RECENSIONES Y NOTICIA DE LIBROS

ALLUE Bulza, Alfredo: E! Parlamento
Europeo: Poder v democracia en las
Comunidades Europeas, Ed. Servi-
cio de Publicaciones de la Universi-
dad de Valladolid, Valladolid, 1990.

No hav duda de que el tema del
Parlamento Europco ha sido objeto
de una exhaustiva divulgacién, y me
atreveria a decir vulgarizacién, con
motivo de nuestra adhesién a las Co-
munidades Europeas v la plena inte-
gracién de nuestro Estado en sus ins-
tituciones democraticas. Sin embargo,
desde una perspectiva estrictamente
académica y doctrinal son escasos los
trabajos, en todo caso colectivos, re-
feridos a esta institucién comunita-
ria. En la obra que nos ocupa, el doc-
tor ALLUE ha sistematizado una am-
plia investigacion, no con el objeto
de presentarnos de mancra descrip-
tiva los diferentes aspectos que con-
forman una instituciéon parlamenta-
ria: composicién, organizacién, fun-
ciones..., realizada desde la perspec-
tiva de la adecuacién democratica de
la organizacién comunitaria; en defi-
nitiva, lo que entendemos como es-
quemas y parametros clasicos del par-
lamentarismo propios de la mayoria
de los Estados miembros. En toda la
obra, v con ello anticipamos las con-
clusiones, pues también es un presu-
puesto de partida que condiciona la
investigacion, gravita la cuestién del
«déficit democratico» en la estructu-
ra institucional comunitaria y en sus
mecanismos decisorios.

En el Capitulo I comienza el profe-
sor ALLUE analizando el significado de

un Parlamento Europeo eclegido por
sufragio y, sin caer en la tentacion de
la sociologia electoral de explicar por
activa y pasiva las diferentes consul-
tas electorales realizadas desde 1979,
centra esta cuestion, sustancialmente,
en la naturaleza de los instrumentos
juridicos comunitarios que permiten
la eleccion directa (Acta y Decision de
1976) y en la interpretacion que el Tri-
bunal de Justicia de la Comunidad Eu-
ropea ha hecho de la eleccion directa
del Parlamento Europeo, citando al
efecto importantes Sentencias como
la de 23 de abril de 1986 («Los Verdes-
Partido Ecologista»), hasta novedosas
resoluciones del Tribunal de Luxem-
burgo (Asunto 221/86, «Grupo de De-
rechas Europeas-Partido Nacional»)
que sirven incluso para ir delimitan-
do la naturaleza de la institucién en
el entramado estructural comunita-
rio: legitimacién ante el Tribunal,
autonomia decisional en la resolucién
de sus propios asuntos, papel de los
particulares en la accién contra el
Parlamento Europeo, etc.

El Capitulo II esta dedicado a la
construccion parlamentaria de esta
asamblea supranacional, es decir,
qué datos permiten entender al Par-
lamento Europeo como un verdadero
Parlamento. Para el autor, son sus-
tancialmente tres los datos objcto de
su analisis: el caracter del mandato
parlamentario, su proteccion en el
Reglamento Interno y su delimitacion
por el Tribunal de Justicia de la Co-
munidad Europea como verdadero
mandato representativo. En segundo
lugar, las prerrogativas parlamenta-
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rias recogidas en el Protocolo sobre
privilegios e inmunidades de 1965.
Y, finalmente, el problema de la sede
del Parlamento Europeo, siendo esta
cuestion la que realmentc sirve para
comprender el actual estado de par-
lamentarizacién de la Asambleca. En
este sentido, el autor hace hincapié
en las Sentencias comunitarias de 10
de febrero de 1983, 10 de abril de 1984
y 22 de septicmbre de 1988, las cuales
«consideran los actos parlamentarios
de organizacion y funcionamiento in-
terno como actos comunes a los tres
Tratados, confiriendo al Parlamento
Europeo una legitimacién pasiva ante
¢l Tribunal en las demandas de anu-
lacion que se interpongan ante éste»,
afectando, sin duda, la existencia de
tres lugares de trabajo a la adecua-
da aplicacién de poderes y competen-
cias que le han sido propiamente con-
feridos.

En este concreto tema de la legiti-
macion pasiva del Parlamento Eu-
ropeo ante el Tribunal de Justicia de
la Comunidad Europea en materia de
recursos de anulacién es donde el
autor hace —repetimos— una porme-
norizada exégesis de la evoluciéon ju-
risprudencial, partiendo de la no con-
cordancia ¢n las normas de los Trata-
dos y de la extension al TCEE vy
TCEEA del contenido del articulo 38
TCECA, subyaciendo en el fondo de
esta cuestion ¢l definitivo estableci-
miento del principio de legalidad co-
munitaria, cuya teleologia debe ser el
establecimiento de una Comunidad de
Derecho articulada en torno al prin-
cipio democratico.

Al margen de la resolucién o no
del fondo del litigio (sede y funciona-
miento racional de las Instituciones),
lo que se debate en esta cuestion de
manera colateral, pero a juicio del
autor de igual importancia, es el «ta-
xativo acotamiento acerca del alcance
v protecciéon de los actos de las Ins-
tituciones, y en concreto del Parla-
mento Europco. Teniendo que delimi-
tar, de esta manera, si es posible, de-
finitivamente, las relaciones entre

Tribunal y Parlamento vy, si es posible
tambi¢n, formular una nocién de jus-
ticia constitucional, tal y como se
concibe en los ordenamientos juridi-
cos internos, que seria transportada
a nivel comunitario, siendo su efecto
la sumision de todas las personas y
todas las autoridades a la regla del
derecho». Para ello, el autor, en el
exhaustivo andlisis de las sentencias
precitadas, no duda en recurrir a la
doctrina comunitaria mas reputada
(PESCATORE, FAVOREU, JACQUE, MASCLET,
MANCINI...) o la espafiola que, inci-
pientemente, ha comenzado a estu-
diar ¢l problema (DELGADO IRIBARREN).

La legitimacion pasiva, en definiti-
va, impide resolver una situacién con-
tradictoria, ya resuelta con la evolu-
ciéon de los sistcmas parlamentarios
en relacién a los interna corporis. Es
decir, la existencia de un poder juri-
dicamente incontrolado de la institu-
cién parlamentaria; una suerte, como
acertadamente se expresa en las sen-
tencias, de Soberania de Asamblea
clegida por sufragio universal, lo que
sin duda seria de dudosa compatibi-
lidad con la concepcion por la cual
se admite, como tendencia contempo-
ranea del Derecho Constitucional, el
control de la constitucionalidad dec
los actos de las Instituciones repre-
sentativas y que, implicitamente, se
recoge va, csta garantia del respeto
al Derecho, en los Tratados (arts. 5,
164, 173 y 215 TCEE).

La ampliacién de poderes parlamen-
tarios (legislativos, presupuestarios y
de control) son a los que el autor de-
dica los dos ultimos capitulos. En el
Capitulo JII centra el profesor ALLUE
el estudio del procedimiento deciso-
rio v su evolucién desde el Tratado
de Fusién de Ejecutivos hasta la
negociacion intergubernamental que
concluye en el Acta Unica Europea.
Igualmente se descubren las estrate-
gias del Parlamento Europeo para
ocupar (a similitud del parlamenta-
rismo histérico) un puesto en ¢l ejer-
cicio del poder comunitario, ya sea
la estrategia de «pequefios pasos» (re-
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forma del Reglamento Interno, utili-
zacion de la interpretacion expansiva
del Tribunal de Justicia de la Comu-
nidad Europea —Sentencias «Isoglu-
cosa» de 1980—, en la consulta v su
conversion en la «reconsulta» parla-
mentaria anterior del ex art. 36 del
Reglamento Interno, etc.). El exhaus-
tivo analisis que el autor hace del
procedimiento consultivo, va histéri-
co, nos lleva a la conclusion de que
la consulta y «reconsulta» parlamen-
tarias son «una apropiacién unilate-
ral de una nueva potestad parlamen-
taria». Es el poder que tiene el Par-
lamento Europco de realizar una se-
gunda lectura con el objcto de quc
se busquen acuerdos consensuados
con las otras instituciones con poder
decisorio. De e¢ste modo, unilateral-
mente, el Parlamento Europeo logra
cambiar la inicial naturaleza y razén
de ser del procedimiento consultivo.

En este Capitulo el autor profun-
diza en las complicadas aguas dc
este procedimiento, procedimiento de
«unica lectura», que no podemos des-
denar por el establecimiento de nue-
VOS, ¥ No menos engorrosos, procedi-
mientos en el Acta Unica Europea, ya
que continda en vigor para muitiples
disposiciones de los Tratados Consti-
tutivos y para la puesta en marcha
de politicas y objetivos comunitarios
de primer orden.

Como bien expresa el Abogado Ge-
neral en las sentencias «Isoglucosa»,
«las competencias consultivas del Par-
lamento Europeo... son el principal
medio de asociar a los pueblos de la
Comunidad a la elaboraciéon de actos
juridicos comunitarios». E interpre-
tando el Tribunal de Justicia de la
Comunidad Europea la consulta par-
lamentaria como el medio que per-
mite al Parlamento participar efecti-
vamente en el proceso legislativo,
siendo esta competencia, sin duda, un
reflejo limitado del fundamental prin-
cipio democratico por el cual los pue-
blos participan en ¢l ejercicio del po-
der a través de sus Asambleas repre-

sentativas. De este modo, la apropia-
cién unilateral de esta prerrogativa
se concreté en los ex articulos 32, 35
v 36 del Reglamento .Interno del Par-
lamento Europeo, introducidos en la
reforma de 1981 y mantenidos en la
de 1987, aunque con otra locacion.

En la parte final del Capitulo, el
profesor ALLLUE se hace eco de la evo-
lucién experimentada a partir de la
elecciéon directa en el resto de las
compctencias del Parlamento Eu-
ropeo. Asi, tanto en lo referente al
control del Parlamento Europeo so-
bre las Instituciones ejecutivas (cen-
sura e investidura) como en lo atinen-
te al control sin sancién o control
informacién, el autor se hace eco,
someramente, de los mecanismos re-
glamentarios introducidos en las re-
formas del Reglamento Interno de
1981 y 1987, para llegar a la conclu-
sidon de que el déficit democratico en
materia de control es consecuencia de
la ausencia, no tanto del control ex-
presado a través de los institutos
clasicos de fiscalizacién o control in-
directo, sino de un control parlamen-
tario que se manifiesta en la partici-
pacion del Parlamento en el procedi-
miento legislativo o normativo que,
en el caso de las Comunidades Eu-
ropeas, reunc las caracteristicas de
ser unos actos tremendamente com-
plejos, donde se plantean multiples
dilaciones de caracter temporal que
pueden permitir, en el complejo pro-
cedimiento legislativo v en sus dife-
rentes fases, ejercer el auténtico po-
der de control parlamentario.

Finalmente, en el apartado dedica-
do al procedimiento presupuestario es
de destacar la reflexion hecha a tenor
del conflicto por el rechazo parla-
mentario del presupuesto para el
ejercicio de 1986, en diciembre de
1985, que desembocé en la Sentencia
del Tribunal de Justicia de la Comu-
nidad Europea de 3 de julio de 1986.
La reflexién se produce en relacién a
la naturaleza juridica del acto decla-
rativo del Presidente del Parlamento
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Europeo v de si se deducia del mismo
que la figura del Presidente era sus-
ceptible de convertirse en una tercera
autoridad presupuestaria autonoma,
no solo en reclacion al Conscjo, sino
al propio Parlamento. Sin duda, como
acertadamente establecid el Tribunal
de Justicia, el Presidente del Parla-
mento realiza un acto juridico de ca-
racter propio v dcbido, contiriendo
fuerza obligatoria a lo que anterior-
mente era solo un proyecto de presu-
puesto. El acto del Presidente ¢s una
decisién que sc¢ realiza no en tanto
que autoridad distinta no prevista en
el Derecho Originario, aunque si en
calidad de ¢6rgano dcl Parlamento Eu-
ropeo. Plantedandose de este modo la
cuestion de la legitimacion pasiva en
anulaciéon del! Parlamento Europeo vy
ratificandose la Jurisprudencia comu-
nitaria en el sentido que anterior-
mente hemos expucsto.

En cl Capitulo final, el doctor ALLUE
analiza la segunda estrategia del Par-
lamento para invertir la correlacion
de fuerzas entrc instituciones y dis-
minuir su déficit democratico: la es-
trategia constituyente, la cual ha vuel-
to a ser planteada en la actual legis-
latura en la resolucién del proyecto
de Constituciéon Comunitaria de julio
de 1990, del Tratado de Unién Eu-
ropea de 1984, el cual, con su articu-
lo 82, tenia como efecto crear una
nueva comunidad supranacional. El
fracaso dc esta tentativa, sin embar-
go, sirve, v asi cn el mismo Capitulo
se corrobora, para inspirar la inicia-
tiva de reforma comunitaria de basc
intergubernamental que desemboca
en el Acta Unica Europea de 1987.

El autor, en la ultima parte de su
obra, analiza la mecanica decisora
entre las instituciones comunitarias
con la entrada en vigor del Acta: pro-
cedimiento de cooperacion y codeci-
sién sustancialmente. Para cl profe-
sor ALLUE, c¢f procedimiento de coope-
racion supone una mcjora del proce-
dimiento decisorio y una ampliacién,
mediante reforma del articulo 149 dcl

Tratado de la Comunidad Europeca,
de los poderes parlamentarios de ca-
racter consultivo: «sin embargo, este
procedimiento no es mas que la for-
malizacion juridica del desarrollo al-
canzado en c¢l procedimiento consul-
tivos,

El autor concreta los problemas
que plantca la aplicacion del procedi-
micnto de coopcracion, sustancial-
mente la carcncia de adopcion de la
posicion comun, esto es, el Consejo
en primera lectura no tiene ninguna
obligacién juridica de cstatuir. Asi-
mismo, la carencia que el Consejo
puede gcnerar en la adopcidn final
del proyecto del acto comunitario.
Ademas, la inexistencia de disposicio-
nes transitorias en el Acta Unica y la
indefinicién en la delimitacion del
fundamento juridico de la propuesta
de acto juridico comunitario y de la
competencia que el Parlamento Eu-
ropeo pucde tener cn esa variacion,
lo que sin duda implicaria la adop-
cion del acto por el procedimiento
de consulta tradicional o por el nuevo
procedimiento de cooperacién, el cual
concede mayores prerrogativas al Par-
lamento. En este sentido, el autor sc
hace eco, principalmente, de la adop-
cion del Reglamento Euratom, nume-
ro 3954/87 del Consejo, de 22 de di-
ciembre de 1987, y en otro orden dc
cosas para corroborar lo que de pre-
mioso, complejo y dilatorio tiene estc
procedimiento en el «conflicto del
Benzeno».

Para el profesor ALLUE, la conclu-
sién que se extrac c¢n los primeros
meses de aplicacion del Acta esta
mas cerca de posiciones criticas,
como la autorizada opinidén de PEs-
CATORE, en el sentido de que «el AUE
dificilmente aporta un crecimiento de
podercs al Parlamento Europeo, de
manera que no se puede hablar de
una democratizacion en ¢l procedi-
miento decisorio... la aplicaciéon de
este procedimiento tienc multiples in-
cidencias y plazos que ralentiza con-
siderablemente el proceso decisional
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de la Comunidad y en caso de diver-
gencia entre diferentes actores que
participan en este procedimiento se
desembocaria en una no decisién, es
decir, en un bloqueo dcl sisteman.,

Después de analizar el procedimien-
to de codecisién en la adopcién dc
actos juridicos internacionales con
tcrceros paises y organizaciones inter-
nacionales, atiendc al problema de la
delimitacién de competencias de eje-
cucion del Consejo a la Comision. En
la primera cuestion, el autor mantie-
ne un tono critico acerca del alcance
de las reformas de los articulos 237
y 238 TCEE. Y en lo que hace refe-
rencia a la segunda cuestion, la refor-
ma del articulo 145 TCEE, a tenor de
lo dispuesto en el articulo 10 AUE, la
delegacion de competencias ejecuti-
vas a la Comisién a través de la uti-
lizacion de mecanismos de control
tradicionales en la vida de las Comu
nidades —Ila famosa «comitologiar»—
sigue vulnerando elementales princi-
pios de control parlamentario. En re-
lacion a este problcma, el autor se
hace eco de la paradigmatica, y no
menos contradictoria, Sentencia de
27 de septiembre de 1988, en la cual
el Tribunal de Justicia de la Comu-
nidad Europea .niega la legitimacion
activa del Parlamento Europeo para
recurrir en anulacién ante el Tribu-
nal contra actos del Consejo. Durante
toda la obra, el parametro de la legi-
timacion o de las relaciones Tribunal
de Justicia de la Comunidad Europea
y Parlamento Europeo estid presente
en la medida que la continuada y rei-
terada interpretacién jurisprudencial
—a diferencia, incomprensiblemente,
de esta ultima Sentencia—, con el fin
de que el Parlamento Europeo deje
gradualmente de tener una posicion
subordinada cn la compleja mecanica
que determine el funcionamiento de
las Instituciones comunitarias.

Antonio CALONGE VELAZQUEZ

Profesor Titular
de Derecho Administrativo

ARrRNALDO ALcuBiLLA, Enrique, y DEL-
GADO-IRIBARREN GARCIA-CAMPERO, Ma-
nuel: Codigo Electoral, Publicacio-
nes Abella, Madrid, 1989.

1. Un proceso electoral no es, en
sustancia, sino una serie de actos en-
caminados a que unas decenas de mi-
llones de personas designen a varios
centenares de ellas, las cuales adquie-
ren la condicién de representantes
politicos de aquéllas y quedan, en con-
secuencia, legitimadas para adoptar
las mas importantes decisiones rela-
tivas a los intereses comunes de los
electores. La aparente simplicidad de
esta formulaciéon no logra encubrir,
sin embargo, la cnorme complejidad
matcrial de las multiples operaciones
integrantes del proceso electoral, com-
plejidad que inevitablemente se co-
munica a las normas juridicas regu-
ladoras de éste. El Derecho Electoral
es, en efecto, un sector del ordena-
miento dificil, en el que la efectividad
de principios juridico-politicos basi-
cos —como la igualdad formal de las
fuerzas politicas concurrentes, la
transparencia del proceso electoral, la
igualdad de los ciudadanos en el ejer-
cicio de su derecho de sufragio, etc.—
se juega en regulaciones sumamente
concretas y detalladas, procedentes
de multiples sujetos y llamadas a ser
aplicadas en plazos brevisimos y en
un medio ambiente politicamente con-
trovertido. Y cn esta dificultad in-
trinseca del Derecho Electoral, unida
a la brevedad del lapso transcurrido
desde la aprobaciéon del Real Decreto-
ley sobre normas electorales de 1977
v, sobre todo y hasta ahora, a la di-
ficultad de conocer los términos rea-
les en los que aquél se interpreta y
aplica en la practica, probablemente
deban verse las causas de su relati-
vamente escaso desarrollo cientifico-
juridico —comun, por lo demas, a
otras y también recientes ramas de
nuestro Derecho Publico—.

Pues bien, el Codigo Electoral de

ARNALDO y DELGADO-IRIBARREN ciega
definitivamente uno de tales resqui-
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cios obstaculizadores de la constitu-
cién de¢ una verdadera ciencia juridica
electoral espanola, al sistematizar, en
términos dificilmente superables por
su rigor, exhaustividad y claridad, las
numerosisimas normas —hasta el mo-
mento presente dispersas y en mu-
chos casos de acceso practicamente
imposible— integrantes del corpus ju-
ridico-electoral. No puede dejar de
subrayarse, por otra parte, que si
hacia ya tiempo quc la necesidad de
una obra de las caracteristicas de ¢ésta
venia dejandosc sentir con fuerza en-
tre los agentes elcctorales y en la
doctrina, su publicacion se ha reve-
lado particularmente oportuna en el
momento presente, en el que diversos
factores (la estimacion por vez prime-
ra de recursos contencioso-clectorales
contra acucrdos de proclamacién dc
electos en elecciones gencrales y la
resolucion de los subsiguicntes recur-
sos de amparo por ¢l Tribunal Cons-
titucional; la constitucién en el Con-
greso de los Diputados de una Comi-
sion de Investigacion para esclarecer
las irregularidades producidas duran-
te el proceso electoral del 29 dec oc-
tubre de 1989; la puesta en marcha
de diversos procedimientos de refor
ma de la lcgislacién electoral, etc.)
han exacerbado la tension politica
subyacente a la resolucidn de las con-
troversias juridicas electoralces, tras.
cendiendo asi a la opinién publica
ciertos arcanos técnicos cuyo conoci-
miento era antes monopolizado por
unos cuantos expertos y determinan-
do, en todo caso, que el Derecho Elec-
toral sea hoy un tema de viva actua-
lidad politica y juridica.

