten problemas cn este dmbito con las Corporaciones Locales
que originen cl uso del procedimiento previsto en el art. 244,
en cl sentido de que éstas cxpresen su disconformidad a una
obra estatal en ¢l momento de otorgar la licencia ¢ incluso
después de haberse obtenido la pertinente autorizacién auto-
némica.
El mismo autor califica de desproporcionada csta solucién. A
nuestro juicio la hipdtesis planteada es mds aparente que
real, dada la reducida funcién que, en la prictica y conforme
a las consideraciones del Tribunal Supremo. vicne descmpe-
fiando 1a licencia municipal en estos supucstos.

Finalmente, y después de una detallada cxposicién de la jurisprudencia
que se ha claborado sobre la aplicacién del art. 180, de Ja que. como aprecia
el autor, no pueden derivarse unas lineas interpretativas uniformes; y tcniendo
en cuenta que, tanto el Tribunal Supremo como determinadas leyes sectoria-
les han configurado un tipo de Obras del Estado que por sus caracteristicas,
no requieren licencia y cohercntemente, tampoco es necesaria la utilizacién
del procedimiento cspecifico previsto en la Ley del Suelo, elaboray propone
con gran precisién unos procedimientos alternativos que eviten las disfuncio-
nes y carencias de la regulacién vigente.

Uno de los principales motivos que posiblemente le incentivaron para es-
bozar nucvas salidas a este problema, a parte evidentemente del encargo del
MOPTMA, ha sido ¢l hecho de constatar una gran disgregacién y desarticu-
lacién en las soluciones propuestas en la legislacién sectorial post-constitu-
cional (carreteras, obras ferroviarias, obras maritimo-costeras, portuarias,
militares ¢ instalaciones de servicios publicos nucleares y de suministro de



344 Anuario de Derecho Civil

combustiblcs gaseosos) que asimismo sc ha preocupado con rigor y exhausti-
vidad ¢n analizar.

Por dltimo resulta realmente intercsante que también en las dltimas pagi-
nas se haya abordado, aunque de modo breve, la virtualidad de 1a licencia,
como técnica de control municipal de las obras estatales.

. Con acierto se considera inadecuado este instrumento, que ha sufrido una
gran transformacién con la dltima reforma legislativa, y que al margen de ser
un acto reglado que permite controlar ¢l cumplimiento de la legalidad urba-
nistica, de los planes y de las concretas condiciones constructivas, ha pasado
a convertirse en un acto administrativo que determina la adquisicién del dere-
cho a edificar y acredita el cumplimiento de ciertos deberes urbanisticos.

El género de actividad estatal a la que se ha referido durante su estudio no
lo considera Bassols, salvo en contadas ocasiones, asimilable a las obras pro-
piamente de edificacién ni a las previstas en el planeamiento municipal, por
lo que cl control mediante licencia no resulta ni operativo, ni por tanto exigi-
ble, lo que aboca a una utilizacién gencralizada del insuficiente mecanismo
previsto con cardcter excepeional en el art. 244, en el que, como ha explicado
la doctrina administrativista, la autorizacion del Consejo de Ministros ticne
un efecto de «concentracién» sustituyendo a cualquier otro titulo exigible.

A nuestro juicio normalmente no se usard tanto este procedimiento cuanto
lo previsto, bien en la normativa autonémica aprobada al respecto. ya que cl
art. 244.1 ticne un cardcter meramente supletorio, bien ¢n las leyes sectoriales
aplicables para cada tipo de obra en virtud de la remisién incluida en ¢l citado
precepto. Y después de comprobar que la tendencia de la dos legislaciones, la
sectorial y la autonémica, a pesar de algunas innovaciones de signo positivo,
es a veces reproducir ¢l esquema arbitrado en el art. 244, o exonerar ciertas
obras de la obtencién de licencia, ¢l problema de la coordinacion entre los in-
tercses plblicos concurrentes sobre un mismo dmbito territorial queda sin re-
solver. :

Tuvo oportunidad el legislador de introducir un procedimiento que tuvieraen
cuenta todos los intereses publicos en jucgo de mancra no traumdtica o rigida y
evitara la variedad de especialidades scctoriales cuando reformé la legislacién ur-
banistica en el afio 90. Igualmentc ¢l Gobierno, en su tarea refundidora, cludié
esta tarca. Aunque desaprovechadas aquellas ocasiones, a la vista de tan excelen-
te y ambicioso estudio y de que muchos dc los interrogantes y de las disfunciones
plantcados pucden ser. sin duda, corregidos, seria de esperar en este punio una
nueva regulacién, obra del legislador estatal, como propuesta de un Ministerio al
que compete una importante responsabilidad en esta materia.

JULIA ORTEGA BERNARDO
' Enero 1995

BELLO JANEIRO, Domingo: «La defensa frente a tercero de los intere-
ses del conyuge en la sociedad de gananciales». José Maria Bosch
Editor. Barcelona, 1993, pags. 719 mis apéndices.

{. La finalidad de la obra que comentamos es, como ya se deduce de su
titulo, estudiar los medios que la ley pone, en cada situacion, a disposicién de



