NOTICIA DE LIBROS

ALEJANDRO NIETG: La «nuevar organizacion del desgobierno, Ariel, Barcelona, 1996, 240

pags.

En 1984 el prof. Alejandro Nicto pu-
blicaba un largo y exitoso ensayo titulado
La organizacion del desgobierno (Ariel,
Barcelona, 1.7 ed., 1984; 47 d., 1988; |.°
reimp. 1990) donde se preguntaba por las
causas del desgobierno de Espaiia y su po-
sible relacion con la organizacion adminis-
trativa del pais, Pensaba el profesor que,
ciertamente, mal puede gobernarse un pais
si quienes ostentan la direccidn politica del
mismo no cucntan con un aparato adminis-
trativo minimamente eficaz, evidencia que
permite imputar al mal funcionamiento de
la Administracidn, sin excluir otros facto-
res, bucna parte de la responsabilidad de ese
desgobierno. En esa idca anidaba el interés
del autor por revelar, describir y analizar
una scric de relaciones y factores de la or-
ganizacion administrativa, detectados a lo
largo de su personal expericncia (nada corta
y bien diversificada), que entorpecen su
funcionamiento y sus objetivos y contribu-
yen, por ello, al mencionado desgabierno,

Recién salidos de una etapa politica ao-
toritaria, bien podia culparse de esos facto-
res, vicios o disfunciones de la organiza-
cidn administrativa a las manas del Estado
preconstitucional o a la personal inepcta de
algunos conductores politicos. Pero termi-
nd el wrégimenn, florecié la democracia {y
con ¢lla, una nueva clase de administrado-
res) y ¢l desgobiemo siguid presente (y ain
sigue, con ¢l pesar del autor). Por cso, afir-
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maba Nicto, por encima de los hombres y
los regimenes, las causas del desgobiemno
parecen estar en el propio sistema, cntendi-
do £stc como cl conjunto de relaciones so-
cigles y econdmicas y los mecanismos de
actuacién e inleraccion que se dan en la
propia organizacién administrativa y politi-
ca. Algunas de esas relaciones y actuacio-
nes, observadas por el autor, cran las que
conducian (y ain conducen) al desgobier-
no: las que le dan permanencia, lo institu-
cionalizan y organizan, hacicndo de la Ad-
ministracion una rcalidad deplorable y de-
bilitande netablemente al Estado.
Pesimista en su exposicion, o mas bien
realista, esto cs, conscicnte de las dificulta-
des cxistentes, o la imposibilidad, para sol-
ventar los males advertidos, se abstenia
Nieto de apuntar respuestas y soluciones,
limitandose —lo que no era poco—, a de-
nunciar unos problemas y disfunciones que
muchas veces habian sido ignorados, cuan-
do no intencionadamente velados, al prepa-
rar y publicar sonoros proyectos de la tan
deseada, nunca bien ponderada y dificil-
mente realizable reforma administrativa.
Pues bien, doce afos después, tras nume-
rosas reediciones y reimpresiones, con el
mismeo amimo descriptivo y nada apodicti-
¢o, ¥y con ¢l mismo pesimismo, Nieto reite-
ra, retoma y renueva su discurso. A su jui-
¢io, ni la madurez democratica, ni la reor-
panizacién temritorial del Estado, ni el
renombrado «cambio» socialista han mejo-
rado, mas bicn al contrario, ¢l panorama del
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organizado desgobierne. Y no es sdlo eso;
ademas, determinados habitos se han hecho
mds patentes y la gravedad de otros resulta
preocupante ¢n un conlexto democratico;
han quedado al descubierto factores antes
inadvertidos; han surgido nucvas relacioncs
y formas de organizacion y nucvas inven-
ciones de contraorganizacion administrati-
va sirven para poner orden y ascgurar el
desgobierno. Este permancee y el sombrio
decorado perfilado hace unos afios evolu-
ctona y sc complica. Hay, por consiguiente,
elementos nuevos en ¢l panorama. Hay basc
para hablar de una «nuevan organizacion
de! desgobierno cuyos rasgos nos dibuja ¢l
prof. Nieto ¢n ¢ libro objeto de este comen-
tario.

Son estos rasgos o meccanismos para or-
ganizar el desgobicmno los que ahora cabe
enunciar sumariamente.

El desgobierno, para el prof. Nicto, guar-
da relacion con diferentes aspectos y carac-
teristicas de la organizacién politica y admi-
nistrativa {algunos enunciados hace ya una
década, otros nuevos) que, resumicndo el
contenido de la obra, podrian scr los si-
guientes:

1. Los politicos, formalmente titulares
legitimos del poder (como representantes
democraticos det pueblo), estén sometidos
a influencias externas (técnicos, banca, igle-
sias, terratenientes, constructores, empresas
de servicios). No e¢s raro que ¢l politico,
sobre todo si le falta preparacion y firme
criterio, se doblegue a la voluntad de otros
agentes que, de este modo, se convierten en
detentadores reales del poder y usurpan, pa-
ladinamente, la sobcrania popular que aqug-
llos representan. Por este alcance, la capa-
cidad de gobiemo del politico es mas apa-
rente que real y la decision politica se toma
al margen de la representatividad popular,
lo que hace de la democracia un sistema
mas virtual gue real,
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La propia organizacion administrativa,
por la decisiva influencia de )a burocracia,
es bucna muestra de lo que acaba de decir-
se: cuando la decision politica no procede
de los técnicos ministeriales (y aun en tal
caso), requiere la aceptacidn o colaboracién
de éstos para ser efectiva. Y si, para obtener
esa colaboracion, ¢l politico recurre a incen-
tivos o favores (privilegios, tolerancias} ca-
rentes de otra justificacion, sc estard po-
niendo precio al desgobicrno y sentando las
bases para la corrupcion.

2. Algo parecide ocurre cuando es ¢l
politico quien pretende inmiscuirse o dirigir
lo que, por ser materia nctamente adminis-
trativa, soto al funcionario compete. Una tal
intrusion no hace sino contrariar, desanimar
y provocar la inhibicidn del personal de la
Administracién, en detrimentio de la efica-
cia de su accidn, Ineficacia (falta de inspec-
ciones, omisién de informes, relajacion de
controles, dejadez funcionaral, lentitud,
ctc.} que da a la Administracidon una presen-
cia mas virtual que real, estado que propicia
situaciones de desgobicmo que pueden in-
cluso escapar al control, cuando no ser uti-
lizadas en propio interés, del politico que
promovié las antedichas injerencias.

3. De otro lado, hablar de la Adminis-
tracion como organizacidn o sistema pucde
ser mas una falsa ilusién que una auténtica
rcalidad a causa de la falta de vertebracion
o articulacion, de relacion, entre los ele-
mentos de la organizacion administrativa.
El aislamicnto, el mutuo desconocimiento,
¢l ocultamiento de datos o actuaciones, la
ausencia de informacidn reciproca o la in-
existencia de colaboracion material son
comportamicntos bien frecuentes, unas ve-
ces por desafortunados criterios politicos,
otras por una errada concepcién de la auto-
nomia o independencia de los entes admi-
nistrativos y, a veces, por simple desidia.
Comportamientos, cualquicra que sea su
causa, que conducen al desorden y al fun-
clonamiento andrquico o asistematico de la
organizacion administrativa globalmente
considerada, de modo que son un valigso
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ingtrumento para organizar ¢ ascgurar ¢l
desgobierno a modo de caos babélico. Y
esto, tanto en ¢l plano orgdnico, como en el
personal o funcionarial, ¢n ¢l interadminis-
trativo y hasta cn el politico (por la falta de
continuidad secuencial de una legislatura a
la siguiente, scgiin sean los resultados elec-
torales).

Por afadidura, cn un sistema cada efe-
mento tiene asignada una funcion. Pere en
la organizacion administrativa ¢] principio
se debilita por las reglas de alteracion del
cjercicio de la competencia (avocacion, de-
legacion, desconcentracidn) a cuyo valor
formal, si no son aplicadas con rigor, se
acaban sobreponiendo practicas irregulares
que conducen al desgobicmo: asi, por ¢jem-
plo, de poco valc la desconcentracion de
una funcidn si el superior accede a interve-
nir cada vez que sc protesta |a actuacion del
inferior, pues éste terminara por inhibirse y
remitirse a aquél.

4, Son igualmente falsos o aparcntes
los mecanismos de intcgracion que animan
cl sistema. Los de cardcter externo no son
realmente cfectivos (la participacion ciuda-
dana, por efemplo, cn un alto porcentaje de
casos no pasa de ser una mera ilusién: por
la ¢scasa vertebracion social, sdlo los cuer-
pos mejor organizados —lobbies, mesogo-
bicrmos— consiguen hacer oir su voz); y los
internos, si llegan a actuarse, ticnen incon-
venientes notables (lentitud, falta de resolu-
cion, dilucion de responsabilidades), cuan-
do no pasan de ser una mera formalidad con
falsa efectividad.

5. Eldesgobicrno es efeclo, muchas ve-
ces, de la falta de reflexidn y la mucha
improvisacién de los gobernantes, Lo pri-
mero pucde deberse, cuando no falta capa-
cidad, al paco tiempo disponible en la apre-
tada agenda del politico que s¢ ve obligado
a apoyarse en una camarilla de personas a
guicnes traslada, en realidad, la formacion
de su voluntad. Con cllo, de hecho, se trans-
fiere, reparte, enreda y debilita el poder que
ticne conferido y s¢ multiplican las influen-
cias, los favores y el ncgocio de camarilla,
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patrimonial o politico. ;Cémo no habria to-
do csto de favorecer ¢l desgobierno? A ¢l
conduce también la improvisacién: no sc
trata sdlo de la falta de planificacion, sino
también de que, mediante aquélla, frecuen-
temente se ignoran sus determinaciones.
Antes fallecer que reconocer ¢l éxito del
vencido en las ultimas clecciones. Y asi
cada cual deshace y reparte 1o quc no es
suyo sin parar micntes en lo ya conscguido.

6. Otros factores que pueden determi-
nar la permanente disfuncion de la organi-
zacion administrativa se refieren a los nom-
bramientos de su personal directivo. Las
designaciones y ceses obedecen con harta
frecuencia al clientelismo o paremiesco po-
litico. Y en tales condiciones de precariedad
y vulnerabilidad mal puede darse la conti-
nuidad necesaria para desarrollar una buena
accidn administrativa.

7. También resulta contraproducente el
recurse excesivo o abusive al legalismo, en
expresion del prof. Nieto. La multiplicidad
de normas previas a toda decision adminis-
trativa puede tener ¢l cfecto indescado de la
inseguridad juridica, a causa del abulta-
micnto y pérdida de coherencia de los tex-
tos normativos. Y de otro lado, la exigencia
de una previa disposicion general pucde te-
ner como sccuela la paralizacidn de la acti-
vidad administrativa, per faltar ¢l referente
normativo; vacio que determina la imposi-
bilidad de atender problemas concretos v
coarta la iniciativa de los responsables ad-
ministrativos. En esa tesitura, por mor de la
eficacia administrativa, los responsables se
ven obligados a atribuirse y ejercitar unas
facultades discrecionales de las que formal-
menie carecen y que son fuente habitual de
conflictos y litigios, cuando no de arbitra-
riedad (y, eventualmente, de corrupcion).
Con esto también cuenta, como s€ com-
prende, €l desgobierno.

8. También resulta un tanto ingenua
la imagen servicial o instrumental de la
Administracion. Aungue avocada a satis-
facer objetivos de interés gencral, la Ad-
ministracion actia de forma despotica: es
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como un lobe, si se empefia en tcner ra-
zon... pobres ovejas. Y ello no solo por la
prerrogativa formal de la autotutela o la
superioridad de medios materiales, sino
tarnbién por el coste econdmice de la jus-
licia administrativa (que puede no hacer
rentable la defensa del derecho vulnera-
do), su lentitud y sus lagunas.

9. La politica de personal tiene también
muche que ver en la deformacion de la or-
ganizacion administrativa que conduce al
desgobierno, El status tradicional del fun-
cionario practicamente ha desaparecido: la
funcién publica ya no cs lo que cra en lo
que respecta a las condiciones de trabajo, la
retribucion, las perspectivas de carrerz o
promocidn y la consideracidn social que an-
tafio tenia reconocida. En realidad, tan salo
la tolerancia del patrén y su indefinida per-
vivencia marcan distancias entre un funcio-
nario y un trabajader cualquiera. Este des-
vanecimiento del modelo de funcion pibli-
ca ¢s consecuencia de |3 obsolescencia de
la legislacion. Desde la reforma de 1954, no
ha vueito a replantearse ¢l modelo de fun-
¢idn piblica para adecuarlo a nuestra reali-
dad constitucional, sino que se ha ido reto-
cando dc¢ medo andrquice e incohercnte.
Los Gobiemos lo han ido desmantelando
sin orden ni concierto: la expansion de la
contratacion laboral, ¢l recurso a la interini-
dad digital (esto es, otorgada a dedo), la
esterilizacion de los cuerpos, el falseamicn-
to de las oposiciones técnicas con criterios
de mérito y capacidad (sobre todo en Admi-
nistraciones menores) o ¢l clicntelismo sin-
dical (se integra a los sindicatos en la poli-
tica dc personal a cambio de paz social, sin
parar micntes en ¢l coste de esta operacion:
la accién de gobierno puede quedar someti-
da a una politica de personal que, definida
por agentes diversos, no resulte coherente
con aquélla) son algunos ¢jemplos de esta
falta de definicion estructural de un modelo
de funcion pablica, sin el cual mal puede
asegurarse la eficacia de la organtzacion.

