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PRÓLOGO

El deporte es una actividad de enorme impacto socio-econó-
mico. Según el informe Termómetro del ecosistema del deporte en 
España —presentado en el Consejo Superior de Deportes en noviem-
bre de 2020—, representa el 3,3 por 100 del PIB y genera más de 
400.000 puestos de trabajo, lo que supone el 2,1 por 100 del empleo. 
Se trata, por lo demás, de una actividad sujeta al dinamismo y a 
las transformaciones que experimenta la sociedad en su conjunto y, 
especialmente, el sistema económico. Y según la encuesta Hábitos 
deportivos en España 2020, un 60 por 100 de la población practica 
deporte con cierta frecuencia, en una cifra en incremento según la 
serie estadística (2015). Estos datos bastan para evidenciar la nece-
sidad de que el marco normativo del deporte se renueve periódica-
mente ajustándose a las necesidades regulatorias que esta actividad 
tenga en cada momento. La vigente Ley 10/1990, de 15 de octubre, 
del Deporte, atesora ya tres décadas de vida, y ha sido objeto de 
algunas reformas parciales. Parece llegado el momento de proceder 
a una actualización más intensa, alumbrando una nueva norma 
de cabecera para el sector deportivo. En esas coordenadas se sitúa 
el Proyecto de Ley del Deporte aprobado por el Consejo de Minis-
tros el 20 de diciembre de 2021, que se encuentra actualmente en 
tramitación en las Cortes Generales y que es objeto de estudio en 
esta obra.

Frente a algunos anuncios rupturistas del pasado, una lectura 
liminar de su Exposición de Motivos nos formaría la idea de estar 
ante un proyecto de ley continuista, que mantiene las coordenadas 
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esenciales de nuestro modelo deportivo y se centra en actualizar los 
postulados legales ajustándolos al contexto contemporáneo.

El primer aspecto en el que se manifiesta este continuismo es 
en el mantenimiento de la estructura sistemática del grupo nor-
mativo en el que se encuadra la norma, compuesto en su cabecera 
—sin contar con los postulados constitucionales, que obviamente 
son también de aplicación—, con un tridente legal que se arti-
cula en una norma general o transversal, aglutinante de los más 
variados aspectos de la actividad deportiva (la Ley o Proyecto de 
Ley en examen, del Deporte); una norma especial sobre el dopaje 
(actualmente, la recién promulgada Ley Orgánica 11/2021, de 28 de 
diciembre, de Lucha contra el Dopaje en el Deporte), y una norma 
especial sobre lucha contra la violencia, el racismo, la xenofobia y la 
intolerancia en el deporte (la Ley 19/2007, de 11 de junio, contra la 
Violencia, el Racismo, la Xenofobia y la Intolerancia en el Deporte). 
De estas tres normas legales penden, a su vez, disposiciones regla-
mentarias, de considerable diversidad y amplitud, conformando un 
racimo normativo que se ha ido consolidando a lo largo del siglo 
XXI, y que se ve complementado con otras disposiciones. Conforme 
a esa naturaleza transversal o general del Proyecto de Ley, procede 
ahora a regular los aspectos relativos a la salud de los deportistas, 
derogando, correlativamente, los preceptos aun vigentes de la Ley 
Orgánica 3/2013, de 20 de junio, de protección de la salud del depor-
tista y lucha contra el dopaje en la actividad deportiva que regulan 
esta misma materia, aunque pervive, como verso suelto y desen-
cajado, el artículo 51, cuyo contenido debía haberse llevado a este 
Proyecto o a la Ley Orgánica 11/2021 para evitar esta disfunción.

No puede ignorarse, en este grupo normativo, la Ley 21/1997, de 
3 de julio, reguladora de las Emisiones y Retransmisiones de Com-
peticiones y Acontecimientos Deportivos, cuyo breve contenido, a 
mi juicio, podría haberse integrado perfectamente en el Proyecto de 
Ley, simplificando la arquitectura sistemática del grupo. Y también 
es preciso resaltar que la disposición final 6.ª del Proyecto de Ley 
invita al Gobierno a presentar, en el plazo de seis meses, «un pro-
yecto de ley que regule el ejercicio de las profesiones del deporte», 
cuya aprobación, de materializarse, vendría a acrecer este cuadro 
normativo; ahora bien, son evidentes los problemas competenciales 
que se plantean ante una ley del Estado sobre esta materia, que 
tienen algún asidero en relación con las titulaciones y con la uni-
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dad de mercado, pero que tropiezan con el amplio protagonismo 
que corresponde en esta cuestión a las Comunidades Autónomas.