A la oportunidad objetiva de la
publicacién dec esta obra se une, ade-
mads, como garantia de la calidad de
su contenido, la elevada cualificacién
subjetiva de sus autores. ARNALDO y
DELGADO-IRIBARREN son Letrados de
las Cortes Generales y Profesores uni-
versitarios de disciplinas juridicas, y
han estado o estan adscritos a los ser-
vicios juridicos de la Junta Electoral
Central. Y ciertamente han sabido

sacar partido de esta triple condicién,
acertando a combinar el rigor en la
conceptuacién y sistematizacion, asi
como en el andlisis de la jurispruden-
cia electoral y de la doctrina de la
Junta Electoral Central, con el senti-
do practico que sélo sc¢ adquiere con
el conocimiento concreto de los pro-
blemas reales suscitados y que han
de ser resucltos. Si aquella dimensiéon
hace del Cddigo Electoral el inexcu-
sable punto de partida de cualquier
indagacion cientifica en nuecstro De-
recho Electoral, ésta lo convierte en
imprescindible instrumento de traba-
jo para quienes, de una forma u otra,
intervienen en los procesos electora-
les. Teoria y préctica hallan, asi, en
csta excelente obra una feliz sintesis.

2. La estructura del Codigo Electo-
ral esta configurada en los términos
siguientes:

a) Encabezada por un sugerente
«Prologo» de don Francisco Tuero
BERTRAND, Presidente de la Junta Elec-
toral Central, y por una «Presenta-
cion» de sus autores, descriptiva de
la finalidad perseguida, la obra se or-
ganiza ¢n torno a los articulos de la
Ley Organica del Régimen Electoral
Gencral v de la Ley Orgdnica regu-
ladora de las distintas modalidades
de Referéndum, en relacién con cada
uno de los cuales se incluyen, en la
medida en que tengan contenido, los
apartados relativos a «Concordan-
cias», «Normativa complementarian,
«Normativa autondémica», «Doctrina
de la Junta Electoral Central» y «Ju-
risprudencia».

b) En el apartado que lleva por
rubrica «Normativa complementaria»
se transcriben —con contadas excep-
ciones, en las que se hace constar el
namero del «Boletin Oficial del Esta-
do» en el que estan publicadas— las
normas que guardan relaciéon con el
prcecepto de que se trate. Destaca en
este punto no solamente el detalle
con ¢l que se ha procedido a la reco-
pilacion de las normas correspondien-
tes (véase, por cjemplo, la larga rela-
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cion de disposiciones relativas a los
envios postales de propaganda elec-
toral contenida en las pags. 253 y ss.),
sino también, y sobre todo, la enorme
variedad de las fuentes empleadas,
que comprenden Instrucciones de la
Junta Electoral Central (por ejemplo,
pags. 293, 399 y 782), Resoluciones de
la Direcciéon General de los Registros
y del Notariado (por ejemplo, pdgi-
nas 377 y 379), Resoluciones de la Di-
reccion General de Administracién
Local (por ejemplo, pag. 628), Resolu-
ciones del Parlamento Europeo (por
ejemplo, pag. 559), Resoluciones de la
Comisién Mixta Congreso de los
Diputados-Senado para las Relaciones
con ¢l Tribunal de Cuentas (por ejem-
plo, pag. 464), Proposiciones de refor-
ma del Reglamento del Congreso de
los Diputados (por ejemplo, pags. 66
y 508), Propuestas de Directiva de la
Comunidad Econdémica Europea (por
ejemplo, pag. 36), Directivas de la Co-
munidad Econdémica Europea (por
ejemplo, pag. 162), Provectos de Ley
(por ejemplo, pag. 249), etc. En oca-
siones, v a titulo de ejemplo, se da
cuenta también en este apartado de
actos juridicos aplicativos de las nor-
mas correspondientes: asi, de los Rea-
les Decretos por los que se nombran
Vocales de la Junta Electoral Central
(pag. 67); de los Acuerdos por los que
ésta nombra a los Vocales no judicia-
les de las Juntas Electorales Provin-
ciales (pag. 73); de un Real Decreto
por el que se convocan elecciones
locales parciales en determinados mu-
nicipios (pag. 578), etc. En fin, merece
mencidén especial la sucinta, pero cla-
ra v util, exposicion de los criterios
seguidos en la aplicacién de las pre-
visiones relativas a las consultas po-
pulares locales (pag. 796).

¢) Particular valor ha de recono-
cerse al trabajo plasmado en el epi-
grafe «Normativa autondémica», en el
que, rehuyendo el facil recurso a la
transcripcion literal de los preceptos
correspondientes, se sistematizan las
disposiciones contenidas en todos los
Estatutos de Autonomia, las Leyes

electorales autondémicas y los Regla-
mentos parlamentarios de las Asam-
bleas Legislativas autondmicas, desta-
cando las semejanzas y diferencias
entre si y respecto de la legislacion
estatal —labor ésta que constituye
condicion sine qua non de la maneja-
bilidad misma del voluminoso vy dis-
perso cuerpo normativo autondmico
en materia electoral—.

d) La exposicidn sistemadtica de la
doctrina de la Junta Electoral Central
constituye probablemente la mas rele-
vante aportacion de la obra, no sélo
por el hecho mismo de su publica-
cién, sino también, como se pondra
de relieve, por la enorme riqueza y
calidad de su contenido. ARNALDO Yy
DELGADO-IRIBARREN han realizado, es-
pecialmente en este cxtremo, una ex-
celente labor de diseccién y sistema-
tizacion. Debe destacarse, por lo de-
mas, que no sdélo se incluyen los
acuerdos singulares adoptados por el
6rgano supremo de la Administracion
Electoral, sino también las circulares
por él dictadas (por ejemplo, pégi-
na 394), asi como referencias a deter-
minados actos juridicos, como los de
designacién de la Comision de Radio
v Television (pag. 290).

e) En el apartado relativo a «Ju-
risprudencia» ha de subrayarse, pues
es la principal novedad en este punto,
que no sdlo se recogen, sistematica-
mente ordenadas, las sentencias dicta-
das por el Tribunal Constitucional y
el Tribunal Supremo en materia elec-
toral, sino también, y en ocasiones
como fruto de un notable esfuerzo
personal de sus autores para su ob-
tencién, los fallos de érganos juris-
diccionales inferiores.

f} En fin, la obra concluye con
una referencia a la bibliografia basica
sobre Derecho Electoral, ordenada
por materias, y un Indice analitico,
muy cuidado y extenso, que constitu-
ye un instrumento de enorme utili-
dad para facilitar el manejo del libro.

3. Nuestro Derecho positivo carece
de un Cddigo Electoral en sentido es-
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tricto. Por ¢l contrario, la pluralidad
de sujetos titulares dc poder norma-
tivo en la materia, la diversidad de
posiciones en las que éstos se hallan
v la multiplicidad de o¢rganos com-
petentes para aplicar las disposicio-
nes derivadas de la actuaciéon de
aquél, hacen que el producto resul-
tante no s¢ asemeje excesivamente a
la nocion designada mediante el voca-
blo «Cédigo» por la tradicion ilustra-
da, racionalista y libcral desde finales
del siglo xviri en Europa occidental.
Pues bien, ARNALDO y DrLGADO-IRIBA-
RREN no sc¢ han limitado a actuar
como meros compiladores, mediante
la simple vuxtaposicién, mds o menos
ordenada, de materiales antes disper-
sos, sino que, respetando en todo
caso ¢l Derecho positivo v los limites
autoimpuestos derivados de la natu-
raleza y finalidad de su obra, se han
erigido, en cierto sentido, en verda-
deros codificadores, poniendo de re-
licve lagunas, resaltando contradiccio-
nes, tratando en suma de conferir
unidad organica y de sentido a regi-
menes no siempre dotados inequivo-
camente de ella.

Asi, en relacion con la denominada
«Normativa complementaria», los au-
tores no dudan en cxponcr su criterio
acerca dc los datos personales de¢ los
electores necesarios para su inscrip-
cion en el Censo Electoral, pese a no
haberse dictado todavia el Real De-
creto previsto por el articulo 41.1
LOREG (pag. 176); o califican de «du-
dosamente constitucional» la modifi-
cacion del articulo 8.4 de la Ley Or-
ganica reguladora de las distintas mo-
dalidades de Refcréndum introducida
por la Ley Organica 12/1980, de 16 dc
diciembre (pag. 742).

Por lo que concierne a la «Norma-
tiva autonodmica», los autores mani-
liestan su parccer acerca de la me-
dida en la que ha quedado resuelto
el problema de la dcterminacién de
las normas aplicables a las elecciones
al Parlamento de Catalufia —«con re-
lativa indetinicién»— (pag. 32), o en
la que una norma electoral autonémi-

ca es o no compatible con la LOREG
(pdgs. 60, 363 y 391, por ejemplo).

En cuanto a la doctrina de la Junta
Electoral Central, ARNALDO v DELGADO-
IRIBARREN sOlo rescian los acuerdos
«que consideran vivos» (pag. 23) y se
muestran, en unas ocasiones, criticos
(asi, «no tienc fundamentacién» —pa-
gina 71— la prohibicién, que la Junta
declara en aplicacion del articulo 9.4
LOREG, de que su Vicepresidente se
elija entre los Vocales de origen no
judicial), mientras que en otras ex-
plican el fundamento en virtud del
cual se han adoptado determinados
acucrdos (asi, respcecto de la decla-
racion del ambito competencial de la
propia Junta Electoral Central en re-
lacion con las elecciones autondmicas
catalanas —pag. 93—, o respecto de
los criterios para regular la distribu-
cion de espacios en los mecdios de
comunicacion de titularidad publica
cn las elecciones al Parlamento Eu-
ropco —pag. 276—), no faltando alguin
supucsto en ¢l que dan cuenta de la
finalidad pretendida por la adopcion
de alguna dccision («frenar el trasva-
se de partido» —pag. 629—).

En fin, por lo que sc refiere a la
jurisprudencia, los autores subrayan
los puntos en los que existen decisio-
nes judiciales contradictorias, expre-
sando en alguna ocasidon su posicién
al respecto (asi, en relaciéon con el
alcance del principio de inalterabili-
dad de las candidaturas presentadas
—pags. 216-217—, con la postulacion
procesal en el recurso contencioso-
electoral —pdgs. 427-428— y con el
cémputo de los decimales en los co-
cientes obtenidos al aplicar la regla
prevista e¢n el articulo 163.1.b) y ¢)
LOREG —pags. 518-519—), o aventu-
ran su juicio acerca de la medida cn
la que la LOREG ha modificado el
criterio establecido anteriormente por
el Tribunal Constitucional (en mate-
ria de computo del plazo para recu-
rrir contra el acuerdo de¢ proclama-
cion de candidatos previsto por el
art. 492 LOREG —pag. 226—) o por
el Tribunal Supremo (en relacion con
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la posibilidad de que las organizacio-
nes cmpresariales realicen actos de
campana electoral ——pag. 234—).

En conclusién, el contenido de la
obra sc ajusta con rigor a su titulo:
nos hallamos ante un verdadero Co-
digo, respecto del que no parece exce-
sivamente arricsgado pronosticar que,
al igual que esta ocurriendo ya con
alguna célebre obra homdénima en
otro sector del ordenamiento, se con-
vertira, en un futuro no muy lejano,
al menos en relacion con la doctrina
de la Junta Electoral Central, en cri-
terio para determinar la que esta vi-
gente y la que ya ha periclitado, en
verdadera fons i{uris matcrial, en
suma.

4, El Codigo Electoral dc ARNALDO
y DtLGADO-IRIBARREN arroja luz publi-
ca de forma sistematica y exhaustiva,
por vez primera, sobre la hasta ahora
insuficientemente conocida doctrina
de la Junta Electoral Central —y en
éste ha de¢ verse, cicrtamente, uno de
sus principales méritos—. Pues bien,
el balance que resulta del examen del
contenido de tal doctrina es extraor-
dinariamente favorable.

a) La doctrina de la JEC se revela,
ante todo, como coherente a lo largo
de sus mas de diez afios de elabora-
cion. Es cierto que esta obra recoge
unicamente los acuerdos expresivos
de criterios que se consideran vigen-
tes. Pero también lo es quc la pérdida
de vigencia ha derivado casi siempre
de la modificacidon de la propia legis-
lacién electoral, y no de la del criterio
de la Junta, y en todo caso son nu-
merosisimos los supucstos en los que
la linea dc precedentes homogéneos
se remonta hasta las primeras elec-
ciones generales democraticas. En un
sector del ordenamicnto en el quc
la presién de los intereses politicos
coyunturales ¢s en ocasiones tan in-
tensa, la significacion del manteni-
miento de la coherencia no debiera,
desdc luego, minusvalorarse.

b) La labor aplicativa de la legis-
lacion electoral cumplida por la JEC

se acredita, en segundo lugar, como
extraordinariamente rica en matices
v atenta a las especificas cxigencias
de cada supuesto concreto. Esta elu-
sién de los tentadores riesgos de la
generalizacién y el automatismo se
manifiesta, por ejemplo, en la precisa
delimitaciéon de los aspectos en los
que, ecn virtud del articulo 120
LOREQG, la Ley de Procedimiento Ad-
ministrativo deviene supletoriamente
aplicable en materia clectoral (véasc
la pag. 438), o cn el rigor con que se
han ido perfilando los requisitos que
han de concurrir en los sujetos legi-
timados para la presentacion de can-
didaturas conforme al articulo 44.1
LOREG (véanse pags. 191-194).

¢) La JEC ha mostrado, asimismo,
una notablc capacidad constructiva
e innovadora en supuestos en los que
interpretacion literal de los preceptos
implicados podria conducir a solucio-
nes hipotéticamente contrapuestas a
las exigencias derivadas de principios
constitucionales. Destaca en esta li-
nea el acuerdo conforme al cual, pese
a que el articulo 30.2 de la Ley de
Medidas para la Reforma de la Fun-
cion Publica vy la Orden de 6 de no-
viembre de 1985, que lo desarrolla, no
tienen el caracter de bases del régi-
men estatutario de los funcionarios
publicos, no cabe impedir a los fun-
cionarios autondémicos vy locales que
se prescnten como candidatos al re-
conocimiento del derecho a obtener
un permiso durante la campana, que
aquellas normas otorgan, tanto por
analogia como en virtud del principio
constitucional de igualdad (pag. 233).

d) Un pragmatismo razonable y
sano es otro de los rasgos distintivos
de la doctrina de la JEC acreedor a
una valoracion favorable. Parece ins-
pirado por tal criterio, por ejemplo,
el acuerdo que habilita, sin amparo
legal expreso, a los Secretarios de las
Juntas Electorales de Zona a delegar
en los Secretarios de los Ayuntamien-
tos el cjercicio de las funciones de
precintado de urnas (pag. 354).

¢) Debe resaltarse, por otra parte,
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la notable calidad técnico-juridica de
los acuerdos de la JEC, adoptados
normalmente en plazos brevisimos y
en ocasiones en circunstancias no fa-
ciles. Quizd sea bucna mucstra del
certero instinto juridico que gufa a
aquéllos el criterio adoptado por la
JEC en relacion con las férmulas a
través de las que se expresa el jura-
mento o la promesa de acatamiento a
la Constitucion (pag. 699), posterior-
mente confirmado en otro ambito por
el intérprete supremo de la Constitu-
cion.

f} Por altimo, las afirmaciones que
antcceden no obstan a que un obser-
vador cxterno pueda hallar determi-
nados criterios fijados por la JEC
cuya justificacion le parezca discuti-
ble, sin que estas dudas resten, no
obstante, un dpice de su valor y su
generalidad a los juicios formulados
con anterioridad. Asi, no es claro por
qué los votos en blanco no se compu-
tan como validos a efectos de deter-
minar las candidaturas que han su-
perado el 3 por 100 de los votos emi-
tidos en la circunscripcion conforme
al articulo 163.1.a) LOREG (pag. 517);
tampoco ¢s obvia, por otra parte, la
razén por la que no es admisible el
voto por poder (pags. 41 y 327), ma-
xime si se considera el contenido del
articulo 87 LOREG y que nuestro or-
denamiento permite la representacion
incluso en rclaciéon con un acto tan
personalisimo como c¢s la contraccion
de matrimonio; podria cuestionarse,
asimismo, el consolidadisimo criterio
que permite presentars¢ como candi-
dato al cargo de Concejal a gquien re-
sida en municipio distinto de aquel
en el que se presenta (pags. 204, 561-
362 v 602), teniendo en cuenta quc el
Tribunal Constitucional ha declarado
la constitucionalidad de la exigencia
de la vecindad administrativa en un
municipio de la Comunidad Auténo-
ma para ser elegible en las clecciones
autonomicas, con el fin de garantizar
cierta homogencidad de intereses en-
tre cuerpo clectoral y candidatos
(pags. 56-57), y que el articulo 18.1.q)

de la Ley de Bases de Régimen Local
conficre a los vecinos el derecho a ser
elegibles; a la luz de la clausula re-
sidual de competencia que en fa-
vor dcl Alcalde establece el articu
lo 21.1.m) de la propia Ley de Bases
de Régimen Local, es también discu-
tible ¢l motivo por el que no le co-
rresponde a €l la competencia para
la formacién de las Mesas Electora-
les, que el articulo 26.1 LOREG con-
fiere genéricamente a los Ayuntamien-
tos (véase la pag. 108); en fin, cabria
dudar de la compatibilidad con el ar-
ticulo 23 de la Constitucién del acuer-
do dc la JEC por cl que se rcputa
inelegible, conforme al articulo 38 del
Codigo Penal, para el cargo de Conse-
jero de un Cabildo Insular a la per-
sona sujcta a la pena de suspensidn
en el cargo de Alcalde, por conside-
rar éste analogo a aquél (pag. 643).

5. El cxamen de la doctrina de la
JEC suscita, ademds de las observa-
ciones sobre su contenido que quedan
expuestas en el apartado anterior, las
dos consideraciones siguientes:

a) Ante todo, la JEC deberia in-
terpretar y aplicar con mayor rigor
que hasta el momento presente el
deber, que le impone el articulo 18.6
LOREG, de «publicar [en el "Bole-
tin Oficial del Estado”] sus resolu-
ciones o el contenido de las consultas
evacuadas (...) cuando el cardcter ge-
neral de las mismas lo haga conve-
nicnte». Asi —y se trata solamente de
algunos de entre los multiples ejem-
plos que podrian espigarse—, pare-
ceria razonable que hubieran sido ob-
jeto de publicacién oficial los acuer-
dos relativos al régimen dc acceso a
la documentacién electoral para la
rcalizacion de estudios (pags. 80-81);
a los criterios de distribucién de es-
pacios cn los medios de comunicacion
de titularidad publica en las eleccio-
nes al Parlamento Europeo (pag. 276);
a la prohibicion, con obvias repercu-
sioncs organizativas, de destruccién
de los sobres primero y tercero de las
elecciones pasadas, que deben quedar
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depositados en los archivos de las
Juntas Electorales Provinciales o en
los archivos provinciales (pdg. 398); al
destino que ha de darse a los rema-
nentes de los fondos recibidos para
la financiacién de la campana (pa-
gina 449); al régimen de la eleccidn
del Presidente de la Diputaciéon Pro-
vincial en el caso de que ninguno de
los candidatos obtenga mayoria sim-
ple en la segunda votacion (pag. 661),
etcétera.

b) En segundo lugar, debe subra-
varse que, paralelamente al creci-
miento de la relevancia de la Junta
Electoral Central —derivado del efec-
tivo ejercicio de las importantisimas
funciones que Ic atribuye la legisla-
cion electoral v de la trascendencia
publica de algunos de sus acuerdos—,
debiera procederse al fortalecimien-
to v desarrollo de la estructura bu-
rocratica que le presta asistencia téc-
nica, administrativa y juridica, de for-
ma que ésta pueda continuar desem-
penando su labor con las mismas do-
sis de calidad e independencia con
que ha venido operando hasta el mo-
mento presente.