10. Finalmente cabe mencionar facto-
res de indole presupuestaria. En un plano
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formal, la ¥cnica presupuestaria no cumple,
por su falta dc adaptacion y cvelucion, las
exigencias de transparcncia, legalidad y ra-
cionalidad en el ingreso y cn el gasto a que
obedece. El principio de consolidacion, por
cjemplo, falsea las necesidades reales. Y la
injustificada preferencia del gasto en inver-
sion sobre ¢l gasto de gestion puede tener
resultados nefastos: sc construye la univer-
sidad pero no se la dota de profesorado.
Mas aun contando con un presupuesto bien
definido, las circunstancias pueden exigir
alteraciones en su cjecuciéon v liquidacion,
Y cuando cllo no cs formalmente posible,
los responsables administrativos se ven
obligados a realizar actuaciones que, aun
ortentadas hacia el interés pablico, pueden
ser crimindgenas o incluso delictivas, Ac-
tuaciones que se toleran, como se compren-
de, por su altruismo. Pero éste ¢s un habito
no exento de ricsgos y que propicia la co-
rrupcidn (y, con ello, el desgobiemo), pues
la tolerancia lo mismo que ampara al delin-
cuente altruista puede cubrir al que actila en
su propio beneficio.

Desde una perspectiva maierial el desgo-
bierno puede estar inducide por el desme-
surado gasto pablico, Las cuentas, mas
pronto o mas tarde, ponen fin al suefio del
Estado del bienestar. Siendo los recursos
limitados, como 1o es también la capacidad
de endeudamiento del Estado, liega el tiem-
po en quc de no reducirse sus objetives, han
de devaluarse las prestaciones. De modo
que ¢l ciudadano, que colectivamente sos-
ticne el sistema puiblico, se ve forzado a
recurrir al sistema privado para satisfacer
sus necesidades individuales desatendidas o
deficientemente atendidas por aquél (la sa-
nidad, la cducacion, la mensajeria... son
bucn ejemplo de ello). Y si carece de recur-
$08, 0 no estd dispuesto a emplear los que
dispone, procurara, por otras medios (in-
fluencias, mercadeo de favores, nepotis-
mo...) que el sistema pablico responda a sus
exigencias. Conducta extendida que contri-
buye también a institucionalizar el desgo-
bierno.
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Después de sintetizar los conienidos del
andlisis del prof. Nicto, es posible destacar
dos importantes ideas interrelacionadas e
inadvertidas, por cierto, en la primera edi-
cidn de la obra.

La primera s¢ refiere al nexo o comdan
denominador de los factores de desgobier-
no cnunciados, que el autor parcce haber
encontrado en su causa u origen. En efecto,
parece que €l hile conductor de todos cllos
cs la patrimonializacion de la politica: que
la cosa piblica no funcione, que ¢l aparato
publico esté sistematicamente desorganiza-
do {0 sea, contraorganizado) ¢s condicion
idcal para saquear a gusto el pals. En la
«cosificaciony de la politica y su profesio-
nalizacidn como bien de mercado de politi-
cos, partidos, sindicatos ¢ incluso Adminis-
traciones (piénsese cn los moviles cconomi-
cos, no territoriales, que impulsan la
planificacion urbanistica) puede hallarse
explicacién a buena parte de los factores de
institucionalizacién del desgobicrno.
Factores que hacen del Estado, a la par
que sistema de organizacion politica, un
negocio.

La segunda alude a |a faita de correspon-
dencia, por activa y por pasiva, entre ¢l
Derecho y la realidad. El Estado de Dere-
cho no sc mide por ¢l volumen de leyes sino
por la cfcctividad y sinceridad de su aplica-
cién. Importa mas el Derecho practicado
quc el escrito. Pero €] incumplimiento de
las leyes (por su mala calidad o su inviabi-
lidad material} es frecuente, tanto por parte
del Estado como por los ciudadanos; aquél
y éstos, recelosos del efecto regulador de
las leyes, buscan la satisfaccion de sus ne-
cesidades fuera de ellas. Y asi, sin reglas de
jucgo, sc abre paso la decision singular y fa
arbitrariedad y, con ella, la corrupcion y el
trafico de influencias. O sca, queda expedi-
to ¢l camino al desgobierno que puede ser
rentable, desde la optica de patrimonializa-
cién politica antes apuntada, para quien ha
de tomar la decision.
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Estas son las dos ideas claves que, en mi
opinion, cabe extraer del analisis de las cau-
sas del desgobierno.

v

Pues bien, si ¢s virtual todo lo que ticne
en si la posibilidad de ser pero realmente no
es, el libro que comento parece querer lle-
gar a la conclusion dc que ¢l Estado de
Derecho es, en cierto modo, un Eslade de
Derecho virtual. Esta es, quiza, la idea que
mejor sintetiza el pensamiento dcl prof.
Nieto, que indaga también en las causas de
esa falsa realidad.

Decepeionado por la poca efectividad
real de instituciones, organizacioncs, for-
mas y procedimicntos dc accion, la conclu-
sion de Nieto, ciertamente, no pucde ser
mas pesimista. Un pesimismo razonable,
tanto por los cfectos del desgobierno (basi-
camentc, la desconfianza del ciudadano cn
el Estado y la indiferencia por el proceso
politico, actitudes ambas que cntrafian un
grave coste para la democracia), como por
la dificultad para acabar con las causas que
lo provocan,

La ¢xistencia de solucionges, siquiera par-
ciales, le parece al autor harto discutible y,
pot ello, se resiste a buscarlas o proponer-
las. Es mas, muy probablcmente muchos de
los factores gque conducen al desgobicrno
pucden ser inherentes al entramado de rela-
cioties humanas y econdmicas sobre los que
se funda cualguier organizacion social co-
mo lo es la Admunistracidn.

Sin embargo, aun partiendo de esta adhe-
rencia, como el envejecimiento lo estd a la
vida, quizas no debamos dejamos arrastrar
por ¢l pesimismo de Nieto —consejo que,
de algin modo, se desprende incluso de las
paginas de libro—, pues seguramente algo
puede hacerse para mcjorar el estado de
cosas que ¢l deseribe. Aunque simplementc
sea tener consciencia de la imperfeccion del
sistema. Que el Estado de Derecho no pue-
da ser mas que una utopia no debe de em-
pujarnas a tirar la toalla o movernos al de-
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saliento: hacerlo scria dejarse arrastrar por
un nihilismo aiin mucho mas estéril y peli-
groso. Por més que sc pretenda, la mala
administracion, los fraudes de lcy, las ini-
quidades y la poca cficacia dc la actuacion
adrmunistrativa, cuando no la injustificada
omisidn de ¢ésta, parecen fcnomenos hasta
cierto punto inevitables; hasta cicrto punto
naturales, aungue repudiables. Referido a
organizaciones peliticas y sociales, un cier-
1o grado de desgobiemno parece inherente a
esas estructuras sociales y, como tales, su-
praindividuales, en las que inciden también
factores aleatorios de comportamiento sub-
jetivo que resultan dificilmente predecibles,
objctivables y controlables.

Por cso mismo, carcce de sentido confiar
ciegamente en los grandes proyectos legis-
latives u vrganizativos con los que, de
cuando en cuando, como magicos arcanos,
pretende conjurarse el desgobicrno: la re-
forma ¢ modemizacién adminisirativa, la
plena descentralizacién territorial y funcio-
nal del Estade, 1a planificacion integral del
territorio, la maxima liberalizacion del sec-
tor publico... no son muchas veces mas que
papel mojado. Por depurados que sean sus
instrumentos y loables sus objetivos, las le-
yes no bastan si no reflejan el sentimiento
rcal de la sociedad de la que proceden y a
la que se dirigen. Y csta falta de conexion,
por desgracia, no es infrecuente y, lo que ¢s
peor, contribuye 2l mal gobiemo y, con é&l,
a incrementar ¢l desinterés de los ciudada-
nos por la cosa publica.

Y aqui cs, preeisamente, donde el libro
hace una llamada de atencion al lector, in-
vitindole a la reflexion. Podra pensarse que,
a falta de propuesta de alternativas o solu-
ciones, fa critica o denuncia de los tnsiru-
mentos del desgobierno carece de verdade-
ra utilidad mas alld de la personal motiva-
cion y desahogo del autor. Ciertamente, el
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pensamiento critico de Nicto, como el de
Larra, as de sobra conocido, pero el dis-
curso de «La «nueva» organizacion del
despobiernowr es mucho mas descriptivo y
analitico que critico. Es una muestra,
descamada, de cierta rcalidad politico-ad-
ministrativa, que parece destinada a tocar
nuestra conciencia civica para quc no adop-
temos actitudes autocomplacientes; para
que, al menos, no seamos complices inge-
nuos del status quo que se denuncia. Ese
parcce ser €l dnico proposite y valor de la
obra, lo que no es poco, aunque no se apun-
ten, 0 no existan, soluciones para poner fin
al desgobierno.

Para el jurista hay, ademas, una conclu-
sion fundamental: con hacer leyes, no basta.
Las leyes, ¢l Derecho, no pueden prever,
regular y solucionar todos los problemas y
conflictos de una socicdad, Confiando en cl
poder omnimodo de la ley y sirviéndose de
¢lla en esa confianza puede ponerse a la ley
misma conira las cuerdas. Puede llegarse a
poner a prueba ¢l peder regulador de las
leyes, a riesgo de descubrir su propia insu-
ficiencia y, con ello, disminair su valor nor-
mativo, su cfectividad real y la confianza de
la sociedad cn ellas. Si ¢t cumplimiento de
las leyes ¢s matcrialmente inviable, si las
previsiones legales, guiadas por su afan de
transformacion social, se alejan excesiva-
mente de la realidad, si [as normas legales,
por su complejidad técnica, grado de abs-
traccion, ambigiliedad, oscuridad ¢ mala ca-
lidad, son dificilmenic inteligibles, o si, por
su constante modificacion, carecen de ¢sla-
bilidad, sc depreciara ¢l efecto regulador de
las leyes y ciudadanos y Estado trataran de
organizarse al margen de ellas. Asi sc abre
también camino —y en no poca medida—
¢l desgobierno,

Marcos Gomez Puente
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ANTONIO LOPEZ CASTILLO: Constitucion e Integracion. Prélogo de Francisco Rubio Liorente,
Col. «Estudios constitucionalesw, CEC, Madrid, 1996, 544 paginas.

La obra de la que se da noticia se encuen-
tra pralogada por quien fuera director de la
investigacion, D. Francisco Rubio Llorente,
y constituye un estudio, de encomiablc ri-
gor y detalle, de «cl fundamento constitu-
cional de la integracion supranacional euro-
peca en Espafia y en la RFA» (asi reza, pre-
cisamente, el subtitulo de «Constitucion e
Integraciony). En este marco se analizan las
respuestas que en esos dos Estados miem-
bros (sin olvidar otras afinadas refercncias
a la situacién existente en otros Estados
también miembros) se han ido ofreciendo a
los problemas derivados de 1a relacidn entre
dcrecho comunitario y derecho interno. Sc
trata —como afirma sin reservas Franciso
Rubio Llorente— del estudio mas completo
rcalizado hasta el presente en Espafa sobre
¢sla materia (y, seguramente, una notable
contribucién sobre el propio ordenamiento
alemén).

El Tribunal de Justicia dc las Comunida-
des Europeas (=TJ), desde muy temprano
(Sent. COSTA/ENEL de 15-7-1964), dejo
canstancia de que ¢l TCEE habia instituido
un ordenamiento juridico propio integrado
en ¢l sistema juridico de los Estados miem-
bros, a diferencia de lo que ocurre con los
Tratados intermacionales comunes {(«singu-
larizacion de lo comunitario frente a lo in-
ternacional» ). Asi, de «nucvo ordenamiento
juridico de dereche intermacional» se pasa a
un «ordenamicnto juridico propio», y de un
«derccheo independiente de la legislacidn de
los Estados miembros» a un «derecho inte-
grado en ¢l sistema juridico de los Estados
micmbros». Supone ésto, €n consecuencia,
una transfercncia de atribuciones de los Es-
tados miembros a la Comunidad que trac
consigo que aquéllos hayan limitado,
aunque en ambitos restringidos, sus dere-
chos soberanos, La comunidad aparece, de
este modo, como un nueve poder pablico
quc gjerce competencias propias por atribu-
cion.
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La importancia decisiva que en la confi-
guracién de las vias de comunicacion inte-
rordinamentales tuvo (tiene) el TJ se pone
de manifiesto, sirva de cjemplo, en la defi-
nicién que ¢sie hace del «principio de pre-
valencia del derecho comunitario sobre el
nacional», ya fuese anterior o posterior, de
rango legal o reglamentario o, incluso,
constitucional. No obstante, la efectiva apli-
cacion de este principio requicre de una
«leal colaboracionw de los Estados miem-
bros y, especialmente, de sus organos juris-
diccionales que deben inaplicar la normati-
va nacional contraria a la comunitaria «sin
que para ello tengan que pedir o csperar su
previa eliminacién por via legislativa o por
cualguier otro procedimiento constitucio-
nal» (Sent. SIMMENTHAL-1I de 9-3-
1978). La problematica que plantea esta ju-
risprudencia, el no mantenimiento de la
normativa estatal disconforme con la comu-
nitaria, no encuentra solucidn en una hipo-
tética derogacioén del derecho nacional por
el comunitario. Al contrario, para ganar en
scguridad juridica lo deseable scria una ac-
tuacidn nacional de derogacién o modifica-
cidn de las disposiciones normativas estata-
les incompatibles con las comunitarias, In-
dependientemente de que se produzca esta
aconsejable actuacién por parte de los Es-
tados miembros, «la aplicabilidad y cficacia
iuscomunitaria se produce de suyon. Es,
asimismo, jurisprudencia asentada del T)
que ni la jurisdiccién nacional puede deci-
dir sobre la validez de la normativa comu-
nitaria ni ¢l parimetro de contro! de dicha
validez puede ser ¢l derecho nacional de los
Estados miembros, lo que no quicre decir,
ni mucho menos, que puedan ser admitidas
«en la Comunidad medidas incompatibles
con los derechos fundamentales reconoci-
dos por las Constituciones de estos Esta-
dos». Asi pues, en ¢l control de comunita-
ricdad o juridicidad (constitucionalidad o
legalidad) de los actos juridicos comunita-
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rios ¢l «parametro de control» de que se
sirve ¢l T) vendra dado por ¢l tenor de los
Tratados comunitarios, alumbrados a ia luz
de unos principios generales del derecho,
accrvo comun articulable a pantir tanto de
los sistemas juridicos de los Estados miem-
bros como del ordenamiento juridico inter-
nacional. En resumen: «sélo al TI compete-
ra dictaminar sobre la eventual invalidez del
derecho comunitario. A los tribunales csta-
tales les corresponde solo coadyuvar a esa
tarea (...). Descartada inicialmente, no obs-
tante el silencio en el TCE, toda posible
competencia anulatoria de los rganos juris-
diccionales estatales (Foto-Frost) (...). Y asi
como a la jurisdiccidn cstatal no le estard
permitido decidir directa ¢ inmediatamentc
sobre la invalidez del derecho comunitario,
tampoco se admite que directa ¢ inmediata-
mente puedan los textos constitucionales
estatales devenir el pardmeiro de control en
¢l sisteman, Y aquel acervo juridico comun,
«jurisprudencialmente configurado y con-
cretado a partir de las tradiciones constitu-
cionales comunes a los Estados miembros»,
que sirve para interpretar y controlar el de-
recho comunitario, estarda integrado, en
parte, por los derechos fundamentales y
principios estructurales correspondientes a
aquellos Estadas (Capitulo Primero).