La pervivencia de las grandes coordenadas del régimen nor-
mativo anterior se evidencia igualmente en el mantenimiento 
del modelo deportivo español, que la Exposición de Motivos 
resalta particularmente. Este modelo responde a un principio de 
corresponsabilidad público-privada, como destacó su principal artí-
fice, el profesor José Bermejo Vera: en su virtud, unos concretos 
sujetos privados (las federaciones y ligas deportivas) asumen fun-
ciones públicas por delegación (por ministerio de la Ley), quedando 
sometidos al Derecho administrativo en el ejercicio y revisión de 
esas funciones delegadas, a fin de preservar los principios y dere-
chos constitucionales. Entre tales funciones delegadas figuran, 
especialmente, el otorgamiento de licencias deportivas (títulos 
administrativos habilitantes para ejercer la actividad deportiva) o 
la imposición de sanciones disciplinarias. La legislación autonó-
mica ha replicado además este modelo, que es armónico en todo 
el sistema deportivo español.

Como han explicado —entre otros— Mariano González Gri-
maldo y Gabriel Real Ferrer, el origen de este modelo se encuentra 
en la completa publificación que soportó la organización deportiva 
durante la dictadura franquista. En efecto, mediante el Decreto de 
22 de febrero de 1941 se encomendó a Falange Española (una espe-
cie de sindicato vertical dominado por el Estado) la dirección y el 
fomento del deporte español, incrustando a la organización depor-
tiva en una estructura piramidal encuadrada en el para-Estado (a 
semejanza de lo que sucede frecuentemente en los regímenes auto-
ritarios), que se erige en supervisor de las decisiones federativas, 
haciendo emerger una peculiar visión del deporte como actividad 
de interés público cuya principal responsabilidad corresponde al 
Estado. Tras el fin de la dictadura en 1975, se convocó una Asam-
blea General del Deporte en 1977, en la que se sentaron las bases 
para la construcción de un nuevo modelo de organización depor-
tiva. Su principal resultado fue la aprobación de la Ley General 
de la Cultura Física y el Deporte de 1980, que buscó una fórmula 
de equilibrio entre el principio de libre y espontánea organización 
deportiva y la tutela que los poderes públicos deben desplegar sobre 
la actividad deportiva por motivos de interés general. La solución 
fue el modelo deportivo de corresponsabilidad público-privada: de 
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este modo tiene lugar una transición no traumática desde el acu-
sado intervencionismo propio del antiguo régimen a una situación 
mucho más equilibrada que representa todo un logro desde el punto 
de vista técnico; fue validada por la Ley del Deporte de 1990 y el 
Proyecto de Ley en examen la mantiene en su esencia.

Este modelo deportivo guarda ciertas similitudes con el de 
varios países de nuestro entorno político-cultural, en especial, del 
Sur de Europa y Latinoamérica. En otros Ordenamientos jurídicos 
(en otros modelos deportivos) el esquema de ordenación —y de 
garantías— se satisface de otra manera. Por ejemplo, en EE.UU., 
a pesar del carácter estrictamente privado que ostenta la actividad 
deportiva, no solo las ligas profesionales, sino también las de otros 
ámbitos deportivos (por ejemplo, las universitarias) son calificadas 
por la jurisprudencia norteamericana como monopolios, pues en 
efecto, lo son (también en España), dada su posición no ya pre-
eminente, sino excluyente, en la organización de competiciones 
deportivas «oficiales» (es sabido que el Tribunal de Justicia de la 
Unión Europea se pronunciará sobre esta concreta cuestión a raíz 
del conflicto suscitado por la iniciativa de fundar la Superliga euro-
pea, y como consecuencia de una cuestión prejudicial elevada por 
un Juzgado de Madrid). De tal manera que los tribunales ordinarios 
norteamericanos (no existe allí una jurisdicción contencioso-ad-
ministrativa) han protegido adecuadamente los derechos afecta-
dos por las decisiones de los organizadores de estas competicio-
nes (denegación de licencias, sanciones), esencialmente, aplicando 
a estos conflictos las técnicas de control de los monopolios. Son 
unas coordenadas diametralmente distintas a las nuestras, pero 
mediante las que se llega a resultados —satisfactorios— similares 
en lo que se refiere a la garantía de los derechos. Ahora bien, se trata 
de modelos no fácilmente intercambiables, cosa que debe tenerse 
en cuenta cuando se postula la privatización del deporte, siquiera 
sea en el ámbito de las competiciones profesionales.

