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(que, por su parte, mide indicadores de degradacién de agua, o, lo que es lo mis-
mo, la disponibilidad o escasez de agua que se genera como consecuencia de una
actividad y el impacto ambiental) como indicadores globales que hacen posible la
evaluacién y mejora de la sostenibilidad de la gestién de los recursos hidricos.

En cuarto lugar, atendiendo a lo limitado del recurso analizado, el agua, se
establece la conveniencia de establecer un orden de preferencia en su utilizacién,
donde el art. 60 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas (TRLA) sefiala que en las con-
cesiones se observard, a efectos de su otorgamiento, el orden de preferencia que
se establezca en el Plan Hidrolégico de la cuenca correspondiente, teniendo en
cuenta las exigencias para la proteccion y conservacién del recurso y su entorno.

En quinto lugar, por lo que respecta al régimen juridico de las aguas, este
gira en torno a la titularidad de los derechos que permiten su aprovechamiento.
La utilizacién racional del agua se basa en el uso adecuado que los particulares
puedan realizar de ella, motivo por el que son determinantes los titulos juridicos
que permiten el aprovechamiento de las aguas subterrdneas y de las aguas superfi-
ciales, posibilitando a los individuos beneficiarse de las aguas, siempre que el uso
exceda del comdn.

En sexto lugar, los titulares de los aprovechamientos mineros previstos en la
legislacién de minas podrdn utilizar las aguas que capten con motivo de las explo-
taciones, dedicindolas a finalidades exclusivamente mineras. Todo ello a tenor de
lo establecido por el art. 71 de la Ley 22/1973, de 21 de junio, de Minas.

Por dltimo, en séptimo lugar, la obra pone el acento en los vertidos como
causa principal de contaminacién de las aguas. Por ello, toda minerfa que aspire
a ser sostenible deberd ser especialmente cuidadosa con esta actividad nociva,
siendo esencial al respecto que la normativa —especialmente la encarnada en la
Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre
de 2000, por la que se establece un marco comunitario de actuacién en el dmbito de
la politica de aguas (DMA)— mejore la regulacién de las actividades mineras,
dado que la préctica actual es regular la minerfa como un problema de residuos
mds que como un problema del agua, de forma que guias especificas sobre la regu-
lacién de aguas de mina no estdn incluidas en los anexos de la precitada directiva.

Juan Francisco Rodriguez Ayuso

Universidad Internacional de La Rioja (UNIR)

RAFAEL GOMEZ-FERRER MORANT (coord.): Memoria del Pleno sobre tres crisis
encadenadas: sanitaria econdmica y social, Cizur Menor, Aranzadi, 298 pags.

La pandemia de la COVID-19, que ha azotado a la poblacién mundial

de forma cruel con enormes costos personales y econdmicos, ha obligado a los
gobiernos de todos los estados y a las organizaciones internacionales a dar respuestas
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rdpidas a un problema desconocido e inesperado sin tener los medios ni los conoci-
mientos necesarios. La sociedad occidental ha tomado conciencia de su debilidad,
de la ineficacia de unas instituciones y servicios que se crefan sélidos y capaces de
protegernos ante cualquier adversidad.

La pandemia también ha afectado de modo directo al sistema juridico. Las
respuestas que se han debido dar a la multitud de problemas creados por la inci-
dencia de la pandemia en la vida y en la economia necesitaban fundarse en el
marco juridico existente o en un nuevo marco regulador. La pandemia no implica
la desaparicién del derecho. Por el contrario, el derecho es el instrumento que
debe amparar la actuacién de los poderes puablicos buscando a la vez la eficacia de
la actuacién piblica y la garantia de los derechos afectados por las nuevas medidas
interventoras. Un derecho que debia sostenerse en un juicio de ponderacién entre
los bienes constitucionales de la vida y la salud y la libertad personal y el necesario
impulso econémico. Unas medidas de intervencién que debia ser proporcionadas
respecto al fin publico a lograr.

La respuesta de los poderes publicos era sin duda compleja. Esta nueva
situacién ha dado lugar a multitud de normas de rango legal y reglamentario, y
a multiples medidas de intervencién. El poder judicial ha sido llamado también a
participar de forma activa (las autorizaciones previas a las medidas de interven-
cién, la adopcién de medidas cautelares), y el Tribunal Constitucional también ha
debido pronunciarse sobre el marco legal necesario para poder imponer medidas
restrictivas de derechos fundamentales.

Nos hemos visto sometidos a una pluralidad de normas estatales y autoné-
micas y medidas de entes locales, fundadas en largas exposiciones de motivos, con
las que se trataba de reaccionar ante un fenémeno inesperado y desconocido y
sobre el cudl los cientificos no ofrecian remedios seguros.

Este nuevo marco normativo y de actuacién administrativa ha despertado el
interés de la doctrina, que de forma también muy numerosa ha analizado desde
un primer momento las normas que se iban aprobando y las actuaciones de las
diversas administraciones. Los problemas eran muchos, y se podian analizar desde
diversos frentes. Contamos con una abundante bibliografia sobre el derecho y la
COVID-19 y sin duda contaremos con nuevas aportaciones doctrinales con el
paso del tiempo.