6. Al concluir la «Presentacion» del
Codigo Electoral, sus autores expre-
san su compromiso de actualizarlo
periddicamente. Y, ciertamente, la
elevada frecuencia con la que se su-
ceden en Espana los procesos electo-
rales hace, no ya conveniente, sino ri-
gurosamente imprescindible, tal ac-
tualizacién, en cuya labor no cabe es-
perar sino que sus autores perseve-
ren en la brillante linea iniciada en
esta primera edicidon. La unica suge-
rencia que quiza podria formuldrseles
es la de que, siguiendo algun ejemplo
no lejano del Derecho Comparado, va-
loren la conveniencia de ampliar el
ambito del Codigo, al objeto de com-
prender el Derccho Electoral no po-
litico —elecciones sindicales, tanto
en el ambito laboral cuanto en el fun-
cionarial; elecciones a los oérganos
rectores de los Colegios Profesionales
y demas Corporaciones Publicas, et-
cétera—, en atencién a que sus prin-

cipios sustantivos bdasicos no pueden
diferir excesivamente de los estable-
cidos para las elecciones politicas por
la LOREG vy la préacitca aplicativa de
ésta.

Pcro la incursién de ARNALDO ¥
DELGADO-IRIBARREN en el Derecho Elec-
toral no puede quedar limitada al
Codigo y sus sucesivas ediciones. La
labor conducente a esta excelente
obra les ha colocado en una posicién
privilegiada para, sobre la basc de
las fuentes va sistematizadas, proce-
der al andlisis cientifico-juridico rigu-
roso del ordenamiento electoral —sea
sectorialmente v de forma monogra-
fica, sea globalmente a través de un
«Manual»—. Sirvan estas lineas de
publico emplazamiento para este se-
gundo paso, del que el Derecho Publi-
co espanol se halla rigurosamente ne-
cesitado.

Juan José LaviLLA RUBIRA

AsHFORD, Douglas E.: La aparicion
de los Estados de Bienestar (Co-
leccion Historia Social, nam. 14),
Ed. Ministerio de Trabajo v Seguri-
dad Social, Madrid, 1989, 387 pags.

Constituye, de acuerdo con los pa-
rametros de la Coleccion en la que
aparece, un estudio recopilatorio a los
que tan aficionados son los anglosajo-
nes, a quienes ademas corresponde,
diriamos, su partida de nacimiento, si
se considera que su expresién inglesa,
tan utilizada como la propia castella-
na, el Welfare State, adquirié en
ellos su condiciéon de ciudadania y
hasta su mejor y mas perfecta carac-
terizacion conceptual y, por consi-
guiente, cientifica, de la que los pue-
blos no anglosajones no han hecho
mas que seguir sus previas pautas, en
un terreno que nos es tan conocido,
al ser una vertiente aditiva del famo-
SO grito unamuniano «que inventen
ellos».
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Por esto, todo lo que se edite bajo
terminologia anglosajona sobre el Es-
tado dc Bienestar, siempre sera bien
recibido en todos aquellos paises que,
como los ibéricos, en ¢ste campo ne-
cesitan —mas en otras épocas pasa-
das que en las presentes— dc estas
apovaturas analiticas que nos clarifi-
quen para sicmpre v ¢n términos de
cierta durabilidad los limites intelec-
tuales, y también operativos y prac-
ticos, que han caracterizado, desde las
mismas fechas de su nacimiento, el
contenido —mejor cabria decir «con-
tenidos»— de esta nucva vision del
Estado tradicional, conocida con esa
citada expresion inglesa, que tfan
aquiescentermnente  fue recibida c¢n
todo el mundo, como una primera
tentativa de confraternizaciéon con
una determinada organizacion politi-
ca que, como la del Estado, fue no
sicmpre bien recibida cntre aqucllos
que quedaban obligados y sujetos a
sus autoridades mas representativas.

Sobre todo, esta primecra {érmula
convivencial de la «superestructura
politica» con la infraestructura que
venia representada desde sus comien-
z0s, por ¢l conjunto de la ciudadania,
que apcnas comenzado cl actual siglo
fue calificada, peyorativa aunque rea-
listicamente, como «la socicdad de
masas», principalmente despuds dc su
formulacion filoséfica por nuestro tan
¢logiado OrRTEGA Y GASSET, que ha pa-
sado a la Historia de las Ideas, por su
precipitado estudio, lleno de ditiram-
bo mesianico, sobre csas «masas» quc
a su juicio caracterizan de modo to-
talmente absorbente a la sociedad ci-
vil de nuestros dias, v que por su
homologacién desde ciertas perspec-
tivas —de cstilo y hasta de mensaje—
con otros no inferiores discursos diti-
rambicos, como los de un SPENGLER,
elevaron sus «ideas fuerza» a pala-
bras martilleantes que desde enton-
ces nos siguen golpcando, aunque se
haya experimentado alguna fuerte ate-
nuacion, al haberse elevado, gracias
al Estado de Bienestar, los niveles
culturales de ese conjunto amorfo y

4

y)

-

superlativamente estresante que vie-
ne simbolizado por las grandes capas
dc nuestras poblaciones lanzadas al
consumo desaforado y sin limites con
que se singularizan las sociedades
modernas, del pais que sean.
Debemos clogiar, ya, de salida, la
edicién en castellano de la obra que
recensionamaos, porque nos trae, di-
rectamcnte, sin posibles utilizaciones
previas bajo forma de citas no siem-
pre correctamente manipuladas, los
elementos que en su momento origi-
nal histérico sirvieron para tipificar
a lo que va desde entonces se califico
con la misma expresion que hoy con-
tinua vigente y diriamos que con su
misma fuerza epistemoldgica y prag:
matica, por dificil que pueda resul-
tar la coordinacién de ambos dispa-
res angulos del mismo y unitario fe
nomeno. Aunque en Espafa algun
autor ha llevado la paradoja de su
pensamiento y la dialéctica d¢ su ana-
lisis a presuponer cl enterramiento de
la férmula politico-social que nos ocu-
pa, llegando a hablar de la sucesion
del Estado de Bienestar por «el Es
tado del malestar», por una férmula
que mas sc nos ocurre atribuible a
la tipica intuicién ocurrencial tan pre-
dominante y viva por esto lares (1),

(1) Nos referimags, claro esta, a la obra
dc R. Garcia CoOTaRELO, publicada por el
Centro de Estudios Constitucionalces, en
su Coleccion de Estudios Politicos, bajo
¢l titulo Del Estado del bienestar al Es-
tado del malestar, 1986, que quizi sc re-
tc en exceso de su polivalencia y multi-
plicidad de perspectivas que al final nos
impiden, como se dice desde SHAKES-
PEARE, ver ¢l bosque. Yo aconsejaria a
todos los estudiosos de! tema que nos
ocupa que anies de penetrar en él, repa-
saran o revisaran cualquier obra sobre
cl Estado, sin mas apclativos —como, por
ejemplo, la cldsica de BURDEAU—, porque
asi serdn capaces de comprender v valo-
rar mejor la significacion de obras como
ésta, asi como del papel que el Estado
de biencstar pucde tener dentro de la lla-
mada Historia dc¢ las Instituciones poli-
ticas, por lo demas, tan remisas cn el
examen de los contenidos socialcs y plu-
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lo cierto y la verdad es que muchos,
entre los que nos encontramos, suscri-
biriamos la perennidad del Estado de
Bienestar, aunque, claro esta, conve-
nientemente pucsto al dia, por mu-
chos anos, tantos como presumieron a
su favor aquellos pensadores y politi-
COS que pusieron sus primeras pie-
dras cuando todo a su alrededor tan-
to hacia desmerecer a los csfuerzos
colectivos que garantizasen la armo-
nia social con una sana y plena ocu-
pacion laboral.

La obra que comentamos es de tal
riqueza interior que, coOmo un nNucvo
lecho de Procusto, ¢n clla podemos
perdernos y perdersce cualquiera que
penetre en su lectura, pues no sc tra-
ta de un analisis frio v de laborato-
rio que el Profcsor AsHFORD lleve a
cabo sobre y ¢n torno a una abstrac-
cidn conceptual, sino que, muy por el
contrario, su labor inventarial concep-
tual se va produciendo sobre el repa-
so histérico de sus mas notables ma-
nifestaciones «nacionales» como son,
sobre todo, los casos de Alemania,
Gran Bretana y Francia, tres paises
—Estados— paradigmaticos en la ma-
teria que le ocupa v nos entretiene.
Es como si colocando ante su vista
tales casos concretos histéricos, coli-
giera de ellos lo que constituyen no-
tas consustanciales con esa manifesta-
cion puntual de Estado organizado
que responde desde hace décadas a la
denominacion tan usual, y no por
€sto menos imprecisa, que es la ya
citada v que lc sirve de cabeccra. Na-
turalmente que para poder alcanzar
alguna conclusién, su tarea investiga-
dora a través de archivos, bibliotecas,
y dirfamos que hasta despachos publi-
cos, ha tenido que ser lo suficiente-
mente puntillosa y detallada para que
pudiera tener alguna relevancia cien-
tifica y profesional, como asi ha sido
en realidad v como un breve curricu-
lum nos Jo justifica.

Ante pocas obras como la presente,

rales de lo que es ¢l Estado (sirva de
muestra la clasica obra de TOUCHARD).

el comentarista ha dejado de sopesar
su papel critico, puesto que la riqueza
de la investigacion emprendida por el
autor, extensa por la geografia abar-
cada v no menos extensa por el am-
plio periodo temporal incluido, lc las-
traba —y lo continta haciendo, al re-
dactar este pequeno discurso—, va
que no quicre de manera alguna ener-
var ninguna de sus potenciales cuali-
dades innovadoras ni por supuesto
disminuir el interés que pucda tener
para cualquier lector o aficionado a
la tematica. Podriamos resumir nucs-
tra «posc» aconsejando la frecuencia
manual del libro, pucs el critico, en
este caso, casi queria dejar de serlo
—tampoco tiene la vocacion de «juez»
que parece conllevar esta cualidad,
como muy acertadamente, aunque
despiadadamente, afirmo6 el genial
CaMmus cuando escribié aquello de
que €l no podia ser juez de sus seme-
jantes, pues cra como si se colocase
por encima de todos los demas hom-
bres, siendo como era igual a éstos—
y limitar su intervencién en escena a
pronunciar estas cortas palabras:
lean esta obra. No obstante, con ser
csto bastante, habria que afiadir, tam-
bién parodiando los mismos usos idio-
maticos anglosajones, que no e€s sufi-
ciente, razon ultima que nos obliga a
desvelar alguna de las claves de la
obra que csperamos no diluyan las
probables intenciones en orden a su
programada lectura por quienes, mas
o menos poderosamente, s¢ sicnten
inclinados por conocer el entramado
conceptual y politico de la sociedad
en la que viven, como heredera inme-
diata y mas préoxima de esas otras
«socicdades» que, como las ya sefala-
das de esos paises tan cercanos al
nuestro, pusieron en practica el fun-
cionamiento de un aparato estatal
que hasta ellos venia siendo singulari-
zado mas por la auctoritas que por el
servicio (2).

(2) Si alguien tan ilustre como ¢l cate-
dratico de Derecho Civil profesor Anto-
nio HERNANDEZ GiL A. CIENFUEGOS ha po-
dido destacar ¢l papel universalista en el
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También hay que adelantar que su
publicacién en castellano bajo la tu-
tela editorial de un Ministerio tan en-
trafable para todos los esparioles,
como es el Ministerio de Trabajo, a
quicn se deben, en sus primeras ma-
nifestaciones historicas, la realizacion
de trabajos tan innovadores como
pueda ser éste, junto con la forma-
cion de una biblioteca que ha pasado
a ser legendaria por la extraordinaria
bondad de sus fondos, es asimismo
la mejor credencial para su lanza-
miento al mercado de novedades edi-
toriales, de gran interés para todos
los estudiosos de la tematica mas am-
plia centrada en la tipologia de una
organizacion politica que, como la es-
tatal, conserva toda su pasada tras-
cendencia c¢n base a su permanente
actualizacion, una de cuyas formas
mas vigentes y justificativas con enor-
me relevancia legitimadora es la que
ha servido de base a todo el gran es-
fuerzo investigador que se encicrra en
las paginas que resefiamos.

campo juridico del lenguaje del Derecho
Administrativo, en su breve pero enjun-
diosa obra E! lenguaje del Derecho Ad-
ministrativo, Cuadernos CED, Instituto
Nacional de Administracion Publica, no
pocos autores anteriores fueron destacan-
do ¢l profundo cambio que ¢! Estado cla-
sico fue experimentando en su relacion
con los ciudadanos, hasta alcanzar csa
formula tan consagrada en los campos
de la Administracion Publica, como es la
de la Administracion, como prestadora
de servicios, que un administrativista ale-
man, en los anos cincuenta, como fue el
profesor FORSTHOFF, supo emplear y que
se generalizé en casi todos los paises eu-
ropeos, v muy ecspecialimente e¢n Espana,
donde adquirié carta Hc naturaleza, de-
mostrandose asi el caracter fuertcmente
innovador que han tenido las estructu-
ras del Derecho Administrativo en la mis-
ma conceptuacion de la nueva actividad
asistencial dec los servicios publicos. De
ahi que para aquellos que conozcan esta
«pequefia» historia, el cxamen en panta-
lla como es ¢l de este libro, tiene menos
«vis» innovadora.

E! papel del Estado
en las sociedades modernas

En definitiva, al final como al prin-
cipio, lo que s¢ pone como diriamos
con lenguaje fenomenoldgico «entre
paréntesis» para su discusion y anali-
sis es una concepcién del Estado que
no ha dejado de ser un elemento «va-
riable» dentro de las coordenadas que
han estado rigiendo a la mayoria de
las organizaciones democraticas de
convivencia y que ha ido experimen-
tando en sus mismas cntranas la mis-
ma dindmica de las fuerzas sociales
como los empujes de algunas corrien-
tes del pensamiento politico y econd-
mico, aunque el autor parece inclinar-
se mas por la primera éptica que por
la segunda, que seria intentar diluci-
dar ¢l probable influjo que en estos
cambios ha podido tener una dialéc-
tica que heredada de HEGEL, como la
marxista, en sus resultados se fuc
revelando a su origen magistral y que
recientemente los eventos que esta
mos viviendo desde finales de 1989
parecen ir arrinconando de manera
fatalista hacia aquel musco, imagina-
rio en su momento, pero sumamente
real ahora, que esbozaba con gran
sarcasmo para la propia historia de
las ideas y de los procesos sociales,
el filibuterismo discipular de un ExN-
GELS que no se conform¢ —ni queria
hacerlo— con su secundario papel.

¢A qué obedecian las primeras ini-
ciativas del Estado de Bienestar? ¢A
mavores demandas sociales o a la
misma mecanica de las instituciones
politicas y sociales que incrustradas y
derivadas de la misma sociedad van
creando sus condiciones favoreccdo-
ras? (3). Desdec las primeras paginas,

(3) No hace falta conocer a Vico, ni
ser partidario de los retornos ciclicos de
la historia, a los que tantos ojos se han
vuelto desde HERACLITO, y después con
DILTHEY y NIEZSTCHE, para vislumbrar en
nuestra expericncia personal la limitada
experiencia de una corta vida, la concu-
rrencia de esta tematica con aquella otra
quc anos ha inicidbamos la modesta ta-
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las afirmaciones «politicas» —y afa-
dirfamos que «institucionales»— del
autor van paralelas con la delimita-
cién de investigacion; los Estados de
Bienestar que tuvieron ¢éxito —son
sus palabras— «fueron aquellos que
dispusieron del ingenio v la imagina-
cién suficientes para conservar vivos
los valores democraticos fundamenta-
les, a pesar de tener que llevar a
cabo transformaciones institucionales
a gran escala». Y anade algo que para
muchos, en numerosos paises, no de-
jara de sonar a herejia en medio de
un panorama de ideas y visiones har-
to diferentes (4), con unas palabras

rea de comentar libros para los demas,
cuando en aquella oportunidad Icjana tu-
vimos la ocasién de encargarnos de una
obra de uno de los mejores estudiosos de
las Ciencias sociales e ilustre economista
como fuc HARROD, quien a pesar de su
mentalidad socialista llegé a describir en
uno de sus mas brillantes trabajos, titu-
lado Hacia una economia dindmica, una
cspecie de falansterio para las cabczas
mas privilegiadas de un pais, de esta ma-
nera dedicados en exclusiva a la busque-
da de fémulas para ¢l mayor engrande-
cimiento de su pais y de sus conciudada-
nos y a pesar de la distancia temporal
entre ambos momentos, algo de la ideolo-
gia «laborista» de los cincucnta britani-
cos late en el aparente «liberalismo» de
ASHFORD.

(4) Somos de los que crecmos quc
nada de lo real, de lo que sucedc, sucede
Y ocurre por generacion espontanea, por
casualidad, porque si, como castizamente
por Espana sc dice, sino que todo tiene
sus causas y responde a unas estrategias.
Quiénes son los que las comandan, resul-
ta dificil averiguar y precisar, pero lo que
una vez mas se confirma es que este re-
nacimiento del pensamiento liberal que
tan predominantemente s¢ viene manifcs-
tando, sobre todo, en estos dos ultimos
anos, parcce haber tenido v sido un cal-
do de cultivo en la preparacién de esta
obra, que asi se nos ofrecc como «ade-
lantada» en unos planteamicntos quc en
1990 se presentan como «exclusivos» en
casi todo el muado. Curiosamente hay
que senalar que en 1989 el gran tcorico
del liberalismo en los afos cuarenta y
cincuenta, HAYEK, retorna a la actualidad
con una obra, de tanta carga intelectual

que pediriamos a todos los posibles
lectores releveran y repitieran para
que se dieran cuenta de su fuerte v
tremendo significado, no yva sélo des-
de la perspectiva de nuestros dias, en
los quc la tesis que ASHFORD dibuja
parece adquirir unos ribetes de rea-
lidad quc sélo hace unos meses ha-
rian aparccer como estrambdtica,
sino quijotesca y utopica. Dice asi:
«A pesar de las intensas emociones
suscitadas por la aparicion del socia-
lismo, la adaptacion del Estado libe-
ral a las necesidades del Estado de
Bienestar no tuvo nunca nada que
ver con la construccion de una socie-
dad utdpica ni dejé a los gobiernos
al arbitrio de las sucesivas exigencias.
El problema era como reconciliar los
problemas o principios bdsicos del li-
beralismo con un conjunto complejo
y creciente de politicas soctales» (3).