Ya en el Libro Segundo, dedicado al es-
tudio de los problemas que presenta la apli-
cacién del derecho comunitario en Espafa
y ¢n la RFA, se destaca la diferencia cxis-
tente en el gjercicio de las competencias
cuando &stas sc tienen estatutariamente atri-
buidas o cuando se ejercen por delegacion
o transferencia. En ese orden de cosas, sc
indaga sobre el sentido del articulo 93 CE,
y a la prcguma de si en ¢l mismo se opta
por la delegacién (atnbucion o cesidn sélo
del cjercicio de las potestades o competen-
cias o facultades estatales) o por la transfe-
rencia (atribucion o cesion no solo del ¢jer-
cicio sino también dc la titulandad) Antonie
Lopez Castillo contesta que «ni delegacion,
ni transferencian (conclusion también vali-
da para ¢l ordenamiento aleman}. ;Qué, en-
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tonces? —«Reconocimiento de una nueva
realidad ordinamental en cuyo marco se ve-
rificara, sobre unas determinadas potestades
{facultades o competencias), un ejercicio
aménomo (comunitario) de incidencia di-
recta ¢ inmediata, vinculando a poderes pi-
blicos y particulares, en el (...) dmbito de
soberania estatal. Se habla, por cllo, de li-
mitacion de soberania como del correlato
ingludible de la atnbucidén/cesién. O, en
otros términos, toda atribucién/cesion tracra
como corolario una (in)determinada limita-
cidn o condicionamicnto de iure del cjerci-
cio de la soberania estatal». Tras esta reite-
rada, una y otra vez, ascveracion de que «la
integracién competencial trae consigo una
limitacién de soberanian, el autor pone so-
bre la mesa de juego lo que considera una
paradoja, que esta «subordinacion juridica
de la soberania estatal no solo es limitacidn,
pucs también es sustitutivo o potenciacion
y refuerzo de la soberania estatal» {de «so-
berania revivificada», aunque compartida,
se hablara).

En cuanto al objeto mismo de 1a atribu-
cidn/cesion cabe decir que se ceden o atri-
buyen aspectos determinados pero nunca la
totahidad de cualquiera de los poderes o fun-
ciones que expresan ¢l poder del Estado. El
TC espaitol se ha planteado si es posible
ceder el poder de reforma constitucional via
articulo 93 CE, contestando negativamenic,
Igual respucsta ofrece el autor, que ademas
afade que tampoco es atribuible la facultad
de derogar o modificar leyes o, incluso, re-
glamentos (Capitulo Segundo).

El sujeto destinatario de la atribucion/ce-
sion de competencias derivadas de la Cons-
titucion en el supuesto del articulo 93 CE
«se¢ habria circunscrito a aqucl tipo de orga-
nizaciones (supranacionales) que pudieran
tener sobre una matena que en la Constitu-
cign aparece como estatal, una capacidad de
decision dirceta, es decir, no necesitada de
mediacion estatal alguna para la irradiacion
o ¢l desplicgue automaético dc sus efcctos.
A la luz dc csta doctrina, el precepto
(art. 93) ha encontrado aplicacion sélo en
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relacidn con la integracion comunitarias.
Sin embargo, en el ordenamiento juridico
alemmdn la interpretacion dada al articu-
lo 24,1 LFB (equivalente al art. 93 CE) por
¢l TCF ha ampliado ¢l ambito de lo supra-
nacional no sélo a lo comunitario, sino tam-
bién a otros supuestos distintos, y ¢llo de
mancra muy discutible, a juicio de Antonio
Lépez Castillo, a Eurocontrol y a la OTAN
(sicndo la primera una institucién intermna-
cional de dimension sectorial y caracter téc-
nico-administrativo, vy la scgunda otra cn la
que no existe una relativa igualdad juridica
de los Estados en el procese decisorio) (Ca-
pitulo Tercero).

El procedimicnto de la atnbucion/cesion
de competencias radica en la conclusion de
un tratado internacional (ex art. 93 CE).
Igual sucede cn la RFA, pese a que en los
articulos 24.1 y 23.1 LFB no se haga refe-
rencia alguna a tratado o convenio interna-
cional. Dentro de este procedimiento, cl
elemento sustantivo lo constituye la autori-
zacién parlamentaria para la celebracion del
tratado (o prestacion del consentimiento ¢s-
tatal), micntras que la ley organica seria cl
instrumento formal adecuado para tal fin.
Dada la «apertura sin precedentes del orde-
namiento constitucional» que esta autoriza-
cién para la ratificacion de los tratados co-
munitarios supone, el profesor Lopez Cas-
tillo critica que la garantia de la mayoria
exigida por el articulo 93 CE es exigua; de
ahi que, en su opinién, un gobicrno mini-
mamentc responsable deberia convocar re-
feréndum ex articulo 92.1 CE, en ¢l supues-
to dc grave desacucrdo entre las fuerzas
parlamentarias.

En la RFA la autorizacion parlamentaria
de los tratados de intcgracion sc llevo a
efecto mediante ley federal ordinaria formal
(art. 24.1 LFB), sin que s¢ requiriesc nece-
sariamente una mayoria reforzada. No obs-
lante, ex articulo 23.1 LFB (fruto de la re-
forma constitucional de 1992), queda for-
malmente asegurada la participacion de los
«Linder», a través del Consejo Federal, en
la prestacién de tal autorizacion parlamen-
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taria, y ello con independencia de que las
competencias a atribuir correspondan o no
a los mismos. En €] inciso final de ese ar-
ticulo 23.1 LFB sc exige ahora que «para la
instauracion de la Unién Europea asi como
para las revisiones de sus tratados constitu-
tivos y regulaciones analogas, ¢n virtud de
las cuales, bien se modifique o complete cl
contenido de esta LF, bien s¢ hagan posi-
bles tales revisiones o adicioncs» se utilice
una ley que, aun no siendo de reforma, pre-
cisara de una mayoria idéntica a la exigida
para la reforma de la LFB, «cambia(ndo)
asi radicalmente la situacidn respecto de lo
que ha sido lz2 integracién juscomunitaria
bajo el articulo 24.1 LF». En este mismo
orden de cosas, Antonio Lopez Castillo se
muestra especialmente critico con el hecho
dc que ¢] TCF (aleman) sc haya arrogado
una funcion de contro! del ajuste a las deci-
siones de las instituciones y organos comu-
nitarios al «programa de integracion» par-
lamentariamente autorizado, lo que le ha
llevado incluso a declarar la inaplicacion de
las disposiciones o resoluciones comunita-
rias que pudicran haber sido dictadas uitra
vires del programa de integracion (Capitulo
Cuarto).

Otro nucleo de problemas que adquiere
especial relevancia en los Estados com-
puestos es el relative a la articulacion res-
petuosa entre las exigencias de integracion
y de¢ descentralizacion, Asi, en el caso de
los «Ldnder», y tras la referma constitucio-
nal de 1992, éstos «no s6lo participan, Con-
sejo Federal mediante, en la cesion por par-
te de la Federacion de derechos seberancs
derivados de 1a LEB, repercutan ¢ no sobre
sus propios ambitos competenciales, sino
que ademas disponen, con el asentimiento
del Gobierno federal, de su propio {aunque
limitado) poder de integraciéony. En cuanto
a las Comunidades Auténomas, y antc la
imprevisién constitucional (y estatutaria)
de una posible intervencion de las mismas
en la activacion de la voluntad de integra-
cion del Estado, el profesor Lépez Castillo
sosticne que de Constitutione ferenda seria
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conveniente, con ocasidn, por ejemplo, de
la pendiente reforma del Senado, instru-
meniar un adecuado fundamento constitu-
cional de participacion dec éstas en la confi-
guracidn del llamado poder de integracion.
Actualmente, dicha participacién en los
asyntos comunitarios se lleva a efecto, a
raiz del Acuerdo de la Conferencia parz
asuntos relacionados con las CCEE, a tra-
vés de las Conferencias sectoriales (sin ol-
vidar también la importante participacion
que ostentan por medio del recién creado
Comité de las Regiones) (Capitulo Quinto).

Asi se llega hasta ¢l Libro Tercero, y
Gltimo, de este excelente trabajo, en el que
sc acomete la tarea de definir cuéles son los
limites constitucionales a la integracion,
distinguiendo entre los que afectan al poder
de integracion cntendido como la discrecio-
nalidad dcl 6rgano constitucional habilitado
para la concesion de la autorizacion tenden-
te a la ratificacién de los tratados de inte-
gracion, y aquellos otros limites constitu-
cionales oponibles a la aplicabilidad inme-
diata y prevalente en el conjunto del ambito
comunitaria de |as disposiciones integrantes
de! ordenamiento juridico creado 2 partir de
los tratados de integracion. Los primeros sc
activaran @ priori y frentc a los propics
organos del Estado; los segundos se opon-
drin a posteriori frente a actuaciones de
drganos no cstatales (por ejemplo, comuni-
tarios). Concretamente, esos limites consti-
tucionales ultimos oponibles al fus integra-
tonis «basicamente resultarian de los dos
clementos basilares del Estado constitucio-
nal y democratico dc derecho; esto cs, de
una parte sus principios cstructurales y, de
otra parte, los Derechos y Libertades funda-
mentales». Tanto en la RFA como en Espa-
fa cabria avanzar en este camino hacia so-
luciones andlogas, si bien hay que resaltar,
no obstante, las diferencias exislentes en
cuanto al alcance de las exigencias deriva-
das de los principios fedcrative (o autoné-
mico) y de subsidiaricdad. Asi, «se obser-
van —afirma Antonio Lopez Castillo— de-
ficiencias estructurales del sistema
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autonomico espafol en relacidn con la pau-
latina imbricacion de los «Linder» en el
gjercicio del poder de integracion,

La linea jurisprudencial seguida por el
TCF (que acaba con la doctrina Maastricht)
en lo relativo al limite de los derechos fun-
damentales es severamente criticada por el
autor, pucs, cn realidad, quedaria colocado
aquél en calidad de supervisor de la discre-
cionalidad decl TJ). En esc sentido, sostiene
Lopez Castille que el TC espaflol, a diferen-
cia del TCF, deberia inadmitir los controles
conducentes a la inaplicacion del tratado de
integracion, aceptando, en su caso, que el
TC pueda «plantear una cuestion prejudi-
cial ante el TJ relativa a Ya interpretacion del
Tratado antes de emitir un juicic que bien
padria ser de inconstitucionalidad sin nuli-
dad acompanado de exhorto a los poderes
publicos para poner fin a la situacion, ya
mediante reforma de la Constitucion, va
mediante la postulacion de la reforma de los
Tratados de integracion, ya mediante el
abandono de la Unién Europeax (Capitufo
Sexto).

Con unas consideraciones acerca de la
aplicabilidad del derecho de la integracion
y de la eficacia directa y prevalente del de-
recho comunitario en ia RFA y en Espaiia,
y con una exiensa referencia al problema
del control de constitucionalidad del dere-
cho derivado de los Tratados de integracion
de entre lo que interesa destacar como para
¢l TC espafiol el recurso de ampare sdlo
cabe frente a disposicioncs, actos juridicos
o simples vias de hecho de los poderes pa-
blicos intermnos (STC 64/1991, FJ 4), tesis
csta que también siguio ¢l TCF aleman has-
1a la reciente Sent. Maastricht (con la que,
como ya se ha dicho, se muestra critico cl
autor), en la que aquél se declara expresa-
mente competente «a los efectos de un fu-
turible ejercicio de su jurisdiccion sobre la
aplicabilidad en la RFA del derecho comu-
nitario derivadow, utilizando como parame-
tro de control de la constitucionalidad del
derechoe comunilario la propia LFB vy, mas
precisamente, los derechos fundamentales y
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los principios cstructurales del ordenamien-
to, se llega a las paginas finales de esta obra
en las que, @ modo de conclusion, Antonio
Lépez Castillo sostiene la necesidad y con-
veniencia de progresar cn el desarrollo de
la integracidn, no sdlo econdmica sino tam-
bién politica, de los Estados miembros, pe-
s¢ a que no se deje de reconocer la diversi-
dad existente entre todos ¢llos, y sus tam-
bién muy difcrentes aspiraciones. Y en esa
ilusionada pretension de avanzar hacia la

unidn politica corresponde desempefar un
papel protagonista a todos los ciudadanos
comunitarios.