Dentro de este conjunto de aportaciones doctrinales se sittia la Memoria del
Pleno de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislaciéon de Espana, expuesta el
14 de diciembre de 2020 por el académico Rafael Gémez-Ferrer Morant y publi-
cada en el 2021, Memoria del pleno que se titula «Memoria del Pleno sobre tres
crisis encadenadas: sanitaria, econdmica y social».

La Memoria es fruto de un estudio interdisciplinar, coordinado por Rafael
Go6mez-Ferrer, desde una perspectiva esencialmente juridica, y se acompana con
unos anexos los distintos estudios de base realizados por diversos académicos.

La Memoria da cuenta de las medidas adoptas hasta el momento de su
elaboracién para hacer frente a lo que considera son tres crisis acumuladas, la
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sanitaria, la econdmica y la social, medidas que se reconoce se adoptan en un
marco general de incertidumbre. Los anexos se ocupan de los aspectos laborales,
de la incidencia en los contratos, de la funcién del Congreso de los Diputados, de
la declaracién del estado de alarma y su constitucionalidad, de la necesidad
de ahondar reflexivamente en la previsibilidad y la prevencién de emergencias
similares, y del marco normativo adoptado en derecho privado.

La Memoria general y los anexos son sin duda aportaciones de enorme
interés y rigor. Remito al lector para su lectura. Aportaciones que como nos dice
la propia Memoria en sus primeras palabras tienen como finalidad «no buscar
responsabilidades sobre la tragedia que estamos viviendo, sino exponer de forma
objetiva las ensefianzas que esta realidad nos ha permitido aprender e intentar que
sean Utiles para el futuro». A partir del andlisis de lo vivido construir respuestas
para el futuro.

Pero la Memoria destaca una segunda reflexion. La respuesta dada a la
pandemia, la experiencia ya vivida, nos obliga a reflexionar sobre nuestra demo-
cracia, sobre nuestras instituciones y nuestra clase politica. Reflexién que se
contiene en la tercera parte de la Memoria general, que lleva por titulo «Sobre
el funcionamiento de la democracia. De la concordia a la crispaciéon politica:
un retorno imprescindible». Sobre esta cuestién quiero centrar el objeto de mi
recension.

La Memoria parte de la constataciéon del incremento de la crispacién en
el dmbito politico. Asi se afirma que «el funcionamiento del Congreso de los
Diputados durante la deliberacién llevada a cabo en relacién con cada una de
las prérrogas ha puesto de manifiesto el estado de crispacién politico existente».
Y se afade, «cuando nuestro pais sufre tres crisis extraordinarias y simultdneas
de caricter sanitario, econémico y social, que requiere el esfuerzo compartido de
todas las personas, tanto mds exigible cuando mayor es su responsabilidad, resulta
dificil comprender cémo las deliberaciones en el Congreso de los Diputados
reflejan un espiritu de confrontacién y no de integracién mutua para encontrar,
desde el pluralismo politico, las soluciones mds adecuadas a las graves cuestiones
que plantean las crisis concurrentes. ;Qué nos estd pasando?».

Tras la denuncia de la situacién se formula una propuesta. Para el correcto
funcionamiento del sistema constitucional «es imprescindible la vuelta a la
concordia que estd reflejada en el logro trascendental que supuso nuestra Cons-
titucion».

La imprescindible vuelta a la concordia se relaciona con la conocida pintura
mural de Ambrogio Lorenzetti «El buen y el mal gobierno», a la que prest6 aten-
cién el profesor Garcia Pelayo y que cuenta también con un magnifico estudio
de Quentin Skinner prologado por Eloy Garcia (El artista y la filosofia politica, el
buen gobierno de Ambrogio Lorenzetti, Editorial Trotta, 2009). A esta pintura se
refirié también Germdn Ferndndez Farreres en su magnifico trabajo «Los c6digos
de buen gobierno de las Administraciones publicas», AdministraciéneCinda-
dania, vol. 2, 2, 2007.
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Esta referencia al regreso a la concordia, como regreso a la actitud que
nuestra clase politica adopté al redactar la Constitucién y sentar las bases de
nuestro sistema democritico, creo que estd llena de sentido y deberia asumirse
como un camino que necesariamente debe transitar nuestra clase politica.

Una llamada a la concordia que, como nos dice Skinner, fue configurada
en la literatura prehumanista afirmando que «el tnico camino para alcanzar el
triunfo de la paz consiste en asegurar que nadie se encuentre en condiciones de
satisfacer sus propias ambiciones a expensas del bien puablico; cada uno debe
llegar al convencimiento de que el bonum commune, las comunes utilities, estin
situadas por encima de los cdlculos de provecho de un individuo o fraccién».

Frente a la concordia la discordia posee unos desastrosos efectos, pues «es tal
la desunién y enemistad entre las fracciones de las ciudades que quien conquista
el amor de unos tendrd la malquerencia de los otros».