Por esta razón, el propio Proyecto de Ley destaca que los con-
flictos relativos a las licencias deportivas serán conocidos por el 
Tribunal Administrativo del Deporte (TAD) como cauce de revisión 
en vía administrativa, análogo a lo que en Derecho administrativo 
general calificamos como recurso de alzada impropio, que se pre-
senta ante un órgano administrativo frente a decisiones adoptadas 
por un sujeto privado en ejercicio de funciones públicas; siendo 
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sus resoluciones finalmente susceptibles de recurso ante la juris-
dicción contencioso-administrativa. Celebro que esta arquitectura 
impugnatoria persista, pues los precedentes han demostrado que 
la jurisdicción ordinaria no es el camino adecuado para garanti-
zar la aplicación de un régimen jurídico administrativo: tenemos 
el elocuente antecedente de los contratos suscritos por entidades 
privadas del sector público, dando lugar a reiteradas sentencias 
condenatorias de España por el Tribunal de Justicia de la Unión 
Europea, que han acabado por implantar un esquema impugnatorio 
semejante al que acabamos de describir (recurso de alzada impro-
pio) de manera que finalmente es la jurisdicción contencioso-admi-
nistrativa la garante judicial del marco normativo aplicable.

Ahora bien, frente a esa primera impresión continuista, un aná-
lisis más detenido del texto revela que en realidad nos encontramos 
ante una reforma de mayor calado, que la Exposición de Motivos 
deja entrever al anunciar que «el modelo federativo español vive 
un momento de suficiente madurez que permite que el Estado no 
tenga que tutelar algunas de sus actividades más esenciales como 
venía sucediendo hasta ahora». Hay que adentrarse hasta el artí-
culo 111 del Proyecto para detectar el verdadero alcance de esta 
modificación. En su virtud, «tendrán naturaleza privada (…) e) Las 
actuaciones relativas a la organización de la competición, inscrip-
ciones, descensos, ascensos y cualesquiera otras derivadas de las 
mismas, incluidos los elementos disciplinarios ligados a la práctica, 
organización y desarrollo de la competición y las responsabilidades 
derivadas de las mismas de acuerdo con lo dispuesto en el artí-
culo 91.2». Por consiguiente, el repliegue en la tutela y supervisión 
públicas se traduce en la declaración como actuaciones de carác-
ter privado de dos grandes ámbitos de actuación: la organización 
de competiciones y la imposición de sanciones disciplinarias que 
no supongan privación de la licencia deportiva: por ejemplo, las 
sanciones de suspensión de jugadores o la clausura de recintos 
deportivos.

Comenzando por esto último, a pesar de que el artículo 46 f) 
del Proyecto de Ley declare la disciplina deportiva como función 
pública delegada, y que el artículo 91.3 someta el régimen discipli-
nario deportivo a los principios generales del Derecho sanciona-
dor (declarándose supletoria la aplicación de las Leyes 39/2015 y 
40/2015 en los aspectos procedimentales y sustantivos, respectiva-
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mente), finalmente, el artículo 108.1 del Proyecto acota y delimita la 
extensión de la función pública delegada, y establece que concreta-
mente la tienen las sanciones (dice, incorrectamente, infracciones) 
«que supongan privación, revocación o suspensión definitiva de 
los derechos inherentes a la licencia». Correlativamente, el artículo 
114.1 b) del Proyecto únicamente asigna al Tribunal Administrativo 
del Deporte la competencia para revisar estas concretas sanciones.

Por lo que se refiere a la calificación como actuaciones de natu-
raleza privada de las relativas a la organización de la competición, 
inscripciones, descensos, ascensos y cualesquiera otras derivadas 
de las mismas, el artículo 46 b) del Proyecto únicamente declara 
como función pública delegada la calificación de las competicio-
nes deportivas oficiales que no sean profesionales, mientras que el 
artículo 47 b) califica como funciones propias de las federaciones 
la organización de dichas competiciones.