Simultaneando la praxis con la teo-
ria, con un empleo tan inteligente
como reclativamente usual entre sus
coetaneos, restando asi fuerza a los
posibles y seguros argumentos de
quienes se¢ mueven en campus ideold-
gicos totalmente opuestos, al recurrir
al mismo método, conviene subrayar
desde ahora que las anteriores afir-
maciones, como gencralizaciones que
son, responden mas a declaracion de
intenciones que a otra cosa, aunque
sean respuestas escalonadas a los
ejemplos concretos que va desmenu-
zando a lo largo de todo el libro,
como son los ya resenados de esas
especificas nacionalidades europeas,
que operan a manera de paradigmas

como su famosa y ya clasica obra sobre
el camino de servidumbre. Puede ser
que ASHFORD se nutriera en sus afios mo-
zos de tan declarado y abundante pozo,
pero parece cierto que su obra se inserta
cn ¢ste renovado panorama de la ideolo-
gia liberal de nuestros dias (la nueva
obra de HAYEK, como era de presuponer,
fue clogiosamente comentada en los me-
dios conservadores nortcamericanos que
la era Reagan arraigé mas que nunca
y de la que se hicieron eco alguna de las
publicaciones oficiales de su Gobierno).
(5) Las cursivas nos pertenecen.
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de una realidad temporal que tue su-
cesivamente reforzando ¥ homologan-
do ¢l papel de¢ unas instituciones po-
liticas que van demandando con fuer-
za creciente su adaptacion a un me-
dio que hace bastantes décadas sirvio
de apoyo al mismo (con su corrosivo
humor, un gran autor ajeno a nuestro
campo de estudio, como fue ¢l eximio
dramaturgo TENNESSEE WILLIAMS, lle-
g6 a cscribir que enire las palabras
«décadar v «decaida» apenas hay mds
diferencia que la de una letra, y cu-
riosamente, anadircmos, que en am-
bas lenguas, la hispana v la sajona,
y esas décadas pasadas que muyv bien
pudieron servir para inspirar todo Jo
contrario, contribuyeron en su trans-
curso a la consolidacion de e¢sa co-
rriente general del Estado de Bienes-
tar).

Como sicmpre, ¢n cste cuadro for-
zosamente «nacionalista» el punto
mas destacado para nosotros lo ocu-
pa la Gran Bretana, quc supo alimen-
tar la moderna configuracién del Es-
tado de nucstros dias, con unos ac-
tualizados aditamentos intelectualcs
procedentes de casi todas las ciencias
saciales, desde la misma reafirmacion
interna de un partido laborista que
con la caida d¢ Churchill, totalmente
imprevista, tras la scgunda gucrra
mundial, por vez primecra adquiriria
responsabilidades de gobierno en un
pais en el que, a pesar del bipartidis-
mo sicmpre reinante, los partidarios
de un creciente estatismo no habian
dejado de ser llamados y considera-
dos como «liberales» frente a aque-
llos otros que se¢ predicaban «conscr-
vadores» (6), hasta la aparicién en

(6) Como todo ¢l mundo sabe, Chur
chill, a su caida, redactd unas memorias
que quisieron ser una cspecic de cahiers
de doléance ante sus partidarios v ante
¢l mundo, v quc tanto se¢ inspiraron ¢n
otras parccidas que, a su vez, Ie guiaron
en su gestion politica, como fueron las
de su antcpasado ¢l famoso Duque de
Marborough. Hasta la llegada de los la-
boristas, practicamente la vida politica
inglesa se circunscribia a un debate a

sus circulos intelectuales mas avanza-
dos e influyventes dc cabezas que pu-
sieron sus idcas al servicio de los nue-
vos esquemas sociales (piénsese ecn un
KEVNES que aun moviéndose en circu-
los tan refinados v literarios como
fueron los del llamado «ambiente de
Bloomsbury» fue capaz de ir lanzan-
do a la reflexiéon de sus conciudada-
nos una serie de obras politicoecono-
micas que revolucionarian el pensa-
miento social y ccondmico, como re-
volucionaron muchos de los compor-
tamientos de los Gobiernos britanicos
que no pudieron permanecer sordos
ante lo que les iba apareciendo como
perfectamente adecuado a la realidad
que vivian y pretendian «dirigir»). De
todos estos embates, salvados con tan-
ta dignidad, procede el prestigio de
un pais que sigue siendo para tantos
otros parametro de las posibles re-
formas, como lo ha sido en la cons-
truccion de este Estado de Bienestar
que nos ocupa ¥ entreticne (7).

Otro aspecto que hay que destacar
del analisis de AsHFORD es quec su vi-
sion de la organizacidén politica que

Ia busqueda de un Primer Ministro a la
vicja usanza; un Primer Ministro mas di-
rector que coodirnador, y mas conformis-
ta y contemporizador con el partido que
reformista ¢ impulsor (poco se ha escri-
to cn Espana sobre este hecho: Chur-
chill gobernd casi sin Parlamento, dada
la guerra, v la opinion publica lo perci-
bid; las instituciones parlamentarias exi-
gian algo nuevo, mas ortodoxo, a pesar
de su aparente heterodoxia; de aqui la
cleccion de Attle v del triunfo laborista).

(7) Apenas comenzada la década de
los noventa, Gran Bretana continda la
senda, que una vez mas ha comenzado,
de iniciar un regreso hacia atras del Es-
tado de bienestar, reduciendo sus cotas
intervencionistas, con una intensa politi-
ca de¢ «reprivatizaciones», bajo el Gobier-
no de la scnora Thatcher, aunque esto
es otra historia, que nos avuda a valo-
rar mejor obras como la que comenta-
mos, pues en las cicncias sociales nada
es definitivo y si, ¢n gran parte, provisio-
nal, lo que nos hara a todos, estudiosos
v aficionados, mas modestos en nuestros
analisis y conclusiones, si es que existen.
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llamamos Estado tiene unos contor-
nos bastante menos rigidos que pu-
dieran tener para cualquier analista
europeo, y por esto, mas conforme v
acorde con los vigentes en la mind
anglosajona, que impone una delimi-
tacion mas pragmatica que puramen-
te intelectual y tedrica, lo quc para
muchos puede ya servir de motivo de
critica y hasta de rechazo.

«Este libro —nos dicc el autor— no
versa realmente sobre las politicas so-
ciales..., sino sobre la forma en que
esas politicas se han entreverado con
politicas, prdcticas y normas institu-
cionales preexistentes, haciendo posi-
ble que el Estado tomara parte en
actividades completamente nuevas.»
Cualquiera que a continuacién se pre-
guntara por cl contenido de tales po-
liticas tendria que llcgar a la conclu-
sién que su misma extension y ampli-
tud, que sin parar ha ido alcanzando
nuevos contornos —veéase, COmo mues-
tra para los incrédulos, la reciente y
moderna nocién de salario social, que
en ¢l fondo no es mas que el pago
que el Estado debe hacer a cualquicra
de sus ciudadanos como garantia de
su mismo status social, siendo de esta
forma la revelacion mejor de aquella
vieja fédrmula romanistica del status
civitatis en una version primacialmen-
te positivista— y que tuvo unos pri-
merizos tintes tan llenos de idealismo
como fueron los que se cxpusieron
a través de la llamada Fabian Socie-
ty, a la que pertenecieron miembros
tan ilustres como Bernard SHaAw vy
el no menos conocido matrimonio
WEeBB.

Aunque planteado el estudio desde
un prisma técnico o politico-social,
no deja de ofrecer reveladoras pers-
pectivas para los que con el instru-
mento juridico acudan a sus paginas,
puesto que éstos se iran dando cuen-
ta que su principal recurso ha sido
uno de los instrumentos con los que
el poder de ese Estado que se revisa
ha ido conformando la sociedad civil
colocada bajo su direccion y control.
Por esto, entendemos que el interés

ofrecido por el texto es pluridiscipli-
nar, como es la misma plurisdiscipli-
nariedad v polivalencia que tiene el
Estado para toda y cada una de las
ramas juridicas que se entretcndran
con aquel de sus aspectos mas confor-

me con su «natural» contenido.

También, completando con esta lis-
ta de intenciones como de objetivos
perseguidos por el autor, va declara-
dos, va tacitos, su obra se inserta en
esa plévade de investigadores sociales
que les interesan tanto los contenidos
como las formas para fijar a quiénes
corresponden los papeles protagonis-
tas, asi como los actores a quienes se
imputaran las correspondientes dcci-
siones en los planos politicos y técni-
cos. Naturaleza del propdsito investi-
gador que no caera cxcesivamente a
extramano, por no decir extramuros,
a todos aquellos conoccdores de las
diversas escuelas existentes en los
paises anglosajones dedicadas al estu-
dio minucioso de los llamados process
making decision, como de los process
making laws.

Por una parte, pues, tenemos al Es-
tado, cuya complejidad se va revelan-
do a medida que se van complicando
las circunstancias sociales y, paralela-
mcente, las politicas (en algunos pai-
ses ajenos a la esfera investigadora,
como Espana, por ejemplo, curiosa-
mente muestran c¢n tales momentos el
nacimiento de movimientos tan criti-
cos que abogan por la supresion de
esc Estado), v, por otra, algo que ne-
cesita configurarse conceptualmente
por tener una imagen demasiado bo-
rrosa como es el «bienestar» (¢indivi-
dual?, ¢colectiva?, ¢ politico?, ¢social?).
Interrogantes con los que el autor
centra su esfuerzo intelectual.

El pensamiento politico tradicional
y los nuevos hdbiios sociales

Lo maravilloso de la empresa de
ASHI'ORD es el desvelamiento que nos
hace de la marcha de los partidos
politicos y la incidencia sobre ellos

433



BIBLIOGRAFIA

de las nuevas exigencias sociales, asi
como de determinados proyectos re-
formistas al mismo tiempo y cn los
tres diferentes cscenarios nacionales
va resenados. Es como si nos levan-
tara el telon en ¢l momento en que
todos los actores estan en escena de-
clamando su papcl. Una nota comun
cn todos ellos es que la politica
—normalmente bajo la forma del par-
tido gobernantc— asumia la presumi-
ble nueva identidad que ecstimulaba
una politica social de mas atencién
a las capas modestas y necesitadas
de la sociedad, siendo alcccionador
cémo se articularon parccidas res-
pucstas sobre premisas politicas dis-
tintas (lo que resalta al contrastarse
por el autor con paises que, como los
Estados Unidos y Suecia, siguieron a
su vez pautas harto particulares, so-
brc todo el primero, en ¢l que por
mucho tiempo sc¢ quiso excluir del
menor tufillo ideolégico a las nuevas
medidas de proteccién social, y de
ahi las medidas de Roosevelt dentro
de su famoso New Deal entrevistas
cxclusivamente desde el angulo pura-
mente técnico) (8).

(8) Aunque reconozcamos que cl cruce
de hilos de distinto signo ideoldgico sea
mas complejo dc lo que supra se esboza,
la verdad es que estas medidas protecto-
ras fueron preparadas v procedian exclu-
sivamentc de técnicos, laboralistas, exper-
tos en ingenieria social, consultados a tal
fin por el Presidente y su motivacién re-
sidia en algo tan esencial para la historia
norteamericana como ¢s su buscado ale-
jamiento de cualquier radicalismo v mu-
cho mas del de signo socialista, del que
tenemos abundantes testimonios, inclu-
so literarios (véanse, sino, las memorias
de Dos Passos, tituladas Los afios inolvi-
dables, publicadas en Espafia por Alianza
de Bolsillo, 1974, nim. 488). El caso succo
es todavia mas singular, va que, frente
a lo que se crec, lo «social-democratico»
aparecc como un avance, un paso mas,
de lo «liberal», «el socialismo, como am-
pliacion ldgica del liberalismo, mds que
como su antitesis», segun WIGFORS, cita
que a tantos de aqui sorprendera, incluso
ahora, que tanto se habla de la crisis del
modelo sueco y en cuyo dcbate ha parti-

El caso dcl Estado aleman bis-
marckiano va a poner de relieve algo
muy importante y que ¢s uno de los
hilos de Ariadna de la obra: que el
Estado sea mas «social» no significa
que sea al mismo ticmpo ‘mas «de-
mocratico». Los compromisos sociales
que los Estados van adoptando no
significan que aumente su democrati-
zacion si ésta no existia previamente,
de lo que se deduce el dispar juego
que pucden tener —y de hecho tuvie-
ron— las politicas sociales. Los ejem-
plos siguen surtiendo incluso en nues-
tros dias, donde asistimos —en afos
recientes— a montajes tan extrafos
como dictaduras con pretendidas po-
liticas y programas sociales de alto
signo, y democracias completas con
inexistentes programas sociales. El
andlisis conjunto del autor desgrana
la variada casuistica motivacional a
que fueron contestando mas unos in-
tentos que unos modelos, aunque hoy,
con la lcjania temporal de sus orige-
nes concretos, mas se asemejen a los
scgundos que a los primeros (AsH-
FORD, por esto, no deja de recordar-
nos la fuerte condicionalidad territo-
rial que tuvieron tales supuestos, en
funcion de su misma vida politica y
de la presion que sobre ella ejercie-
ron tanto nuevas ideologias politicas
de elevado acento opuesto como de
las aspiraciones expuestas por los gru-
pos sociales mas desfavorecidos).

La misma solidez que el Estado ha
tenido tanto en los casos concretos
analizados por cl autor como aquellos
otros a los que analdgicamente puede
extenderse su razonamiento (9), con-

cipado ¢l Ministro de Hacienda, Carlos
Solchaga.

(9) En Espana, cl Estado no ha tenido
hasta fechas recientes una discusion cien-
tifica neutral ni ofrecia, por esto, una
imagen solida cn el plano intelectual. Re-
cordemos que todo un profesor de De-
recho Politico en los afios sesenta seguia
moviéndose sobre los esquemas de Bo-
DINO y casi sacramentales de lo que era,
o debia scr, ¢l Estado, segun él. En uno
de sus libros, que gozd de cierto predi-
camento, dio una imagen «budica» de
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tribuye a la verificacién de la casuis-
tica senialada, que por algo se pro-
duce, fundamentalmente, a lo largo
del siglo xI1x, aunque los ultimos
balbuceos —nunca cerrados, como
vemos ahora con las «reprivatizacio-
nes» y la critica al predominio de las
formas colectivas de propiedad— se
expresan bajo la tumultuosa manifes-
tacion de los autoritarismos de todo
signo de la primera mitad de nuestro
siglo.

Desde el primer momento existic-
ron discrepancias sobre la adecuacién
o armonia de las nuevas funciones
exigibles al Estado con el contenido
democratico de éste, o lo que de esto
se conocia, v asi un autor tan poco
sospechoso como TOCQUEVILLE —me-
jor testimonio del compromiso del
actual administrativista sobre el Esta-
do y su estructura— expresaba sus
dudas sobre la posibilidad de una es-
tructura administrativa permanente
de ayuda que no perjudicase la de-
mocracia existente (visiéon maltusiana,
apostrofa ASHFORD, y que con harta
frecuencia, mas de la deseable, se re-
nueva y reaparece, como justamente
lo hace cuando redactiabamos estas
lineas, con la aparicion de una me-
moria-informe de la Organizacién de
Naciones Unidas, sobre el crecimien-
to de la poblacién mundial para el
ano 2000 y sucesivos, que pone una
vez mas sobre el tapete la vieja tesis
maltusiana del crecimiento asimétri-
co de la demografia y de los recursos
mundiales, asegurando, sin cobardia
alguna, que para el proximo siglo

esta organizacién politica que curiosa-
mente, en el tiempo, coincidia con la
existencia de un dictador que asi apare-
cia ante la masa ciudadana: un buda si-
lencioso, cuyos silencios eran interpreta-
dos cual si de un idolo se tratasc. No es
de extrafiar que ante este posicionamien-
10, debates como los que sugieren libros
como éste quedaran ajenos a toda la
clase politica y hasta a la académica. Du-
rante mas de treinta anos, Espana care-
cié no ya sélo de una teoria del Estado,
sino también de un Estado conccbido «a
la european».

mas de 30 paises, si, 30 paises, care-
ceran de recursos suficientes para ali-
mentar a su propia poblacion, lo que
indirectamente es una llamada, si no
a la guerra santa, si a determinados
recursos que no Sson precisamente
«naturales»).

Quiza sean paises como Francia,
tan acostumbrados al debate intelec-
tual, por radical e imprevisto quc
pueda ser su planteamiento o su re-
sultado, los que han sabido mejor
apropiarse de férmulas como las que
nos ocupa, que reclama, hoy como
ayer, una constante revisién critica
de todos los instrumentos que tiene
disponibles, incluidos los que apare-
cen como mas habituales (autor galo
tan conocido como Pierre URI, segui-
do por el que actualmente ocupa la
maxima categoria ministerial, no tu-
vieron ambages en defender la supre-
sién del Impuesto General sobre la
Renta de las Personas Fisicas, lo que
en otros como los ibéricos resulta
«indiscutido»; puede consultarse el
bello libro de URrIr Changer limpét
(pour changer la France).

De Francia precedieron y procedie-
ron muchas de las técnicas instru-
mentales que fueron ex post utiliza-
das por todos aquellos otros paises
que como Espana identificaron mo-
dernidad con su aplicacioén, inician-
dose en el camino de la planificacion
indicativa, con la que se queria redu-
cir tanto las cuotas de incertidumbre
innatas con toda economia de merca-
do como la consecucién de niveles
masivos de bienestar que venian sien-
do tipificados como los propios de un
Estado de Bienestar. Para todos los
que llegaron a conocer sus distintas
etapas se les abrieron las puertas del
conocimiento de todas esas técnicas
que, como el Presupuesto social
—«balance», segun la terminologia
foranea—, serian el nucleo del que
partirian otras auxiliares como el sa-
lario «social» que hoy rige la mayo-
ria de las discusiones sociales y que
el propio Estado se impone para ga-
rantizar a cualquiera de sus ciudada-
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nos el minimo salarial que considera
como tal a los efectos totales de su
integracidén social y que los mismos
Sindicatos defienden a ultranza (10).

Lo que siguc después y constituye
todo el dectallado entramado de la
obra es ¢l estudio minucioso y diria
que hasta entomologico, a la manera
del coleccionista mas interesado, de
todos los entresijos, variaciones, mo-
dificaciones v sucesivas politicas que
fueron tcniendo lugar en los paises
estudiados, en los que no siempre la
evolucion natural fue produciendo los
distintos impactos en las politicas
auspiciadas por los Poderes publicos,
atendiendo con frecuencia a los mis-
mos programas de los partidos alter-
nantes en el gobierno como por las
influencias que aun remotamente de-
jan reflejarse en las concretas medi-
das adoptadas por unos Estados que
bajo de permanencia rcvistieron sus
actuaciones con grandes dotes de no-
vedad e innovacion, sobre todo en sus
actuaciones ante los colectivos gober-
nados (por algo ya Duguir formuld
hace décadas su famosa teoria funda-
mentalista del «servicio publico» que
intentaba aumentar sustancialmente
¢l compromiso del Estado v, en su
defecto, del Derecho ante los ciudada-
nos, cuando tantas obligaciones a ¢s-
tos se habian cxigido, con ocasién de

(10) Curiosamentc, lo que comenzo en
el plano juridico y técnico, hoy ha ad-
quirido rango constitucional, con la re-
ferencia definitoria que en nuestra Cons-
titucion se hace al «Estado social», al
que se¢ refieren casi todos los estudios
(puede verse, entre los mas recientes, cl
tratado-rio, en sentido wolffiano, de
J. A. SANTAMARIA Fundamentos de Dere-
cho Administrativo, I, publicado por la
editorial Centro de Estudios Ramon Are-
ces, 1988, una obra quc¢ tanto s¢ aseme-
ja, nos parcce, a las famosas grandlagen
germanas. Una de las mejores muestras
reflexivas sobre la relacion Estado
bienestar y marco juridico se encuentra
en A. SERRANO TRIaNA: La utilidad de la
nocion de servicio publico v la crisis del
Estado bienestar, Instituto de Estudios
Laborales y de la Seguridad Social, 1983.

los terribles conflictos bélicos en que
los Estados se habian metido). Mu-
chas lecciones pueden sacarse dc este
repaso historico, pero al mismo tiem-
po contemporidneo, al cstar escrito
desde la perspectiva de nuestros dias
y con unas técnicas muy conformes
con la naturalcza dcl estudio, ancla-
das en lo que es la topica metodolo-
gia anglosajona. En sus paginas en-
contramos multiples referencias his-
toricas lo suficientemente espaciadas
cn el tiempo, aunque concrctadas en
cl geografico, para que puedan versc
esos puntos, si no concordantes, si al
menos concomitantes que tanto nos
aproximan a lo que en principio de-
bid ser la figura central y modélica
del Estado de Bienestar por antono-
masia.