Resulta innecesario, por evidente, decir,
para poner fin a esta noticia, que esta obra
va a ser {ya cs) punto de referencia inexcu-
sable para quien, de una u otra manera, pre-
tenda llevar a cabo una reflexion iusconsti-
tucional sobre la integracion comunitaria.

Antonio Arrovo Gil.

CESAR AGUADO RENEDO: El Estatuto de Autonomia y su posicion en el ordenamiento juridico.
Prélogo de Manucl Aragon Reyes, Col. «Estudios constitucionales», CEC, Madrid, 1996,

605 paginas.

La obra de César Aguado Renedo (resul-
tado final de su tcsis doctoral} que se pre-
senta viene a cubrir 1a ausencia en la litera-
tura juridica espafiola de un estudio mono-
grafico dedicado a la que bien puede
considerarse como la «norma mas relevan-
te» en nuestro ordenamiento juridico, des-
pués de la Constitucidn, claro cst, ¢l Esta-
tute de Autonomia. Se¢ trata de un trabajo
de mvestigacién riguroso, cn ¢l que ¢l ex-
haustivo manejo de la doctrina y jurispru-
dencia nacionales se ve acompanado por un
también amplio conocimiento de la literatu-
ra iusconstitucional italiana, fundamental-
mente. En su Préfogo, debido a D. Manugl
Aragbn Reyes, director de |a investigacion,
¢éstc vicne a resaltar algunos puntos de dis-
crepancia con le que el discipulo mantiene.
Asi, aquél parte de una concepcidn singula-
rizada, no encajable dentro de las categotias
normativas tradicionales, de los Estatutos,
pues si bicn éstos estan «<amparados bajo la
denominacion de leyes organicas, son nor-
mas radicalmente distintas al resto de csas
leyes, y no sdlo por su contenido y cometi-
do, sino también por su forman. Para el
profesor Aragén Reyes no puede wcom-
prenderse rectamente (...} el significado de
los Estatutos (...) sin entender la “funcién
constitucional”™ que cumplen en nuestro or-
denamicnton. Y precisamente cllo le lleva
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a mantener que la norma estatutaria ocupa
«una posicidn supenor (o, si se quicre, una
“primacia™) (...) no sdlo, y por supuesto,
respecto de las leyes autonémicas, sino
también respecto de las demds leves estata-
lesn. Estas conclusiones, que derivan de
ura previa clasificacion, debida al profesor
Rubio Llorente, de las normas constitucio-
nales en «primarias» (Constitucién) y «se-
cundarias» (Estatutos de Autonomia) y, por
lo mismeo, de un «poder constituycnte pri-
mario» y de un «poder constituyente secun-
dario» con diferenciables ambitos de actua-
cion, estan lejos de ser compartidas por cl
autor de esta obra, quien desde una perspec-
tiva, en bucna medida novedosa y a contra-
corriente, pero, sobre todo, juridicamente
fundamentada, no en vano en repetidas oca-
siones a lo largo del texto s¢ nos recuerda
que todo apunte que fuese mas alla de lo
estrictamente juridico era obviado en el
analisis, y también con el respaldo que ofre-
ce el conocimiento amplio y critico, como
va se ha sefalado, no sélo del derecho v de
la doctrina propia, sino también, y profusa-
mente, del comparado, de mode muy prin-
cipal ¢l italiano, sosticnc una opinién gene-
rosa ¢n matices. Veamoslo,

Con el arranque que suponc afirmar que
en torno a la figura del Estatuto «existe una
notable indefiniciony (Capitulo {). se lleva
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a efecto un rastreo del significado histérico
y presente que este término ha tenido vy tie-
ne. Asi, y aunque el sentido mas habitual
que cabe atribuirle es el que V. Italia define
con la expresidn «constitucién del ente o de
la asociacidne, lo cierto es que [a disparidad
de definiciones es la nota caracteristica. No
obstante, s1 algun distintivo ha de calificar
al concepto «estatuto» ésc ¢s el de ser «una
norma especial, frente a la comin por la que
s¢ regulan otros objetosy, que determina «la
respectiva posicion juridica del objcto de su
rcgulacidnn, sin que cllo prejuzguc cl nivel
que ha de ocupar en la jerarquia dc fuentes.
Mas concretamente, la singularidad de los
Estatutos de Autonomia que regulan los de-
nominados «cntes territoriales intermediosy
(Regiones en Italia, Comunidades Autdno-
mas en Espafia, ctc.) deriva precisamente de
su objeta, lo que conlleva «otras especiali-
dades, muy sciialadas y constitacionalmen-
te previstas: método para su elaboracion,
aprobacion y reforma y relacion con el resto
de nommas que conforman el ordenamien-
to». En conclusion, el estatuto rio es propia-
mente una categoria normativa, implicando,
a lo sumo, un concepto material, pero cn
ningin caso formal; de ahi quc sc deje claro
que, a los efectos del presente trabajo, toda
rcferencia a la norma cstatutaria lo sers al
Estatuto de Autonomia de las Comunidades
Autdnomas o de otros territorios autdnomos
{Capitulo H).

Desde las premisas expuestas, el profesor
Aguado Renedo lleva a cabo un rapido pero
preciso repaso del proceso historico de di-
vision territorial del Estado en unidades in-
feriores, administrativa y politicamente, asi
como de los que pucden considerarse «pre-
cedentes» del Estatuto de Autonomia, fijan-
do la atencion de mancra especial en el Pro-
yecto de Constitucion de 1873, «que preten-
dia convertir a Espafia en un Estado
federal», bajo la influencia de los sistemas
cstadeunidense y suizo, y que servird como
«divisién modeln para posteriores proyec-
10s federalesy; en el periodo de la Restaura-
cidn, con sus correspondientes intentos des-
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centralizadores, mereciendo aqui mencidn
aparte ¢l Proyecto de Ley de Gobiemno y
Administracion Local de 1891 que concibe
la region como ente iniermedio entre el Es-
tado y la provincia. Asimismo, lambién es
objeto de amplia referencia las llamadas
«Constitucienes auténomas» de Cuba vy
Puerto Rico, que pueden ser consideradas
los verdaderes primeros precedentes direc-
10$ de los Estatutos de Autonomia dc la 11
Republica y de la Constitucién de 1978, Ya
cn el siglo xx, un Decreto de 1913 permite
a la provincias mancomunarsc para fings
exclusivamente administrativos. Frulo de
esta posibilidad sera la Mancomunidad ca-
talana, vigente desde 1914 hasta 1925 cuan-
do por Real Decrcto sc aprucbha el Estatuto
provincial y municipal (de Calvo Sotelo).
Este iter nos conduce hasta la Constitucion
de 1931, que servira de modelo al constitu-
yente de 1978 para configurar el régimen de
descentralizacion territorial hoy vigente.
Durante ¢l periodo franquista, sin embargo,
ne ¢s posible cncontrar precedentes de nor-
mas analogas a los anteriores o actuales Es-
tatutos de Autonomia.

Este repaso histérico por el derecho na-
cional sc acompana de una sucinta referen-
cia al derecho comparado (Portugal, Bélgi-
ca ¢ [talia), si bien sc deja constancia de la
singularidad de nuestro sisterna. Y cs aqui
donde, con motivo de la explicacion de por
qué no se hace mencion alguna a los siste-
mas federales, el autor fija el «pre-supues-
to» del que parte su estudio: «que el Esta-
tuto no es (una) Constitucion», pues el sim-
ple dato formal del articulo 81 CE, que
determina la aprobacion de aquél mediante
ley organica, asi lo pone de manifiesto (Ca-
pitulo 1ii).

Con amplitud, en el siguiente capitulo,
son tratados los aspectos formales del EA.
En primer lugar, e} autor se centra en la
regulacion dc la iniciativa del proceso para
acceder a la autonomia vy, para ello, introdu-
ce, inictalmente, las dos premisas cardinalcs
de su planteamiento: quc la diferencia que
marca la Constitucién cntre los dos modos
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principales de acceso a la autonomia «ticne
su razon de ser en una unica finalidad cons-
titucionalmente declarada: la posibilidad o
no de acceso, desde el principio, a la mayor
cantidad de competencias», derivando «las
otras peculiaridades entre los diversos Esta-
tutos y, en consecuencia, entre las diversas
CC.AA,, consideradas desde cl punto de
vista estrictamente juridico (...} de éstan; y
que hay que distinguir entre «iniciacion del
proceso para acceder a la autonomia (...) y
la iniciativa (en sentido técnico) como pri-
mera de las fases de elaboracidon de una
normax, centrandosc ahora ¢l analisis en la
primera iniciativa. A continuacion, ¢l autor
pasa a cstudiar los diversos modos de crea-
cién de los EE.AA_, refiriéndose, en prime-
ra instancia, a la fase de iniciativa de las
normas estatutarias, cuyo régimen general
de aprobacion vienc cstablecido en el ar-
ticulo 146 CE, que prevé la existencia de
una Asamblea creada ad koc a la que se
confia la elaboracidn del proyecto de Esta-
tuto, v configurada como drgano auxiliar de
las Cortes. A cste respecto, César Aguado
Renedo critica el hecho de que a la misma
no se le permita retirar el lexto que presen-
td, tal y como corresponderia a un concepto
puro de iniciativa legislativa; asimismao, sc
analiza, también con profusion, cl procedi-
miento de elaboracion del EA para el acce-
so a la autonomia iniciado segin el articu-
lo 151.1 y la Disposicidn Transitoria Se-
gunda de la Constitucién, regulado en el
articulo 151.2 de la misma. Aqui merece
ser destacada la aguda observacion que el
antor pone sabre la mesa, «la paradoja de
que para los supucstos dc mayor autonomia
requicra la Constitucion una Asamblea ad
hoc menos representativa del territoria que
desea acceder a ella que para los de autono-
mia menor, puesto que excluye a los dipu-
tados provinciales»., Otra explicacion inte-
resante es aquella en la que el autor trata de
compaginar ¢! dictado del articulo 144.5} y
de la DT.* 5* CE, preceptos ambos que
ataficn a las ciudades de Ceuta y Melilla.
Para aquél, esta Ultima disposicion consti-
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tucional «se refiere unicamente a la conver-
sién en Comunidades Autonomas de las
dos ciudades si media acuerdo entre Ayun-
tamientos y Cortesn, mientras quc el prime-
ro «permite, en su estricta literalidad, el
“acuerdo” por las Cortes Generales de un
Estatuto de Autonomia simplemente para
“termtorios no integrados en la organizacion
provincial”, esto es, sin necesidad de que se
constituyan en CC.AA.», siendo ésta, pre-
cisamente, 1a interpretacion acogida por ¢l
Gobierno y el legislador.

Ya ¢n la fase de tramitacion y aprobacién
de las normas cstatutarias ¢l papel protagonis-
ta lo desempeiian las Cortes Generales, que
tramitan ¢! proyecto como ley orgdnica. A
este respecto, mantiene el profesor Aguado
que hasta su aprobacién como tal ley orgénica
«c] Estatuto no es nada desde cl punto de vista
juridicon, pucs «no cxiste una categoria juri-
dica reconocida en nuestro ordenamiento que
se denomine Estatulo» (por tanto, considera-
cién unitana de la ley organica y del Estatuto
que aquélla aprueba).

Respecto de la sancion, promulgacion y
publicacion del Estatuto no se plantean ma-
yores dudas, mercciendo la pena tan sélo
destacar que para el autor €5t0s son requisi-
los de existencia de 1a ley, no de eficacia.

Seguramente, una de las cuestiones mas
intcresantes de este capitulo gire en tomo a
la discusién doctrinal sobre si existe o ne
un derecho previo a la autonomia o si dicho
derecho existe a partir de la Constitucion.
La raiz de csta problematica se halla en la
literalidad del términe «reconocen: emplea-
do por los articulos 2 y 143.1 CE. Pues
bien, en opinidn de César Aguade Renedo,
«es como minimo bastante dudose hablar
de derecho, reconocido y garantizado,
cuando ésie no se predica no ya de una
persona fisica, y tampoco de una persona
juridica {...), sin¢ de un concepto tan inde-
terminado como «nacionalidades y regio-
nes», segun el articulo 2 CE, que ¢n reali-
dad es un territorio (an. 143 CE), pero un
territorio ademads inespecifico (...). A lo su-
mo —prosigue aquél—, lo que cabe enten-
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der es que los territorios, incspecificos, pue-
den tener un “interés” en acceder a la auto-
nomia, interés que ¢s lo gue la Constitucidn
reconoce y garantizan.

Resulta igualmente original la opimén
que mantiene ¢l profesor Aguade acerca de
la idéntica naturalcza o caracter de los dis-
tintos EE.AA., pucs los diversos procedi-
mientos seguidos en su elaboracién y apro-
bacién no tienen traduccion en cuanto a los
efectos de unos y otros; la inica repercusion
dec ¢sa diferencia procedimental de acceso a
la autonomia radica ¢n «ta garantia consti-
tucional de la mayor fidelidad a la voluntad
de los representates territoriales en unos ca-
so frente a otros», que se manifiesta ¢n el
dispar contenido de los mismos «que, €n la
practica, cs ¢l contcnido de la autonomia.
Sin embargo, este contenido es potencial-
mente igualable» —concluye.