Aunque esta privatización de la organización de las competi-
ciones oficiales y del control de las sanciones disciplinarias podría 
funcionar adecuadamente en otros Ordenamientos jurídicos, su 
implantación en el nuestro podría conducir a un desajuste del sis-
tema, por las razones expuestas más atrás. Debe notarse que las 
cuestiones organizativas de la competición oficial impactan direc-
tamente en el derecho constitucional a la libertad de empresa, y 
decidir, por ejemplo, en materia de ascensos y descensos en una 
actividad que claramente ostenta un carácter monopolístico supone 
un claro impacto en el ejercicio de tal derecho. Baste recordar las 
polémicas decisiones que algunas federaciones deportivas tomaron 
para decidir esta cuestión ante la interrupción de los diferentes 
campeonatos como consecuencia del gran confinamiento y otras 
restricciones sanitarias impuestas en la temporada 2019/2020, para 
comprender lo que está en juego. En lo que se refiere a estas deci-
siones de las federaciones y las ligas, una vez desplazadas al ámbito 
jurídico-privado cabe pensar en la aplicación de la Ley 15/2007, de 3 
de julio, de Defensa de la Competencia, así como a sus instrumentos 
de aplicación, que no por casualidad son de Derecho público: la 
supervisión y control de la Comisión Nacional de los Mercados y la 
Competencia, que naturalmente tiene lugar mediante actuaciones 
administrativas revisables ante la jurisdicción contencioso-admi-
nistrativa, conforme al esquema lógico que todas estas cuestiones 
tienen en nuestro Ordenamiento jurídico.
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Por lo que se refiere al régimen disciplinario, estamos hablando 
de sanciones que impiden a un deportista profesional ejercer libre-
mente su profesión u oficio (otro derecho constitucional) cuando 
se le sanciona con uno o varios partidos de suspensión; y también 
se afecta a la libertad de empresa, y se generan perjuicios econó-
micos, cuando se clausura un recinto deportivo por uno o varios 
encuentros, o cuando se imponen elevadas sanciones económicas.

Por lo demás, una de las virtudes de las que podía presumir 
nuestro modelo deportivo es la de articular una instancia indepen-
diente de revisión de las decisiones federativas no afectada por la 
cláusula compromisoria, esto es, el compromiso asumido por todos 
los operadores deportivos de no invocar el auxilio judicial frente a 
las decisiones disciplinarias adoptadas por los órganos federativos, 
y que conduce a la amenaza de expulsión por parte de las federa-
ciones internacionales cuando algún afectado decide acudir a la vía 
judicial. La posibilidad de impugnar las sanciones disciplinarias 
ante el Tribunal Administrativo del Deporte en el caso del Derecho 
español articulaba una vía de revisión gratuita por parte de un 
órgano administrativo independiente, en la que se fiscaliza y tutela 
el respeto de los derechos constitucionales de los sujetos pasivos de 
las sanciones: el principio de tipicidad, el principio contradictorio 
con su correlato de garantías de defensa (alegaciones, pruebas), etc. 
Considero que la supresión de esta vía es una triste noticia.

Dicho esto, el Proyecto de Ley aborda los problemas contem-
poráneos de la actividad deportiva. Se trata, en este sentido, de 
un aggiornamento de su marco normativo, necesario tras treinta 
años de vigencia de la Ley 10/1990. No podemos entrar aquí 
pormenorizadamente en su análisis sin rebasar la naturaleza pro-
pia de esta aportación. Por ello, nos limitamos a esbozar en apenas 
unas líneas cuáles son las principales novedades del Proyecto.

En primer lugar, en el artículo 2 se reconoce la actividad física 
y el deporte como un derecho, como se ha venido haciendo en el 
ámbito autonómico, pero que aun no disponía de respaldo legal 
a nivel estatal. En segundo lugar, se potencian los principios de 
igualdad y no discriminación, fomentando el deporte femenino, los 
derechos de las personas LGTBI y el deporte inclusivo; en relación 
con esto último, se promueve la integración de todas las personas 
deportistas en una misma federación, con independencia de que 
tengan o no discapacidad (como integrante de un club deportivo 
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pionero en predicar esa filosofía, puedo decir de primera mano que 
es todo un acierto). Es interesante la clasificación de los depor-
tistas y sus diferentes criterios (profesionales/no profesionales; de 
competición, de no competición y ocasional; de alto nivel y de alto 
rendimiento), pues estas taxonomías ayudan a encuadrar mejor el 
régimen jurídico de las actividades que cada uno de ellos realizan; 
se promete un Estatuto del Deportista (remitido a desarrollo regla-
mentario) y se integran en el Proyecto, como ya se ha comentado 
más atrás, las previsiones específicas en materia de salud. También 
presenta novedades la clasificación de las competiciones depor-
tivas, con diferentes criterios (profesionales/aficionadas; oficiales/
no oficiales; estatales, supraautonómicas y autonómicas; interna-
cionales…); si bien, la novedosa creación de las competiciones afi-
cionadas no parece resolver los problemas que se plantean cuando 
alguien desea organizar una competición al margen del calendario 
oficial de la correspondiente federación, aspecto que se remite a 
desarrollo reglamentario. Se mejora y amplía el control económi-
co-financiero de las entidades deportivas por parte del Consejo 
Superior de Deportes, potenciando asimismo el buen gobierno y 
la transparencia de las entidades deportivas.