En la pintura de Lorenzetti la concordia aparece bajo la justicia como una
figura pldcidamente sentada que sostiene en su regazo un cepillo de carpintero con
el fin de limar rugosidades y obtener una superficie lisa. Como nos dice Skinner,
de este modo se recuerda que para disfrutar de las bendiciones de la paz debemos
allanar lo que nos separa de los demds ciudadanos evitando acentuar nuestras
divisiones. En el mismo mural los ciudadanos caminan bajo la Concordia en paz,
cogidos libremente a una cuerda comun. Por contra, la imagen de la Divisién es
una figura crispada que empufa un serrucho, como instrumento de divisién, y se
encuentra situada al lado de la tirania y flanqueada por el furor y la guerra. A sus
pies, la justicia rueda por los suelos.

Por todo ello, més alld de las muy valiosas aportaciones sobre el derecho en
tiempo de pandemia que contiene la Memoria que comentamos, hemos querido
destacar en esta recensién el breve apartado de la misma en el que se formula esta
llamada a la concordia como un retorno imprescindible para el funcionamiento
de nuestra democracia.

La pandemia también nos obliga a reflexionar sobre el buen gobierno. Un
buen gobierno que mds alld del necesario marco institucional requiere la actitud
de los gobernantes, su vocacién por el uso del cepillo y no del serrucho. Una
actitud que no se impondrd con la aprobacién de cédigos de buen gobierno, sino
con el convencimiento de quienes ejercen el gobierno de que su actitud virtuosa,
su respeto por el valor de la concordia, es inherente al ejercicio de su funcién
publica.

El buen gobierno sustentado en la concordia es un reto que trasciende el
derecho, como sefiala Germdn Ferndndez Farreres en su articulo ya citado. Bien
estd reflexionar sobre nuestro modelo institucional o sobre la reforma de las admi-
nistraciones publicas, y contar con normas que favorezcan los valores positivos,
pero como nos dice al autor que acabamos de citar, «las instituciones no pueden
mejorar si no estdn integradas por hombres y mujeres con espiritu de grandeza
y sujetos a principios éticos interiorizados». Entre estos, y de forma destacada, el
de la concordia.

Revista de Administracién Piblica, 216, septiembre - diciembre (2021), pp. 413-448



436 RECENSIONES Y NOTICIAS DE LIBROS

Por todo lo expuesto me parece que es preciso destacar el hecho de que una
institucién de tanto prestigio como la Real Academia de Jurisprudencia y Legis-
lacién de Espana, a la luz de lo ocurrido en nuestro pais durante la pandemia
de la COVID-19, haya reclamado con total acierto el regreso al camino de la
concordia, mediante las brillantes palabras de su académico Rafael Gémez-Ferrer
Morant.

Joaquin Tornos Mas
Universidad de Barcelona

Jost Maria JoverR GOMEZ-FERRER, Rocio TARLEA JIMENEZ Y CRISTINA
GiL-Casares CERVERA: Regulacion del sistema eléctrico, Cizur Menor (Navarra),
Aranzadi, 2021, 568 pdgs.

La complejidad de la regulacién de la electricidad es admitida tanto por los
juristas se dedican a ella como por quienes permanecen ajenos a este dmbito del
derecho administrativo, que es percibido como un silo del conocimiento juridico
cada vez mds inaccesible para los no especialistas. No procede ahondar ahora en
los factores que han contribuido a dicha complejidad, pero si remarcar una de
sus manifestaciones pretéritas: la ausencia —hasta ahora— de un manual que
abordase esta regulacién de una forma metodoldgica y completa, sin perjuicio
de las multiples y valiosas aproximaciones doctrinales a la energfa eléctrica y su
régimen juridico, compendiadas en la extensa bibliografia con la que concluye la
obra ahora recensionada.

Como remarca en su prélogo Juan José Lavilla, este libro viene a cubrir tal
vacio. Y lo hace con un notable afin did4ctico que se traduce en el recurso a la
categorizacion, desde su estructura hasta la explicacién de cada una de las figuras
analizadas. Es esta una de sus principales virtudes. Pese a las especificidades del
grupo normativo y sus diversas fuentes (internacional, europea y estatal), lo cierto
es que muchas de las cuestiones que suscita son susceptibles de ser tratadas a partir
de las categorias generales del Derecho administrativo. Qué actividades componen
el suministro —en sentido amplio— de energfa eléctrica, cémo se clasifican en
funcién de distintos criterios, como el papel que tiene el mercado y la libre compe-
tencia, en qué consiste la técnica regulatoria a través de la cual los poderes publicos
inciden en dicho suministro, como afecta la transicién energética a este marco
juridico, bajo qué limites puede acometerse la modificacion del régimen aplicable,
particularmente, retributivo, o cudles son las consecuencias del monopolio natural
que imponen las infraestructuras de red en actividades como el transporte o la
distribucidn eléctricas, son solamente algunas de las preguntas que este libro aborda
a través de reflexiones serenas, no emitidas al calor de la tltima reforma. Reflexiones
que encuentran su punto de apoyo en la jurisprudencia y la doctrina del Consejo
de Estado, pero que no se quedan en ellas, sino que las trascienden en busca de
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