A la pregunta dec a qué ente es imputable
el EA, el autor contesta laconicamente que
wen exclusiva al Estado, y inicamente a él»,
ya que, como sostiene el profesor Solozabal
Echavarria, le parece que «la categoria... de
la “lcy pactada” ¢s juridicamente una abe-
rracion, pues un organo soberano no pucde
accptar limitacioncs o condicienamientos a
su voluntad...». Hay también una scgunda
razon —opina el primero— para considerar
¢l EA como norma de exclusiva provenien-
cia gstatal; quicn finalmente acaba aproban-
do ¢! texto del EA como ley orgdnica son
las Cortes Generales, sin que el referéndum
que requicre el articulo 151.2.5.° CE con
posterioridad a aquella aprobacién pueda
considerarse una excepeion a lo dicho, pucs
tal referéndum no es sino «un externa cor-
poris mas a afadir a los previstos en el
articuto 91 CE». En definitiva, el Estatuto
¢s una norma (una especialidad de la ley
orgénica) dc exclusiva procedencia cstatal,
lo que ne empece para que a su vez sea
también la norma que encabeza ¢l ordena-
mignto autonomico, tal y como se¢ deduce
del articulo 147.1 CE (Capitulo IV},

La expresion «norma institucional basi-
can con que el articulo 147.1 CE caracteriza
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a los Estatutos indica —segun el profesor
Aguado-— que el EA «indcfectiblemente,
ha de incluir el contenido necesario para
identificar a la CA de que se trate, primero,
come el ente intermedio territorial que es,
de mode que no pueda confundirse con
otros entes territoriales, ni superiores ni in-
feriores y, segundo, como tal CA, de modo
que se distinga del resto de Comunidades
Autdénomas». Ese contenido obligatorio,
que ha de estar presente cn todos los
EE.AA., aparece mencionado en el articu-
lo 147.2 CE, cstando algunos extremos de
los en é] citados sometidos a reserva estatu-
taria abseluta, mientras que otros, al no ser
posible su regulacién pormenorizada en cl
EA, lo estin a reserva relativa. Asi, la deli-
mitacidn del territorio de la Comunidad, si
bien serd efectuada practicamente siempre
por el EA, existen algunos supuestos excep-
cionales en que serd llevada a efecto por
normas estatales distintas de aquél; en cuan-
1o a la organizacidn institucional «esta re-
servade de forma absoluta al EA la deter-
minacion del sistema o régimen de gobier-
no» quc s¢ implante en la CA, pero respecto
de la regulacién individualizada de los or-
ganos, la reserva estatutaria serd relativa. En
cste sentido, ha de scr destacado el hecho
de que las CC.AA. de via lenta son libres
para configurar y modificar en el futuro,
con ¢l limite maximo de lo dispuesto en el
articulo 152.1 CE para la antonomias de via
rapida, su organizacion institucional, liber-
tad de la que no gozan estas hltimas, debido
al limite que el vltimo precepto constitucio-
nal mencienado establece.

En estc mismo orden de cosas, César
Aguado Renedo se muestra muy critico
con la posibilidad de que por simple ley
se pueda otorgar «una potcstad al cjecuti-
vo frente al legislativo como es la de di-
solucidn, tan fundamenial y tan inherente
a la caracterizacion juridico-politica de
un sistemax», considerando que ello es
«del todo incorrecto desde el punio de
vista de la teoria constitucional; y desde
una interpretacién literal del articu-
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lo 147.2.c) CE, susceptible de ser consi-
derado inconstitucional por inobservan-
¢ia de dicho precepton.

Por su partc, la fijacion de la sede de las
instituciones autonomicas propias cabe que
sea establecida por normas autondmicas,
segin mantiene el TC, pero —anade el au-
tor— sicmpre que se sustituya «la mencién
especifica de la sede por la precisa determi-
nacién del momento, lugar, érganc y mayo-
ria que habra de fijarlan cn el EA.

La determinacion de las compelencias
asumidas por la CA es una de las principa-
les caracteristicas del Estatuto, que si bien
no pucde regularlas por completo, si «al
menos su enumeracion ha de ser objeto de
reserva absolutay. En realidad, apunta cl
profesor Aguado, cn nuestro sistema la dis-
tribucton de competencias no se realiza por
la Constitucién «sino por et EA, que fija,
ademas de las competencias de las CC.AA.,
que es lo suyo, también por reflejo, eco o
“rechazo™ —como bien dice Rubio Lloren-
te—, las del Estado». Del mismo modo,
contenido obligatorio del EA, aunque no
venga ¢xplicitado en la Constitucion, salvo
en los Estatutos a los que se refiere el ar-
ticulo 152 CE, es cl de ser fuente de vy sobre
la produccién juridica autondmica. Puesto
que ¢l EA constituye el ente autonomico (la
CA) y le dota de potestad legislativa, el
mismo tiene la preeminencia légica en el
ordenamicnto autonémico, Siendo esto asi,
el problema que se plantca es que el EA,
que es ley organica, en su condicion de
fuente de produccion del ordenamiento au-
tonémico, parcce contradecir un principio
del derecho (y de la logica): ninguna norma
pucde crear otra de igual o superior rango.
Este obstadculo unicamente puede ser salva-
do si una norma superior, que ha de ser
necesariamente la Constitucion, determina
la realidad de lo antedicho. ¥ esto es preci-
samente lo que hace la Norma Suprema
que, en diversos preceptos, se refierc a leyes
o normas con rango de ley de las CC.AA.
Estos antecedentes conducen a César Agua-
do Renedo a mantener, en contra de la opi-
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nién doctrinal mayoritaria, que «la potestad
legislativa autonémica no es originarian,
s0lo la del Parlamento nacional lo es; esto
es, «el legislador autonémice lo es porque
asi lo posibilita (no lo impone) la Constitu-
ciénn, sicndo ésta una de las diferencias
csenciales de nuestro sistema (y del italiano
y portuguds) «respecto de las formas esta-
tales federales, en las que las respectivas
unidades territoriales intermedias disponen
de potestad legislativa originaria, porque
asi 1o dispone la Constitucion que las rige,
sin necesidad de que sea atribuida por el
texto constitucional federaly.

Acerca de la figura de los decretos leyes
se sostiene que su existencia hoy no puede
ser aceptada en ningun sistcna autondmico
ya que ningin EA la contempla. Sélo via
reforma estatutaria podrian inscrtarse, No
sucede 1o mismo en el caso de los decretos
legislativos, que si es una figura prevista en
algunos EE.AA. E| problema que aqui se
plantea ¢s si una norma estatutaria, distinta
del EA, puede prever la delegacion legisla-
tiva. A tal efecto, se contesta que inicamen-
te si esa posibilidad viene prevista en la
norma ¢statutaria cabe introducirla por nor-
ma autondmica, derivandosc de csta postu-
ra [a inconstitucionalidad de los preceptos
de los Reglamentos de las Asambleas legis-
lativas de las CC.AA. que introducen ¢l tipo
normativo «decreto legislativo», por inva-
s5i6n de la reserva estatutaria absoluta en lo
relativo al contenido de las fuentes del de-
recho autondmico.

También arremetce el autor contra la figu-
ra de las llamadas «leyes de desarrollo ba-
sico del EA», que vienen a ser un trasunto
de las leyes orgénicas estatales, y que dni-
camente estan contempladas en los ordena-
mi¢ntos cataldn, gallego y balear. Por su
disconformidad con la teoria de las fuentes
y por quebrantamiento del principio demo-
critico son consideradas estas leyes de de-
sarrollo basico estatutario por aquél incons-
titucionales. No asi la inclusién en cl Esta-
tuto de contenidos que, sin ser exorbitantes,
no estén previstos en ¢l articulo 147.2 CE,
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ya que «contenido minimo» y «reserva es-
tatutaria» no ticnen por qué coingidir, mas
bien, simplemente no coinciden, pues apar-
te del contenido obligatorio constitucional-
mente previsto, el EA, como norma institu-
cional basica que es de la CA correspon-
diente, también debe regular aquellas
materias que respondan a esa condicion.
Entrc ese contenido cxtra del EA no se en-
cuentran o, mejor, no deberian encontrarse,
las «normas programaticas» que, en el pa-
recer del profesor Aguado, no son necesa-
rias para la caraclerizacion juridica del mis-
mo, ya que €ste, mas que fuente del dere-
cho, €s norma sobre la produccion de
normas —como dice L., M, Dicz-Picazo—,
ademas de que casi la exclusiva «virtuali-
dad» de aquéllas es fomentar el activismo
judiciat, asi como servir a la oposicién al
gobierno autondmico, a Jos comentaristas y
a los ciudadanos de «recordatorio» escrito
de las finalidades previstas en el EA en
comparacién con la concreta actuacién de
los poderes publicos. Mas dificil resulta
pronunciarse sobre si los EE.AA. pueden
insertar o ne en su seno «derechos», A este
respecto, los limites constitucionales csta-
blecidos en los articulos 81.1 (exigencia de
ley orgénica para ¢l desarrollo de los dere-
chos fundamentales), 149.1.1.° (prohibicién
de que el EA regule ias «condiciones basi-
cas» de los mismos) y 139.1 CE (igualdad
de derechos y obligaciones de los espafio-
les, independientemente de la parte del te-
rritorio estatal donde se encuentren) no su-
ponen una barrera infranqueable para gue se
dé aquelia posibilidad. No cbstante, lo ha-
bitual es que los EE.AA. no incluyan una
parte dogmaética propiamente dicha, y que
s¢ limiten a especificar que los derechos y
deberes fundamentales de los habitantes de
la CA de que se trate son los establecidos
en la Constitucién (cldusula superflua, por
otra parte), 1o que no obsta para que haya
preceptos estatutarios que si hacen referen-
cia a detcrminados derechos, aquellos cuyo
ejercicio traiga causa de una competencia
asumida por la CA. En conclusién: «los
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EE.AA_{...}per se. ni regulan, ni reconocen
ni garantizan derechos directamente, como
lo hace la Constitucidn, y ello porque el
Estatuto ¢5 una norma bdasica dirigida a los
poderes publicos autondmicos, no a los ciu-
dadanos de las Comunidades». Ahora bien,
cuestion distinta es que el legislador auto-
nomico (no ¢l estatuyente) no solo incida o
afecte derechos, sino que los regule de mo-
do directo completando el desarrollo legis-
lativo que de los mismos haga el legislador
organico estatal (Capitulo ¥).

Respecto de la reforma estatutaria, quie-
bra el principio de que «el legislador pre-
sente no puede disponer acerca de los pode-
res del legislador futuro» —como remarca
I. de Otto. «El EA puede determinar su pro-
pio modo de reforma, frente a lo que sucede
con las demas normas, excepto la Constitu-
cion», quedando asi en evidencia respecto
de aquél la eficacia del principio del dere-
cho que predica que «la reforma de las nor-
mas no pucde provenir de su propia fuerza,
sino de una superior, que es la que determi-
na cdmo y por qué oiras normas pueden ser
alteradas». Tanto es asf que para la mayoria
de la doctrina juridica €] procedimiento de
reforma es contenido imprescindible del
EA, opinidn que no es compartida por
Aguado Renedo, quien sostiene que, aun-
que la logica del articulo 147.3 y del 152.2
CE demande «la explicitacién de un proce-
dimiento de reforma determinador, «no
puede excluirse la hipdtesis de que el esta-
tuyente, en virtud del principio dispositivo,
opte por no regular un especifice procedi-
miento de reforman. Si asi fuese, habria que
estar al principio del contrarius actus: tal
alteracién del EA deberia proceder de la
misma fuente de produccion que le dio ori-
gen. Esto nos hace conectar con los limites
insoslayables a la reforma estatutaria, que
requerird, como minimo, la aprobacion me-
diante ley organica, exigiéndose, ademas,
para los EE.AA. surgidos por el procedi-
micnto del articulo 151.2 CE, la celebra-
cién de un referéndum sobre la reforma.
Mais alld de estos limites constitucionales,
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los estatuyentes, haciendo uso de! mencio-
nado prin¢ipio dispositivo, tienen la opcidn
de establecer un régimen de reforma tan
flexible o rigido como quieran. Entre las
funciones que desempena el procedimiento
estatutario por su relevancia destaca la de
servir como control respecto del estatuyente
y del Estado, dado el interés que tiene este
tltimo en que aquél no modifique indebida-
mente €l EA, toda vez que el mismo deter-
mina de modo indirecto (por efecto reflejo)
las «unidades de poder» (=competencias)
que corresponden al Estado; de igual mane-
ra, éste, Cortes Generales mediante, csta
obligado a respetar la voluntad manifestada
cn el proyecto de EA, respecto del conteni-
do esencial (Capitulo Vi),

Conctuyc este lograda trabajo de investi-
gacion el profesor Aguado tratando de la
posicién ordinamental del Estatuto, esto es,
su relacién con el resto de las normas del
ordenamienteo juridico. Para ello, parte de
dos premisas que ha intentado dejar claras
en toda la exposicién precedente: el cardc-
ter formal del EA «como ley de proceden-
cia exclusivamente estatal» y «Ja igualdad
entre si de las diversas leyes organicas es-
tatutarias, pese a ser resultado de disparcs
proccdimientos de claboracién y tener dis-
pares procedimientos de reforma, pues tales
disparidades no tienen traduccion juridica
esencial o cualitativa, sino cuantitativa y
aun cllo, en teoria, de modo temporaly,
Desde estos presupuestos, la relacion que
manticne ¢l EA con la Constitucion no
plantea mayores dificultades: aquél estd su-
bardinado jerdrquicamente a ésta, de modo
que el TC estara facultado para verificar la
constitucionalidad del Estatuto que, ade-
mds, ha de interpretarse de conformidad
con la Constitucion, si bien también la ten-
dencia interpretativa de ésta debe tener lu-
gar «dentro de lo posible, en el sentido en
que ¢l legislador (cstatuyente, en este ca-
s0)... ha concretizado» —como, con agude-
za, apuntd Hesse.