Dicho esto, no puedo menos que añadir algunas palabras 
sobre esta obra, que se debe al impulso del inefable profesor 
Antonio Millán Garrido. Es proverbial su capacidad para liderar 
la oportunísima publicación de obras que analicen las (incesan-
tes) novedades del Derecho del deporte. En esta ocasión ha sido 
capaz de entregar a la imprenta, con celeridad asombrosa, esta 
valiosa monografía, de más de quinientas páginas, que analiza 
pormenorizadamente el Proyecto de Ley del Deporte. Nunca agra-
deceremos lo suficiente su inagotable esfuerzo e iniciativa, que 
tan jugosos frutos ofrece.

Para alcanzar este logro ha contado con poderosos aliados: los 
diecinueve autores que le acompañan en la elaboración de estos 
Comentarios. Un panel deslumbrante, pues todos ellos son grandes 
especialistas en las materias que trabajan, y el hecho de que hayan 
sido capaces de elaborar con tanta rapidez sus aportaciones no 
solo reafirma la profundidad de sus conocimientos, sino que revela 
además el gran amor que profesan por el estudio del Derecho del 
deporte, abriendo un espacio, en las complicadas agendas a las que 
obliga el disruptivo mundo de hoy, para preparar estos trabajos y 
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ofrecernos rápidamente una valiosa fuente de análisis e interpre-
tación del Proyecto de Ley.

En definitiva, estamos ante una obra extraordinariamente útil y 
necesaria, elaborada por magníficos especialistas e imprescindible 
para conocer el nuevo régimen jurídico que aventura el Proyecto de 
Ley del Deporte: un texto que supone una profunda transformación 
del modelo deportivo español que, de consumarse, se extenderá pre-
visiblemente al ámbito autonómico. De ahí la oportunísima publi-
cación de esta obra, por la que felicito sinceramente a sus autores, 
y que invito vivamente a leer.

Sevilla, festividad de Santo Tomás de Aquino.

Eduardo gaMEro casado
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Aunque la vigente Ley 10/1990, de 15 de octubre, del Deporte, 
constituyó en su momento un buen marco normativo que, con un 
equilibrado modelo de colaboración público-privado y la moder-
nización de las estructuras, logró un alto nivel competitivo, resulta 
innegable que, junto a sus carencias originarias, el transcurso del 
tiempo ha ido generando aspectos deficitarios en una regulación 
que, treinta y un años después, se muestra en general insuficiente 
y, en algunos temas, inadecuada para dar respuesta a la realidad 
actual del sector deportivo y a las demandas de sus agentes.

A esta situación normativa trata de poner fin el actual Proyecto de 
Ley del Deporte, publicado el 14 de enero de 2022 en el Boletín 
Oficial de las Cortes Generales, con lo cual se inicia su tramita-
ción parlamentaria. El Proyecto, a la hora de conformar el régimen 
jurídico del deporte, parte del actual modelo, que, aun con sus 
debilidades y carencias, ha contribuido sustancial y decididamente 
al éxito del deporte español en los últimos veinticinco años, pero 
lo actualiza, adaptándolo a la realidad actual, colma sus lagunas, 
elimina sus deficiencias y, en definitiva, lo mejora para dar cumplida 
respuesta a las necesidades del deporte español del siglo XXI.

La presente obra contiene un estudio minucioso del Proyecto de 
Ley del Deporte a través de veintiún densos capítulos, en los que 
veinte autores, todos ellos prestigiosos especialistas en Derecho 
del deporte, analizan el texto proyectado, siguiendo su propia 
sistemática y valorando sus novedades, con propuestas que lo 
completen y mejoren.

Estos Comentarios, prologados por el profesor Eduardo Gamero 
Casado y dirigidos por el profesor Antonio Millán Garrido, consti-
tuyen, en definitiva, un valioso instrumento para el conocimiento 
del Proyecto y el estudio de sus cuestiones más complejas y con-
trovertidas, que se plantearán a buen seguro durante su inminente 
tramitación parlamentaria.
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