Los casos estudiados que por un
azar del destino, si es que el destino
interviene en las colectividades nacio-
nales como lo hace desde los griegos
a csfera individual, coinciden con los
que practicamente vienen rigiendo el
mundo a través del club llamado de
los «siete», son de la adecuada im-
portancia como para ver en cllos,
como este mismo destino demuestra,
las pautas claves para poder «com.
prchender» tanto el mundo que nos
rodca como los mismos condiciona-
micntos del Estado en que vivimos,
que responde como aquéllos a las mis-
mas limitaciones variables a que fue-
ron éstos contestando en las tltimas
décadas (11). La informaciéon y cono-

(11) La misma realidad social en la
que vivimos nos confirma hasta la sacic-
dad, por si hubiera alguna duda, de los
profundos cambios producidos cn la po-
litica y en los programas sociales pues-
tos en marcha, normalmente, cada dia,
adoptados bajo la presion de unas cs-
tructuras sindicales mas poderosas v
con mayor peso politico y social. Sirva
de muestra, ahora, el caso espanol, en
donde la llamada «concertacion social»
afecta a la mavoria de la poblacion, ac-
tiva, en la casi totalidad de su relacion
laboral y de su aportacion social, tema
éste sobre ¢l que auguramos una autén-
tica explosion bibliografica en los proxi-
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cimientos que nos suministra el doc-
tor ASHFORD son de tal cuantia y sus-
tancia que bien puede verse en todo
su trabajo una especie de inventario
de los logros conseguidos por ¢l Esta-
do de nuestros dias que hace va bas-
tantes afios, como nos prueba, dejé
de ser liberal, para convertirse en ese
otro intervencionista que casi es el
unico que hemos conocido en la rea-
lidad.

Valentin R. VAzZQUEZ DE PRrADA

CAMMELLI, Marco: Le societa a parte-
cipazione pubblica. Comuni, Provin-
ce e Regione (Legislazione statale e
regionale. Giurisprudenza Documen-
tazione) Ed., Rimini, Maggioli, 1989.

El creciente recurso por parte dc
las diferentes Administraciones Publi-
cas a la creacién de entes instrumen-
tales sujetos al Derecho privado cons-
tituye en la actualidad una de las
constantes en el panorama de los sis-
temas juridicos de nuestro entorno
cultural mas proximo. Este fendme-
no de <huida» del Derecho Adminis-
trativo plantea algunos problemas de
indole tedrico 'y practico. En relacion
al primer orden de cuestiones el tema
fundamental es, en mi opinién, el
«traslado» y reconstruccién de las ins-
tituciones garantizadoras de las posi-
ciones subjetivas de los ciudadanos
(propias del Derecho Administrativo)
en las relaciones que se instrumen-
tan entre estas organizaciones de
Derecho Privado v los diferentes
circulos de sujetos interesados. En
este proceso la regla de no discrimi-

mos anos, como se esta viendo ya ini-
cialmente, con algunas tesis doctorales ya
dedicadas a tan especifico pero relevan-
te tema; puede verse «La negociacién co-
lectiva en la Constitucion», dentro de la
obra colectiva Jornadas sobre Derecho
del Trabajo y Constitucion, Instituto de
Estudios Laborales, 1985.

nacién (art. 14 C) y la plena efecti-
vidad de los principios informantes
de la Administracion Publica, funda-
mentalmente servicialidad de los in-
tereses generales y actuacién a te-
nor de las maximas de objetividad
y sometimiento pleno al Derecho
(art. 103 C), constituyen parametros
bdsicos. Desde un punto de vista
practico, la actuacién mediante entes
de Derecho privado comporta general-
mente la dificultad de acceder, de co-
nocer las complejas tramas organiza-
tivas. Es bastante dificil obtener en
la actualidad una radiografia de los
distintos entes operantes, las técnicas
y medios utilizados o el régimen ju-
ridico aplicable, en el que se entre-
cruzan de forma variopinta elemen-
tos de Derecho publico con practicas
de Derecho privado.

Por ello, nos parece muy util e
interesante el libro que ahora reseiia-
mos. El profesor CAMMELLI, catedra-
tico de Derecho Administrativo de la
Universidad de Bolonia, ha recogido
en este volumen el material mas sig-
nificativo en materia de socicdades
creadas o participadas por las Admi-
nistraciones territoriales no estatales.

El libro esta dividido en dos partes.
En la primera, bajo el rétulo «Intro-
duccion», se plantean los diferentes
problemas que se han suscitado en
el Derecho italiano en torno al fend-
meno de la participacién de la Ad-
ministracién Publica en sociedades de
Derecho privado.

Un breve repaso de los temas tra-
tados sugiere rapidamente su proxi-
midad con la problemaética originada
en nuestro ordenamiento juridico. El
fundamento legal de la posibilidad
para las Administraciones territoria-
les de crear o participar en férmu-
las societarias es mas bien escaso;
parquedad que contrasta significati-
vamente con la difusion del fenéme-
no. Este factor explica seguramente
la atencion prestada por la doctrina
italiana mas reciente (1). La primera

(1) Vid., especialmente, del mismo au-
tor, «Le societa a participazione pubblica
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cuestién que se suscita gira en torno
a los limites de esta forma de operar.
¢Existe alguna restriccién en lo rela-
tivo a la actividad, a los ambitos ma-
teriales o sectores en que pueden de-
sarrollarse las sociedades participa-
das por la Administracién Publica?
¢Es posible recurrir a cualquiera de
las férmulas organizativas previstas
en el ordenamiento juridico? ¢Debe
seguirse algun procedimiento especifi-
co en la seleccion de los restantes
sujetos que se integran en la socie-
dad? ¢Suponcn alguna limitacién las
reglas sobre la competencia del Tra-
tado CEE?

En esta parte ¢l profesor CAMMELLI
apunta las lineas que ordenan el de-
bate suscitado, pero no cierra los te-
mas, ya que precisamente el objetivo
del libro es suministrar los diferentes
materiales que permiten construir
las respuestas a los problemas susci-
tados.

La primera parte cumple la misién
de podrtico orientador en el manejo
de los datos que se suministran cn la
segunda parte.

En ésta se recopila la legislacion es-
tatal, tanto la normativa de caracter
general (pero solamente referida a las
Administraciones locales) como la de
caracter sectorial, aungue cabe sena-
lar que sc¢ trata sobre todo de las
leyes institutivas de las sociedades
destinadas a construir o gestionar de-
terminadas infraestructuras concretas
(aeropuertos, puertos).

En este apartado se incluye una

nel sistema locale», en Rapporte CER-
CENSIS Pubblico-Privato (1), Milano,
1987; M. MazzareLLL, La societa per azioni
con participazione communale, Ed. Giut-
frie, Milano, 1987; G. ExDRICI, «L’'aziona-
rato locale tra pubblico ¢ privato», Il di-
ritto della regione, 1988, 2, pags. 205 v ss.
En estc altimo trabajo la autora formu-
la las consideraciones que se¢ derivan de
una investigacion rcalizada bajo la direc-
cion de los profesores VANDELLI v CaM-
MELLI, ¢n la que se ha analizado la expe-
riencia desarrollada en algunas recgiones
del norte de Italia (Emilia Rogmana, Pia-
monte).

breve resefia jurisprudencial y doctri-
nal acerca de los principales proble-
mas que se han planteado con la apli-
cacion de la mencionada legislacidn.
La ausencia en el ordenamiento ju-
ridico italiano de una normativa es-
pecifica ¢n materia de accionariado
publico ha propiciado la formacién
jurisprudencial de unos principios ge-
nerales ¢n este ambito. Asi, se serala
que no pueden conscguirse mediante
formulas de Derecho privado fines
publicos para los cuales la Ley ha
puesto a disposicion de los entes en
cuestion medios de Derecho publico;
esto significa que no pueden eludirse
controles inherentes a las formas
de gestion de los servicios publicos
mediante estructuras propias del De-
recho privado. El segundo limite se-
falado se refierc Al procedimiento de
seleccion de los particulares: debera
preservarse el principio de publici-
dad. Finalmente, se senala la necesi-
dad de motivar la resoluciéon del 6r-
gano administrativo por la que se
acucrda la creacién o participacion en
una sociedad; pudiéndose producir
una anulacién del acto administrativo
en cucstion por ausencia o insuficien-
cia de motivacién. La motivacién per-
mite verificar la adecuacion al inte-
rés publico; la exigencia de este re-
quisito posibilita un amplio control
jurisdiccional del ejercicio de una po-
testad configurada por ¢l ordenamien-
to como discrecional, pero que en
tanto que potestad administrativa
esta sujeta a todos los limites que se
derivan del principio de legalidad.

El segundo bloque normativo reco-
pilado es el constituido por la legis-
lacion regional. Se recogen en estc
apartado tanto los preceptos de los
diferentes Estatutos regionales en los
que se prevé de forma expresa la po-
sibilidad dc crear entes instrumenta-
les de distinta naturaleza como las
leycs institutivas de las diferentes so-
ciedades financieras regionalcs y todo
tipo de preceptos legales en los que
s¢ aborde de forma directa o indirec-
ta (constituyentes o meramente habi-
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litantes) la participacion publica en
entes de naturaleza privada.

Estas referencias legales van acom-
panadas de una nota introductoria en
la que se formulan algunas conside-
raciones valorativas de la experiencia
desarrollada por las regiones italia-
nas. Dos rasgos sobresalen de la mis-
ma. El limite competencial, en tanto
que determinante del ambito mate-
rial en el que pueden actuar legitima-
mente las Regiones, no juega en la
practica; las leyes constitutivas de
sociedades formulan el objeto social
de forma genérica, posibilitando un
amplio margen de maniobra, incluso
en ambitos no directamente recondu-
cibles al elenco de materias de los ar-
ticulos 117 y 118 de la Constitucion
italiana. El caracter horizontal de al-
gunas de las materias asignadas a
las Regiones (por ej., ordenacién del
territorio y planificacién del desarro-
ll0), la dificultad de precisar los limi-
tes del contenido de las materias y el
caracter cruzado de algunas compe-
tencias asignadas, respectivamente, al
Estado y a la Regién explican sobra-
damente el fendmeno. No juega aqui
la regla de la competencia sino lo que
podriamos denominar la validez extra-
territorial de la capacidad de Dere-
cho privado (2). La segunda cuestién
es quiza mas especificamente italia-
na, ya que se deriva de la regulacién
positiva del accionariado publico. Los
aspectos organizativos no pueden ser
disciplinados por las leyes regionales
en tanto en cuanto se entiende como
un tema de Derecho privado; la ley
regional no puede excepcionar la re-
gularizacion del Cédigo civil. Ello sig-
nifica que para conocer con precisién
la posicion de los miembros publicos

(2) En la esfera local aparece un fe-
némeno similar. Las férmulas organiza-
tivas del Derecho privado permiten a las
Administraciones locales rcalizar tarcas
no asignadas en la legislacion pero que
estan en consonancia con las funciones
que se derivan del nuevo rol de esta
instancia publica muy préxima al ciu-
dadano Vid. ENDRICI, op. cit.

de la sociedad debera analizarse lo
dispuesto en los pactos parasociales.
Los estatutos societarios precisaran
la composicién de los diferentes or-
ganos, los requisitos y forma de nom-
bramiento del presidente del érgano
colegial, las obligaciones de las par-
tes v porcentajes del capital social co-
rrespondiente. La lectura de los dife-
rentes estatutos indica que en la prac-
tica a través de este instrumento se
produce una restriccién de la libertad
de actuacién de la sociedad con parti-
cipaciéon publica. El cardacter instru-
mental de la veste societaria se mues-
tra en toda su evidencia. Asi, como
rasgos sobresalientes podemos sena-
lar como generalmente en las socie-
dades que operan en el ambito de la
promocién econémica la aportacion
financiera de la Administracién no se
corresponde con la composicién de
los érganos sociales, en los que la pre-
sencia de los particulares es mayori-
taria. Dicho fenémeno no se repro-
duce en las sociedades que gestionan
servicios publicos. Esta participacion
privada, generalmente de asociacio-
nes de categoria o grupos de interés
(camaras de comercio, asociaciones
patronales y sindicales), ilustra uno
de los fundamentos de la expansion
del modelo societario: la instrumen-
tacién con férmulas muy flexibles de
la colaboracién publico-privado. Di-
cha colaboracién se extiende al dmbi-
to de las relaciones interadministra-
tivas. La lectura atenta de la compo-
sicién del accionariado o de los or-
ganos societarios releva la presencia
de diferentes instancias administrati-
vas, provincia-municipio, regién-capi-
tal de provincia. La versatilidad fun-
cional de las estructuras societarias
las configura como un lugar de en-
cuentro de los diferentes sujetos ac-
tuantes en una determinada esfera.

La valoracién final y de conjunto
del libro es positiva y ojala podamos
contar pronto en nuestra bibliografia
con un trabajo de estas caracteristi-
cas tanto mas necesario cuanto el
panorama de nuestra Administracién
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instrumental es bastante mas comple-
jo que el que se deriva de la expe-
riencia italiana, aunque solamcnte nos
fijemos en la variedad de tipos dise-
fAados en los articulos 4 v 6 de la Ley
General Presupuestaria. El enunciado
del apartado cinco del articulo 6, in-
troducido «discretamente» cn su re-
ciente modificacion, es muy ilustra-
tivo al respecto: «el resto de los entes
del sector publico estatal no incluidos
en este articulo ni en los anteriores,
se regira por su normativa especifi-
car. Por cllo, parcce necesario reco-
pilar la legislacién estatal v autoné-
mica, no solamente la que con ca-
racter general disciplina la creacién o
funcionamiento de estas organizacio-
nes, sino todas las leyes institutivas
de entes que, aunque con personifica-
ciéon de Derecho publico, utilizan el
Derecho privado en su actuacion ordi-
naria, sobre todo considerando quc
uno de los instrumentos con que ope-
ran algunas de estas organizaciones
es precisamente la creacion de socie-
dades enteramente regidas por ¢l De-
recho privado, en cuyo capital social
participan particulares.

Elisenda MALARET

MaARTIN-RETORTILLO BaQueRr, Lorenzo:
A vueltas con la Universidad, Edi-
torial Civitas, S. A., Madrid, 1990,
215 pags.

Como senala el propio autor, se ex-
ponen en este volumen unas reflexio-
nes maduradas a lo largo de veinti-
cinco anos. La varicdad tematica y el
prolongado decurso temporal analiza-
do, siempre con el punto de mira
pucsto en la Universidad espafiola,
poseen un hilo conductor que conduce
de forma inequivocamente directa a
un claro objetivo, segin también de-
clara el hasta aver profcsor de Zara-
goza: «cl empalmar con una viva y
consistente corriente espanola —bien

que soterrada y clandestina en tantos
momentos— que cree en la educacién
v ¢n la pedagogia —en la escuela,
como decia con formula grafica Joa-
quin COSTA— como instrumento de
progreso individual y social, como
método de liberacion y afirmacion».

Proceso y voluntad que puede tam-
bién describirse como el porfiado
avance —o retroceso si se quiere— de
la ilusién y de la esperanza expuesta
con entusiasmo cn los consejos a los
universitarios que inician o concluyen
su licenciatura; «consejos» formaliza-
dos en unos no natos discursos dec
apertura v clausura del ciclo estu-
diantil, hasta la desembocadura en el
mar, que esta vez no solo es cl espa-
cio geograficamente central, sino «la
huida de un alma mater desalmada»,
institucion en la que, por la fuerza de
las raices, se habian ubicado proyec-
tos iniciaticamente definitivos. En
este recorrido existencial, el autor,
cuvas obras y hechos son sobrada-
mente conocidos para quicnes hemos
profesado en el Derecho publico, nos
revela las causas soterradas de una
frusiracién, por mas que el estan-
dartc que proclama la creencia en
la auténtica Universidad, permanczca
afortunadamente en pie en todas vy
cada una de las lineas de esta critica
meditacion.

Comenzando por los sendos prélo-
gos que abren las paginas del libro,
son terminantes para descubrir y des-
cribir las claves de dichas reflexio-
nes; del mismo modo que también lo
son los titulares de las dos partes
en que se compone el libro: uno pri-
mero, recogida la expresion del pro-
pio CosTA: «menos universidades y
mas sabios», y el segundo, retomando
¢l titulo de otro clasico: «la lucha
por el Derecho es tarea de todos los
dias». De manera especial se resalta
¢l papel esencial del Derecho en la
acuciante problemdtica universitaria,
en cuanto que en cita igualmente cla-
sica, «todo hombre tiene el deber de
pisotcar, cuando llega la ocasion, la
cabeza dc esa vibora que se llama la
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arbitrariedad y la ilegalidad». Dere-
cho, por lo tanto, como instrumento
maleable al servicio de la justicia, y
que sirve para afrontar temas tan dis-
pares y universitariamente significati-
vos como los examenes de febrero, el
uso dc las lenguas propias ¢n la préc-
tica académica, la necesidad de una
permanencia minima del profesor en
la plaza que ocupa, o el hipotético
derecho al acceso a la Universidad.

Existe cn toda la obra un persisten-
te homenaje acompanado de una no
menos constante nostalgia, respecto
de aquellas progresistas instituciones,
cuyos sazonados frutos fueron abor-
tados, en ocasiones dc forma violenta,
con ocasion de la implantacion del
régimen precedente. Se recuerda de
este modo, y con dicha premedita-
cion, el fértil y bencmérito «oasis de
Oviedo», naturalmente referido a su
Universidad, como aquella pléyade de
espléndidos universitarios, tales como
Lcopoldo Atras, Rafael ALTAMIRA ©
Adolfo Posapa, dicho sea indicativa-
mente; o el recuerdo emocionado a la
Residencia de Estudiantes, cuya lista
enunciativa de activos participantes
dcnota por si misma la flagrante vy
triste diferencia entre el aver y el
hoy.

En el estricto ambito universitario,
las distancias entre ¢l idealismo de
1964 y la cruda realidad presente, apa-
recen de forma manifiesta. En aque-
llos momentos de tdrrido franquismo
todavia existian razones para imagi-
nar que el hilo de Ariadna de las rea-
lizaciones laicas y progresistas podia
anudarse con una universidad del pa-
sado, en la que existiera sitio para
todos, para proporcionar un ejcmplo
significativo del discurso inicial. La
década de los ochenta parece confir-
mar una Universidad masificada y
desprovista de cualquier impulso re-
formista, en la que prevalecen con
fuerza los intereses sectoriales, al ser-
vicio en ocasiones del mas zafio elec-
toralismo académico. El autor sc pro-
nuncia contra todas las manifestacio-
nes derivadas de esa Universidad sin

alma: asi, los vicios derivados de
examenes y mas examences («esos exa-
menes de febrero...»); el ciertamente
estremeccdor dato de 857 alumnos de
matricula en el curso d¢ manana; la
desaparicion de las clases practicas;
la obligada incomunicabilidad entre
profesorcs y alumnos al margen la
leccién magistral; la forzosa utiliza-
cién del micréfono para llegar a esa
audiencia, por lo general escasamente
expectante...

La innegable justeza en la critica
no impide que al vuelo de estas refle-
siones se plantee el interrogante de
si va ¢s posible otra Universidad pu-
blica quc la que tencmos o, st s¢ quie-
re, si ¢s la propia sociedad la que
impone esa Universidad. Dicho de
otra manera, si la situacién universi-
taria, por deleznable que sca, se en-
cuentra realmente aquejada de la en-
fermedad propia del tiempo: el fata-
lismo ocasionado por la irreversibili-
dad J¢ la misma situacion. En todo
caso, ¢l lamento personal siempre es-
tara justificado, como e¢xculpacion
subjectiva y, ademas, como flecha acu-
sadora, dirigida a aqucllos represen-
tantes politicos, incapaces de imagi-
nar respuestas novedosas o, en todo
caso, de proporcionar medidas sufi-
cientes para contemplar diferenciada-
mente situaciones notoriamente des-
iguales. Que no es lo mismo, cuantita-
tivamente al menos, una escuela de
Magisterio y una facultad de Ciencias
Econdémicas, como bien nos destaca
¢l autor. Que, en sintesis, el posibilis-
mo reformista ¢s todavia una asigna-
tura por aprobar en mas de un espa-
cio de nuestro sistema universitario.