Mads problematica resulta la relacion en-
tre €] EA y el resto de las leyes estatales. La
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posiura que mantiene César Aguado Rene-
do a este respecto, contraria a la mayorita-
riamente sostenida por el resto de los auto-
res, queda resumida en los Corolarios a este
capitulo final de la siguienle manera: «re-
sulta dificil {...) hablar de jerarquia entre EA
y leyes estatales, pucs: a) larigidez {del EA)
no conlleva necesariamente jerarquia; b} v
el cardcter de médule de validez de las le-
yes estatales, ni es exclusivo del EA, ni
constituye nota suficiente, aun unido a la
rigidez, para considerarlo superior jerarqui-
camente, y c) pero ademds, y de mode prin-
cipal, las notas que {...) componen ¢l test de
jerarquia, sélo son cumplidas de manera
parcial en esa relacion, en particular en lo
referente al objeto de regulacion (...) que
resulta indudablemente distinlo ex Consti-
tutione para el EA y para las demas leyes
estatales. Dada esa diferencia de cbjeto (...}
la relacion entre aquél y éstas consiste, pre-
cisa y paraddjicamente, en su falta de rela-
cion». Tampoco se puede explicar esa rela-
cion EA-leyes estatales con la técnica de la
reserva, cuyo presupuesto es la posibilidad
de que el primero se inmiscuya en el Ambito
de las demés leyes estatales, pues en un
Estado descentralizado, animado por el
principio de autonomia, que requiere que
ningln ente se entrometa en el campo reser-
vado a otro, en supuestos distinlos a los
determinados por la norma superior, wal ex-
plicacibn es rechazable.

Es el principio de competencia, que pos-
tula la invalidez {(que ha dc declarar el TC)
de la regulacion estatutania exorbitantc y su
consecuente inaplicacidn, sin necesidad de
esperar a que ¢l legislador (estatal ¢ auto-
nomico) proceda a emanar ley alguna, €l
aplicable a la mencionada relacion EA-res-
te de leyes estatales. Esta idea, que fue ya
cxpucsta por Zanobini hace mas de medio
siglo, y entre nosotros defendida, primero,
por Mufioz Machado, y después también
por otros autores (Pérez Royo, Solozabal,
etc.}, «parcce haber caido en desgracia,
frente a la pujanza de la tcoria jerarquica»
—aobserva el profesor Aguado—. Sin em-
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bargo, para él, puesto que el contenido de
la ley organica estatutaria viene «predeter-
minado por la Constitucion», predetermina-
ciébn material que «no se cifte sélo a los
extremos que vienen seiialados en el articu-
lo 147.2 (...) contenido minimo y obligato-
rio del EA, sino que de donde deriva es, en
rigor, de su definicidn, también constitucio-
nal, como *‘norma institucional basica™, que
proclama el nimero anterior del mismo ar-
ticulon, ninguna otra ley puede regular lo
que al EA le esté reservado como tal norma
institucional basica de cada Comunidad, so
pena de considerar que tal ley contradice la
Constitucion, del mismo mode que tampo-
co el EA «puede regular otras materias, por-
que no es su misioén, no responde a su naty-
ralcza y no ¢s su competencia, sino la de
otras leyes, ordinarias u orgénicas». Desde
esta perspectiva ¢l (nico inconveniente
consistird en determinar qué materias resul-
tan propias de una «norma institucional ba-
sican, y cudles no.

Finalmente, y dc manera analoga a como
sucede en el caso anterior, para César Agua-
do Renedo la relacion entre EA y ley auto-
némica o €5 jerarquica, como casi unéni-
memente deficnde la doctring, porque si
bien es cierto que ¢l EA e5 superior a la ley
autondmica, puesto que aquél es fuente so-
bre la produccion de ésta, lo que no resulta
tan evidente es que tal superioridad sca de
naturalcza jerarquica. Mas concrctamente,
distingue Aguado Renedo entre la perspec-
tiva formal, en la que si hay jerarquia (pro-
cedimental) y 1a material, en la que no se da
tal relacion jerarquica, porque el EA y la ley
autonomica no pertenecen al mismo subor-
denamiento o subsistema, ni tienen el mis-

mo objeto de regulacion o dmbito material
de validez.

Estas conclusiones, sin duda polémicas,
se entenderan mejor si se tiene en cuenta la
premisa de la que parte esta cbra: que ¢l
ordcnamiento no reconoce eXpresamente usn
diferente rango entre leyes {cuestion distin-
ta es su fucrza) y, por tanto, son necesarias
razones indefectibles para distinguir un di-
verso rango donde el ordenamiento no lo
diferencia. Es decir, «el EA (...) ¢s una nor-
ma muy peculiar (en su modo de elabora-
c1on, aprobacion y reforma, asi como cn su
contenido) pero tal peculiaridad no lo sitia
{...) porencima de las demés leyes sin mds».
El Estatuto s una norma a la que la Cons-
titucién le confla una especial mision, y
«esa especial misién (...} estd en la base de
sus singularidadcs de claboracion y conte-
nido {...). Pero tales peculiandades se ago-
tan dentro de la norma, y la traduccion de
esas peculiaridades fucra del EA resulta ser
¢l principio competencial como regidor de
sus relaciones con las demas leyes, cs decir,
la imposibilidad de inmisién de las demas
leyes en su dmbito y de él en ¢l ambito
material de las demas leyes; no pues su
elevacién a un nivel jerdrquico superior
{salvo en lo formal para las leyes autonémi-
cas: «jerarquia instrumental») desde el cual
domine a todas las demas leyes».

De este modo ponemos fin a la noticia de
csta excelente obra, en la que s¢ ha preten-
dido, de manera harto y obligadamente sin-
tética, resaltar algunas de las cuestiones mas
interesantes (y pelémicas), de cara al presu-
mible futuro debate, que la misma plantea.

Antonio Arroye Gil.

Livio PALADIN: Le fonti del diritto italiano, 11 Mulino, Bolonia, 1996, 487 pags.

En la presente monografia, las fuentes
det Derecho son consideradas un punto cen-
tral que relaciona las teorias generales del
Derecho con los principios del oerdenamicn-
to, Las dificultades en el funcionamiento

del parlamentarismo italiano, con una casi
imposibilidad de accion de Gobiemo eficaz,
no pueden resolverse tnicamente mediante
un racionalizacién del sistema de fuentes.
La coherencia de este Gltimo si que es, sin
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embargo, una condicion sine qua non para
una accién de gobiemo. La importancia
otorgada por Paladin a la problematica ge-
neral, antes de entrar cn el estudio concreto
dc las fuentes, cs facil de percibir en el
indice. Asi, a modo de fundamentacion y
opciones generales, el primer apartado, titu-
lado precisamente «problematica general,
sienta las bases de lo que debe ser conside-
rado una fuente normativa, de los condicio-
nantes propios de un «sisterna de fuentes»,
y de la importancia de la interpretacién. El
scgundo apartado, mas concreto, ofrece un
elenco de fuentes normativas: Constitucion,
leyes de revision constitucional, leyes ordi-
narias del Estado, normas con fuerza de ley,
referéndum, leyes regionales, reglamentos,
costumbres, fuentes externas y, finalmente,
fuentes exira ordinem. Antcs de entrar en
los contenidos, convicne advertir al lcctor
que la obra pretende aportar elementos de
reflexidn sobre los aspectos problematicos,
Por ello, la tremenda capacidad de sugeren-
cia tiene, en cambio, el inconveniente de no
ser siempre facil para un lcctor que no co-
noce la discusion doctrinal. Scguiremos la
estructura de la obra, tomando, de entre los
innumerables puntos de interés, aquellos
que pueden parecer mas relevantes.

1. PROBLEMATICA GENERAL
1. Una fuente normativa

Las fuentes del Derecho pueden cstruc-
turarse ¢n tres planos diferentes: derecho
escrito o fucnies normativas, «derecho vi-
vienten o interpretacion y aplicacién, y fi-
nalmente, fuentes exira ordinem o rupturas
en cases limite. La efectividad no es pues,
para cl autor, fuente de Derecho, a difercn-
cia de aquellos autores que defienden la
nocién de «Constitucion material», Sin em-
bargo, se admite una capacidad adaptativa
importante {doctrina del Derecho viviente),
que aparccerd, como tendremos ocasidn de
destacar, en el concreto estudio de cada
fuente. La determinacion de los diversos
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tipos de fuente y las rclaciones entre ¢llas
es el fruto de decisiones politicas propias de
cada Estado. Por tanto, éstas tiencn un ca-
racter relativo a cada ordenamiento. En Ita-
lia, Jas fuentes se configuran sobre la base
de criterios formales. De hecho, tampoco la
actual Constitucién de 1947 contiene una
enumeracion exhaustiva de las fuentes del
Derecho italianas. Las fuentes primarias, es
decir inmediatamente sometidas a la Cons-
titucidn, éstas si, son unicamente aquellas
contempladas en el texto de la misma. En
cambio, el nimero de fuentes secundarias
depende del legislador ordinario. Es desta-
cable que el reglamento viene mencionado
en cl articulo 87 CI, pero no existe una dis-
ciplina constitucional del mismo, ni tan si-
quiera en sus aspectos esenciales. La in-
dividualizacién de los actos normativos re-
quierc criterios formales, como la
denominacion, el procedimiento o ¢l régi-
men juridico. También para los reglamen-
tos gubernativos, ministeriales  interminis-
teriates, la Ley 400/1988 ha establecido re-
quisitos formales. Ahora bien, los critcrtos
maleriales son un requisito de validez para
valorar el respeto de las prescripciones for-
males. Pero las dificultades para identificar
las fuentes en base a criterios formales se
agravan, por ejemplo, con las circulares y
las ordenanzas. En definitiva, el autor sos-
tiene que la generalidad y la abstraccion no
son un criterio suficientc para la determina-
cion de las fuentes. Deben completarse con
¢l «critetio del objetivor perseguido. Si se
pretende innovar el ordenamicnto, entonces
eslaremos ante una fuenie normativa. La
calificacion de un acto como normativo
comporia un régimen juridico comun: una
aplicacion judicial motivada, una preemi-
nencia sobre los actos no normativos v el
principioc iura novit curia.

2. Elsistema de las fuentes legales
Como sistema, el ordenamicnto contiene

un principio de no contradiccion. Ello no im-
pide, sin embargo, {a existencia de antino-
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mias. El sistema impide, sin embargo, que €l
ordenamiento se degrade a un caos, y se trans-
forme la funcion jurisdiccional en una activi-
dad arbitraria. Debe existir un criteric para
determinar los dmbitos de competencia de ca-
da fuente. Durante la vigencia del Estatuto
albertino los criterios eran el principio jerar-
quico y ¢l cronolgico. En el ondenamiento
republicano, la multiplicacién de fuentes ha
afiadido el principio de competencia. Esposite
y Madugno han sostenido incluso la posibili-
dad de sustituir los anteriores criterios por este
dltimo. Sin embargo, Paladin postula que la
fuente que fija las competencias que pueden
ejercer otros actos normativos tiene una capa-
cidad condicionante, que se explica por el cri-
terio jerarquico. Ahora bien, se trata de una
jerarquia entre las normas y no entre las fuen-
tes, o dicho de otra forma, una jerarquia de las
competencias, en el ejercicio de particulares
funciones normativas. En una situacion tan
compleja €l papel del Tribunal Constitucional
o del TICE {en la materia comunitaria) ad-
quiere mayor relevancia. La tarea interpretati-
va se inspira cn un método casuistico, no sis-
temitico. En este sentido, es aplicando crite-
rios de-razonabilidad («ragionevolezzan)
como se solventan muchas veces los proble-
mas de aplicacion del principio de competen-
cia. Ahora bien, ello no significa que estos
cniterios flexibles no puedan reconducirse a
una interpretacidn denvada directamente de la
Constitucion. Siempre presente en ¢l autor la
voluntad de adaptacion sin ruptura con la le-
galidad (Derecho viviente).

3. La interpretacion

La dctcrminacion de las fuentes normati-
vas no puede prescindir del momento inter-
pretativo y aplicativo. Con la doctrina del
Derecho viviente se designa al complejo
sistemdtico dc las interpretaciones jurispru-
denciales consolidadas en un cierto periodo.
Esta tarea corresponde, en buena medida, al
Tribunal Constilucional. Pero no puede
concluirse que la interpretacion sea una
fuente equiparable a las fuentes normativas.
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Las fuentes legales adoptan las disposicio-
nes a las gue han de ajustarse los intérpre-
tes. Pero el conjunto de disposiciones sdlo
es el ordenamiento en potencia. Su tradue-
¢ién en acto normativo dnicamente puede
corresponder a las autoridades lamadas a
aplicarlas. No puede, en este sentido, fijar-
se, de una vez para siempre, el conjunto de
criterios interpretativos. Un ejemplo de cri-
terios interpretativos flexibles son los con-
troles de razonabilidad de las opciones le-
gislativas, o la ponderacién de valores o
principios. Se produce, de hecho, una circu-
laridad en el Derecho, de manera que los
niveles superiores integran y, a la vez, son
integrados por los inferiores. La reconstruc-
cidn abstracta, es decir, 1a determinacion de
normas a aplicar no excluye la necesaria
individualizacién. Cada aplicacion, en efec-
to, produce una transformacién o adapta-
cidn del significado. Pero no puede sin mas
sustituirse el método sistematico por el ca-
suistico. Ambos deben integrarse: el dere-
cho escrito es un limite ultimo a las recons-
trucciones interpretativas. El Derecho vi-
viente sita, de esta manera, a los tribunales
en una posicibn importantc para fijar orien-
tacienes jurisprudenciales estables, pero en
continua evolucion.

Il. ANALISIS DE LAS FUENTES DEL
DERECHO ITALIANO

L. La Constitucion

Paladin no acepta la existencia de un con-
cepto absoluto de Constitucion. Sin embar-
go, admite la posibilidad de determinar la
«Constitucidn fuerter, en base al estudio de
las concretas constiluciones formales. El
primer atributo de la misma es la rigidez.
Sin embargo, ello no es suficiente. Son ne-
cesarios, ademds, los mecanismos de garan-
tia de la Constitucidn. De esta manera, el
caricter méas o menos fuerte de la Constitu-
¢ion debe valorarse a partir de los varios
sistemas de justicia constitucional. El pri-
mer aspecto relevante es la directa aplica-
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cidn de las normas programaticas. El se-
gundo punto es reducir o no la actividad
legislativa a una actividad discrecional con-
trolable mediante la técnica administrativa
del exceso de poder. De nuevo la doctrina
det Derecho viviente impone una integra-
cién, para evitar la petrificacion de los pre-
ceptos constitucionales. Asi, la Constitu-
cidn no sélo condiciona, sino que también
s¢ ve «condicionada» por la legislacion de
desarrollo. Esta circularidad es la que re-
nueva la vitalidad de los preceptos consti-
tucionales. En este sentido, conviene recor-
dar la frecuencia con ta cual la «Corte Cos-
tituzionale» utiliza los criterios de
razonabilidad y de ponderacion. En defini-
tiva, lo que diferencia a la Constitucion de
las otras fucntes no es sélo la natural clas-
ticidad de sus preceptos, sino sobre todo [a
peculiaridad de la interpretacion constitu-
cional. En resumen, ¢l Tribunal Constitu-
cional s imprescindible para que la Cons-
titucién sea fuerte. Pero debe evitarse caer
en cl extremo de que la Constitucién sea lo
que dice éste, Debe tenerse presente que las
normas y los principios que la componen no
existen a priori y para siempre, Sino que se
realizan ex post. El Tribunal Constitucional
dcbe tener presente la cadena de preceden-
tes v no separarse de ellos sin justificacion.
Solo si tales cambios son didlogos entre
justicia constitucional, la doctrina y la opi-
nién piblica podra la Constitucién viviente
tener estabilidad.

2. La reforma constitucional

Tampoco Paladin se muestra favorable a
establecer un concepto absoluto de limites
a la reforma constitucional. En la discusion
doctrinal italiana, el aspecto inmodificable
que parece tener mas defensores ¢s la forma
republicana. De hecho, para ¢l autor, la for-
ma republicana debe ponerse en relacion
con el articulo 1 que define ltalia como una
Repiblica democratica. Asi, lo que seria
inmodificable son los principios del sistema
democratico.

359

3. Las leyes ordinarias del Estado

A pesar de que la ley ha visto cambiar su
tradicional predominio, su importancia per-
dura: la Constitucién no prefigura todo €l
ordenamiento, no es admistble un control
técnico de la legislacion discrecional, las
leyes constitucionales no se han universali-
zado, el referéndum con capacidad deroga-
fona es un recurso extremo, las leyes esta-
fales tienen todavia mucho peso sobre las
regionales, la deslegalizacion todavia no ha
tenido mucha importancia y el reglamento
independiente ha sido autorizado. Los pro-
blemas realcs provienen del Decreto-ley y
de las fuentes comunitarias.

Como limites generales a la legistacion,
¢l autor menciona la construccidn por parte
de la jurisprudencia constitucional del cri-
ferio, ya mencicnade, de la razonabilidad
(«ragionevolezzan). Por otro lado, [a reser-
va de ley no tiene un caricter general ¢
sistematico, sino variable segin las mate-
rias, sus logicas internas y el érgano (judi-
cial, ejecutivo).

4. La delegacion legislativa

Los Decretos legislativos son fucntes
wsubprimarias» o «subfuentes legislativas»
pues dependen de las respectivas leves de
delegacion. Estas Gltimas son el prototipo
de «morma interpuesta». Se ha aceptado la
posibilidad de delegaciones a una plurali-
dad dc objetos que dan lugar a uno o mas
Decretos legislativos sucesivos del Gobier-
no (art. 14, coma 3, de la Ley 400/1988).
Se ha sostenido, igualmente, la existencia
de «limites ulterioresy a la delegacion legis-
lativa, fijados por la propia ley de delega-
cion. El caso paradigmético es la interven-
ciéon de las Comisiones parlamentarias
competentes antes de la adopcion del De-
creto legislative. Tales limites han sido in-
tegrados por la «Corte Costituzionale» en el
parametro de control del exceso en la dele-
gacidn. Por otro lado, se han admitido de-
legaciones legislativas no instantaneas, sus-
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ceptibles de reiteracion en el gjercicio de la
misma competencia. La instantaneidad, a
pesar de tode, es segin el autor, un requisito
normal en la delegacion, que no puede pre-
sumirse sino que debe desprenderse de la
intencién del legislador.

5. El Decreto-ley

El Decreto-lcy representa el punto de ma-
yor distanciamiento entre la realidad de las
fuentes normativas y el modelo previsto por
los constituyentes. La «Cortey, timidamen-
te, ha sostenido que la preexistencia de una
situacidn que suponga la necesidad y la ur-
gencia s un «requisito de validez» del De-
creto-ley. Sin embarge, no es inusual que
éste no contenga una inmediata aplicacidn.
Se ha producido, por lo demds, un incre-
mento del nimero de Decrctos-leyes, sobre
todo a partir de los aflos noventa. Ademas,
las propias leyes son, ¢n una proporcion
sorprendente, leyes de conversién de De-
cretos-leyes. Y debe afladirse que el ambito
material de ¢sta norma con fuerza de ley es
mayor que ¢l que conoce el ordenamiento
espaiiol. Las criticas al abuso son importan-

tes: «Decretos omnibus» con contenido’

exorbitante y cadenas de Decretos-leyes, no
convertidos dentro de los 60 dias, reiterados
hasta 20 veccs. La jurisprudencia constitu-
cional, finalmente, empicza a advertir al le-
gistador del problema,

6. El referéndum

De los tres tipos de referéndum e¢statales,
el més interesante ¢s ¢! llamado «abrogali-
vo», ¢s decir derogatorio. Es considerado
un acto-fuente del ordenamiento con el mis-
mo rango que la ley ordinaria, aunque, afa-
de el autor, su fuerza activa y pasiva no es
del todo equiparable a la de la ley ordinaria.
La jurisprudencia constitucional lo incluye
entre los actos impugnables {art. 134 CI),
en pos de posibles vicios: control de admi-
sibilidad de la consulta en base al cumpli-
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miento de los requisitos del articulo 75 CL.
La jurisprudencia ha ido ampliando los su-
puestos de madmisibilidad, mas alld de la
literalidad, a los supuestos que infrinjan las
caracteristicas esenciales y necesarias del
referéndum derogatorio. La incoherencia o
el caracter constifucionalmente necesario de
la ley han sido también esgrnimidos como
causa de inadmisibilidad. En definitiva, los
criterios dejan entrever un considerable
margen de discrecionalidad en manos de la
«Corten. Y ello, paralelamente a un aumen-
to cn numero y complejidad de las propues-
tas referendanas,

7. Las leyes regionales

La Comisién Bicameral constituida con
la mision de reformar [a forma de Gobierno
y €l modelo regional italiano puede hacer
perder actualidad al anélisis realizado por el
autor, especialista por otro lado cn el tema.
La ejecucién de la normativa comunitaria,
la capacidad del Estado de imponer las nor-
mas fundamentales de las reformas sociales
de la Repiiblica, el propic interés general y
la problematica de las «leggi-comice» o de
principios son otros tantos limites a la ley
regional estudiados en este trabajo.

8. Los reglamentos

La Ley 400/1988 centra el estudio de la
fuente reglamentaria en Italia. Desde la
L.100/1926 no existia una ley con vocacion
ordenadora de la potestad reglamentania. Tén-
gasc presente que la Constitucion de 1947
incluye muy pocas referencias a la potestad
del Gobiemo de dictar normas generales. Por
consiguicnte, €l debate sobre el fundamento
de la potestad reglamentania es especialmente
vivo en lalia, siendo las dos grandes opciones
la atribucién legislativa o la competencia pro-
pia del Gobiemo. El debate sobre el reglamen-
to independiente y la deslegalizacidn son su
concreta expresion. Las dificultades en el res-
peto al modelo general representado por la
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Ley 400/1988 eran patentes en los primeros
aflos de aplicacidn («fuga dei regolamenti»).
Se incluyen en este apartado los reglamentos
parlamentarios, de la «Conte Costituzionale»
y de otros drganos constitucionales, especifi-
cando sus caracteristicas diferenciales en rela-
cion al reglamento gubernativo.

9. Las costumbres

Son los hechos normativos («fatti-nor-
mativin) por excelencia. Los usos normati-
vos praeter fegem se sithan en el ultimo
nivel de la escala jerirquica. En cambio, las
normas consuctudinarias secundum fegem
pueden ser dotadas dc mayor fuerza, pues
asumen normaimente la eficacia de la nor-
ma «rinviante». Son estudiadas adernds las
costumbres intemacionales y constituciona-
les, diferenciando esta ultima de las Con-
venciones constitucionales.

10.  Las fuentes wexternasy

Las normas cxiranjeras son consideradas
«fonti-fatto di diritto scritto», en cuanto in-
corporadas al propio ordenamiento como
mero hecho, independientemente de su va-
lor normativo en el propio pais extranjero
(como «fonti-atton). Se estudia también
aqui 1a aplicabilidad de las fuentes comuni-
tarias, llegando €l autor a la misma conclu-

$i6n; los actos normativos comunitarios son
«fuentes-hecho» del ordenamiento italiano.

11.  Las fuentes extra ordinem o

asistemdticas

Son fuentes capaces de generar efectos
comparables a las fuentes propiamentc nor-
mativas. El autor las limita al periodo tran-
sitorio sucesivo a la caida del fascismo: de-
cretacion de urgencia y reglamentos del eje-
cutive, formalmente no medificados, pero
materialmente diversos a los del fascismo.
Son, por tanto, una excepcidn, no una de las
reglas de creacion de Derecho, que aconte-
cc en momentos historicos particulares de
transiciones constitucionales.

1. CONSIDERACIONES FINALES

Sin mencionarlo, el autor parece cerrar el
circulo apuntado al inicio. La doctrina del
Derccho viviente permite dotar a la Consti-
tucion formal de flexibilidad y capacidad de
adaptacién, excluyende la ruptura, propia
de las fuentes extra ordinem, entre Consti-
tucion formal y matenal. Sin duda, con este
magnifico libro, el autor s¢ sitda entre los
mejorcs ¢specialistas italianos en materia
de fuentes del Derecho (Modugno, Pizzo-
russo, Ruggeri, Sorrentino y Zagrobelsky).

Antoni Roig

MARIO LOPEZ MARTINEZ: Orden publico v luchas agrarias en Andalucia, Ediciones Liberta-

rias, Madrid, 1995, 520 pigs.

Cuando Ortega exhortaba a los espafioles
a construir ¢l Estado que no tenian, antici-
puba el jubilo popular despertado por la
proclamacion de la Republica al ado si-
guiente, Presagiaba también el espintu vo-
luntarista inevitable en los comienzos de
una nueva experiencia politica, llegaba por
fin la ocasion para reparar viejos contencio-
508 y superar pendientes asignaturas. Car-
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gada dc promesas, depositadas en ella ex-
peclativas y esperanzas, la Repiblica mar-
caba el principio de un tiempo nuevo; las
épocas de crisis y descomposicion institu-
cional estimulan el cele creador y la explo-
sidn de entusiasmo del catorce de abril tenia
lugar en el momento que la monarquia de
Alfonso X1I caia victima de su incapacidad
para vitalizar un régimen maltrecho por la



NOTICIA DE LEBROS

Dictadura de Primo de Rivera. Fue aquel
impulso espontaneo en las calles espaftolas
¢l que daba a 1a Repiiblica un cariz popular
e ilusionante y que parecia conferirle soli-
dez y viabilidad, nacia arropada por un mo-
vimiento de masas ante el que los politicos
mondrquicos y &l propio rey comprendieron
la imposibilidad de continuar las caducas
artimaftas del caciquismo.