Otro plano caro al Profesor Lorenzo
MARTIN-RETORTILLO lOo constituye la
reaccion airada frente a esa jaula de
hierro (en accrtada expresion de
WEBER) en que se encierra el especia-
lista, en tanto antitesis del hombre

- faustico, y como soporte de la orga-

nizacién burocratica. El «apostolado
laico» que emerge de todas y cada
una de las paginas del libro esta en
directa contradiccién con el universi-
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tario cerrado a todo aquello que no
sea su cstricta parcela de saber y de
investigar, de la que presumiblemen-
te es profundo conocedor, pero que
una vez sobrepasada su cstricta fron-
tera, se entra en ¢l mas pavoroso de-
sierto. El pccado del reduccionismo
como propio de esa hipotética «irra-
cionalidad» es bien patente en nues-
tros medios universitarios, por mas
que el cultivo sistematizado de las
especialidades cientificas sca el lugar
comun del Estado moderno. Al me-
nos, existen universitarios que preten-
den salir de la jaula.

Probablemente sea un determinado
epigrafe del libro donde sc virtualizan
con mayor nitidez esperanzas y de-
nuncias, ademas de servirnos de para-
digma de¢ csa voluntad de auténtica
renovacion universitaria, tan vital
para todos aquellos que apostamos
por esta Universidad. Me refiero a la
ponencia de un seminario de profe-
sores celebrado en la Facultad de
Derecho de Zaragorza, titulado «Acer-
ca de la ensenanza de la ciencia del
Derecho Administrativo en las Facul-
tades Universitarias». En sus breves
paginas se esconden l0s principios de
quien ha hecho del oficio universita-
rio acendrada profesion al servicio de
la comunidad discentc. Frentc a la
alternativa dc la busqueda de otro
puerto donde tenga sentido lo que
uno haga, se plantea con orgullo la
reivindicacion de «la isla» como lu-
gar de trabajo, de respeto mutuo y
de confluencia de personas. Nada mas
impagable que este territorio intimo
y sin embargo particularmente grati-
ficante.

Resuliaria simplista el cncajar al
presente libro como una voz distinta
en el habitual concierto universitario,
que en el fondo sc limita a solicilar
un abierto debate sobre las insufi-
ciencias y dcficiencias que aquejan a
las universidades espafolas; del mis-
mo modo que también seria profun-
damente erroneo el cnjuiciarlo como
el portavoz de una tendencia anacré-
nica que descubre los velos del pasa-

do sin tocar el suelo de la rastrera
realidad. Puesto que por cncima de
criticas y desapcgos, todo él es cl es-
caparate esperanzado (al igual que
esa carta magna de las universidadcs
curopeas que cierran sus paginas) de
una exigencia dc futuro que avizora
una nueva Universidad, por mas que
el desanimo sea del todo punto per-
ceptible a partir de determinada
época.

Suscribir, por ultimo, una acertada
cxpresion del autor que compendia su
vocacion universitaria: «sabemos vy
nos consta que los pasos que borrara
¢l tiempo tiencn que haber sido, para
quc otros puedan marchar detras,
para que esos Otros sigan avanzan-
do, aun a costa de tirar por la ven-
tana lo que los anteriores reunierons.
Y si estas palabras pueden sonar cn
los oidos de algunos como excesiva-
mente grandilocuentes, me limitaré a
asumir cierta especifica cxigencia ex-
puesta al final de la aludida ponencia
del Profesor Lorenzo MARTIN-RETOR-
TILLO: «Reivindico, si, ¢l derecho de
poder conocer a mis alumnos por su
nombre.»

José Manuel CASTELLS ARTECHE

MuNoz MaCHADO, Santiago: La reser-
va de jurisdiccion, Ed. Civitas, Ma-
drid, 1989.

A MONTESQUIEU se rcconoce el mé-
rito de haber elaborado doctrinal-
mente la division dec poderes propia
de los Estados democraticos e, igual-
mente, a él debe atribuirse una pri-
mera y lucida rcflexién por la situa-
cién en que quedaba el poder judi-
cial: «Il n'v a point de liberté si la
puissance de juger n’est pas separée
de la puissance legislative et de la
executive.»

Reflejo de esa preocupacién es la
Constitucion francesa de 1791, donde
sc¢ establecia que «el poder judicial
no puede, ¢n ningun caso, ser ejerci-
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do por el Cuerpo legislativo ni por el
Rey».

Esa clasica division vio, sin embar-
g0, como desde sus origenes, sus per-
files se desfiguraron merced a deter-
minadas practicas que hoy se mues-
tran, también en nuestro Derecho,
completamente consolidadas.

Determinar cudl es, hoy, la posicién
constitucional de la Justicia en rela-
cion con los otros dos poderes del
Estado —propésito declarado del Pro-
fesor Santiago MuKoz MACHADO en
el libro que ahora recensionamos, La
reserva de jurisdiccion— supone exa-
minar la forma en que se ha realizado
el ajuste de esa experiencia histérica
con los principios que, referidos a la
Justicia, ha recogido con especial vi-
gor la Constitucién de 1978. Esa es-
forzada labor —mayor si se tiene en
cuenta el caracter iniciador de la in-
vestigacion— ha sido realizada en
estc ensayo con profundidad y bri-
llantez de acuerdo con un estilo que
invita al lector a una segunda lectura,
amén de su continua consulta.

El Profesor MuNoz MACHADO co-
mienza esa dificil tarea haciendo un
recorrido histérico del concepto de
la independencia judicial. En el pri-
mer capitulo el autor presenta la te-
sis que después intenta demostrar en
el desarrollo del libro. Mantiene la
exposicion que la postura sostenida
actualmente por la doctrina para ex-
plicar la posicion constitucional de la
Justicia no es suficiente para garanti-
zar la division de poderes. Para ello,
es preciso recurrir al principio de re-
serva de jurisdiccion —principio que
curiosamente se asimilaba, en los pri-
meros textos revolucionarios, al con-
tenido de la independencia judicial—.

Naturalmente, esa linea de anAlisis,
como reconoce el propio autor, con-
duce a reconocer en favor de cada
uno los poderes del Estado reservas
funcionales, esto es, ambitos de ac-
tuacion exclusiva.

Llegados a este punto sin excesiva
complejidad, el autor no puede me-
nos que anunciar que las consecuen-

cias derivadas de la anterior afirma-
cién obligan a ejecutar una labor tan
infructuosa como inexcusable. En
efecto, determinar en grandes princi-
pios cudl es el ambito de actuacién
cubierto por la reserva de jurisdic-
cién, cual es el nucleo de actuacion
exclusivo del Poder Judicial resulta
ciertamente complejo, por no decir
imposible. El descubrimiento ha de
realizarse de forma casuistica, sin que
pueda la doctrina en su actual estado
—parece indicar el autor— postular
principios generales.

Con fundamento en el razonamien-
to expuesto, el autor utiliza el dcsa-
rrollo posterior del libro para, por un
lado, demostrar las numerosas quie-
bras de la divisién de poderes con su
repercusiéon inmediata en la disminu-
cion de la tutela de los derechos de
los ciudadanos y, por otro, para se-
nalar simultaneamente la eficacia del
principio de reserva de jurisdiccidn en
la solucién de esas situaciones.

En el Capitulo 11, dedicado a las
relaciones del Poder Judicial con el
Legislativo, se describen las formas
diversas en que las practicas consti-
tucionales norteamericana y continen-
tal han afrontado el problema de las
intervenciones legislativas cn actua-
ciones propiamente jurisdiccionales.

La Constitucién americana recoge
la prohibicién de que la Ley asuma
directamente la funcién de juzgar y
hacer ejecutar lo juzgado, que es, en
la precisa terminologia alemana, el
Kernbereich o nucleo tipico de la fun-
cion jurisdiccional. Asi, la Jurispru-
dencia norteamericana —de la que se
recoge en este punto una muestra de
excepcional interés— ha sancionado
como inconstitucionales las normas
que, bajo el pretexto de regular algan
aspecto de la Jurisprudencia, se in-
terfieren en la resolucién de un caso
concreto.

En el ambito continental esa misma
meta se logra mediante una técnica
mas sencilla: la prohibicion de leyes
concretas. En nuestro Derecho el caso
RUMASA planteé de forma clara, aun-
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que —como dice €l autor— no se
cuestionase ante cl Tribunal, el pro-
blema de la interferencia del legisla-
dor en el campo jurisdiccional en
relacion con la exigencia dc generali-
dad en las leyes.

Curiosamente, con objeto de un
proceso expropiatorio, Carl SCHMITT
construyé dos dictamencs, sostenien-
do la necesidad de que la Ley sea
general. El brillante jurista aleman
fundaba esa nccesidad en base a dos
argumentos quc extrae ¢l Profesor
McRoz MacHapo. El primero respon-
de al propio sistema de convivencia
juridica en cl que la Ley ofrece co-
bertura —y en ello agota su eficacia—
para la intervencién en los dercchos
de la persona, pero las inmisiones
concrctas deben producirse por actos
aplicativos. Asi debe ser, pues de otra
manera se infringe la exigencia cons-
titucional de quc los jucces scan in-
dependientes: la posiciéon indepen-
diente del jucz se apoya en que su
labor consiste en concretizar el man-
dato general contenido en la misma.
Si el legislador usurpa esa labor crea-
tiva del juez, esta, en definitiva, usan-
do —dice ¢l Profesor MuRoz MacCHA-
DO— sus poderes para trastocar cl sig-
nificado de un principio sustancial del
Estado de Decrecho como es la divi-
sion de poderes, introduciéndose en
cl terreno de un poder distinto del
propio.

Con fundamento en esa misma ar-
gumentacion, Carl SCHMITT entendia
admisible en Derecho la existencia de
leyes singulares siempre que tuvieran
un caracter cxcepcional y fuesen dic-
tadas con todas las garantias propias
del Estado de Derecho, entre las cua-
les se hatlla la asignacion al Ejecutivo
de poderes tasados y el sometimiento
a procedimiento.

De una manera similar reconocia
la Sentencia del Tribunal Constitucio-
nal de 19-XII-1986 la posibilidad dc
dictar lcyes-medida, siempre que su
peculiaridad estuviera justificada ob-
jetivamente, de tal manera que no su-
ponga una violacion del principio de

igualdad, y que constituya un supues-
to excepcional, esto es, que la alte-
racién del esquema constitucional de
poderes se justifique ¢n que no pueda
resolverse esa situacion por «los pro-
cedimientos normales y por los pode-
res cencargados normalmente de ha-
cerlon.

Esa misma sentencia reconocia que
«dictar leves» singulares constituye
una intervencion del legislador en cl
ambito del gobernante y administra-
dor. Inmision que, en todo caso, en-
tiende el Tribunal se justifica por la
cvolucién sufrida en el sistema cons-
titucional de divisiéon de poderes en
el que ¢l cjecutivo y el legislativo
cjercen en ocasiones funciones que
son propias del otro. La argumenta-
cién, a mi parecer, es ccrtera, pero
olvida, sin embargo, las implicaciones
que dc ella puedan derivarse para el
tercer poder v, en definitiva, para los
ciudadanos.

El Alto Tribunal reconocia varias
veces en su Scntencia «la innegable
limitacién de la tutcla judicial» que
se originaba al utilizar un expediente
expropiatorio tan especial como la
ley. No obstante, entendia que las po-
sibilidades de recurrir en amparo o
de suscitar una cucstion de inconsti-
tucionalidad a través de la que él mis-
mo pudiera conocer del caso daba
contenido suficiente al articulo 24.1
de la Constitucién espafnola. Esto es,
la tutela judicial cfectiva estd garan-
tizada, puesto que los particulares
podrin acudir, mediante las vias cita-
das, al Tribunal Constitucional cuan-
do entiendan que la privacién sin-
gular de sus dercchos carece de base
razonable o es desproporcionada.

A mi entender, esa posibilidad no
existe, ya que, como ¢l propio Tri-
bunal declaré c¢n la primera Senten-
cia del caso RUMASA, «no puede pe-
dirse al Tribunal que realice una va-
loracion de la bondad de cualquier
otra medida distinta de caracter me-
nos restrictivo para la propiedad, por-
que si a esto atendiera el Tribunal se
trasladaria a ¢l una responsabilidad
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que no corresponde a su funcién y
entrafaria una injerencia en una deci-
sion politica que sélo al Gobierno co-
rresponde».

En dcfinitiva, el Tribunal reconoce
la existencia de una reserva funcional
en favor del Gobierno cual es adop-
tar acciones de interés gencral, pero
olvida recordar la funcién fiscaliza-
dora de la justicia, que en este caso
resulta imposible, dado que el acto
de ejecucién —la ley— obliga también
al juez a su cumplimiento.

Naturalmente este ejemplo no es
sino una de las muy diversas formas
de inmisién legislativa cn el ambito
reservado a la justicia. El libro reco-
gc otras muchas. No obstante, enten-
demos que esta suficientemente justi-
ficado el lugar preferente que ocupa
en la presente recensién por consti-
tuir el primer y uUnico caso en que
el Tribunal Constitucional se enfren-
té, cierto que indirectamente, al pro-
blema dc las intervenciones legislati-
vas en el judicial.

En el capitulo tercero, el autor es-
tudia las relaciones de la Justicia con
la Administracién. El libro examina
los avances que han supuesto deter-
minadas decisiones judiciales para
desembarazarse de ciertas concepcio-
nes dcrivadas de las prerrogativas
tradicionalecs de la Administracion.
Pero junto a esos logros también se
exponen numerosos ejemplos en los
que los Tribunales no han encontra-
do técnicas con las que cnfrentarse
a los privilegios del Ejecutivo.

En ambos capitulos, el Profesor
McRoz MacHapo enfatiza la necesi-
dad de recurrir al principio estruc-
tural basico de todo el Estado de
Derecho: el que ordena la divisidn
de poderes rescrvando a cada uno de
ellos un nucleo funcional tipico v no
arrebatable ni susceptible de compar-
ticion como expediente de defensa de
la libertad, puesto que el derecho fun-
damental a la tutela judicial efectiva
no resulta suficiente frente a inter-
venciones ilegitimas en el ambito re-

servado a la Justicia por parte del
Ejecutivo o Legislativo.

En esa postura que defiende el
autor converge de manera excelente
la conclusion de un desarrollo tedrico
con una inmediata repercusion prac-
tica en el ejercicio del Derecho. Ese
caracter dual del libro ofrece al lec-
tor una exposiciéon de indudable va-
lor y mérito.

Pablo Antonio HERNANDEZ ARROYO

QUIROGA DE ABARCA, José M1 La Admi-
nistracion Militar v su Responsabi-
lidad Patrimonial (Prologo de Mar-
tin BassoLs Coma), Ed. Montecorvo,
Madrid, 1988, 579 pags.

El estudio dec la Administracién Mi-
litar, si no un «lazareto juridico»
como en ocasiones se ha calificado,
al menos no es una parcela especial-
mente considerada en la problematica
doctrinal, a pesar de su importancia
trascendental, que exige un conoci-
miento y cuidado por los cultivado-
res del Derecho Publico y en espe-
cial por los administrativistas.

Es cierto que con nuestra Constitu-
cion de 1978, se empieza a detectar un
cierto interés por estos estudios sec-
toriales, al revisarse constitucional-
mente la organizacién militar, el pa-
pel de las fuerzas armadas y el impe-
rativo de direccién del Gobierno so-
bre la Administracién militar (art. 97
CE). Por eso son frecuentes las alu-
siones constitucionales sobre compe:
tencia exclusiva del Estado, derecho
de peticion, limites a la libertad de
sindicacion, mando supremo, etc. Por
endc, los frecuentes comentarios vy
autorizados por demads, nos ofrecen
hoy una panoplia de posibilidades y
cuerpo doctrinal para iniciar estudios
sobre institutos o puntualmente so-
bre cuestiones suscitadas en el dmbi-
to de la actividad administrativa mi-
litar.
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Aunque so6lo fuera por la influencia
manifiesta en la Administracién Civil
dc la Militar, recogicndo gran parte
de supuestos organizatorios, critcrios,
principios, instituciones, solucioncs y
arbitrios administrativos, formulados
antes y acufiados en la vida militar,
para digeridos y adaptados ser imple-
mentados en la civil, justificaria un
tratamiento monografico como del
que ahora se da cuenta.

Martin BassoLs en el prdlogo de
este libro, con su agudeza habitual,
enmarca esta aportacion en los cstu-
dios sobre Administracién Publica, ca-
lificando de acertado y oportuno el
trabajo, como punto de arranque v
partida incxcusable, obra de obligada
consulta, por rigurosa, documentada
y rica cn informacion.

La doble condicién del autor, Doc-
tor en Dcrecho, conscguido su docto-
rado con una tcsis reelaborada para
ofrecernos el libro comentado, y pro-
fesional de las Fuerzas Armadas, Di-
plomado ademds de Estado Mayor,
justifican un conocimiento y vivencia
de los temas tratados, de interés para
estudiosos y profesionales del Dere-
cho.

La concepcién v metodologia de la
obra hacen, por su sistcmatica asequi-
ble v util, una exposicién clara al si-
tuarnos ante la problematica comple-
ja de la responsabilidad civil de la
Administracion militar por epigrafes
en capitulos del siguiente tenor:

1. Capitulo primero. Constituye un
planteamiento introductorioc general,
necesario, de la trascendencia de la
responsabilidad en nuestro ordena-
miento juridico; por ello, sc estudian
los términos: dafo, responsabilidad y
Administraciéon Publica; en ellos se si-
tua en énfasis problematico de la
cuestion estudiada.

2. Capitulo segundo. Examen de la
responsabilidad ¢n ¢l Derecho Priva-
do. Aportacién interesante al darnos
una versidén jusprivatista con antece-
dentes, examen del resarcimiento, el
principio de responsabilidad patrimo-

nial y universal, la culpa extracon-
tractual y la reparacion del dafio. Este
planteamicnto nos sitia en una dptica
neccesaria para comprender la institu-
cién caracterizada por su bifocalidad.

3. Capitulo tercero. En el mismo
se c¢xamina en su versidon juridico-
publica el instituto de la responsabi-
lidad patrimonial. Desde su evolucién
histérica hasta la actividad de las
Administraciones Publicas. Necesario
complemento para comprender y
cuestionar la actualidad problemitica
de esta cuestion.

4. Capitulo cuarto. Estudio compa-
rado, de gcografia juridica, nos ilus-
tra sobre la axiologia de la responsa-
bilidad patrimonial, con un intercsan-
te examen de cémo, por paises, se
resuelve y caracteriza la institucion
en cuanto a principios, en ordena-
micntos juridicos, derivados del De-
rccho Romano (Francia, Italia vy
RFA); de la Common Law (Reino
Unido y USA); dc paises socialistas
(URSS v otros paises).

5. Capitulo quinto. Supone un
aporte v plataforma inexcusable para
el entendimiento y comprension de
la problematica en cuestion. Intere-
sante aporte por su significado, al su-
gerirsc ideas sobre la Administracién
militar, su caracter de especial y el
concepto y naturaleza juridica de la
Administracién Militar en el ambito
de la Administracion del Estado en
Espana.

6. Capitulo sexto. El régimen juri-
dico de la responsabilidad patrimo-
nial de la Administracion militar,
nucleo cuestionado cn toda la mono-
grafia, remata el trabajo de investiga-
cion de Quiroca pE ABARCA. En este
apartado se plantean las cuestioncs
esenciales de una interesante aporta-
cién, por novedosa, original y rellenar
un vacio importante cn nuestra ela-
boracion doctrinal.

Varios epigrafes, todos ellos impor-
tantes, pues ahi se encuentra el men-
saje que el autor quiere comunicar al
lector, estudioso o profesional, inte-
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resado por temas de este talante,
constituyen el contenido de este ca-
pitulo.