Sin embargo, y pese a la tautologia im-
plicita, la monarquia se derrumbdé mas por
su debitidad que por la fortaleza de los re-
publicanos. La perplejidad de los miembros
del gobiemo provisional ante la respuesta
de la guardia civil expresa bien la desorien-
tacidén de unos dirigentes sorprendidos de
su propio éxito. La anatomia de la transi-
cidn a 1a Republica, brillantemente estudia-
da por S. Ben Ami, muestra la endeblez de
la oposicion republicana en la caida de la
monarguia; Tocqueville advirtié sobre la
precedencia causal del cambio social sobre
el cambio politico, al menos diez generacio-
nes antes, habria comenzado a gestarse el
cambio, De la primacia de la sociedad civil
se colige que todo cambio politico esta des-
tinado al fracaso si no cuenta con un con-
texto favorable para canalizar las ecnergias
contenidas c¢n la sociedad. Quizas sea ésta
una de las claves de comprension de la tor-
tuosa singladura republicana: €l 14 de abril
nacia un régimen sin bases sociales, basto
que pasara el objetive comiin de luchar con-
tra la monarquia para que afloraran las pro-
fundas difercncias entre los miembros del
gobierno provisional. La salida del rey des-
cabezé el Estado pero dejo en herencia unos
aparatos de poder suficientemente fuertes
como para vetar y condicionar la vocacion
transformadora de la Repiblica. Los espa-
floles tenian Estado, aunque estuviera inte-
grado por un gjéreito anacrénico y una bu-
rocracia ineficiente; contra militares y fun-
cionarios, pero también contra la oligarquia
agraria y la [glesia, hubo de librar la Repu-
blica una descompensada batalla que acabé
por frustrar las esperanzas abrigadas el 14

de abril de 1931.
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Orden publico y luchas agrarias en An-
dalucia ofrece al lector un exhaustivo cstu-
dio de los obstaculos encontrados por cl
gobterno republicanc en su lucha por mo-
dernizar el pais, pero también contiene una
equilibrada visidn sobre la incapacidad de
la Repiiblica para jerarquizar 10s problemas
y los modos de resolverlos. Su auter, Mario
Lépez Martinez, culmina con este libro una
fecunda trayectoria dedicada a la Scgunda
Repilblica. Y lo hace en un terreno, el de la
historia local, especialmente adecuado para
apreciar la profundidad de los cambios po-
liticos, Ninguna de las afirmaciones recogi-
das en este trabajo carcce de apoyo docu-
mental, todas estan rigurosamente funda-
mentadas con abundancia de datos
extraidos de fuentes examinadas a concien-
cia. Un libro sobre la Reptblica provoca la
l6gica maniquea de blanco o negro, la atri-
bucion ficil de responsabilidades a sus ac-
tores o por cl contrario la exencion de toda
culpa diluida ¢n estructuras y legados histo-
ricos... Mario Lopez elude estas vias apro-
ximéandose a los conflictos agrarios a través
de la cotidianicdad de unos hombres y mu-
jeres en lucha por su supervivencia pero
también por su dignidad.

Siguicndo la forma dc hacer historia que
miciara E. P'. Thompson en su monumental
«Historia de la clase obrera en Inglaterray y
en otros trabajos, como «Tradicidn, revuelta
y conciencia de clasen, Mario Lopez re-
construye el ambicnte rural de la Espana
republicana, en las paginas de Orden ptibli-
co y luchas agrarias en Andalucia late ¢l
pulso de las aspiraciones largamente conte-
nidas de los més desfavorecidos por la his-
toria. Recorricndo las estadisticas (casi to-
das de claboracion propia), leyendo los pe-
riddicos de la época, prestando atencién a
testimonios, correspondencia y telegramas,
se puede escuchar la voz de quienes enton-
ces vivicron, sufricron y muricron. La lec-
tura de este libro cvoca con lograda plasti-
cidad el dia a diz en la aplicacion de la
legislacion agraria republicana, es el dere-
cho un terreno abonado para ¢l voluntaris-
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mo, sin embargo no basta cnumerar la reta-
hila de leyes salidas del congreso o los de-
cretos expedidos por el gobiemo, resulta
imprescindible calibrar el alcance y la efec-
tividad de su aplicacidén. En muchas ocasio-
nes las medidas adoptadas per ¢l gobierno
provisional han sido abordadas desde una
perspectiva juridica, sobre todo el marco
constitucional de la propiedad privada, pero
con menos frecuencia ha recibido atencién
las dificultades y el veto opuesto desde los
més alejados rincenes, en los pucblos y al-
deas, a la Ley de Términos Municipales, al
decreto de Jurados mixtes o al de Laboreo
forzoso. El autor, en cambio, ha demostra-
do que la pugna generada por estas dispo-
siciones normativas encontré la resistencia
enconada de aquellos a quiencs perjudica-
ban, con la connivencia en muchas ocasio-
nes de las propias autoridades republicanas,

A través de la categoria social formulada
por R. Dahrendorf, bajo la expresion «cla-
ses de servicion, Mario Ldpez agrupa go-
bernadores civiles, guardia civil y jueces
municipales como eslabones entre el mun-
do local y el gobierno central. Mediante el
examen de las circulares del Ministerio de
la Gobernacién y de la jurisprudencia, €l
lector saca de forma cabal la conclusion
més saliente de este libro: la cuestion social
nunca pudo superar el estigma del orden
publicc. Toda huelga, manifestacién o rcu-
nion para pedir la aplicacion de la legisla-
cidn agrana, termind sofocada, las mas de
las vecces en sangre, so pretexto de altera-
cidn del orden pablico. Cuando un régimen
politico no consigue transmitir legitimidad
se ve abocado al empleo indiscriminado de
la fuerza. Y en buena medida el gohierno
republicano no resistid la tentacién de recu-
ir a las fuerzas del orden cada vez que las
reivindicaciones campesinas pusicron a
prueba la voluntad de la Republica.

Una de las preocupaciones de la Repibli-
ca fue apartar al ejército de la vida civil
desmilitarizando la politica y potenciando
la creacion de un cuerpo de seguridad como
contrapunto a la guardia civil. M. Ballbé ha
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sefialado sin embargo que ¢! error cometido
por ¢l gobiemeo republicano radicé en sepa-
rar €] militarismo de la administracion pe-
licial cuando la reforma del ejército no po-
dia concebirse al margen de algo tan inde-
terminado y elusivo como ¢l orden publico.
La Ley dc Defensa de la Republica y luego
la de Orden Publico propiciaron el autorita-
nismo de un régimen que habia visto la luz
con intenciones bien distintas. El autor de
este libro lo llama «liberal represivon y la
paradoja encierra todas las contradicciones
quc atraparon en su atormentada vida a la
Repiblica.

La lectura simultanea del orden piblico
y las luchas agrarias permite comprobar el
grado de legitimidad que la Republica al-
canz6 en ¢l campo, lo quc equivale a decir,
en el pais, porque la prucba de fuego para
el nuevo régimen pasaba por arraigar en los
pucblos secularmente sometidos a la hege-
monia ideologica del caciquismo y a la re-
presion de la guardia civil. Orden publico y
luchas agrarias en Andalucia centra sus ¢s-
fuerzos en la provincia de Granada, contan-
do las vicisitudes experimentadas por el
campesinado hasta julio de 1936. Coheren-
t¢ con este propdsito, Mario Lépez divide
en cuatro partes la exposicion del libro; la
primera sitia la cuestidn en sus coordena-
das tcoricas y metodologicas, la segunda,
tercera y cuarta establece la dialéctica rela-
cion entre la conflictividad agraria y ¢l uso
de las atribuciones que la normativa de or-
den pablico concedia a las autoridades gu-
bernativas. En estas tres ltimas el estudio
sigue la sucesion cronclogica acufiado por
la historiografia: el bienio azaiiista, el bie-
nio «negro» o rectificador y los meses de
gobiermo del Frente Popular hasta la rebe-
lién militar del 18 de julic.

En cada una de estas fases, el autor ana-
liza cuidadosamente el uso de la fuerza
frente a las aspiraciones de los trabajadores
del campo. Quizds una de las ensefianzas
mas provechosas que la lectura de este libro
deja sea la limitacion de la Repiblica para
incorporar las comunidades locales a un
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proyecto dc transformacién naciconal. Los
ayuntamientos continuaron como apéndices
periféricos sometidos al poder central, la
legitimidad democratica derivada dc las
clecciones municipales cedia siempre ante
la autoridad gubernativa de los gobiernos
civiles que tenian la prerrogativa de anular
aquellos acuerdos de la corporacidn que
consideraran atentatorios contra el orden
publico. Teniendo en cuenta la amplitud de
un concepto como éste resulta facil pensar
que la discrecionalidad administrativa para
apreciarlo degenerd en la mas desnuda de
las arbitrariedades. Mario Lopez proporcio-
na muchos ejemplos de intervencion guber-
nativa dirigida a subvertir ios resuitados de
las urmas, pero una resulta especialmente
llamativa a la par que expresiva de la laxi-
tud y poder cn manos de las clases de ser-
vicio. Con motive de la huelga general en
octubre del 34, el gobernador Duelo y Font
destituyé al Ayuntamicento de Pitres alegan-
do tibieza y falta de patriotismo en un mo-
mento critico para ¢l gobiemo. El proce-
dimiento era sustituir a los representantes
populares por Comisiones gestoras nombra-
das por el gobemador.

La coalicion de radicales y cedistas endu-
recio las medidas contra los ayuntamientos
de signo distinto pero no hacia sino acen-
tuar una tendencia iniciada durante ¢l bienio
anterior; en este sentido el caso del Alcalde
de Motril gjemplifica bien la actitud del Mi-
nisterio de la Gobernacidn, que como dice
el autor, prefirid la estabilidad politica al
precio de silenciar los problemas sociales
desprestigiando a las figuras mas represen-
tativas de las protestas, ¢specialmente a las
que, come en este caso, tenian capacidad
para plantcar la cuestion en términos tan
evidentes que dificilmente cabia otra salida
que el empleo de la fuerza o la toma de
conciencia de la gravedad del problema.
Contrasta Maric Lopez la memoria que el
Alcalde presenta al Ayuntamiento ¢n 1932
y ¢l informe enviado por el entonces gober-
nador civil de Granada Manuel Aguilar Ro-
drigucz al Ministro Casares Quiroga. El al-
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calde expone con extraordinaria sensatez un
programa de gobierno municipal que com-
bina justicia social y posibilismo politico en
lo relativo a los arbitrios; en cambio el go-
bernador eleva al ministro una imagen del
alcalde tdentificada con un agitador dema-
gogo gue solivianta a los trabajadores igno-
rantes induciéndolos a cometer delitos.

En la misma linea de destacar la impor-
tancia de las comunidades locales como es-
pacio privilegiado para medir la temperatu-
ra social y por tanto la respucsta de los
poderes publicos, el libro también ofrece
abundante material para valorar la involu-
cién experimentada por la Republica con el
triunfo ¢n las efecciones det Partido Radical
y la CEDA. Nigel Towson ha caracterizado
al Partido de Lerroux y su gobierno como
un municipalismo ampliade porque en esta
formacidn politica pesaba de forma especial
la impronta clientelar de tal manera que en
la coalicidn con la CEDA, la derecha traza-
ba el programa legislativo y los radicales
hacian de la clienteiz el ejercicio cotidiano
del poder. Mario Lépez Martinez estudia
esta simbiosis con el resultade del control
progresivo de los ayuntamientos de signo
contrario mediantc una operacion conocida
con el castizo término de «desmochey. Este
proceso de ocupacion municipal seguia una
modulacién gradual en forma de acoso e
inspeccion para terminar con la destitucidn,
la desarticulacion y la persecucidn politica.

Aqui se han ¢cnumerado algunos de los
puntos de interés que este libro proporcio-
na, hay mas: cl falseamiento del sufragio,
la pervivencia del caciquismo, las organi-
zaciones patronales, a forja de un bloque
compacto de oposicion a la Repiblica, ¢l
populismo indisociable de la cuestign
agraria, ias propuestas organicistas basa-
das en la caridad y el patemalismo frente
a los jurados mixtos... tode un repertorio
de claves para entender un periodo deci-
sivo de la historia de Espafia. Pero quizds
o mas valioso del trabajo, dejando a sal-
vo quc pocas paginas sobran, sca la dis-
posicion de su autor a escuchar a los pro-
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tagonistas, el relato adquiere vivacidad
superando la yuxtaposicién de datos, su
labor en las fuentes originarias permite al
lector sentirse contemperaneo de los per-
sonajes que aparecen ¢n ¢l libro. En una
palabra Mario Lopez Martinez ha conse-
guido conjugar con mesura el marco ted-
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rico y las referencias empiricas en una
obra interdisciplinar, en dialogo con otros
saberes, una actitud digna de cncomio
que a la postre llena la intencion de quien
escribe un libro: la satisfaccion del lector.

Manuel Zafra Victor
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COLECEIDN
POLITEIL

RALPH MILIBAND
{1924-1994)

Une de los mds prestigiosos pensadores marxistas
del Reino Unido. Ensenid en la London School of Ego-
nomics y fue profesor de Polilica en la Universidad de
Leeds. Eatre sus libros traducidos al castellano se en-
cuentran E! Estade en la Saciedad Capitelista (1971)
y Marxismu v politica {1978),

SOCIALISMO PARA UNA EPOCA DE ESCEFTICISMO

En este libro Miliband realiza una critica rigurosa ¥
actual dei capitalismo, demostrando que por su propia
naturaleza extd incapacitado para remediar los proble-
mas sociales que genera su dindmiga. De manera pa-
rulela esbozs las lineas generales de una alternativa
socialista capaz de ~olucionar tales problemas.

Miliband concibe ¢l socialismo como una refunda-
cidn fundamental del orden social. sustemada en tres

principios interrelacionados: [a democracia, ¢l igoali-
tarisma y la socializacién de una pane predominante
de lu cconomia. Baséndose cn estos principios, Mili-
band analiza los mecanismos democriticos y la arga-
nizucion econdomica yue tendria una sovicdad socia-
lista. asi como los apoyos sociales con que podria con-
wr un gobierno socialisia. y las resistencias que en-
cantraria en los seetores conservadores de la socicdad.
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