La responsabilidad patrimonial de
la Administracion del Estado por da-
nos sufridos por los particulares
como consecuencia de la actividad de
la Administracién militar contiene
una extensa y documentada referencia
normativa a cémo el ordenamiento
juridico en este area disciplina la
cuestién, con un examen del bloque
normativo y especifico en detalle, de
las disposiciones mas importantes
que disciplinan el epigrafe correspon-
diente. Pero no se trata de una infor-
macién descarnada y objetiva, pues el
autor nos ofrece algo importante,
cémo y por qué la disposicién atinen-
te al caso ha llegado a ser.

La responsabilidad patrimonial de
los militares por danos sufridos por
los particulares, como consecuencia
de la actividad de la Administracion
militar, es un planteamiento objetivo,
breve (pags. 445-446), casi programa-
tico, de una parcela sobre la cual, a
nuestro entender, el autor deberia re-
flexionar con su habitual seriedad y
profundidad, para aportar ideas en
este binomio: responsabilidad patri-
monial subjetiva y directa/responsa-
bilidad patrimonial objetiva y directa.
El estudio de la circunstancia respon-
sable de los militares, cuando indi-
vidualmente causen dafios en los bie-
nes o derechos de los particulares
debe ser objeto de reflexién por la
incidencia y destilacién conceptual de
otros darios producidos por una ac-
tuacion desconectada del servicio.

La responsabilidad patrimonial por
los danos sufridos en los bienes y de-
rechos de los propios militares del
servicio publico de defensa nacional.
En este subepigrafe s¢ estudian te-
mas tan importantes como el del re-
sarcimiento, institucién examinada
desde sus origenes y su configuracién
y matices hasta el estado actual y
posibles formulaciones.

Finaliza el contenido de este ultimo
y sexto capitulo con el analisis de

.

la responsabilidad por los dafos su-
fridos por la Administracién del Es-
tado en sus bienes encomendados a
la custodia de la Administracién mi-
litar. En este apartado se contemplan
las posibles exigibilidades por via ad-
ministrativa y judicial.

Finaliza la obra comentada con una
bibliografia, cuyo indice alfabético
(pags. 491 a 521) comprende los auto-
res citados en el texto. Una referencia
interesante es el indice de autores
(pags. 525 a 528). Como anexo se in-
cluye un indice legislativo v norma-
tivo (pags. 331 a 547), complementado
con un «Derecho comparado» (pagi-
nas 331 a 5353) donde se cita para dis-
tintos paises la Ley/Leyes fundamen-
tales sobre Fuerzas Armadas y sus in-
cidencias. El indice jurisprudencial,
con sentencias del Tribunal Supremo
{pags. 557 a 567) sobre la materia, se
complementa con Sentencias de la
Audiencia Nacional y Territoriales,
asi como del Tribunal Constitucional,
apartado que podria ampliarse. Los
dictamenes del Consecjo de Estado
(pags. 566 y 567) se deben actualizar,
pues el ultimo es de marzo de 1987.

Un indice general remata la obra,
donde se recoge desde el prélogo de
Martin BassoLs a los indices citados
anteriormente.

Esperemos del autor en vez de un
punto final en sus investigaciones so-
bre la Administracién militar, sea
este evento interesante un punto y se-
guido en su tarea, para favor de los
que nos interesamos por estos temas.

Carlos CARRASCO CANALS

RosaNvaLLON, Pierre: L’'Etat en Fran-
ce de 1789 a nos jours, Eds. du
Seuil, Paris, 1990, 370 pags.

P. ROSANVALLON es un politdlogo
francés que ha publicado hasta la fe-
cha media docena de libros entre los
que sobresale, por el amplio eco que
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tuvo en Espafia afios atras, La crise de
I'Etat-providence (Eds. du Seuil, 1982),
obra cn la que reflexiona acerca del
futuro del Estado-providencia, en el
contexto de la crisis de los «seten-
ta» (*).

En esta ocasién, €l proyecto ha sido
todavia mas ambicioso. L'Etat en
France de 1789 & nos jours ha exigido
de Picrre ROSANYALLON que unicra sus
dotes de analista de la Historia fran-
cesa a las dc observador de la rea-
lidad, para ofrccer una visién global
e integradora de la cvolucién del Es-
tado contemporaneo desde sus orige-
nes, combinando para ello ¢l examen
de todos aquellos elementos que, con
mavor o menor intensidad, se interre-
lacionan en la dindmica estatal y con-
tribuyen a configurar las relaciones
entre cl Estado y la sociedad, desde
una perspectiva extremadamente sutil
v, sin duda, original.

El resultado quc obticne es la ela-
boracién de un riguroso, preciso y
brillante cuadro general, a modo de
«codigo genético» en palabras suyas,
estructurado en torno a cuatro figu-
ras, aspectos o puntos de vista (figu-
res) que, al mismo tiempo, marcan
cuatro fascs o ctapas difcrentes ¢n la
evolucion del Estado y de sus rela-
ciones con la socicdad: la figura del
Leviatdn democrdtico, esto cs, del Es-
tado conformado por la propia socie-
dad; ¢l Estado instituidor de lo social,
crcador de vinculos sociales y de uni-
dad; el Estado-providencia, o «rcduc-
tor de incertidumbres»; v ¢l Estado
keynesiano, regulador dec la econo-
mia.

El Leviatdn democrdtico surge
como consecuencia de la ruptura del
Antiguo Régimen. La instauraciéon de
un régimen constitucional se muestra
indisociable a un proceso de regula-
rizacion cstatal: sc¢ establece un ver-
dadcro Estado de Derecho, ¥ sc persi-

(*) Vid. la rccension de J. J. Stay,
cn el nimero 49 de la «Revista Espafio-
la de Derccho Administrativo», pags. 150
a 156.

gue la reforma del aparato estatal
(finanzas, estadisticas, etc.). De ahi
que ROSANVALLON sentencie: «...el Le-
viatan democratico es el Estado en su
relacion con la sociedad como poder
constituvente», En el cxamen de este
capitulo, RosaNvaLLON muestra con
gran lucidez cémo evolucionan la Ad-
ministracion y el Gobierno, la buro-
cracia ¥ la democracia, y como conci-
be la sociedad, en cada etapa histo-
rica, cada uno de ellos.

El Estado instituidor de lo social
aparece con el advenimiento de una
socicdad de individuos. La nueva so
ciedad transforma las relaciones en-
tre ésta y el Estado, y las de éste
con la idea de nacidn. El Estado inicia
entonces, dice ROSANVALLON, una la-
bor de naturaleza socioldgica y cul-
tural, inédita hasta cse momento: se
propone producir la nacién (para ello,
remodcla el territorio con la creacion
de departamentos, uniformiza ¢l len-
guaje v los pesos v medidas, forta-
lece la centralizacion administrativa
dotandola de un scntido nuevo, cons-
tituve monopolios, ¥ consolida el pro-
yecto de educacion nacional), gestio-
nar la socicdad, ampliar la protcccion
social, moral y sanitaria (de ahi la
denominacion de Estado «higienis-
ta»), y llenar el vacio originado con la
desaparicion de los cuerpos interme-
dios. El Estado se erige en una fucr-
za dc institucién de lo social, supucs-
to quc crea vinculos sociales y pro-
porciona unidad.

El Estado de Derecho que la Revo-
lucion pretende nstaurar, protector
por csencia de las libertades funda-
mentales, de la propiedad privada,
pero también de los individuos en
situacién fisica de angustia, es suce-
dido por ¢l Estado-providencia, no sin
muchas dificultades, dado ¢l gran re-
traso acumulado durante cl siglo xIx
¢n la reforma del estatuto de las ins-
tituciones socialecs. El Estado-provi-
dencia se alza como principal soporte
de los progresos sociales v dc los cs-
fuerzos dc solidaridad. Y aunque e¢n
la actualidad sc¢ ponga en cucstién su
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fundamento, mas que el aseguramien-
to del progreso social, la esencia
del Estado-providencia permanece con
fuerza.

En cuarto lugar, el Estado aparcce
como regulador de la economia des-
de la recepcion de las ideas keyne-
sianas. La adopcidn de politicas ma-
croeconémicas (industriales, de con-
trol monetario, etc.) que rebasan sim-
ples objetivos sociales y politicos su-
pone, por parte del Estado y de la
sociedad, una nueva percepcion de la
economia y de su ambito y estatuto,
en su relaciéon con la vida social glo-
bal. Sin embargo, el giro iniciado en
1983 con una sucesion de medidas de
liberalizacion economica ha marca-
do el continuo declive de la interven-
cién econdmica estatal. Esta inflexion
sc superpone en Francia, a diferencia
—dice el autor— de otros Estados de
economia de mercado, a un gran cam-
bio cultural, propiciado por la con-
ciencia generalizada de que la socic-
dad ya ha madurado lo bastante para
gozar de autonomia, rechazando asf
la nocién del Estado paternalista y
pedagogo.

De este estudio politico, mas que
juridico, exhaustivo, ampliamente do-
cumentado y cuidadosamente estruc
turado, sobresalen por su originalidad
dos puntos: de un lado, la metodolo
gia empleada para cxaminar el papel
del Estado moderno en Francia; y, de
otro lado, la critica a la tesis de la
continuidad dc¢ TOCQUEVILLE.

Por un lado, ¢s encomiable que ¢l
autor aborde, con la modestia con que
lo hace, un tema de tanta compleji-
dad, no solo por la escasa produc-
cidn cientifica existentc hasta la fe-
cha en materia de Historia dcl Esta-
do, sino también por las vivas ten-
siones con que su discusién viene
acompanada. Pcro es mas encomiable
todavia, v es aqui donde reside el ma-
yor meérito de la obra, la novedad
quc representa el uso de un método
tan esclarecedor. En efecto, enfocar
el tema desde una perspectiva histo-
rica faculta al autor para superar los

plantcamientos tradicionales, ancla-
dos en los desarrollos histéricos es-
pecificos dentro del campo de la His-
toria de las Ideas. A partir de una
serie dc¢ imperativos de método (par-
ticularizacion, jerarquizacion, articu-
lacién y totalizacion), analiza dinami
camente las condiciones en [as que se
han constituido las figuras claves de
la relacion Estado/sociedad, porque,
cn definitiva, el Estado no existe mas
que en relaciéon con la sociedad. Y si
bien es cierto que tales figuras se su-
perponen entre si ¢n una determina-
da época histdrica, o incluso conver-
gen en ambitos concretos, no €s me-
nos cicrto que dicha estructuracién
acierta a distinguir mas claramente la
evolucién del Estado, lo que, sin
duda, agradece el lector, pues se le
facilita la comprensién de la tema-
tica.

De otro lado, ROSANVALLON introdu-
ce, en el capitulo del Leviatan demo-
cratico, una valiosa y probablemente
acertada critica a la tesis de la con-
tinuidad que TOCQUEVILLE expusiera
en su célebre obra L'Ancien Régime
et la Révolution. Como es sabido,
para el gran pensador del x1x, la Re-
volucién «... ha creado una multitud
de cosas accesorias v secundarias,
pero no ha hecho mas que desarro-
llar el germen de las cosas principa-
les; éstas existian antes que ella...».
Al respecto, ROSANVALLON subraya que
esta argumentacion descansa, de he-
cho, sobre constataciones discutibles,
y sobre la reduccién de los diversos
modos de cxistencia del Estado o la
nocion, demasiado vaga, de la «cen-
tralizacién», de modo que resulta mas
sencillo advertir continuidades a me-
dida que el Estado se caracteriza de
manera mas general.

ROSANVALLON, por su parte, postula
¢l examen del Estado mediante la se-
paracién de dos ideas: el Estado
como aparato administrativo y buro-
cratico y el Estado como forma po-
litica. Con este proceder, el autor
llega a la siguiente conclusion: si la
continuidad parece caracterizar, a
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grandes rasgos, la evolucion dc la
Administracion, la historia de la for
ma politica cstatal esta surcada, pot
oposicién, a base de rupturas. La Re-
volucién produce un vuelco decisivo
que TOCQUEVILLE oculta.

¢Cual sera el porvenir del Estado?,
se pregunta en las ultimas paginas
RosaNvaLLON. De c¢ntrada, rechaza la
critica de la burocratizacion porquc
tan sOlo es un obstaculo para la re-
flexién sobre el porvenir del Estado:
la multiplicacion de normas v la cre
ciente complejidad de los procedi
mientos estan directamente ligadas al
desarrollo de la democracia, su reduc-
cion y su simplificacidn rvespectivas
aumentarian automaticamente el po-
der y la autonomia de los funciona-
rios y crearian un margen de riesgo
para la arbitrariedad. Sélo un cierto
pragmatismo puede contribuir a pro-
gresar caso por caso.

D¢ cualquier forma, el Leviatan de-
mocrdtico progresara muy lentamen-
te, al igual que el Estado-providencia,
dado el sdlido consenso social que lo
arropa. En opinion de ROSANVALLON,
tan solo cuatro elementos pueden
afectar sensiblemente a la evolucién
de la rclacion Estado/sociedad. De un
lado, el Estado instituidor de lo social
parece marchar hacia su descomposi-
cion (el Estado paternalista-pedagogo
retrocede, lo mismo que la ambicion
de educacién nacional; inversamente,
se consolidan tos cimientos para la
construccion de un Estado de solida-
ridad). De otro lado, se pregunta si
no podria acrecentarse el papel del
Estado con la delimitacion de los
cuerpos intermedios (la «des-sindica-
lizacion» seria el sintoma que anun-
ciaria tal fenémeno). En tercer lugar,
y en relacidon con la dclimitacion ac-
tual de las fronteras entre lo ptblico
y la privado, el Estado, en tanto que
Estado de Derecho y Estado democra-
tico, proclama cada vez mas radical-
mente la inviolabilidad de la esfera
individual (ejemplo de cllo ¢s la cues-
tion del aborto), micntras que, como
estructura de gestidon, cxticnde la es-

fcra publica, como esfera de la inter-
accion social, a causa de la creciente
complejidad de la realidad. Finalmen-
te, la desterritorializacién del Estado
amcnaza con desencadenarsc a causa
de la descentralizacion v de la cons-
truccidén europea.

En definitiva, ROSANVALLON, con
avuda de un lenguaje llano y preciso,
v de un método novedoso, proporcio-
na una vision integradora de la His-
toria de! Estado contemporaneo cn
definitiva, que acierta a superar los
planteamicntos parciales v sectoriales
de quicnes conciben el Estado tan
s6lo como un problema politico, o
como un fendémeno burocratico. En
¢ste sentido, la obra contribuye, sin
duda alguna, a entender mejor el pa-
pel del Estado en relacion con la so-
ciedad, razdén por la cual su lectura
resulta extremadamente provechosa.

Hay que notar, ademas, que el libro
cuenta con dos anexos quc responden
a la preocupacion inicial del autor
que le mueve a escribir sobre el tema.
En efecto, RosaxvaLLoN denuncia la
escasez, por no decir ausencia, de
obras sobre la historia cuantitativa
det Estado. Para satisfacer dicha ne-
cesidad, presenta un  primer anexo
que, bajo el rotulo de «el crecimiento
cuantitativo del Estado y su interpre-
tacion», incluye una curva sobre el
numero dc¢ funcionarios civiles y un
cuadro estadistico sobre la evolucion
de los gastos dcl Estado, légicamente
primarios, pcro en extremo sugeren-
tes. Por su parte, el scgundo anexo
proporciona una serie de datos muy
interesantes sobre «la evolucion de
las estructuras ministeriales» en Fran-
cla.

Por ultimo, destaca sobremanera la
muy exhaustiva nota bibliogratfica si-
tuada al final de la obra. No sdlo cs
inusualmente amplia (pags. 301 a 361),
sino que, ademas, ha sido selecciona-
da cuidadosamente, todo lo cual per:
mite afirmar sin vacilaciéon que la
obra de ROSANVALLON va a scr en ade-
lantec un instrumento imprescindible
para todo aquel que se proponga ini-
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ciar una investigacidon relacionada con
los temas, ciertamente cruciales, que
en clla se analizan.

Juan Ramén FERNANDEZ TORRES

SANCHEZ MORON, Miguel: La autono-
mia local. Antecedentes historicos
v significado constitucional, Ed. Ci-
vitas, 1. ed., Madrid, 1990, 228 pa-
ginas,

El régimen local se ha convertido
de nuevo en un campo de interés inu-
sitado de la doctrina administrativa.
Con ser en cl Derecho Publico a raiz
de la Constitucién de 1978 una cues
tiéon importante y nuclear derivada de
la nueva concepcién en la organiza-
cién del Estado, mas recientemente
ha pasado a ocupar un primer plano
tras la aprobacién de la Ley 7/1985,
reguladora de las bases de régimen
local.

Dentro de esta reciente bibliografia,
por cierto toda ella destacable, ad-
quiere un peso especifico el libro de
M. SiNCHEZ MORON, que va a ser ob-
jeto de ecste breve comentario. Este
peso singular le corresponde, a mi jui-
cio, porque se centra sobre una cues-
tion «vieja» del régimen local, otor
gando a la misma un nuevo enfoque,
al que se le vinculan importantes
efectos practicos. Si la autonomia lo-
cal es un asunto reiterativo, no sélo
en el analisis doctrinal, sino también
en c¢l lenguaje juridico y usual, cra
conveniente volver la atencién sobre
él para hacer frente a interpretacio-
nes quec poco o nada tienen que ver
con el mismo. Incluso era preciso ha-
cer frente a su configuracion como
«mito», que pretende a menudo con-
vertirse en respaldo constitucional a
actitudes —y decisiones— que no tie-
nen cabida en el sistema democratico,
por no calificarlas directamente de
insolidarias o ilegales. Frente a una
concepcidon negativa de la autonomia
local como libertad y ausencia de con-
trol, hay que construir una vertiente

—por cierto mas constitucional y en-
riqueccdora— participativa que cons-
tituye el lado positivo de la autono-
mia.

A esta y otras cuestiones responde
el libro con una contestacién clara v
directa, pero a la vez amplia v global,
que trata de explicar la autonomia
local en su perspectiva histérica
europea para recalar en su signifi-
cado en la legislacion espafiola y en
su sentido derivado de la Constitu-
cién de 1978.

El propio autor, en la Introduccion,
destaca la finalidad practica del li-
bro, que se encierra en el intento de
descubrir la «idea organizativa» (utili-
zando la diccion tan llena de sentido
de GArcia DE EXTERRIA) de la autono-
mia local, que hay que buscar mas
alla de la Lev 7/85. De ahi que se
constaten los logros de los llamados
«Ayuntamientos democraticos», pero
asimismo no se puedan ocultar sus
defectos y carencias, muchos de ellos
perfectamente evitables con un cer-
tero entendimiento del significado
constitucional de la autonomia local.

El libro puede ser dividido en dos
partes, dedicada la primera de ellas
a ofrecer un analisis histérico de la
autonomia local, que se completa con
el estudio de la evolucién del régimen
local en Espana; y la segunda al
estudio de la autonomia local en cl
ordenamiento constitucional. Antes dc
entrar a ofrecer un bosquejo del con-
tenido del libro, debe advertirse que
csta division en realidad no es tal,
dada la unidn entre el proceso histé-
rico (los procesos histdricos) de la
formacion del principio de autonomia
local y su presencia y relevancia
constitucional.

Asi pues, comienza SANCHEZ Mo-
RON por sehalar que «el concepto de
autonomia local ha sido siempre equi-
voco v polisémico» (pag. 24), siendo
su unico elemento coman en las dife-
rentes construcciones que «la autono-
mia se postula en el marco del Es-
tado y no por contraposicion a su so-
berania o como rechazo dec su domi-
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nio sobre un determinado territorio»
(pag. 26). Fucra de¢ ello «¢l concepto
institucional de autonomia local se
difumina v adquiere un significado
distinto en cada pais, en cada cultura
nacional» (pag. 27).

Por cllo, s¢ adentra a ¢xplicar con
vigor cudl es ese significado diferen-
te, comenzando por Francia, para lo
cual dedica su Capitulo II a la teoria
del «pouvoir municipal». Sin olvidar
a TuRrcoT, el origen de la concepcién
francesa de la autonomia local pro-
viene de los dictados de la Revolu-
cién Francesa, que la hace residir en
ese nucleco de competencias o asun-
tos privativos de la sociedad munici-
pal, que seran los asuntos locales.
Sin embargo, aunque sea contradicto-
rio, existen controles sobre la activi-
dad municipal, por lo que la libertad
municipal es siempre «una libertad
vigilada y limitada» (pag. 49). Inciden
ademas otras circunstancias que la
afectan: el gran numero de munici-
pios; la uniformidad de atribucion
de competencias; y la administracion
periférica estatal. Concluye el proceso
francés con la reforma introducida
en 1982, importante para Francia pero
timida para los obscrvadores extran-
jeros, que sigue con la rémora de
entender la autonomia local no «como
un sistema democratico de adminis-
tracidn territorial, sino como un prin-
cipio de libertad de comunidades pre-
constituidas» (pag. 34).

El Capitulo III, titulado «Del libe-
ralismo a la democracia: la parabola
tedrica de la autonomia local», tiende
a exponer la cuestion mediante un
examen de su situacion cn Inglaterra,
Alemania e Italia. Asi, por ejemplo, el

selfgovernment anglosajén desconoce -

la idea de «powuvoir municipal», dada
la diferente articulacidn en Inglaterra
entre la Administraciéon central y la
local por la carcncia de estructuras
periféricas. Por su parte, en Alemania
la autonomia (Selbstverwaltung) ha
desembocado en una garantia institu
cional en perfecta unién con el carac-
ter represcntativo y democratico de

los municipios (art. 28 de la Ley Fun-
damental). En Italia, el concepto his-
torico de la autonomia local centrado
alrededor de la autarchia, ahora ha
tomado un nuevo giro en el sentido
de pluralismo institucional (art. 128
Constitucién italiana). Sin embargo,
de todos estos procesos tan diferen-
tes, el profesor SANCHEZ MORON ex-
trae una conclusién comun: «la auto-
nomia local expresa hoy una forma
difcrenciada de participacion demo-
cratica ¢n la parccla de poder que se
corresponde con ¢l ejercicio de las
funciones administrativas asignadas a
los ¢ntes locales» (pag. 93).

La autonomia local ha recibido el
impacto del Estado social (Capitu
lo 1IV). Por una parte, las crecientes
necesidades sociales v la decidida in-
tervencion del Estado en pro del an-
siado Estado del bicnestar, producto
de los cambios politico-econémico-
sociales, han dejado casi sin sentido
el hasta hace poco cerrado mundo
municipal. D¢ ello ha derivado una
tendencia centralizadora en favor dcl
Estado frente a los municipios, que
ha ido pareja dc la recesion de la
autonomia local.

Dc ahi la necesidad de encontrar el
nuclco esencial de la autonomia lo-
cal, como salvaguarda frente al legis-
lador. De ello se deriva la pérdida de
una scparacién nitida de competen-
cias entre los diferentes niveles admi-
nistrativos, que se¢ sustituye por el
concepto de relaciones intcradminis-
trativas; la sustitucion de las facul-
tades de suspensién o anulacién por
potestades de reglamentacion, direc-
cidn, inspeccién, programacion y coo-
peracion financiera; ¥ la neccstaria
reforma dec la estructura local. A pe-
sar dc ese movimiento centralizador
y de la primacia de la eficacia admi-
nistrativa, SANCHEZ MORON concluye
que «la subsistencia de las autono-
mias locales como expresion del plu-
ralismo democratico no se ha puesto
seriamente en cuestién en ninguno de
los Estados occidentales, a pesar de
los augurios de decadencia que de
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tanto en tanto sc¢ exponen en medios
intelectuales. El problema reside en
dotarlos de contenido funcional» (pa-
fina 131).

Seguidamente se analizan los rasgos
esenciales de la evolucién del régi-
men local en la Espafia contempora-
nea (Capitulo V), que se condensan
en cuatro notas: 1.’ la divergencia en-
tre la doctrina juridica del régimen
local y su evolucion real; 2. la prio-
ridad del enfoque politico de la cues-
tién local sobre su dimensién admi-
nistrativa; 3.* el escaso peso de la Ad-
ministracién local en el conjunto del
aparato administrativo; y 4. la desar-
ticulaciéon del sistema espafiol de ad-
ministracién local. Por cierto, SAN-
CHEzZ MORON destaca que constituye
una «notoria excepcién» a estas dos
ultimas notas el régimen de los terri-
torios forales. Asimismo examina los
distintos pasos legislativos del régi-
men local desde la Constitucién de
Cadiz hasta la Ley de Bases del Es-
tatuto de régimen local de 1975, es
decir, el periodo previo a la Consti-
tucion de 1978. De ello se justifica la
preeminencia de la vertiente negativa
de la autonomia local como ausencia
de control imperante en los primeros
tiempos postconstitucionales actuales,
que debe completarse con algo mas,
es decir, con la vertiente positiva.

En este punto el autor se encuentra
ya en posicién de pasar a lo que aqui
se ha denominado segunda parte del
libro y que se considera como el nu-
cleo de toda la exposiciéon: la signifi-
cacion de la autonomia local en el
ordenamiento constitucional (Capitu-
lo VI). Antes de entrar en su estudio,
S4ANCHEZ MORON sienta dos premisas:
el caracter abierto de nuestra Cons-
titucién y la existencia de un bloque
de la constitucionalidad sobre el régi-
men local formado por la Constitu-
cién (no sélo los preceptos concretos
referidos a la Administracién local,
sino en su conjunto), los Estatutos de
Autonomia y la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional.

La Constitucién recoge la autono-

mia local como una garantia institu-
cional (véanse SSTC 32/81 y 27/87),
que remite a la legislacion su concre-
cién respetando el nucleo esencial
de la institucién. ¢Qué significa esto?
Las consecuencias son las siguientes:
1. «la Constitucidn no reconoce nin-
gun pretendido derecho preexistente
de cada comunidad vecinal o local a
dotarse de su propia organizacion
auténoma» (pags. 163-164); 2> tampo-
co la Constitucién garantiza derecho
subjetivo alguno de caracter indivi-
dual en favor de los municipios o pro-
vincias; 37 se garantiza la existencia
de la instituciéon de forma general;
y 42 la autonomia local no es un de-
recho fundamental.

Por ello, a continuacién, el autor
se pregunta por el significado positi-
vo (la idea organizativa) de la garan-
tia institucional de la autonomia local
que sirva para plasmar ¢l nucleo esen-
cial indisponible por el legislador.
Este significado positivo debe mover-
se hoy dentro del Estado social y
democratico de Derecho y se sostiene
en el pluralismo politico (art. 1.1 CE)
y la descentralizacién administrativa
(art. 103.1 CE). Dentro del caracter
plural del Estado, destaca la dimen-
sién politica de la autonomia local,
como capacidad de indirizzo de los
asuntos de su competencia. El poder
de las entidades locales es un poder
derivado del pueblo, pero no soberano
frente al Estado; por concretarlo aun
mas, «es una formula especialmente
relevante, de participacién en el ejer-
cicio del poder» (pag. 178). Por otra
parte, incide en la dimensién adminis-
trativa de la autonomia local, que la
hace «correlato del principio de des-
centralizacién administrativa», con lo
que son plenamente aplicables a las
entidades locales los principios y exi-
gencias constitucionales para la acti-
vidad administrativa, sin olvidar el
principio de coordinacién administra-
tiva incorporado por la Constitucién.

De todo ello se desprenden unas
manifestaciones practicas sobre el
contenido material de la autonomia
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local y que son las siguientes: 1. re-
conocimiento en favor de las entida-
des locales de potestades para actuar
como administraciones publicas dife-
renciadas; 2. reconocimiento en fa-
vor de los entes locales de unos inte-
reses propios, diferenciables de los
de otras Administraciones publicas;
3 importancia de las relaciones inter-
administrativas, como cooperacion,
coordinacién y control; v 4. necesaria
reforma de las estructuras locales, a
fin de que los entes locales puedan
gestionar rcalmente sus intereses pro-
pios.

Finaliza el libro con un sugerente
epilogo («La autonomia local entre
politica y administracidn»), en el que
se plantean cuatro «reflexiones con-
clusivas, a las que no inspira sino la
intencion de mantencr vivo un debate
que no puede darse por zanjado» (pa-
gina 211). Son las siguientes: 1. la es-
tructura de la administracion local:
su necesaria reforma para superar el
localismo a través de formulas aso-
ciativas 0 mancomunadas que permi-
tan mantener ¢l ejercicio de compe-
tencias en el nivel local; 2. los érga-
nos de gobierno: e¢s preciso definir
las funciones de¢ estos drganos, a fin
de lograr la formacion de mayorias
municipales solidas, de modo que cl
gobierno local se base c¢n los princi-
pios de estabilidad v transparencia;
3+ la distribucién de¢ competencias:
debe hacerse de forma precisa, sin cri-
terios uniformes y sin olvidar las re-
laciones intcradministrativas de coo-
peraciéon y coordinacion; y 4. el con-
trol: ante la insuficiencia del control
judicial, ¢l control administrativo
debe basarse en los derechos del ciu-
dadano y el respeto a la legalidad v
desplegarse, ademas de las actuales
formulas, a través de «tribunales» ad-
ministrativos independientes, 6rganos
descentralizados del Defensor del Pue-
blo y Tribunales de Cucntas autond-
micos.

En fin, se ha tratado de poner de

relieve los aspectos mas relevantes
del libro del profesor SANCHEzZ Mo-

RON, no debiendo olvidar el lector que
cada uno de cllos encierra a su ver
en el texto un gran namero de suge-
rencias y razonamientos que no se
pueden perder de vista. Con ello quie-
ro destacar que la lectura dcl libro,
ademas de totalmente recomendable,
es una fuente viva de ideas renova-
doras para nuestras entidadcs locales,
¢n el sentido de que el pleno desarro-
llo e integracién de ta Administracion
local no ha terminado con la Ley 7/
1985 reguladora de las bases del régi-
men local.

Martin M.” RAZQUIN LIZARRAGA

VARTOS AUTORES: La calidad de las le-
ves, Parlamento Vasco, Coleccion
Informes v Documentos, 1989, 402
paginas.

Se publican en la presente obra,
coordinada por Fernando SaiNz Mo-
RENO v Juan Carlos pa Sitva OCH 04,
las diversas ponencias presentadas al
Seminario que, organizado por la
Mesa del Parlamento Vasco, tuvo lu-
gar en Vitoria entre los dias 6 y 8 de
abril de 1989, con objeto de preparar
directrices encaminadas a mcjorar la
calidad de las leyes. Se trata éste de
un tema de gran actualidad, pucs ante
el gran auge legislativo que cstamos
viviendo —calificado sin hipérbole de
«legislacion motorizada»— surge la
preocupacidn sobre cudles son los re-
quisitos de calidad de la norma que
no pucden obviarse, por muy apre-
miante que sca su proccso creador,
para que ésta pueda cumplir adecua-
damente su funcidn ordenadora de la
socicdad. Los cstudios sobre la cali-
dad de las normas estdn experimen-
tando, como senala Sainz MORENO,
un creciente desarrollo en Europa,
impulsados por la critica que merece
¢l deterioro del derecho positivo, al
tiempo que la «técnica legislativa»
deja de scr una especulacion tedrica
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para convertirse en un conjunto de
reglas de derecho positivo sobre la
preparacion de las leyes y de los re-
glamentos.

Como precedente de este Seminario
puede destacarse la labor desarrollada
por el Grupo de Estudios de Técnica
Legislativa, GRETEL, fruto de la cual
es la obra La forma de las leyes, Bar-
celona, 1986, y el Curso de técnica le-
gislativa Gretel, publicado por el Cen-
tro de Estudios Constitucionales de
Madrid, 1989. Tambi¢én ha publicado
este Grupo una Metabibliografia y
bibliografia bdsica de Teoria y Técni-
ca de la Legislacion (Barcelona, 2.°
impresion, abril de 1988), en la que se
recoge una seleccion de la amplia bi-
bliografia existente en los paises eu-
ropeos en materia de técnica legisla-
tiva.

El estudio desarrollado por el Se-
minario de Vitoria sobre la calidad
de las leyes comparte con el acometi-
do por GRETEL —varios de cuyos
componentes han participado también
en las jornadas organizadas por el
Parlamento vasco— su preocupacion
por el aspecto formal de las leyes, por
los requisitos minimos de claridad ex-
presiva, de uniformidad de estructura
y de légica interna que éstas deben
cumplir, pero considera, ademas, que
la calidad de las normas no depende
s6lo de su configuracién interna, sino
también, y sobre todo, de la relacién
que guardan con su entorno. De esta
forma, para el grupo de trabajo del
Seminario del Parlamento vasco, la
técnica legislativa, definida por Pa-
blo SaLvaporR CoDERCH en el Curso
de técnica legislativa Gretel como
«composicion y redaccion (drafting)
de las leyes y disposiciones juridicas»,
debe atender no sélo a la calidad de
la ley considerada en si misma, sino
también a su integracién en el orde-
namiento vigente y a su adecuacion a
la realidad social sobre la que pre-
tende operar.

Este enfoque amplio del problema
de la calidad de las leyes responde a
una visién realista y actual del con-

cepto de Ley, en virtud de la cual,
como sefnalan GARCiA DE ENTERRIA y
T. R. FERNANDEZ, el aspecto unilate-
ralmente voluntarista de dicho con-
cepto «se ve relativizado por la idea
global del ordenamiento como organi-
zacion factica y la inevitable integra-
cién de cada Ley aislada en ese con-
junto, que no sélo forman ni pueden
formar las Leyes, como va sabemos,
asi como la estructura institucional
del Derecho, que por fuerza refiere
cada regla aislada a un régimen orga-
nico que la trasciende» (Curso de De-
recho Administrativo, tomo 1, Ed. Ci-
vitas, Madrid, 1989, pag. 137).

Al analisis de dos instrumentos de
técnica legislativa destinados a lograr
una adecuada relacién de la norma
con su entorno juridico-social, se de-
dican los trabajos con los que comen-
z6 el Seminario y se abre esta obra:
Antecedentes necesarios para pronun-
ciarse sobre un proyecto de ley
(art. 88 CE) (Fernando SaINZ MORE-
NO) y Antecedentes y documentacion
necesarios para pronunciarse sobre
los proyectos de ley de presupuestos
(José Javier ABap PERez). Toda inicia-
tiva legislativa debe ir acompanada
no sélo de una exposicién de moti-
vos, sino también de los antecedentes
necesarios para pronunciarse sobre
ella, lo que constituye, como sefiala
SaINz MoRENO, una necesidad juridi-
ca —derivada del art. 88 CE— y un
importante instrumento para mejorar
la calidad de las normas, en la me-
dida en que proporcionen al legisla-
dor, debidamente ordenados y elabo-
rados, los datos que le permitan apre-
ciar la necesidad de la nueva norma,
valorar la férmula elegida y estimar
hasta qué punto es viable la regula
cién que se propone.

Un problema especifico es el que
plantean las Leyes de Presupuestos,
dada la especialidad e importancia de
estas leyes, pues, como afirma José
Javier ABap PEREZ, «son algo mas que
un puro instrumento aprobatorio del
Presupuesto correspondiente y, por
otra parte, los Presupuestos, ademas
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de ser expresién cifrada de estimacio-
nes de gastos y prevision de ingresos,
han pasado a ser los instrumentos
rectores de la actividad del Sector
Publico v, en definitiva, de la politica
econdmica aplicable por el Ejecuti-
vo». Realiza este autor un interesante
y exhaustivo analisis de las distintas
cuestiones que plantea la elaboracion
de la Ley dec Presupuestos, tanto en
cuanto a su estructura formal como
en cuanto a los limites de su conte-
nido material y periodo de vigencia,
para abordar a continuacién el estu-
dio de los antecedentes y la docu-
mentacién ancxa y complementaria
del Proyecto de Ley.

Especial atenciéon dedico el Semina-
rio a la integracion de las normas ¢n
el ordenamiento juridico, como requi-
sito fundamental para la calidad de
las mismas consideradas en su con-
texto. Los presupuestos para la armé-
nica integracion de la ley en el siste-
ma juridico se estudian tanto en rela-
cién a la normativa cstatal, previa o
sucesiva (Definiciones y remisiones,
por Pablo SaLvabor CoDErcH; Las
disposiciones derogatorias de las le-
yes, por José Luis PENARANDA RAMOS;
Disposiciones transitorias, por Carles
VIVER PI-SUNYER; Habilitaciones y
mandatos de desarrollo reglamenta-
rio, por José Luis FUERTES SUAREZ),
como respecto de la normativa auto-
némica (La integracion del ordena-
miento estatal y el autondmico, por
Inaqui LAGASABASTER HERRATE) o co-
munitaria (Técnicas de reinsercion y
desarrollo del Derecho Europeo, por
Enrique ALONSO GaRrcfa). De especial
interés resulta el problema de la in-
tegracién de la legislacion estatal y
la autondmica, que tantos conflictos
juridicos plantea, y que Ifiaqui Laca-
SABASTER resuelve estudiando los dis-
tintos supuestos de modificaciones
que pueden producirse entre ambos
conjuntos normativos, y aplicando a
los mismos las medidas de técnica le-
gislativa necesarias para salvaguardar
la estabilidad del ordenamiento y Ia
seguridad juridica.

Por lo que respecta a la calidad de
las leyes en si mismas consideradas,
la presente obra recoge ponencias so-
bre el lenguaje normativo (Los vicios
del lenguaje legal. Propuestas de esti-
lo, por Jesus PRIETO DE PEDRO; Textos
bilingiies, por Carles DUARTE 1 MoN-
SERRAT), contenido y estructura de las
normas (Contenido de las normas,
principio de homogeneidad, estructu-
ra formal, por Miguel SANCHEz Mo-
RON) y publicacidon de las leyes (Pro-
mulgacion y publicacion de leyes de
Comunidades Autdnomas, por Javier
SaLas). Los autores elaboran en di-
chos trabajos una seric de propues-
tas sobre los aspectos formales de las
normas, descuidados con frecuencia
por el legislador, lo que genera, como
senala Jesus PrIETO, «los padecimien-
tos de unos y de otros: de los ciu-
dadanos por la oscuridad de los tex-
tos legales; de los juristas, por su
imprecision, y dc las personas preocu-
padas por los asuntos de la lengua,
por su mala gramadtica». Este autor
analiza ¢n su trabajo algunos de los
vicios mas llamativos del lenguaje le-
gal v proporciona una serie de reglas
de caracter gramatical y estilistico
que —mas alla de contribuir a la me-
jora de la calidad de las leyes— resul-
tan de gran utilidad para todos aque-
llos quc hemos de emplear en nuestro
oficio el lenguaje juridico.

También se reflexiond en ¢l Semina-
rio cual debe scr la funcion del Parla-
mento en relacion a la calidad de las
leyes (Competencia para dictar direc-
trices de técnica legislativa, por Lluis
AcuiLé Lucla; Funcion de los Parla-
mentos en materia de técnica legis-
lativa, por Benigno PENDAS GARcia),
afirmandose que a este drgano co-
rresponde, de comun acuerdo con el
Gobierno, elaborar directrices de téc-
nica legislativa con eficacia vinculan-
te, v que ¢l procedimicnto legisiativo
debera contribuir a mejorar la cali-
dad de los proyectos y dec las propo-
siciones de ley, proponiéndose para
ello el control por los servicios téc-
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nicos de las Camaras de su adecua-
cién a las directrices aprobadas.

La obra se cierra con una propuesta
de directrices para mejorar la calidad
de las leycs, en la cual los coordina-
dores de la obra, sobre la base del tra-
bajo de los ponentes del Seminario,

resumen y sistematizan los criterios
expuestos en el mismo en una serie
de reglas claras y precisas, comple-
tando asi esta valiosa aportacién en
favor de la mejora de nuestro siste-
ma normativo.

Blanca LozaNo
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